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WSTEP

Zamiejscowy Wydziat Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego majacy
swoja siedzibg w Jarocinie jest jedna z najmtodszych podstawowych jednostek
organizacyjnych tej uczelni, utworzona uchwata Senatu Uniwersytetu Szczecin-
skiego z dnia 18 marca 2005 r. Jak kazdy wydziat uniwersytecki, réwniez Wy-
dzial Administracji, ktérym mam zaszczyt kierowaé, realizuje — zgodnie
z art. 13 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (DzU
nr 164, poz. 1365 ze zm.) — podstawowe zadania uczelni. Nalezy do nich m.in.
prowadzenie badan naukowych i prac rozwojowych, promowanie kadr nauko-
wych, upowszechnianie i pomnazanie osiagni¢¢ nauki oraz dzialanie na rzecz
spotecznosci lokalnych i regionalnych. To wlasnie w celu realizacji tych zadan
zostata podjeta inicjatywa publikowania ,,Studidéw Administracyjnych”, ktore —
mam nadziej¢ — beda ukazywac si¢ przynajmniej raz w roku. Beda one zawierac
prace nie tylko pracownikéw naukowych Uniwersytetu Szczecinskiego, ktorzy
zajmuja si¢ problematyka administracji. Wéréd podejmowanych zagadnien
znajda si¢ tez inne, ktore moga mie¢ szczegdlnie donioste znaczenie
z uwagi na swoja aktualnos¢.

Dzi$ z satysfakcja zapraszam do lektury pierwszego numeru naszych ,,Stu-
diéw Administracyjnych”.

Dziekan Zamiejscowego Wydzialu Administracji

Uniwersytetu Szczecinskiego
dr hab. Henryk Haak, prof. US

Jarocin, luty 2009 r.
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JERZY KONIECZNY

ZARZADZANIE RYZYKIEM W PROCESIE KSZTALCENIA
NA KIERUNKU ADMINISTRACJA

Wprowadzenie

W 2006 r. w Rozporzadzeniu Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego' zo-
staty okreslone nowe standardy ksztatcenia dla wszystkich kierunkow studiow.

W pierwszej czgséci rozporzadzenia, w standardach dla administracji przed-
stawiono wymagania og6lne dotyczace liczby godzin zaje¢, ktéra nie powinna
by¢ mniejsza niz 1800 na studiach I stopnia i 800 na studiach II stopnia, a liczba
punktow ECTS (European Credit Transfer and Accumulation System) nie po-
winna by¢ mniejsza niz 180 w pierwszym przypadku, za§ w drugim 120.

W drugiej czesci opisano kwalifikacje absolwenta, precyzujac jego umie-
jetnoscei, zakres wymaganej wiedzy oraz znajomos$¢ jezyka obcego na poziomie
bieglosci B2 Europejskiego Systemu Opisu Ksztalcenia Jezykowego Rady Eu-
ropy 1 znajomos$¢ terminologii specjalistycznej z zakresu administracji, prawa
i ekonomii w stopniu koniecznym do wykonywania zawodu.

Cze$¢ trzecia to ramowe tresci ksztalcenia w grupach przedmiotow pod-
stawowych 1 kierunkowych. Okre§lono w niej réwniez efekty ksztalcenia —
umiejetnosei i kompetencje.

! Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 13 czerwca 2006 r. w sprawie
nazw kierunkow studiow (Dz.U. nr 3, poz. 21).



8 Jerzy Konieczny

W czesci czwartej wskazano na obowiazek odbywania praktyki w wymia-
rze nie krotszym niz 3 tygodnie, dajac uczelniom petna swobodg co do zasad
i form ich realizacji.

W czesci piatej — uzupeliajacej, wskazano na inne wymagania co do
realizacji dodatkowych zaje¢ m.in. wychowania fizycznego w wymiarze 60 godz.,
jezykéw obcych w wymiarze 120 godz., technologii informacyjnej w wymiarze
30 godz., przedmioty humanistyczne: filozofia, logika prawnicza, etyka, pod-
stawy psychologii w wymiarze nie mniejszym niz 60 godzin. Ponadto w pro-
gramie powinny by¢ zajecia z zakresu organizacji ochrony srodowiska, ochrony
wlasnosci intelektualnej, prawa migdzynarodowego i prawa wyznaniowego.

Ogodlnie 30% zaje¢ powinno by¢ prowadzonych w formie innej niz wyktad
— jako seminaria, ¢wiczenia, konwersatoria.

Analizujac tresci ksztalcenia poszczegdlnych przedmiotéw dla kierunku
studiow administracji na studiach I i II stopnia, dostrzegamy pelna dowolnosé¢
w konstrukeji koncepcji programowej, ktérej realizacja powinna przygotowaé
absolwentéw do pracy zawodowej w administracji publicznej i prywatnej na
miar¢ wspdlczesnych potrzeb spoteczenstwa, ktore powoli staje si¢ spoleczen-
stwem sieciowym.

Rodza si¢ tutaj nowe wyzwania co do relacji miedzy polityka a admini-
stracja, administracja publiczng a biznesem oraz zakresu i jakos$ci ushug pu-
blicznych w warunkach ustawicznych przeptywéw: kapitatu, informacji, tech-
nologii, obrazoéw, dzwigkdéw, symboli i organizacyjnych interakcji. Przeptywy
te sa nie tylko jednym z elementéw organizacji spolecznej. Sa one przede
wszystkim ekspresjami procesow dominujacych w naszym zyciu gospodar-
czym, politycznym i symbolicznym. Stusznie zauwazyl Manuel Castells’, ze
mamy do czynienia z nowa forma przestrzenng charakterystyczna dla praktyk
spotecznych, ktére dominuja w spoleczenstwie sieciowym i ksztattuja je: jest
nig przestrzen przeptywu generujaca nowe potrzeby spoleczne.

Aby sprosta¢ tym zadaniom, administracja musi podlegaé statym prze-
ksztalceniom dotyczacym struktury organizacyjnej, sposoboéw dziatania i zakre-
su odpowiedzialnosci. Srodowisko, w ktorym funkcjonuje administracja, staje
si¢ coraz bardziej niepewne, nacechowane réznymi stopniami ryzyka. Tresci
ksztalcenia odnoszace si¢ do zarzadzania w niewielkim stopniu uwzgledniaja
zagadnienia dotyczace zarzadzania ryzykiem, zarzadzania projektami, zarza-

2 M. Castells, Spoleczenstwo sieci, Warszawa 2007, s. 18-20.
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dzania w warunkach niepewnosci i sytuacjach kryzysowych. W pierwszej ko-
lejnosci zatem zostana przedstawione uwagi i zagadnienia wazne w procesie
zarzadzania ryzykiem w administracji.

Ryzyko - zakresy pojecia

Spoteczenstwo jest rzeczywistoscia ksztaltowana przez codzienne wspdlne
doswiadczenie. Sklada si¢ z rozlicznych jednostek i grup zorganizowanych,
migdzy ktorymi wystepuja réznorodne relacje i powiazania stanowiace o spoj-
nosci systemu. Swoistym spoiwem jest kultura jako konglomerat warto$ci, zna-
czen, norm i regut akceptowalnych przez okreslong zbiorowos$¢. W tym skom-
plikowanym systemie J. Kozielecki wyr6znia wiele wymiardw konstytucyj-
nych, trwatych i nieusuwalnych wtasciwosci. Sposrod nich na szczegdlng uwa-
ge zastuguja: stopien ztozonosci, stopien dynamiki i stopien niepewnosci’.

Ztozono$¢ wynika z pojawiajacych si¢ komplikacji wraz z postgpem cywi-
lizacyjnym. Obserwujemy pozytywne zmiany wyrazajace si¢ w pelniejszym
postrzeganiu otaczajacej rzeczywistosci, otwartosci i mobilnosci. Jednak prze-
obrazenia nie zawsze wywoluja skutki pozytywne. Czgsto rodza si¢ konflikty,
antagonizmy, agresja, anomia i 0sobowo$¢ neurotyczna.

Spoteczenstwo wspotczesne jest niezwykle dynamiczne, chociaz stopien
zmian jest r6znorodny. Przeksztalcenia w instytucjach publicznych nast¢puja
powoli, zas§ w sektorze prywatnym wida¢ szybkie zmiany, transformacje. Poja-
wiaja si¢ tendencje wzrostowe i zanikowe. Postgpuje coraz to wigksze rozwar-
stwienie mig¢dzy organizacjami publicznymi a spotecznymi czy prywatnymi.
W tworzacej si¢ nowej rzeczywisto$ci rozmytych granic, swobodnego przepty-
wu wiedzy, kapitatu i ustug, instytucje, ktére powstaty w innej rzeczywistosci
sa niezdolne do rozwiazywania pojawiajacych si¢ kwestii spolecznych®. Aby
zatem racjonalnie podejmowaé decyzje, skutecznie dziata¢ w spoteczenstwie,
jednostki i organizacje musza okresli¢c poziom niepewnosci, dokonujac jej po-
miaru we wszystkich wymiarach codziennej egzystencji’.

3 J. Kozielecki, Spoleczerstwo transgresyjne. Szansa i ryzyko, Warszawa 2004, s. 151-154.
* U. Beck, Spoleczeristwo ryzvka. W drodze do innej nowoczesnosci, Warszawa 2002, s. 33.

> J. Konieczny, Bezpieczeristwo publiczne w procesie transformacji, ,,Roczniki Nauk Poli-
tycznych” 2000, nr 2, s. 44-55.
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Niepewno$¢ ma kluczowe znaczenie w interakcjach spotecznych. Jest
zwiazana z ryzykiem i nalezy do wszechobecnych i nieusuwalnych wymiarow
zycia spotecznego. W jezyku potocznym termin ,,ryzyko” oznacza igranie
z niebezpieczenstwem, brak pewnosci co do pomyslnego zakonczenia realizowa-
nej czynnosci, trudnosci lub niebezpieczenstwo utraty jakiej$ cenionej wartosci.

Naukowe definicje ryzyka koncentruja si¢ gtéwnie na jego dwoch sktado-
wych elementach: na wielkos$ci niepozadanych skutkéw oraz na prawdopodo-
bienstwie ich wystapienia. Ryzyko towarzyszace jakiej§ czynno$ci jest tym
wigksze, im powazniejsza szkoda lub krzywda moze wystapi¢ oraz im bardziej
jest prawdopodobne, ze zaistnieje zdarzenie majace zdolno$¢ wyrzadzania
szkody lub krzywdy®.

Ogolnie ryzyko okresla si¢ jako prawdopodobienstwo straty; wielko$¢ naj-
wyzszej mozliwej straty; oczekiwana strata, czyli iloczynowa funkcja prawdo-
podobienstwa i wielko$ci start; wazona liniowa suma wszystkich mozliwych
negatywnych konsekwencji; wariancja rozktadu wszystkich mozliwych wy-
nikow; sko$nos¢ (skrzywienie) rozktadu prawdopodobienstwa konsekwencji
(strat i zyskow); wazona liniowa funkcja wariancji i warto$ci oczekiwanej;
wzgledna czestosé wynikow negatywnych (strat) i pozytywnych (zyskow)'.
W naukach technicznych ryzyko okresla si¢ jako mozliwos¢ doznania przez
czlowieka okreslonych strat (szkéd) w wyniku zdarzen niepozadanych, ktore
moga powstaé w rozpatrywanym systemie cztowiek — technika — srodowisko
w okre$lonym przedziale czasu®.

W ochronie zdrowia i ochronie srodowiska stosuje si¢ wiele réznych defi-
nicji ryzyka w ujeciu zarowno jakosciowym, jak i iloSciowym (tabela 1 i 2).
Chaos ten spowodowany jest przez fakt, ze stowo ,ryzyko” jest elementem
takich wyrazen jak: ,,analiza ryzyka”, ,,charakterystyka ryzyka”, ,,informowanie
o ryzyku”, ,.czynnik ryzyka”, ,,zarzadzanie ryzykiem” oraz ,redukcja ryzyka”.
W rezultacie ,,ryzyko” nalezy do najbardziej niejednoznacznych poj¢é w zarza-
dzaniu ryzykiem zdrowotnym. Aby temu przeciwdziata¢, TFQCDM (Task For-
ce on Quality Control of Disaster Management — Grupa robocza ds. kontroli
jakosci w zarzadzaniu katastrofami) sformutowala w ujednoliconym Wzorcu

8 R. Studenski, Szacowanie i ograniczanie ryzyka, ,,Atest — Ochrona Pracy” 1994, nr 6, s. 4.
7 4y -
Ibidem.

8 1. Szopa, Koncepcja graficznego przedstawienia terytorialnego rozkladu ryzyka i zagro-
zen, w: Monitoring zagrozen i metody ostony srodowiska, pod red. M. Maciejewskiego, War-
szawa 2004, s. 55.
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z Utstein definicje ryzyka, okreslajac je jako ,,obiektywne (matematyczne) lub
subiektywne (indukcyjne) prawdopodobienstwo, ze wystapi (wydarzy sig) co$
niekorzystnego”. Powyzsza definicja ma istotne znaczenie w zarzadzaniu ryzy-
kiem zdrowotnym’:

1. Ryzyko to prawdopodobienstwo wystapienia zdarzenia. Na przyktad
ryzyko zagrozenia méwi o prawdopodobienstwie wystapienia zagroze-
nia. Ryzyko katastrofy oznacza prawdopodobienstwo, ze nastapi kata-
strofa. Ryzyko szkody to prawdopodobienstwo, ze w wyniku zdarzenia
zaistnieje szkoda. Zatem rozwazajac ryzyko danej sytuacji, warto zasta-
pi¢ je zwrotem ,,prawdopodobienstwo zdarzenia” lub ,prawdopodo-
bienstwo wystapienia zdarzenia”.

2. Ryzyko zawsze budzi negatywne skojarzenia. Cho¢ oznacza ono moz-
liwo$¢ wystapienia sytuacji, w kazdym przypadku jest to sytuacja nie-
pozadana. Na przyklad istnieje pojgcie ryzyka $mierci, a nie ryzyka
przetrwania, ryzyka szkody, a nie korzysci czy ryzyka starty finanso-
wej, a nie zysku. Z punktu widzenia zarzadzania ryzykiem zdrowotnym
ryzyko odnosi si¢ do prawdopodobienstwa wystapienia sytuacji moga-
cych wplyna¢ niekorzystnie na zdrowie populacji, takich jak: zagroze-
nie, zdarzenie, szkoda lub katastrofa.

Pojecie ryzyka ma odniesienie do szeregu niekorzystnych sytuacji, czego
rezultatem sa odregbne rodzaje ryzyka opisujace (1) zaistnienie zagrozenia, (2)
przeksztalcenie si¢ zagrozenia w zdarzenie, (3) przeksztalcenie si¢ zdarzenia
w szkodg oraz (4) zamiang szkody w katastrofe zdrowotna. Tabela 3 prezentuje
te 1 inne definicje najwazniejszych terminow z zakresu zarzadzania ryzykiem
zdrowotnym w ujeciu Wzorca z Utstein. Jako ze termin ryzyko moze by¢ uzy-
wany do okreslenia prawdopodobienstw wystapienia wielu rodzajow sytuacji,
nalezy sprecyzowa¢ konkretna sytuacje okreslana tym mianem. Ryzyka szcze-
golnie powigzane z kwestiami zarzadzania ryzykiem zdrowotnym obejmuja:
(1) ryzyko badz prawdopodobienstwo, ze zagrozenie wystapi lub ze juz istnieje
(P2), (2) ryzyko badz prawdopodobienstwo, ze zaistniale zagrozenie stanie si¢
zdarzeniem (Pzz), (3) ryzyko badz prawdopodobienstwo, ze zdarzenie to do-
prowadzi do szkody na zdrowiu (Pzs), (4) ryzyko badz prawdopodobienstwo,
ze szkoda ta doprowadzi do katastrofy zdrowotnej (Psk), (5) calosciowe ryzyko

°J.L. Arnold, Risk and Risk Assessment in Health Emergency Management, ,Prehospital
and Disaster Medicine” 2005, Vol. 20, nr 3, s. 143—-144.



12

Jerzy Konieczny

badz prawdopodobienstwo, ze nastapi katastrofa zdrowotna (Pgatastrora). Ta
wielowymiarowos¢ pojecia ryzyka dodatkowo komplikuje uzycie stowa ,,ryzy-
ko” w kontekscie zarzadzania ryzykiem zdrowotnym'”.

Tabela 1

Wybrane jakos$ciowe definicje ryzyka wg Jeffreya L. Arnolda

Zrédlo

Definicja ryzyka

Amerykanskie ~ Stowarzyszenie
Inzynierii w Stuzbie Zdrowia

(ASHE)"!

Potencjalny wplyw wszelkiego typu zagroZzenia na organiza-
cje.

Departament Rozwoju Migdzy-

Czynnik, ktéry moze niekorzystnie wptyna¢ na wynik dzia-

narodowego (DFID) fania lub interwencji.
Australijska Organizacja Zarza- | Pojgcie uzywane dla okre$lenia prawdopodobienstwa wysta-
dzania Kryzysowego (EMA) pienia szkodliwych konsekwencji wynikajacych ze wzajem-

nego oddzialywania pomigdzy zagrozeniami, spoteczno-
$ciami i srodowiskiem.

Federalna Agencja Zarzadzania
Kryzysowego (FEMA)

Prawdopodobienstwo, ze wystapi pewne zdarzenie oraz
konsekwencje jego wystapienia.

Narodowa Rada ds.

(NRC)

Rozwoju

Pojecie uzywane do oznaczania rzeczy, sit i okolicznosci
stanowiacych zagrozenie dla ludzi oraz tego, co im bliskie.

Towarzystwo Analizy Ryzyka

Mozliwo$¢  wystapienia  konsekwencji  niechcianych
i szkodliwych dla ludzkiego Zycia, zdrowia i majatku lub
$rodowiska.

Departament Spraw Humanitar-
nych ONZ (UN-DHA)

Przewidywane straty (straty w ludziach, obrazenia, uszko-
dzenie mienia i zaktocenie dziatania gospodarki) powstate
w wyniku okres$lonego zagrozenia w danym regionie i okre-
sie czasu.

ONZ/Migdzynarodowa Strategia
Ograniczania Skutkow Katastrof
(UN/ISDR)

Prawdopodobienstwo wystapienia szkodliwych konsekwen-
cji lub przewidywanych strat wynikajacych z wzajemnego
oddziatywania zagrozen pochodzenia naturalnego lub ludz-

kiego i stabych lub sprawnych populacji.

Zrédto: Risk and Risk Assessment in Health Emergency Management, ,,Prehospital and
Disaster Medicine” 2005, Vol. 20, nr 3, s. 144.

19 1bidem.

' Podstawowe skroty: ASHE — American Society for Healthcare Engineering, DFIE — De-
partment for International Development (UK), EMA — Emergency Management Australia, NRC
— National Research Council.
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Tabela 2

Wybrane ilosciowe definicje ryzyka wg Jeffreya L. Arnolda

Zrodto

Definicja ryzyka

Terminy

UN-DHA
UN-ISDR

R=(2)(S)

Z = zagrozenie
S = stabo$¢

Swiatowa
Organizacja
Zdrowia

R=(x) ()

x = prawdopodobienstwo wystapienia zdarzenia
y = prawdopodobienstwo réznorakich mozliwych kon-
sekwencji

Zilinskas

R=(2)(N)

Z = zagrozenie lub potencjalna szkoda wywotana przez
czynnik

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

Misra

R =(P) (T) (Nt) (C)

P = prawdopodobienstwo wystapienia
T = toksyczno$é

Nt = nat¢zenie

C =czas

Shook

R=(Z)(S)/ (PI)

Z = grozne zdarzenie mogace spowodowac utratg zycia
lub wyrzadzi¢ szkodg na mieniu ludzkim badz srodowi-
sku naturalnym

S = stabo$¢ badz podatnos¢ elementdw takich jak popu-
lacje ludzi

PI = poziom lub stopien przygotowania oraz panowania
nad zdarzeniami niebezpiecznymi i stabymi elementami

Arnold Noson

R=(2)(S)/(0)

Z = zagrozenie badz zjawiska szkodzace populacjom
ludzkim

S = stabo$¢ badz podatnos¢ populacji ludzi na zagroze-
nia

O = mozliwo$¢ opanowania zjawiska lub zdolno$é
ludzi do zredukowania zagrozen lub stabo$ci

TFQCDM

Ps = f(Zn+ Zc) (Ry)
(Sx ta +a; +b +

b)

Ps = prawdopodobienstwo, ze zdarzenie wyrzadzi
szkodg zagrozonemu spoteczenstwu i/lub srodowisku
Z\ = zagrozenie ze strony natury

Zc = zagrozenie ze strony cztowieka

Rz = prawdopodobienstwo (ryzyko), ze zagrozenie
przerodzi si¢ w zdarzenie

Sy = stabosci jako wynik dziatan natury

a; = zwigkszenie stopnia i liczby stabych punktow

a, = zmniejszenie stopnia i liczby stabych punktow

b, = reagowanie kryzysowe po katastrofie przynoszace
efekt odwrotny od zamierzonego

b, = skuteczne reagowanie kryzysowe

Zrodlo: Risk and Risk Assessment..., s. 145.
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Tabela 3
Podstawowe definicje w zarzadzaniu ryzykiem zdrowotnym
Termin Definicja
Zagrozenie (hazard) Wszystko, co moze stanowi¢ zagrozenie; zjawisko naturalne

lub wywotane przez czlowieka badz wystapienie obydwu
zjawisk jednoczesnie, mogace mie¢ niekorzystny wplyw na
ludzkie zdrowie, mienie, dziatalnos¢ i/lub srodowisko.

Zdarzenie (event) Zdarzenie mogace wplywac¢ niekorzystnie na zyjace istoty
i/lub ich $rodowisko; ryzyko, ktore sig speito.

Szkoda (damage) Negatywny rezultat bedacy nast¢pstwem zdarzenia.

Katastrofa zdrowotna (health | Gwaltowne lub stopniowe pogarszanie si¢ ogélnej sytuacji

disaster) zdrowotnej spotecznoscei, ktore nie moze by¢ zatrzymane bez
pomocy z zewnatrz.

Stabos¢ Wrazliwos¢ populacji lub srodowiska na charakter zdarzenia;

(vulnerability) wrazliwos¢ jednostki lub populacji na obrazenia lub zakaze-
nie.

Zarzadza¢ (manager) Organizowac¢, regulowac, by¢ odpowiedzialnym za cos, osia-
gac cele.

Zrodlo: Risk and Risk Assessment..., s. 146.

Rozwazan o ryzyku nie mozna zawgza¢ wylacznie do utraty zdrowia i zy-
cia, nalezy rowniez dostrzega¢ ryzyko ekonomiczne, ekologiczne, moralne,
prawne, polityczne itp., nalezy je wigc widzie¢ w kategoriach wielowymiaro-
wych, skladajacych si¢ na §rodowisko zycia cztowieka. Istotna jest prospek-
tywna orientacja $wiadomoS$ci wyrazajaca si¢ w tworzeniu wizji przysztosci,
bedaca podstawa do myslenia alternatywnego, wariantowego, o zdarzeniach
trudno przewidywalnych, o skutkach dziatan odlegtych w czasie. W przewidy-
waniu rozrézni¢ nalezy to, co mozliwe i to, co prawdopodobne oraz to, co po-
zadane, a wowczas ksztattowanie przyszlosci moze sta¢ sig tatwiejsze'.

Epoka rewolucji mikroprocesorowej, telekomunikacji czy biotechnolo-
gicznej stawia czlowieka XXI wieku przed wyzwaniem ze strony zjawisk
1 proceséw nieoczekiwanych, nieprzewidzianych, nowych, o skutkach ,,posze-
rzonych” i zwielokrotnionej skali. W trosce o sprostanie tym wyzwaniom bg-

12 M. Goszczynska, Czlowiek wobec zagrozer. Uwarunkowania oceny i akceptacji ryzyka,
Warszawa 1997, s. 16-25.
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dziemy podejmowac decyzje, ktore staja si¢ niezbg¢dne, konieczne w zaspakaja-
niu podstawowych potrzeb fizjologicznych, bezpieczenstwa socjalnego i ekolo-
gicznego. Podejmowa¢ bedziemy réwniez decyzje zwiazane z realizacja potrzeb
dowolnych i niekoniecznych.

Wybor dziatan dazacych do osiagnigcia celu zalezy od antycypowanych
konsekwencji ich ryzyka. Ta konieczno$¢ przejscia do sytuacji mozliwych,
antycypowanych skutkow po to, aby racjonalnie i bezpiecznie wybraé dziatanie
celowe, stwarza zasadnicze problemy dla nas wszystkich. Wyniki dziatan celo-
wych sa z reguty wielowymiarowe. Po pierwsze, moga one zawiera¢ zaro6wno
wartos$ci pozytywne, jak i negatywne. Dobro i zto wyrastaja wigc z tego samego
czynu. Po drugie, czlowiek dziata w sytuacji niepewnej. Nie jest on w stanie
przewidzie¢ w sposob kategoryczny, co si¢ zdarzy po podjeciu decyzji. ,,Ryzy-
ko — jak pisze J. Kozielecki — staje si¢ nieredukowalna cecha ludzkich czy-
now”".

Niepewnos¢ wynikow, utozsamiana w odczuciu wielu ludzi z pojgciem
ryzyka, stanowi nieodlaczny element towarzyszacy ich mysleniu i dziataniu.
Zrédha tej niepewno$ci moga mie¢ zarébwno charakter zewnetrzny, jak i we-
wngtrzny. Wiele zdarzen zachodzacych w otoczeniu cziowieka jest efektem
proceséw losowych, ktorych uwarunkowania sa cztowiekowi nieznane i nad
ktérymi nie ma on pelnej kontroli. Przebieg i skutki przypadkowych zjawisk
przyrodniczych (katastrofy, kleski zywiotowe), nowych zjawisk ekonomicz-
nych (kryzys, recesja, bezradnosc¢) lub technologicznych, sa dla cztowieka czg-
sto nieprzewidywalne.

Zrédltem niepewnosci moga by¢ réwniez czynniki podmiotowe, takie jak
brak dostatecznej wiedzy o wspomnianych wyzej zjawiskach, ograniczone moz-
liwosci poznawcze czltowieka, zwiazane z odbiorem i przetwarzaniem zbyt
duzej liczby informacji, czy wrecz tendencyjnos¢ w formutowaniu ocen i sa-
dow, zwiazana czgsto z nieumiejgtnoscia myslenia kategoriami probabilistycz-
nymi'*.

Kodeks karny reguluje kontratyp ryzyka nowatorskiego, okreslajac wa-
runki jego dopuszczalnosci. W art. 27 § 1 stanowi, iz nie popelnia przestgpstwa
ten ,.kto dziata w celu przeprowadzenia eksperymentu poznawczego, medycz-

3. Kozielecki, O czlowieku wielowymiarowym. Eseje psychologiczne, Warszawa 1988,
s. 120-126.

* M. Goszcezyfiska, Czlowiek wobec zagrozer..., s. 32.



16 Jerzy Konieczny

nego, technicznego lub ekonomicznego, jezeli spodziewana korzy$¢ ma istotne
znaczenie poznawcze, medyczne lub gospodarcze, a oczekiwanie jej osiagnig-
cia, celowos¢ oraz sposob przeprowadzenia eksperymentu sa zasadne w Swietle
aktualnego stanu wiedzy”. Wprowadza si¢ tez uwarunkowanie wylaczajace
dopuszczalno$¢ eksperymentu w razie braku zgody uczestnika, na ktérym jest
on przeprowadzony, przy czym uczestnik musi by¢ nalezycie poinformowany
o spodziewanych kryteriach i grozacych mu ujemnych skutkach oraz prawdo-
podobienstwie ich powstania, a takze o mozliwosci odstapienia od udziatu
w eksperymencie w kazdym jego etapie (art. 27 § 2)".

Waznos¢ badan nad percepcja ryzyka wiaze si¢ z tym, Ze ocena jego wiel-
kosci stanowi istotny element w podejmowani decyzji i wyborze okreslonego
dziatania. Od tego, jaki jest subiektywny obraz zagrozenia zalezy w znacznej
mierze to, czy cztowiek bedzie sklonny, czy tez nie, zaakceptowaé ryzykowne
dziatanie.

Ryzyko jest odwiecznie wigczone w porzqdek swiata: wystepuje w kazdej
dziedzinie aktywnosci czlowieka'®.

Ryzyko w swiadomosci spotecznej

Swiadomo$é skutkow zagrozen jest w spoleczefstwie mocno zroznicowa-
na. Poziom waznosci i ustalenie priorytetow przeciwdziatania zwykle begda nie-
jednorodne. W spotecznej ocenie ryzyka istotna jest zrozumiato$¢ danego za-
grozenia, rozklad niebezpieczenstwa, jak rowniez i to, czy cztowiek ma wplyw
na stopien zagrozenia oraz czy podjecie ryzyka jest dowolne.

Kontrola ryzyka zmusza spoteczenstwo do decyzji, na czym mu zalezy
1 kto poniesie konsekwencje zycia z danym zagrozeniem lub walki z nim. Przyj-
muje si¢ tu pewne ogdlne wartoéci progowe'’.

Na przyktad w Holandii zatozono, ze prog ryzyka indywidualnego — zresz-
ta blizej niezidentyfikowanego zagrozenia — zostaje przekroczony wowczas,
gdy normalna $miertelno$¢ populacji zwigksza si¢ o 1%. Za podstawe zdarzen,

15 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997, Kodeks karny, (Dz.U. z 1997 r. nr 88, poz. 553).
' M. Goszczynska, Czlowiek wobec zagrozer..., s. 33.

'7'J. Konieczny, Bezpieczerstwo publiczne w procesie transformacji, ,Roczniki Nauk Poli-
tycznych” 2000, 1 (2), s. 44-56.
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jeszcze bez wyraznego wystepowania ryzyka, przyjeto tzw. naturalng Smiertel-
no$¢ mtodziezy w wieku 12—16 lat jako 1:10 000 na rok.

Przyjeto zatem, majac na uwadze 6w wzrost $miertelnosci o 1%, ze mak-
symalne i akceptowalne ryzyko nie powinno by¢ wyzsze niz 10 /rok, za$ po-
zadane 107*/rok. Oznacza to, ze tylko takie wypadki uznaje si¢ za nieistotne,
w ktorych poszkodowany zostaje nie wigcej niz jeden mieszkaniec na 100 mi-

lionow'.
10°
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o 107 nie do przyjecia \g
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1 N, liczba wypadkow 1000
RYZYKO INDYWIDUALNE ryzyko grupowe

Rys. 1. Kryteria granic ryzyka przy ocenie bezpieczenstwa zewngtrznego w Holandii
Zrédto: H&S Commission: Risk Criteria for Land-Use Planning in the Yicinity of Ma-
jor Industrial Hazards. HMSO 1989, s. 32.

Dla odczu¢ grupowych i zbiorowego ryzyka poziom istotnosci jest inny.
Do zaakceptowania przyjmuje sie warto§¢ 10~ zdarzen/rok i maksymalnie
10 nieszczesliwych zdarzen ze $miertelnym skutkiem. Przy tej samej liczbie
zdarzen ze skutkiem $miertelnym warto$é 1077 zdarzen/rok uznaje si¢ za do-
puszczalna (rys. 1) w Holandii, skad zatozenia te pochodza, prawdopodobien-
stwo wypadku drogowego ze $miertelnym skutkiem wynosi 1,4 x 10 */rok.

'8 E. Kempa, Spoleczeiistwo ryzyka, w: Nadzwyczajne zagrozenia i ryzyko w $rodowisku.
Materialy konferencyjne, Poznan 1994.



18 Jerzy Konieczny

Biorac pod uwage powyzsze dane, holenderscy decydenci doszli do wnio-
sku, ze konsekwencje n razy wigksze musza korespondowa¢ z n® mniejsza
szansa wypadkow (rys. 1). Podobne rozumowanie mozna stosowac zawsze,
takze w przemysle, gdzie najczgsciej pojawiaja si¢ zagrozenia, jednak poziom
odniesienia bedzie zapewne w kazdym przypadku inny'’.

Oprocz tych ustalen ogoélnych istotne staje si¢ w profilaktyce udzielenie
odpowiedzi na podstawowe pytanie: jak ludzie postrzegaja ryzyko zagrozen
w gospodarce, technice, ekologii, w zyciu zawodowym? Prezentowane w tym
zakresie wyniki badan psychologdéw i socjologéw™ wskazuja, ze wystepuja
skrzyzowania w mysleniu o zdarzeniach ryzykownych w nastgpstwie niedoce-
niania informacji o czestosci ich wystepowania, jak rowniez w wystgpowaniu
tendencji do poszukiwan prostych zwiazkéw przyczynowo-skutkowych. Do-
swiadczenia z przesztosci rzutuja na obraz zdarzen ryzykownych i ludzie po-
szukuja informacji potwierdzajacych, a ignoruja dowody przemawiajace prze-
ciw schematom; daza do sprawowania kontroli nad zdarzeniami oraz ich wyni-
kami i przedktadaja niepewnos¢, ktora mozna odnie$¢ do zrodta wewngtrznego
— wlasnej kompetencji, wiedzy, umiejetnosci — nad niepewno$¢ odnoszona do
wlasciwego $wiata zewngtrznego. Przekonanie o kontroli wptywa na zanizenie
prawdopodobienstwa niekorzystnych wynikow — w szczegdlnosci dotyczacych
wlasnej osoby. Stwierdzono rowniez, ze czynniki $rodowiskowe: kulturowe,
socjoekonomiczne i spoleczne, maja wyrazny wplyw na oceng ryzyka'. Przy
ocenie stopnia ryzyka czgsto wystgpuje okreslona asymetria migdzy rzetelna
wiedza o ryzyku w danej sytuacji a Swiadomoscia ryzyka, miedzy obiektywny-
mi zagrozeniami a wyobrazeniami o zagrozeniach.

Niepewnos¢, zagrozenia i wypadki towarzyszyty cztowiekowi od zarania
dziejow. Jednakze powstanie cywilizacji technicznej i przechodzenie jej
w cywilizacj¢ informacyjna doprowadzito do umasowienia skutkdéw, réwniez
negatywnych, zagrozen oraz ryzyka. Spoleczenstwo wspotczesne stato sig za-
tem eo ipso spoteczenstwem ryzyka, ktore nie zrezygnuje dobrowolnie z tech-
niki, z jej szybkiego rozwijania, z jej dobrodziejstw i ryzyka, jakie ona niesie.

1 Ibidem.
203, Kozielecki, O cztowieku...

2l M. Goszezynhska, Czlowiek wobec zagrozer..., s. 38.
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Rzuca to wyzwanie do ciagtej analizy ryzyka i odpowiedniego zarzadzania (risk
management)™.

Analiza ryzyka

Wyréznia si¢ analize ryzyka ilosciowq, ktora pozwala na obiektywna oce-
ng prawdopodobienstwa zdarzenia oraz jakosciowq, bardziej subiektywna
1 oparta na przypuszczeniach popartych ogélnymi danymi. Jezeli dostepne sa
dane szczegdtowe, preferowana jest ocena jakoSciowa. Analiza ta jest mozliwa
do zaakceptowania w sytuacji, kiedy istnieje bardzo mato danych lub nie ma ich
w ogole, 1 pod warunkiem, Ze jest przeprowadzana systematycznie na podstawie
analizy warunkoéw pracy i zagrozen oraz uzasadnionego przypuszczenia doty-
czacego prawdopodobienstwa zagrozen.

Przeprowadzajac analize, nalezy rowniez wzia¢ pod uwage, kto moze by¢
narazony na niebezpieczenstwo — czy sa to pracownicy, czy inne osoby wyko-
nujace ushugi publiczne lub korzystajace z ustug.

Zagrozenia powinny zosta¢ podzielone wedtug stopnia niebezpieczenstwa,
jakie moga spowodowac. Bedzie to podstawa jednej strony rownania stuzacego
do obliczania ryzyka. Mozna stosowac prosta, trojstopniowa skale, czyli ryzyko
,mate”,  Srednie” i ,,duze”, lub skale bardziej precyzyjna:

1. Ryzyko katastrofalne — istnieje bezposrednie niebezpieczenstwo i za-

grozenie mogace spowodowac $mier¢ lub cigzka chorobe.

2. Ryzyko krytyczne — zagrozenie moze spowodowac¢ grozng chorobg, po-

wazne obrazenia ciala, szkody materialne.

3. Ryzyko marginalne — zagrozenie moze spowodowac chorobg, obrazenia

ciata i szkody materialne, ale ich skutki nie powinny by¢ powazne.

4. Ryzyko nieistotne — zagrozenie nie spowoduje powaznych obrazen ciata

ani choroby, istnieje jednak niewielkie prawdopodobienstwo drobnych
obrazen ciata®.

2 p. Sienkiewicz, Zarzqdzanie ryzykiem, w: Spoleczenistwo a ryzyko. Multidyscyplinarne
studia o czlowieku i spoleczenstwie w sytuacji niepewnosci i zagrozenia, red. nauk. L.W. Zacher,
A. Kieras, Warszawa—Katowice 1994, s. 43-58.

BM. Armstrong, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Krakow 2005, s. 733-735.



20 Jerzy Konieczny

Przebieg oceny ryzyka zawodowego i wynikajace z niej dzialania mozna

przedstawi¢ w postaci nastgpujacego wieloetapowego procesu:
1. Zebrac potrzebne do oceny ryzyka informacje.
1l Przeprowadzi¢ identyfikacje zagrozen:

— ustali¢, jakie czynniki zagrazajqce wystepujq na stanowisku pracy,

— scharakteryzowac narazenie pracownikow na te czynniki (np. poprzez

wyznaczenie parametrow charakteryzujqcych narazenia);

— ustalic, kto jest narazony na oddzialywanie tych czynnikow.

1II. Oszacowacé ryzyko zawodowe zwiqzane z kazdym ze zidentyfikowanych
zagrozen.
1V. Wyznaczy¢ dopuszczalnosé ryzyka zawodowego.
V. Zaplanowaé dzialania korygujqce lub zapobiegawcze, ktore nalezy za-
stosowac w celu wyeliminowania lub ograniczenia ryzyka zawodowego.
VI. Zrealizowa¢ zaplanowane dzialania.
VII. Sprawdzi¢ skutecznos¢ zrealizowanych dziatan.
VIII. Poinformowac pracownikéw o wynikach oceny ryzyka zawodowego.
IX. Przeprowadzac okresowo ocene ryzyka zawodowego.

Podstawowym dzialaniem dla potrzeb bezpieczenstwa jest analiza ryzyka
obejmujaca trzy sktadniki: zagrozenie, przewidywana cigezko$¢ skutkow, jakie
moga powsta¢ wskutek aktywizacji zagrozenia oraz prawdopodobienstwo po-
wstania skutkéw o przewidywanej ci¢zkosci.

Cechy zagrozenia stanowig podstawe¢ do oszacowania wielkos$ci ryzyka.
W praktycznych ocenach wielkos¢ ryzyka okresla si¢ jako iloczyn skutkow
zagrozenia i prawdopodobienstwa ich wystgpowania, wedlug nastepujacej regu-
ly:

ciezko$¢ skutkéw x prawdopodobienstwo = ryzyko

Zgodnie z podang regula, najwigksze ryzyko istnieje wtedy, gdy skutki za-
grozen sa duze, np. gdy zagrozenie moze spowodowac $mier¢ cztowieka lub
grupy osob oraz gdy istnieje duze prawdopodobienstwo, ze wydarzenie o takich
skutkach moze wystapi¢. Reguta ta pokazuje rowniez, ze ryzyko mozna redu-
kowaé przez ograniczenie stopnia cig¢zkosci skutkoOw zagrozen oraz przez
zmniejszenie wielkosci prawdopodobienstwa wystgpowania niebezpiecznych
wydarzen, majacych zdolnos¢ powodowania utraty zdrowia lub zycia.

Analiza ryzyka polega na identyfikacji zagrozenia towarzyszacego techno-
logii, zadaniu lub czynno$ci; oszacowaniu ryzyka; zaprojektowaniu sposobu
redukcji ryzyka; dokonaniu oceny ryzyka po jego redukcji. Wynik analizy ry-
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zyka stanowi podstawe decyzji dotyczacej zastosowania ocenianej technologii,
jej modyfikacji lub zastapienia jej inna, bezpieczniejsza.

Identyfikacja zagrozen wymaga rozpoznania niebezpiecznych sytuacji czy
wydarzen. Moga one powsta¢ w zwiazku z warunkami §rodowiska, wykorzy-
stywana energia, stosowanym wyposazeniem, stosowanymi materiatami, popet-
nieniem przez cztowieka niebezpiecznych bledéw. Zagrozenie mozna identyfi-
kowa¢ na podstawie posiadanych statystyk i wiedzy o zaistnialych juz niebez-
piecznych wydarzeniach, a takze po doktadnym przeanalizowaniu warunkéw
towarzyszacych kolejnym etapom zaplanowanego do realizacji zadania®.

Analiza ryzyka moze by¢ przeprowadzona za pomoca metody jakosciowej
lub ilosciowej. Pierwsza jest czesdciej stosowana, poniewaz jest tatwiejsza
W uzyciu i wymaga znacznie mniej szczegotowych informacji. Wykorzystywa-
ne jest tu tzw. drzewo zdarzen (rys. 2) i drzewo niepewnosci (rys. 3). Drzewo
zdarzen jest to chronologiczne przedstawienie zbioru sekwencji zdarzen wtor-

nych, jakie moga wystapi¢ po rozwazanym pierwotnym zdarzeniu niebezpiecz-
25
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Rys. 2. Drzewo zdarzen dla jednego z pierwotnych zdarzen niebezpiecznych, jakie
moga wystapi¢ w przedsigbiorstwie wedtug T. Szopy

24 R. Studenski, Szacownie i ograniczanie..., s. 4.

2 A. Markowski, Zarzqdzanie bezpieczefistwem procesowym, w: Zapobieganie stratom
w przemysle, cz. 111, Politechnika £.6dzka 2000, s. 48.
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Rys. 3. Drzewo niesprawno$ci dla jednego z pierwotnych zdarzen niebezpiecznych,
jakie moga wystapi¢ w przedsigbiorstwie wedtug T. Szopy

Drzewo niesprawnosci jest to graficzne przedstawienie kombinacji zdarzen
niepozadanych, ktére moga by¢ przyczyna rozwazanego tzw. zdarzenia
szczytowego. Drzewo zdarzen jest efektem ,,myslenia do przodu”, drzewo nie-
sprawnos$ci za§ — ,,myslenia do tylu”. Analiza ryzyka przy uzyciu tych technik
polega na konstruowaniu najgrozniejszych scenariuszy zdarzen oraz wskazy-
waniu sposobow ich eliminowania®®.

Z kolei analiza przeprowadzona metoda ilosciowa pozwala na bardziej ra-
cjonalne oceny, porownanie i dzialania na rzecz bezpieczenstwa, ale jest trud-
niejsza w stosowaniu i wymaga wigcej informacji wejsciowych. Jest tu nie-
zbe¢dne uprzednie przygotowanie odpowiedniego probabilistycznego modelu
ryzyka, sktadajacego si¢ z sekwencji niezawodno$ci i zagrozen.

2 Ibidem.
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W wielu przypadkach nie jest wymagana petna ilosciowa analiza ryzyka,
a wystarczy jedynie pierwszy krok, tj. identyfikacja zagrozen. Jednak konieczne
jest zawsze rozwazenie metodami jakoSciowymi zardwno prawdopodobienstwa,
jak 1 skutkow.

Jak widaé, ocena ryzyka stanowi sekwencje¢ analiz i obliczen, w ktorej
wyniki z poprzedniego kroku stanowia zalozenia do kroku nastepnego.

Szczegodlnie istotna jest ocena ryzyka zawodowego. Nalezy si¢ uwaznie
przyjrze¢ pracy oraz miejscu, w ktorym jest ona wykonywana i ustali¢, jakie
czynniki (np. substancje chemiczne, hatas, promieniowanie) moga mie¢ nieko-
rzystny wplyw na zdrowie pracownikoéw. Analizujac narazenie pracownikéw na
te czynniki, trzeba ustali¢, czy zwiazane z nimi ryzyko zawodowe jest dopusz-
czalne czy tez nie.

W przeprowadzaniu oceny ryzyka zawodowego moga pomodc przedsig-
biorstwom wytyczne, przyktady dobrych praktyk i programy komputerowe
opracowane przez CIOP — PIB, dostgpne na stronie internetowej www.ciop.pl.

Ocena ryzyka zawodowego powinna obejmowac¢ wszystkie czynniki, ktore
moga w sposdb negatywny oddziatywacé na zdrowie pracownikow.

Zgodnie z definicja sformulowana przez Swiatowa Organizacje Zdrowia:
,zdrowie jest stanem dobrego samopoczucia fizycznego, psychicznego i socjal-
nego, a nie tylko brakiem choroby”.

Realizacja wymagan odnoszacych si¢ do oceny ryzyka zawodowego wy-
maga w wielu wypadkach nowego spojrzenia na funkcjonowanie przedsigbior-
stwa w dziedzinie bezpieczenstwa i higieny pracy. Dzialania zmierzajace do
wyeliminowania lub ograniczenia ryzyka zawodowego powinny by¢ zintegro-
wane z ogolna dziatalnoscia przedsigbiorstwa na wszystkich szczeblach struk-
tury organizacyjnej i dostosowane do zmieniajacych si¢ okoliczno$ci. Ocena
ryzyka jest punktem wyjscia i zarazem zasadniczym elementem zarzadzania
bezpieczenstwem i higiena pracy, stanowi nieodlaczna czg$¢ zarzadzania
przedsigbiorstwem.

Mozna zmniejszy¢ ryzyko wypadkéw w pracy

W srodowisku pracy cztowiek jest narazony na oddziatywanie réznorod-
nych czynnikéw, ktore moga powodowac wypadki przy pracy i choroby, a tak-
ze powodowac zle samopoczucie, utrudniajac prace i obnizajac zdolnos¢ do jej
wykonywania. Z oddzialywaniem tych czynnikoéw jest zwiazane ryzyko zawo-
dowe. Oceniajac ryzyko zawodowe, nalezy przede wszystkim ustali¢, jakie
czynniki zagrazajace bezpieczenstwu i zdrowiu wystepuja w srodowisku pracy
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oraz jakie jest prawdopodobienstwo i cigzko$¢ potencjalnych urazéw lub za-
chorowan, ktére moga one spowodowac. Nastgpnie nalezy si¢ zastanowié, czy
zagrozenia te mozna wyeliminowaé. Jezeli okaze si¢ to niemozliwe, nalezy
rozwazyC ograniczenie zagrozenia przez zastosowanie $rodkéw technicznych
(np. ostony ruchomych czeéci maszyn, wentylacja, itp.) lub zorganizowanie
pracy w ten sposob, aby ograniczy¢ narazenie pracownikow. Tylko wowczas,
gdy inne dziatania nie prowadza do zadawalajacego ograniczenia ryzyka zawo-
dowego stosuje si¢ srodki ochrony indywidualne;.

Powyzsza ocena moze by¢ traktowana jako proces wieloetapowy i prze-
prowadzana krok po kroku. Taki schemat postgpowania uwzglednia zar6wno
dziatania zwiazane z ocena ryzyka jak i dziatania korygujace i zapobiegawcze,
ktére powinny by¢ podejmowane w wyniku oceny. Implikuje to doktadnosé
1 jako$¢ uzyskiwanych rezultatow.

Ocena ryzyka znajduje wszechstronne zastosowanie w procesach decyzyj-
nych, a mianowicie stuzy do: wspomagania decyzji inwestycyjnych dotycza-
cych alternatywno$ci rozwiazan; planowania obszarow przemystowych; wybo-
ru lokalizacji 1 drég transportowych; wyboru srodkéw bezpieczenstwa; syste-
mow kanalizacyjnych 1 oczyszczania wody pitnej oraz lokalizacji sktadowisk
odpaddéw niebezpiecznych; opracowania raportdéw bezpieczenstwa; opracowa-
nia systemu zarzadzania bezpieczenstwem, zdrowiem i srodowiskiem; przygo-
towania planoéw na wypadek awarii’’.

W wigkszosci krajow europejskich duzy wptyw na wykorzystanie oceny
ryzyka ma stopien §wiadomosci spoteczenstwa, ktore zmusza wtadze do dostar-
czenia wyjasnien w zakresie zapobiegania wypadkom i awariom, jak i przyczyn
ich wystepowania. Kwesti¢ t¢ biora pod uwage réwniez zarzady firm i organi-
zacji przemystowych, dazac do utrzymania lub osiagnigcia dobrej opinii bez-
piecznego i1 wiarygodnego producenta lub przewoznika. Zainteresowani sa tak-
ze naukowcy chcacy okresli¢, w jaki sposéb mozna analizowaé ryzykowna
dziatalno$¢ i w jaki sposob wyniki tej analizy mozna wykorzysta¢ do wprowa-
dzenia odpowiednich $rodkow zapobiegawczych. Podobne spostrzezenia mozna
odnie$s¢ do warunkow krajowych, cho¢ nie sa one jeszcze w pelni tak jasno
artykutowane.

2" A. Markowski, Zapobieganie nadzwyczajnym zagrozeniom w Polsce, w: Ratownictwo
w systemie organizacyjno-prawnym i ekonomicznym samorzqdow terytorialnych, red. J. Koniecz-
ny, Inowroctaw [b.r.w.], s. 166—-174.
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Mozna wiec stwierdzi€, ze istnieje wiele powodow, dla ktérych nalezy
wprowadzi¢ w Polsce zintegrowane oceny ryzyka oraz systemowe zarzadzanie
bezpieczenstwem, zdrowiem i srodowiskiem. Znawcy przedmiotu stawiaja py-
tanie, czy w Polsce jesteSmy przygotowani do wykonywania tych analiz
1 ocen oraz co nalezy zrobi¢, aby mozliwie jak najpetniej zapewnic bezpieczen-
stwo pracownikom i spoteczenstwu, a tym samym obnizy¢ koszty spoteczne
rozwoju gospodarczego. Wydaje si¢, ze nie mozna pozytywnie odpowiedzie¢
na to pytanie. Mozna natomiast zaproponowa¢ modelowy program wskazujacy
kierunki dzialan, co przedstawia tzw. drzewo sukcesu (rys. 4).

Jak wida¢, drzewo to jest skonstruowane przy uzyciu symboli graficznych
stosowanych w technice drzewa btedu i zawiera jedynie bramki logiczne ,,and”.
Bez watpienia kluczowe znaczenie maja tu trzy glowne uwarunkowania, tj.
obecnos¢ odpowiednich przepiséw prawnych, rozwinigcie badan naukowych
oraz szeroko rozumiana edukacja. O ile w zakresie przepisow prawnych duzo
zostato zrobione (zmodyfikowany kodeks pracy, rozporzadzenie o raportach
bezpieczenstwa i planach ratowniczych oraz rozporzadzenie o ogdlnych warun-
kach bhp), o tyle w pozostatych dwoch dziedzinach jest jeszcze wiele do wyko-

nania’®,

Zarzadzanie ryzykiem

Celem dziatania okreslonego jako zarzadzanie ryzykiem jest poszukiwanie
takich sposobow i srodkow dziatania, ktorych uzycie powinno zapewnic¢ ochro-
ne przed poniesieniem strat wykraczajacych poza poziom bezpieczenstwa (za-
chowanie rownowagi) oraz przyjecie systemu kontroli ryzyka w strategii przed-
sigwzi¢¢ osobistych, dziatalnosci administracji przedsigbiorstwa oraz organiza-
cji spotecznej, gospodarczej i kulturalnej itp.”

Zatem ,,zarzadzanie ryzykiem” jest procesem, w ktéorym analiza ryzyka
stanowi podstawowe strategie wszelkiej dziatalnosci. Wyrdznia si¢ w niej trzy
podstawowe grupy: zarzadzanie ubezpieczeniami, zarzadzanie biznesem, strate-
gi¢ biznesu.

B Ibidem.

¥ T. Kaczmarek, Zarzqdzanie ryzykiem handlowym i finansowym dla praktykéw, Gdansk
2002, s. 55-75.
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Pierwsza stosowana jest w kontroli ,,czystego ryzyka” w efektywnych
ubezpieczeniach i podejmowaniu dziatan zabezpieczajacych przed klgskami,
wypadkami i katastrofami. Druga jest jedna z funkcji przedsi¢biorstwa. Trzecia
za$ obejmuje dziatania ukierunkowane na ciagle prowadzenie doradztwa, po-
mocy, wspomagania, monitoringu itp. we wszystkich kwestiach zwiazanych
z ryzykiem w zarzadzaniu, w tym z ryzykiem ,,spekulacyjnym”.

W celu przewidywania wypadkow i ich skutkéw potrzebne sa scenariusze,
wyszkolony personel, odpowiednie $rodki techniczne i wlasciwe organizacje.
Bardzo pomocne sa symulacyjne programy decyzyjne, wspomagane kompute-
rowo. Po doktadnym rozpatrzeniu potencjalnych zdarzen okaze sig, Ze nie zawsze
beda to modele skomplikowane, mimo ich duzej ztozonosci. Gdy ma si¢ do
dyspozycji odpowiednia wiedzg i zespoly ratownicze, wowczas rozwigzania
adekwatne do zatozen sa mozliwe i realne.

W przypadku katastrofy w srodowisku decyzje trzeba podejmowac bardzo
szybko, szczegblnie wtedy, gdy w gre wchodzi zycie ludzkie. Za decyzje te jest
si¢ najczesciej ex post facto rozliczanym. Zaktada sig bardzo czgsto konieczno$é
wspotpracy kilku organizacji, od ktérych spoteczenstwo oczekuje blyskawicz-
nych decyzji i efektywnych rozwiazan, podczas gdy rzeczywisto§¢ moze by¢
nieraz zupetnie inna.

Przy rozwiazaniu oméwionych wyzej zadan bardzo pomocne jest korzy-
stanie z odpowiednich algorytméw, przedstawiaja one bowiem uporzadkowany
tok postgpowania. Jednym z nich moze by¢ np. algorytm akceptacji lub odrzu-
cenia ryzyka (rys. 5). Chociaz sam przyktad pokazany na rysunku zdaje si¢ by¢
ograniczony zaledwie do jakiej$ pojedynczej, zewngtrznej ekspozycji, oddziatu-
jacej na organizm ludzki, to jednak znaczenie tego algorytmu, po odpowiednie;j
modyfikacji nazewnictwa, moze by¢ znacznie szersze®'.

Podobny w budowie algorytm, ktory mozna by uznaé¢ zar6wno za rozwi-
nigcie, jak i za uszczegdtowienie modelu A. Conwaya, to model zarzadzania
ryzykiem C. Linda, prowadzacy od oceny (czgs¢ pierwsza) do zarzadzania
1 monitoringu (czg$¢ druga). W zaleznosci od postaci algorytmu (rys. 6) poste-
powanie moze by¢ bardziej uszczegotowione, a tym samym algorytm dalej roz-
budowany.

30p. Sienkiewicz, Zarzqdzanie ryzykiem.

3UE. Kempa, Spoleczeristwo ryzyka.
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Rys. 5. Akceptacja ryzyka wedtug A. Conwaya

W klasycznej analizie ryzyka wypadki si¢ zaktada, a w zalozeniach wyste-
puje zarowno prawdopodobienstwo, jak i konsekwencje. Ale jasnos¢ przewi-
dywania bedzie wystarczajaca dopiero wtedy, gdy zgromadzi si¢ odpowiednia
liczbe danych wejsciowych. To za$ zawsze jest mozliwe, szczegdlnie wowczas,
gdy w scenariuszu symulacyjnym zaktada si¢ calkowicie a priori, ze taki lub
inny wypadek dotychczas nie zaistnial. Na wejsciu zaklada si¢ jednak prawie
zawsze albo ryzyko indywidualne (np. $mier¢ jednej osoby), albo ryzyko gru-
powe z fatalnymi skutkami dla wigkszej grupy ludzi.
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W procesie analizy i zarzadzania ryzykiem jest niezbedna kompleksowa
ocena skutkow techniki dla celow decyzji i polityki. Staje sig¢ oczywiste, ze
innowacje techniczne powoduja réoznorodne skutki: ekonomiczne, ekologiczne,

zdrowotne, spoleczne, instytucjonalne, prawne itp.

Identyfikacja Identyfikacja
zagrozenia korzysci
£ v \ 4
‘-g Ocena ryzyka Ocena korzysci
‘s
= v v
% Analiza ryzyka vs korzysci
S !
Decyzje > Wyjscie
\ 4
Sugestie > Uzgodnienia
8 Sugestie > > Wyjscie
3 v
N
3 Wdrazanie
) I
Monitoring

Rys. 6. Algorytm procesu zarzadzania ryzykiem wedtug C. Linda

Do podstawowych zadan wartosciowania skutkow techniki P. Sienkiewicz

zalicza:

przewidywanie, systematyczne rozpoznanie i analizowanie konsekwen-
cji wprowadzenia techniki;

analizowanie modelu polityki w stosunku do tych konsekwencji;
ustalenie i analizowanie alternatywnych strategii;

przyjecie i wprowadzenie okreslonej polityki bezpieczenstwa.

W ramach podstawowych zadan prowadzi si¢ rowniez szczegoétowa anali-

z¢ dotyczaca wykonalnosci, ryzyka, kosztow, efektywnosci naktadow, skutkow

ekonomicznych i skutkow srodowiskowych. Stosowane sa rdzne kryteria oceny
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skutkow wprowadzenia techniki, m.in.: efektywno$¢ ekonomiczna, wykonal-
nos$¢ techniczna i organizacyjna, skutki w zakresie zdrowia i bezpieczenstwa.

Og6lny schemat ustalenia warto$ci techniki obejmuje:

— okreslenie problemu,

— opis techniki,

— prognozg techniki,

— opis kontekstu spotecznego,

— prognozowanie spoteczne,

— identyfikacje skutkow,

— analize¢ skutkow,

— analizg opcji polityki,

— przekazanie rezultatow analizy.

Szczegoblnie istotne w tym postegpowaniu jest okreslenie psychospolecz-
nych konsekwencji innowacji technicznych, tzn. negatywnych skutkow, ktore
nie dziataja stresowo, negatywnych skutkow, ktore nie przyczyniaja si¢ do bra-
ku satysfakcji ludzi, a takze pozytywnych skutkow, ktore sa bardzo stresujace,
oraz pozytywnych skutkow, ktore nie przyczyniaja si¢ do wzrostu zadowolenia
ludzi®.

Podsumowanie

Kazde dziatanie, ktorego wynik jest nieznany badz niepewny, wiaze si¢
z ryzykiem, a wigc prawdopodobienstwem wystapienia straty. Negatywne skut-
ki moga wystapi¢ w dziataniach koniecznych (ochronnych) lub dobrowolnych
(transgresyjnych). Badania wskazuja, ze spoteczenstwo nie docenia skutkow
ryzyka dobrowolnego i przecenia ryzyko konieczne i niekontrolowane.

Ocena ryzyka jest narzgdziem, ktore pomaga narazonym grupom spotecz-
nym i organizacjom zmieni¢ ich reakcje na zagrozenie w racjonalnag strategie
redukcji ryzyka. Btedy w ocenie ryzyka pojawiaja si¢ wowczas, gdy si¢ je prze-
cenia badz nie docenia. Chociaz istnieje wiele wyzwan do oceny ryzyka na
poziomie koncepcyjnym, logistycznym i operacyjnym, mozliwe jest zreduko-
wanie liczby bledow, przyjmujac odpowiednie strategie optymalizujace procesy
decyzyjne.

32 p. Sienkiewicz, Zarzqdzanie ryzykiem, s. 49.
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Powyzsze dzialania stanowia podstawe do zarzadzania ryzykiem, ktore
obejmuje okreslenie i analizy ryzyka, na jakie jest narazona administracja pu-
bliczna i organizacje gospodarcze, ocen¢ potencjalnego wptywu ryzyka na dzia-
talno$¢ struktur administracji rzadowej i samorzadowej, podjecie decyzji, jakie
czynnosci nalezy wykona¢ w celu eliminacji lub redukcji ryzyka oraz reagowa-
nie na skutki nieprzewidzianych zdarzen powodujacych stratg. Do strategii za-
rzadzania ryzykiem nalezy ubezpieczenie na wypadek straty finansowej lub
odpowiedzialnoéci prawnej, wprowadzenie $rodkéw bezpieczefistwa® oraz
ustawiczne ksztatcenie pracownikoéw administracji publicznej z zakresu identy-
fikacji zagrozen oceny ryzyka i zarzadzania ryzykiem.

RISK MANAGEMENT IN THE PROCESS
OF ADMINISTRATION TEACHING
IN THE FIELD OF ADMINISTRATION STUDIES

Summary

In 2006 in the ordinance of the Minister of Science and Higher Education a new
standard of education for the field of study of administration was determined. Judging
content of education of separate subjects for I-level and II-level studies we notice the
full freedom in the structure of the curricular concept, accomplishment of which should
prepare to a career in both public and private administration up to standards of contem-
porary needs of the society that is gradually becoming the network society. The con-
temporary society is extremely dynamic, though a degree of changes is diverse. Institu-
tions that came into existence in a different reality are incapable of solving social mat-
ters that arise. Taking decisions rationally in changeable conditions and effective acting
requires knowledge and skills that allow to determine the level and estimate the risk in
all dimensions of everyday existence. This problem was being analysed in the article
and significance of the appropriate selection of the curriculum of studies for the needs
of contemporary administration was emphasised.

Translated by Przemystaw Lembicz

33 Biznes t. 10, Slownik pojec¢ ekonomicznych, Warszawa 2007, s. 194.
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KAROL SROKA

ZARZADZANIE INFORMACJA W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Wprowadzenie

Dostep do informacji jest jednym z najwazniejszych czynnikow pozwala-
jacych skutecznie zarzadza¢ panstwem. Na podstawie badan przeprowadzonych
w Stanach Zjednoczonych, w ramach projektu The Government Performance
Project', stwierdzono, ze same informacje nie poprawia zarzadzania sektorem
publicznym, jednak bez sprawnego systemu informacyjnego i umiejgtnosci
wykorzystania informacji nie mozna skutecznie i efektywnie zarzadza¢ pan-
stwem. Natomiast korzysci wynikajace z wlasciwego zarzadzania informacja
widoczne sa na wielu poziomach funkcjonowania spoteczefistwa i gospodarki’.

Administracja publiczna jest jednym z najwigkszych uzytkownikow $rod-
koéw technicznych i programowych teleinformatyki. Wzrost zapotrzebowania na
informacje i rozszerzanie si¢ obszaréw stosowalnosci technologii teleinforma-
cyjnych (ICT — Information and Communications Technologies), jest dodatko-
WO przyspieszany poprzez trwajace przemiany instytucjonalne i funkcjonalne.
Wynika to z faktu, Zze informacja jest podstawowym zasobem administracji,
a wigkszo$¢ z jej zadan polega na ciaglym gromadzeniu, przetwarzaniu, produ-
kowaniu i1 przechowywaniu informacji. Dostgpnos$¢ i szybki rozwoj technik
teleinformacyjnych sprawia, ze przetworzenie wzrastajacej ilosci danych nie

' Governing Measuring Performance, The State Management Report Card for 2008.
2 A. Gontarz, Informacja to podstawa, ,,Computerworld” 2008, nr 12-13/807, s. 37.
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jest problemem. Technologia informacyjna znacznie utatwia firmom i instytu-
cjom publicznym przetwarzanie ciagle rosnacej ilosci danych dotyczacych pro-
wadzonej dziatalno$ci. Proces ten powinien w konsekwencji usprawni¢ funk-
cjonowanie administracji, utatwia¢ klientom, pracownikom i partnerom zata-
twianie ich codziennych spraw.

Wydaje sig jednak, ze szybko$¢ przetwarzania danych nie prowadzi wprost
do wzrostu efektywnosci administracji, ktora =zalezy takze od celow
i norm obowiazujacych w tej sferze, struktury organizacyjnej, zasobow ludz-
kich, zasoboéw materialnych i zasobow informacyjnych’. W warunkach deter-
minowanych przez takie czynniki jak: organizacja i zasady funkcjonowania
administracji publicznej, strategie procesu informatyzacji tej sfery, obowiazuja-
ce przepisy prawne, stosowanie technologii informacyjnych generuje nowe,
ztozone problemy zwiazane z szeroko pojetym bezpieczenstwem informacyj-
nym, a szczegblnie z zarzadzaniem zasobami informacyjnymi’. Uwidaczniaja
si¢ typowe niesprawnos$ci informacyjne, m.in. przeciazenie informacyjne, dwu-
znaczno$¢ informacji czy luka informacyjna’. Analizujac zatem problemy zwia-
zane z zarzadzaniem informacja w administracji, warto krotko przeanalizowac
pojecie informacji.

Pojecie informacji

Informacja jest pojeciem ztozonym. W literaturze przedmiotu mozna spo-
tka¢ rozne proby jej zdefiniowania wiasciwe dla danej dziedziny wiedzy.
Informacja pojawia si¢ w obszarze wielu dyscyplin naukowych, szczegodlnie
takich jak informatyka, zarzadzanie, psychologia, socjologia, nauki techniczne
i ekonomia. B. Stefanowicz wymienia trzy koncepcje okreslania tego pojecia:

1) Informacja jako pojecie pierwotne, bez podawania jakiejkolwiek defini-
cji czy interpretacji. Takie podejscie zawiera teoria rozwinigta przez

3 A. Pawltowska, Zasoby informacyjne administracji publicznej w Polsce, Lublin 2002, s. 23.
4 J. Baranczuk, Inteligentna administracja, ,,Wiadomosci Sybase” 2006, nr 1/50, s. 1.

> Zarzqdzanie informacjq i komunikacjq, red. Z. Martyniak, Krakéw 2000, s. 11.
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C.E. Shannona, w ktérej nie okresla si¢ znaczenia terminu informacja, a zajmuje
jedynie definiowaniem jej ilosci®.

2) Informacja definiowana na podstawie pewnych zasad dostosowanych
do potrzeb danej dziedziny badawczej, na ogét z odwotaniem si¢ do innych
znanych pojec, jak np. prawdopodobienstwo.

3) Informacja opisywana (interpretowana) przez jej cechy, wlasnosci,
funkcje’.

Informacja i dane to dwa odmienne pojgcia. Pojgciami pierwotnymi w sto-
sunku do pojecia informacja sa wiadomos$¢ i dane. Dane to surowe liczby
i fakty wyrazone w okreslonej postaci znakowej®. W pewnym uproszczeniu
mozna przyjac, ze dane (ang. data) — to litery, stowa, teksty, liczby, znaki, sym-
bole, kombinacje liter, liczb, symboli i znakéw. Dane przetworzone otrzymuja
posta¢ informacji, gdy otrzymane wyniki z przetwarzania umozliwiaja ich in-
terpretacje. Dane przetwarza si¢ po to, by uzyska¢ informacje zgodnie z okre-
slonym celem. Dane moga by¢ no$nikiem informacji, jezeli zostana odpowied-
nio ustrukturalizowane, czyli zostana wykorzystane do budowy okreslonych
komunikatoéw. Przyjmuje si¢, ze informacja w sensie datalogicznym jest pewna
kolekcja danych. Czytelna i uporzadkowang analizg poj¢¢ informacja, komuni-
kat i dane przeprowadzit B. Stefanowicz w publikacji zatytutowanej Informa-
cjag.

A. Pawlowska, w przypadku zagadnien zwiazanych z zarzadzaniem in-
formacja w administracji, proponuje stosowac¢ definicjg wtasciwa dla teorii de-
cyzji — informacja to dane, ktore zostaly przetworzone w forme¢ zrozumiata dla
odbiorcy i maja realng warto$¢ dla obecnych lub przewidywanych dziatan czy
decyzji. Za nieodzowny atrybut informacji uznaje mozliwo$¢ przenoszenia jej w
czasie i przestrzeni'®. W. Cellary stwierdza, ze w administracji informacja to
przede wszystkim dokumenty: podania, za§wiadczenia, postanowienia, decyzje,
wyjasnienia, formularze. Zauwaza jednoczesnie, ze obecnie coraz czgsciej do-
kument ma posta¢ elektroniczna, czyli niematerialng — jest ciagiem bitow

8 C.E. Shannon, A4 Mathematical Theory of Communication, ,,The Bell System Technical
Journal” 1948, vol. 27, s. 379-423.

" B. Stefanowicz, Informacja, Warszawa 2004, s. 9.
8 J. Stoner, R. Freeman, D. Gilbert, Kierowanie, Warszawa 2001, s. 589.
° B. Stefanowicz, Informacja, Warszawa 2004.

1 Zob. A. Pawlowska, Zasoby informacyjne..., s. 24.
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o takim samym znaczeniu prawnym jak dokument papierowy, ale o zupehie
innych cechach funkcjonalnych''.

Informacje sa obecnie podstawowym zasobem administracji. Istotna jest
zatem ich wartos$¢ i jakos¢. D. McQuail wylicza nastgpujace korzysci wyplywa-
jace z dysponowania informacja o wysokiej jakos$ci:

— gwarancja dobrze poinformowanego spoteczefistwa i kompetentnej sity

roboczej,

— tworzenie podstaw dla demokratycznego procesu decyzyjnego (i dobrze

poinformowanego, krytycznego elektoratu),

— ochrona przez propaganda i irracjonalnymi pogladami,

— ostrzeganie przed ryzykiem,

— zaspokajanie codziennych potrzeb'.

Literatura przedmiotu dostarcza wiele zréznicowanych zestawow cech
charakteryzujacych jako$¢ i warto$¢ informacji. Przyktadowo J. Olenski wy-
mienia aktualnos¢, integralno$¢, uzytecznos¢, wiarygodnosé, adekwatnosc,
relewancje, pertynencije, bezpieczenstwo i dostepno$é". L. English wskazuje na
inherentna jako$¢ informacji (data accuracy), tj. stopien, w jakim dane doktad-
nie odzwierciedlaja rzeczywisty obiekt, ktorego dotycza (correctness of facts)
1 pragmatyczna jako$¢ informacji rozumiana jako stopien, w jakim informacja
umozliwia odbiorcy realizacj¢ zatozonych celow skutecznie i1 efektywnie
(degree of usefulness)'*. Nieco inaczej problem ten przedstawia A. Pawlowska,
przyjmujac m.in., ze miara wartosci informacji jest zakres, w jakim redukuje
ona niepewnos¢ co do stanu otoczenia'’.

Dobor atrybutow jakosci informacji zalezy od przeznaczenia samej infor-
macji oraz od jej potencjalnego uzytkownika. B. Stefanowicz zauwaza, ze uzyt-
kownik musi dokona¢ oceny wartosci informacji wedtug wilasnych kryteriow,

'"'W. Cellary, Dostosowanie administracji do wyzwan gospodarki elektronicznej, elektro-
niczna ,,Administracja” 2007, nr 4 (11), s. 2-3.

2p. McQuail, Teoria komunikowania masowego, Warszawa 2007.
13 J. Olenski, Ekonomika informacji. Metody, Warszawa 2003, s. 114.

L. English, Improving Data Warehouse and Business Information Quality, New York
1999, s. 22. Zob. 1. Chomiak-Orsa, W. Gryncewicz, Doskonalenie zasobow informacyjnych
w jednostkach administracji skarbowej, Wroctaw 2002.

15 A. Pawtowska, Zasoby informacyjne..., s. 26-27.
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ktore sa istotne w danej sytuacji problemowe;j'®. Przeprowadzenie rozwazan
analizujacych szczegdtowo znaczenie obu tych poje¢ daleko wykraczatloby poza
dopuszczalna objetos¢ artykutu, dlatego ograniczono si¢ do wybranych zagad-
nien zwiazanych z informacja w sferze administracyjnej. Wydaje sig, ze w od-
niesieniu do tej sfery celowe jest zawezenie roli informacji jako czynnika decy-
zyjnego niezbgdnego w procesach decyzyjnych. W takim przypadku miarg war-
to$ci informacji wzgledem danej sytuacji decyzyjnej jest przyrost korzysci
zwiazanych z ta informacja'’.

Positkujac si¢ powyzszymi definicjami oraz szeregiem innych, zaczerpnig-
tych z licznych publikacji dotyczacych problematyki jakos$ci oraz teorii infor-
macji, w pracy przyjeto, iz jakos¢ informacji odzwierciedla stopien spelnienia
przez niag wymagan uzytkownika.

Zasoby i potrzeby informacyjne wspoétczesnej administracji

Zasoby informacyjne to obecnie najistotniejszy czynnik wplywajacy na
funkcjonowanie instytucji i przedsigbiorstw. W kazdej sferze aktywnosci ludz-
kiej gwaltownie narasta liczba przetwarzanych informacji. Interesujace wyniki
badan sponsorowanych przez EMC Corporation przedstawita International Data
Corporation (IDC). Badania dotyczyly ogromnej ilo$ci i zréoznicowania infor-
macji cyfrowych tworzonych oraz kopiowanych na catym $wiecie, a takze
zwiazanych z tym prognoz. W raporcie The Diverse and Exploding Digital
Universe: An Updated Forecast of Worldwide Information Growth Through
2011 (,,Zroznicowany i eksplodujacy wszechswiat cyfrowy: zaktualizowana
prognoza wzrostu ilosci informacji na $wiecie do roku 2011”") zaprezentowano
zaktualizowane wyniki badan, opublikowane po raz pierwszy przez IDC
w marcu 2007 r. Raport, oparty na nowych danych i analizach, zawiera zaktu-
alizowane prognozy wzrostu oraz nowe ustalenia, ktore — jak si¢ nalezy spo-
dziewa¢ — begda mialy wptyw na gospodarke i spoteczenstwo. Przyktadowo
ilo$¢ informacji cyfrowej na §wiecie w 2007 r. ocenia si¢ na 281 EB (eksabaj-
tow), sktadana roczna stopa wzrostu wszech§wiata cyfrowego wynosi prawie

16 B. Stefanowicz, Informacja, w: Wstep do informatyki gospodarczej, red. A. Rokicka-
-Broniatowska, Warszawa 2004, s. 107.

17 Ibidem, s. 78.
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60%, a wigc roénie on szybciej niz przewidywano i do roku 2011 osiagnie wiel-
ko$¢ prawie 1,8 ZB (zattabajtow).

Badanie IDC dotyczyto réwniez interakcji pomiedzy spoteczenstwem
a wszechswiatem cyfrowym, w tym tego, jak poszczegodlni ludzie aktywnie
wnosza do niego swoj wklad, pozostawiajac cyfrowe $lady jako uzytkownicy
Internetu, sieci spotecznych, poczty elektronicznej, bankowosci 1 administracji
elektronicznej. Raport wskazuje takze na szybko rosnaca ilo$¢ informacji, ktéra
ludzie wnosza pasywnie do wszech§wiata cyfrowego. Tzw. cien cyfrowy, czyli
informacja cyfrowa generowana codziennie o przecigtnym cztowieku, jest
obecnie wigkszy niz ilos¢ informacji cyfrowej tworzonej przez nas aktywnie
0 nas samych.

Dzialy informatyczne instytucji i przedsigbiorstw, ktore gromadza infor-
macje ponosza ogromna odpowiedzialnos¢, w wielu przypadkach natozona
przez prawo, za bezpieczenstwo tych informacji, ochrong prywatnosci, rzetel-
nos$¢ i zgodnos¢ z przepisami. Aby poradzi¢ sobie z taka wielkos$cia i ztozono-
$cia wszechswiata cyfrowego, przedsigbiorstwa i instytucje bgda musiaty przy-
$pieszy¢ opracowywanie regut strategicznego zarzadzania informacjami, czyli
zarzadzania w zakresie bezpieczenstwa, zatrzymywania, dostgpu i zgodnos$ci
z przepisami'®.

Jednoczesnie wedtug raportu sponsorowanego przez firm¢ Teradata, az
75% $wiatowych firm twierdzi, ze ma coraz wigkszy problem z przetadowa-
niem informacyjnym. Jedna trzecia przyznaje, ze ilo§¢ informacji wykorzysty-
wanych przy podejmowaniu decyzji, wzrosta w ostatnich latach znaczaco.
Roéwnoczesnie firmy oceniaja, ze tylko 50% informacji, ktérymi dysponuja, jest
naprawdg przydatnych przy podejmowaniu decyzji. Wigkszos¢ za$ (75%) twier-
dzi, ze ma do czynienia ze zjawiskiem przetadowania informacyjnego. Jednak
tylko 5% firm przyznaje, ze naprawde je to przerasta (chociaz 40% okreslito
stopien przetadowania na 4 w pigciostopniowej skali). IDC szacuje, ze okoto
95% informacji cyfrowych na $wiecie pozostaje nieusystematyzowanych.
Uzytkownicy uznaja to za mniejszy problem, szacujac, ze odsetek informacji
nieusystematyzowanych w ich firmach nie przekracza 55%'. Mozna przypusz-

8 K. Arkuszewski, W cieniu cyfrowego cienia, ,,PC World Computer” 2008, nr 5, s. 4.

1J. 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.
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czat, ze podobna sytuacja przy nieco innych parametrach ilosciowych wystepu-
je w polskiej administracji.

Przyktadowo od stycznia do listopada 2007 r. zarejestrowano w Polsce po
raz pierwszy 1 mln 175 tys. samochodoéw — o 23,3% wigcej niz w analogicznym
okresie poprzedniego roku. W pierwszych dziewigciu miesiacach 2007 r. pol-
skie porty lotnicze obstuzyly ponad 14 mln 618 tys. pasazeréw — o 25% wigcej
niz w analogicznym okresie 2006 r. Kilka milionéw Polakow (rézne zrddta
podaja rézne liczby) pracuje w réznych krajach Unii Europejskiej. 54% gospo-
darstw domowych w naszym kraju posiada komputery, 40% polskich rodzin
korzysta z dostepu do Internetu®.

Miasta staja si¢ coraz bardziej ztozonymi, skomplikowanymi, wielowy-
miarowymi organizmami. Rozwigzywanie probleméw komunikacyjnych, nad-
zorowanie systemOéw monitoringu przeciwpozarowego, systemow bezpieczen-
stwa wymaga ciagtego dostepu do wiarygodnej informacji, dotyczacej roznych
obszardw funkcjonowania miasta. Organy administracji i stuzb publicznych
musza prowadzi¢ stala, wzajemna obserwacjg swoich poczynan, mie¢ mozli-
wos$¢ ciaglej wymiany informacji na temat sytuacji w obstugiwanych przez nie
obszarach zycia. Rozw¢j 1 integracja infrastruktury informacyjnej sa wigc nie-
odzowne dla zapewnienia bezpiecznego funkcjonowania miasta.

Dostep do informacji potrzebny jest rowniez w celu statej kontroli kierun-
kow rozwoju miasta. M. Kulesza, tworca zalozen reformy administracyjnej
kraju z 1999 r., wskazat na cztery fundamentalne zadania administracji publicz-
nej: funkcje porzadkowo-reglamentacyjna, swiadczenie ustug, zarzadzanie ma-
jatkiem publicznym, zarzadzanie rozwojem. W opinii M. Kuleszy, zadaniem,
ktore nabiera dzisiaj szczegdlnego znaczenia jest zarzadzanie rozwojem. Od-
dziatywanie na rozwoj spolecznosci lokalnych wielu ztozonych zjawisk zwia-
zanych z postepujaca globalizacja gospodarcza powoduje konieczno$¢ zajmo-
wania si¢ analiza wielu czynnikow jednoczesnie, a nie tylko obstuga mieszkan-
cow 1 administrowaniem. Do nalezytego wypetniania tych funkcji administracja
potrzebuje dostgpu do informacji z wielu dziedzin funkcjonowania miasta i jego
zewngetrznego, globalnego otoczenia.

Dostgp do aktualnych i odpowiednich informacji musza mie¢ zapewniony
takze obywatele. Tylko wtedy beda mogli bezpiecznie, sprawnie i skutecznie
funkcjonowac.

20 A. Gontarz, Bez hasel, ,,Computerworld” 2008, nr 4/799, s. 29.
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We wszystkich organizacjach o takiej wielkosci, ztozonosci i takim zna-
czeniu spoleczno-gospodarczym, jak w przypadku administracji publicznej,
bezwzglednie najwazniejszym, wrecz kluczowym problemem jest zapewnienie
bezpieczenstwa informacyjnego®'.

Bezpieczenstwo informacyjne w administracji mozna rozumie¢ jako stan,
w ktorym administracja ma staly dostgp do kompleksowych informacji
o wszystkich realizowanych zadaniach, kiedy zasoby informacyjne administra-
cji odpowiadaja jej informacyjnym potrzebom. Do sprawnego dzialania instytu-
cje administracji publicznej potrzebuja minimalnego zasobu informacji.
J. Oleniski zasob ten nazywa funkcjonalnym minimum informacyjnym®. Wraz
z rozwojem spolecznym i technicznym minimum to ro$nie. Cecha spoleczen-
stwa informacyjnego jest to, ze minimum funkcjonalne znacznie przekracza
zdolnosci percepcyjne czlowieka. Przekracza ono czgsto zasoby informacyjne
oraz mozliwos$ci organizacyjne, techniczne i gospodarcze jednostki organiza-
cyjnej. Powstaje luka informacyjna migdzy zasobami informacyjnymi podmiotu
a jego funkcjonalnym minimum informacyjnym.

Potrzeby informacyjne administracji publicznej mozna zatem zdefiniowac
jako informacje niezbg¢dne do wykonywania natozonych na nig zadan. Zasoby
informacyjne w instytucjach publicznych wystepuja jako przedmiot zarzadzania
i jako narzedzie wspomagajace procesy decyzyjne — stanowia obecnie strate-
giczne dobro®. Dlatego bardzo istotna role odgrywaja systemy informacyjne
funkcjonujace w administracji. Ich zadaniem jest usprawnianie procesu podej-
mowania decyzji poprzez dostarczanie niezbednych informacji, na odpowied-
nim poziomie jako$ciowym i o pozadanym sposobie przetworzenia. Powszech-
nie uwaza sig, ze sukces instytucji czy przedsigbiorstwa w XXI wieku zalezy od
sprawnego systemu informacyjnego.

System informacyjny mozna okresli¢ jako wielopoziomowa strukture, po-
zwalajaca uzytkownikowi tego systemu na transformowanie okreslonych in-
formacji ,,wejécia” na pozadane informacje ,,wyjscia” za pomoca odpowiednich
procedur i modeli. Sprawny i efektywny system informacyjny ma wigc podsta-
wowe znacznie w procesie budowy sprawnej administracji i w procesach zarza-

2l K. Sroka, Bezpieczenstwo informacyjne w administracji publicznej, pkt 1, rozdz. IV,
w: Samorzqd terytorialny. Od spoleczenstwa ryzyka do spoleczenstwa bezpiecznego, red. J. Ko-
nieczny, K. Sroka, Jarocin—Poznan—Szczecin 2006, s. 173—187.

2 . Olenski, Ekonomika informacji..., s. 277.

BW. Cellary, Jak odejs¢ od dziewietnastowiecznej administracji, Poznah 2007.
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dzania w administracji. Informacje i — co rownie istotne — zasoby ludzkie to
najwazniejsze elementy systemu informacyjnego. Jako$¢ informacji determinuje
w duzym stopniu jako$¢ systemu informacyjnego. Wszelkie dziatania majace na
celu poprawe jakosci informacji przyczyniaja si¢ do usprawnienia calego sys-
temu.

Fundamentalne znaczenie w modelowaniu doskonalenia jakosci informacji
ma identyfikacja proceséw realizowanych w danej organizacji oraz wykorzy-
stywanych w nich zasobow informacyjnych. Sukces przedsiewzi¢¢ zwiazanych
z doskonaleniem jako$ci informacji zalezy od zaangazowania calej organizacji,
a zwlaszcza od wspotpracy miedzy kadra zarzadzajaca a informatykami.

Elektroniczna administracja

Stosowanie technologii teleinformatycznych w administracji powinno
skutkowac sprawna obstuga w urzgdach, mozliwo$ciami petnej realizacji spraw
droga elektroniczna, udostepnianiem urzednikom informacji na podstawie
uprawnien wynikajacych z kompetencji w dowolnym urzedzie**. Waznym
aspektem informatyzacji administracji publicznej jest utatwianie procesow ko-
munikacji panstwo—obywatel. We wspotczesnym spoteczenstwie istotnym za-
gadnieniem jest zapewnienie obywatelowi prawa do informacji, ktére to prawo
moze by¢ egzekwowane dzigki technikom informatycznym na dotad niespoty-
kang skale.

Administracja publiczna ma mozliwo$¢ upowszechnia¢ poprzez skompute-
ryzowane serwisy (zwlaszcza poprzez sieci komputerowe, np. strony interneto-
we) informacje o swoim funkcjonowaniu, podnoszac w ten sposéb jakosc
swiadczonych ustug publicznych. Ponadto, upubliczniajac informacje o swym
dziataniu, administracja przyczynia si¢ do zwigkszania przejrzystosci dziatalno-
$ci, co wplywa na polepszenie akceptacji spotecznej dla wladzy publiczne;.
Techniki teleinformatyczne mozna tez wykorzystywac¢ do dwustronnej komuni-
kacji administracja—obywatel (np. udostepnianie adreséw poczty elektronicznej
do pozyskiwania informacji i uwag od obywateli, zorganizowane zbieranie in-

2 R.A. Grytner, K. Radzinski, Komu i do czego potrzebna jest informatyzacja administracji
publicznej?, elektroniczna ,,Administracja” 2007, nr 6 (13), s. 21.
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formacji w formie plebiscytow, telegtosowania, elektronicznych debat obywate-
li z wladza, a nawet wybory).

Niestety wprowadzanie technologii informacyjnych do sfery administra-
cyjnej oznacza czgsto proby ,,usprawniania” biurokracji — leczenia objawow,
a nie poprawe zarzadzania informacjami, co wydaje si¢ jednym z decydujacych
czynnikéw wplywajacych na efektywnos¢ funkcjonowania administracji®.
W. Cellary zauwaza, ze tradycyjna administracja jest zorganizowana w taki
sposob, aby mdc przechowywaé, przesylaé i przetwarza¢ dokumenty w postaci
papierowej. Przesylanie dokumentdéw papierowych odbywa si¢ droga pocztowa
lub kurierska, co jest procesem kosztownym i powolnym. Czgsto rolg listonosza
pelni interesant przenoszacy z urzedu do urzedu potrzebne dokumenty zawiera-
jace powtarzajace si¢ informacje. Materialna posta¢ dokumentow nadmiernie
ogranicza zdolnos¢ cztowieka do przetwarzania informacji i prowadzi na grun-
cie organizacyjnym do daleko posunigtej specjalizacji i podzialow: urzgdéw na
departamenty, departamentéw na wydziaty, komorki, zespotly i sekcje — do po-
szczegodlnych spraw™.

Podobna opini¢ przedstawia K. Wojsyk, wskazujac, ze obowiazujaca
w administracji instrukcja kancelaryjna w swojej obecnej wersji jest istotnym
ograniczeniem przemian w administracji’’. Analizuje szczegélowo prawne
1 organizacyjne czynniki utrudniajace wykorzystanie mozliwosci, jakie stwarza
podpis elektroniczny. Najczestszym argumentem przemawiajacym za papierem
jest konieczno$¢ posiadania dokumentoéw do okazania. Praktycznie rzecz biorac,
mozna znalez¢ znacznie wigcej przyczyn, dla ktérych bezpieczny podpis elek-
troniczny, weryfikowany kwalifikowanym certyfikatem, nie znajdzie szybko
swego zastosowania w administracji — i to z wielu powodow: ceny, braku za-
chety do jego stosowania, niespojnych czy niewykonalnych przepisow, rzadkiej
potrzeby uzycia, oporu pracownikow administracji, obawiajacych si¢ kontroli
itd.”®

% A. Pawlowska, Zasoby informacyjne..., s. 24.

2W. Cellary, Dostosowanie administracji rzadowej i samorzqdowej do wyzwari elektro-
nicznej gospodarki. Zarzqdzanie informacjq zamiast zarzqdzania dokumentami, 1X Forum Infor-
matyki w Administracji, Warszawa 2007, s. 8-9.

K. Wojsyk, Czy zblizamy sie do sprawnej e-administracji czy tylko chodzimy obok?,
elektroniczna ,,Administracja” 2008, nr 1 (14), s. 3.

2 K. Wojsyk, Podpis elektroniczny w administracji publicznej — po co i dla kogo?, elektro-
niczna ,,Administracja” 2006, nr 5 (6), s. 43.
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Nieco odmienny poglad reprezentuje A. Gontarz, ktory twierdzi, ze przed-
stawianie elektronicznej administracji glownie jako administracji bez papieru
jest szkodliwe dla rozwoju nowoczesnych form funkcjonowania instytucji pu-
blicznych i efektywnego wykorzystania przez nie technik informacyjnych. Za-
uwaza jednak, ze racjonalng przestanka do wykorzystania nowych technologii
sa mozliwosci, jakie one stwarzaja w zakresie rozwiazywania problemow stoja-
cych dzisiaj przed organami panstwa — zar6wno na poziomie rzadowym, jak
i samorzadowym. Wskazuje, ze rzecza wtdrng jest to, czy bgdziemy mieli do
czynienia z obrotem dokumentacji w formie papierowej czy elektroniczne;,
zaznaczajac, ze najwazniejsze jest to, iz rosnie liczba spraw do zatatwienia
i zmniejsza sie czas, jaki chca lub moga poswiecié na to obywatele®.

Wydaje si¢ jednak, ze spelnienie postulatu skrocenia czasu zatatwiania
spraw w administracji bez radykalnych zmian w organizacji funkcjonowania
administracji i zdematerializowania informacji nie jest mozliwe’.

Wspoélczesna administracja powinna dziata¢ sprawnie, efektywnie i zgod-
nie ze zmodyfikowanym prawem nieograniczajacym mozliwosci optymalnego
wykorzystania technologii informacyjnych. Powinna pozwala¢ nam zatatwiaé
sprawy w urzedach w formie konwencjonalnej lub elektronicznej, nie domagaé
si¢ przedktadania r6znego typu zaswiadczen pochodzacych od innych organow.
Postuluje sig takze $§wiadczenie ushug bez wzgledu na miejsce zamieszkania®'.

Niestety nadal nie zrealizowano zamierzen standaryzacji i algorytmizacji
ustug $wiadczonych przez administracje. Oczekuje sig, aby przy zaistnieniu
takich samych okolicznosci faktycznych i prawnych, takie same byly réwniez
rozstrzygnigcia. Kluczowe dla osiagnigcia korzysci z informatyzacji zagadnie-
nia interoperacyjnosci systeméw informatycznych i metastandardow dokumen-
tow elektronicznych nadal nie sa rozwiazane lub w petni wdrozone. Potrzebne
sa zatem zintegrowane dziatania zmierzajace do stworzenia tanszej i skutecznej
administracji. Istotna jest standaryzacja ustug i interoperacyjno$¢ systemow
w skali europejskie;j.

Poprawa jako$ci informacji gromadzonych przez jednostki administracji
publicznej bylaby znacznie prostsza i efektywniejsza, gdyby do ich weryfikacji
mozna bylo korzysta¢ z ponadresortowych rejestrow panstwowych. Wydaje sig,

2 A. Gontarz, Bez haset, s. 29.
39'W. Cellary, Dostosowanie administracji rzadowej i samorzadowej..., s. 9.

3'R.A. Grytner, K. Radzinski, Komu i do czego potrzebna..., s. 22.
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ze postulat ten moze speti¢ realizacja projektu PESEL2, ktérego celem jest
stworzenie ustug realizowanych przez Internet, polegajacych na potwierdzaniu,
weryfikacji i udostepnianiu danych z rejestréw i ewidencji ludnosci, urzedow
stanu cywilnego oraz dowodow osobistych. Mozliwa bedzie zatem sprawna
1 bezpieczna identyfikacja mieszkancoéw Polski oraz weryfikacja autentyczno$ci
dokumentow, ktorymi postuguja si¢ w kontaktach z organami panstwa oraz
w obrocie gospodarczym i operacjach finansowych. Poprawitoby to jakos¢ tych
informacji, uniknigto by redundancji informacji i zmniejszeniu ulegtyby koszty
ich utrzymania. MSWiA poprzez wdrozenie PESEL2 chcialoby zmniejszy¢
ilo$¢ dokumentéw wydawanych obywatelom, utatwi¢ czynnosci administracyj-
ne i zapewni¢ warunki do sprawnej identyfikacji mieszkancow Polski. Obywa-
tel zostatby ,,odmiejscowiony”, co oznacza, ze wykonywanie czgsci czynnosci
administracyjnych bytoby mozliwe w dowolnym urzedzie, a nie tylko we wias-
ciwym dla miejsca zamieszkania.

Wprowadzenie systemoéw ponadresortowych w postaci centralnego repo-
zytorium dokumentow, opracowanie wspolnych standardow komunikacji i wy-
miany danych, a takze integracja najwazniejszych systemoéw informatycznych
administracji publicznej to dzialania, ktére w przysztosci przyczynia si¢ do
usprawnienia funkcjonowania sektora publicznego, wzrostu jakosci wykorzy-
stywanych i1 tworzonych tam informacji oraz do uproszczenia procedur dla
obywateli.

Pojawiaja si¢ jednak opinie, Ze integracja wielu rejestrow panstwowych to
jednoczes$nie wzrost zagrozenia prywatnosci. Taki poglad prezentuje raport
Instytutu Sobieskiego pt. Czy PESEL?2 jest potrzebny?™.

Eksperci tego Instytutu uwazaja, ze koncepcja systemu PESEL?2 jest nie-
dostatecznie przemyslana i niesie ze soba wiele powaznych zagrozen. Zwrocili
uwage rowniez na fakt, ze w zadnym z opublikowanych dokumentéw autorzy
koncepcji PESEL2 nie odniesli si¢ do wielu istotnych problemow bezpieczen-
stwa, typowych dla takich systemow’>.

Zagadnienie dostgpu do informacji bylo wielokrotnie przedstawiane przez
W. Cellary’ego, ktory podkreslal, ze zasadnicza rolg panstwa jest zbudowanie
systemu autoryzacji dostepu do dokumentow elektronicznych, bedacych w ge-

32 R. Kepezynski, K. Komorowski, P. Kocinski, T. Chetkowski, Czy PESEL?2 jest potrzeb-
ny?, Raport Instytutu Sobieskiego 2007, nr 26.

3 'W. Cellary, Dostosowanie administracji do wyzwap..., s. 2-3.
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stii administracji. Dopiero majac taki system autoryzacji, mozna budowac sek-
torowe systemy informatyczne, ktore z zalozenia bgda zdolne do wspotpracy.

W. Cellary wérdd najistotniejszych czynnikoéw prowadzacych do skutecz-
nej transformacji polskiej administracji wymienia przywodztwo, wolg wspot-
pracy réznych instytucji, wspotdzialanie administracji, biznesu i nauki, upo-
wszechnienie kultury informatycznej wérod obywateli, w tym urzednikow, roz-
woj i dostepno$¢ infrastruktury teleinformatycznej™. Stwierdza, ze rzeczywiste
przemiany w polskiej administracji nie powinny polega¢ na tym, iz zamiast
obiegu dokumentow papierowych wprowadza si¢ obieg dokumentdéw elektro-
nicznych, ale na wprowadzeniu systemu zarzadzania prawami dostgpu do do-
kumentow. Warto przypomnie¢ jeszcze raz t¢ ideg¢ polegajaca na tym, ze
wszystkie dokumenty bedace w gestii wszystkich administracji publicznych sa
umieszczone w jednej bazie danych, cho¢ rozproszonej na setkach komputerow
potaczonych przez sie¢.

Wszystkie te dokumenty sa przez Internet dostgpne zawsze i zewszad, ale
nie dla wszystkich. W kazdej sprawie rozpatrywanej przez administracjg¢ dostgp
do wybranych dokumentéw oraz prawo do tworzenia i modyfikacji dokumen-
tow maja $cisle okresleni obywatele i urzednicy pehiacy $cisle okreslone role.
Dopiero wowczas bedzie mozliwe zatatwienie sprawy w jednym okienku.
Wspolczesna, sprawna administracja powinna by¢ elementem stymulujacym
rozwoj gospodarczy i spoleczny™”.

Podsumowanie

Nalezy w pelni zgodzi¢ si¢ z przytoczonymi pogladami, jednak wydaje sig,
ze ich urzeczywistnienie bedzie bardzo trudne, przede wszystkim z powodu,
w wigkszosci subiektywnych, przeszkéd stwarzanych przez urzednikow roz-
nych szczebli. W praktyce proby optymalnego wykorzystania srodkéw tech-
nicznych i programowych teleinformatyki napotykaja szereg barier, wsrod kto-
rych wymienia si¢ ignorancje, konserwatyzm, inercje i opor przed zmianami,
wysokie koszty implementacji, brak $§wiadomosci uzytkownikéw co do mozli-
wosci potencjalnych rozwiazan, ktory obniza popyt na nowe ustugi. Czgs¢ tych

** Ibidem, s. 8.
33 D. Bogucki, Polskie projekty informatyczne a uczestnictwo Polski w UE, Warszawa 2007.
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barier thumaczy si¢ slabym przygotowaniem uzytkownikéw do korzystania
z nowoczesnych technik informatycznych. Powodem takiego zjawiska jest nie-
dostateczne wyksztalcenie urzednikéw (nb. nieodbiegajace poziomem od in-
nych grup zawodowych), niedostosowane do wymogdéw spoteczenstwa infor-
macyjnego. Dodatkowa przyczyna moze by¢ nieadekwatna polityka szkolenio-
wa w sektorze publicznym.

Przeszkod tych nie usuwa wprowadzony niedawno standard ksztatcenia na
kierunku administracja, ktory na poziomie studiow I stopnia przewiduje jedynie
ksztalcenie w zakresie podstaw technologii informacyjnej, a na poziomie stu-
diéw II stopnia wcale nie przewiduje przedmiotu dotyczacego elektronicznej
administracji. Pracownik wspotczesnej administracji musi by¢ przygotowany
nie tylko do rozwiazywania zadan zwigzanych z optymalnym wykorzystaniem
mozliwos$ci, jakie stwarzaja technologie informacyjne i uwzgledniania poten-
cjalnych zagrozen, ale takze szerokiego dostrzegania pola zastosowan i konse-
kwencji stosowania ICT w administracji. Istotne wydaje si¢ tez wyrobienie
otwarto$ci na nowe technologie i niezbg¢dnej umiejgtnosci ciaglego samoksztat-
cenia w zakresie technologii informacyjne;.

Wigkszo$¢ wydzialow administracji wprowadza elementy informatyki do
swoich planow i1 programow studiow, jednak wydaje si¢, ze standaryzacja
w tym zakresie i wprowadzenie przedmiotu poruszajacego najwazniejsze pro-
blemy zwiazane z informatyzacja administracji bytoby celowe.

INFORMATION MANAGEMENT IN PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

Access to information is one of the most important factors that allow to administer
the state effectively. Public administration is one of the biggest user of technical and
program means of teleinformatics. Information technology considerably facilitate enti-
ties and public institutions the processing of the continuously increasing amount of data
concerning conducted activity. This process, in consequence, should streamline the
functioning of administration, make it easier for clients, employees and partners to do
their everyday tasks. It seems, however, that the speed of the processing of data does
not lead directly to an increase in effectiveness of administration that also depends on
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objectives and standards applicable in this sphere, an organizational structure, human
resources, financial resources and information resources. An attempt to characterise

basic issues concerning information management in administration was made in the
article.

Translated by Przemystaw Lembicz






ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 524 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 1 2009

ANDRZEJ KWIATKOWSKI

POLICYJNE FUNKCJE PANSTWA W POLSCE
(wybrana problematyka)

Uwagi 0ogéine

Administracja publiczna wspotczesnego panstwa demokratycznego ulega
ciaglej ewolucji. Powoduje to nieustanne zmiany, obejmujace przede wszyst-
kim przeksztalcenia form podmiotow administrujacych, ich trybu dzialania,
metod pracy i uzywanych $rodkéw do realizacji celu publicznego oraz konkre-
tyzacji praw podmiotowych jednostki.

W organizacji administracji publicznej wyznacznikiem zmian sa aktualne
czy aktualizowane, zalezne czg¢sto od tresci polityki, tendencje centralizacyjne
i decentralizacyjne, koncentracyjne i dekoncentracyjne oraz zwiazane z nimi
konstrukcje zwierzchnictwa stuzbowego, kontroli i nadzoru, gléwnie o charak-
terze policyjnym. W obszarze dzialania innych podmiotéw administrujacych,
wykonujacych funkcje administracji publicznej (np. organizacje spoteczne),
zakres dziatan decentralizacyjnych wyznacza aktualna polityka, ktéra ksztattuje
tre$¢ obowiazujacego prawa. W konsekwencji inny jest zakres tych dziatan
w sferze administracji oswiatowej, zdrowotnej, w ramach pomocy spolecznej,
inny w sferze czynnos$ci reglamentacyjnych, inny wreszcie w obrgbie realizo-
wanych funkcji o charakterze policyjnym.

Stosownie do zmian zachodzacych we wspotczesnym $wiecie, a szczegol-
nie wewnatrz Unii Europejskiej, w ktérej ujednolica si¢ pewna ogo6lna, w miarg
podobna praktyka administracyjna, zmieniaja si¢ cele, zadania, formy i metody
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dziatania wszystkich wyzej wymienionych podmiotéw administrujacych. Zmia-
ny te widoczne sa w szczegdlny sposdb w funkcjach policyjnych.

Bezpieczenstwo i porzadek publiczny

»Bezpieczenstwo” mozna okresli¢ jako wolno$¢ od zagrozen stwarzaja-
cych ryzyko dla przetrwania panstwa'. Obok takich poje¢, jak: prawda, spra-
wiedliwos$¢, godnos¢, pokdj, zycie czy zdrowie, omawiane pojecie zajmuje
istotne miejsce w systemie wartosci jednostki i spoteczenstwa’. W Stowniku
jezyka polskiego bezpieczenstwo okreslono jako ,,stan niezagrozenia, spokoju,
pewnosci”. W literaturze prawniczej i politologicznej mowi si¢ o rdéznych
aspektach bezpieczenstwa: ekonomicznego, prawnego, psychologicznego, po-
wszechnego, panstwowego, lokalnego czy regionalnego, socjalnego, sanitarne-
go, atomowego itd. Terminy te odmieniane sa przez rézne przypadki w co-
dziennej prasie, w niezwyklych czesto sytuacjach®.

Terminy: bezpieczenstwo i porzadek publiczny, obok wielu innych wska-
zanych wyzej pojeé, naleza do kategorii poje¢ prawnych’. Nie zostaty jednak
zdefiniowane w obowiazujacym prawie. Spotyka si¢ je w wielu aktach norma-
tywnych, zaliczanych do r6znych dziedzin prawa, np. konstytucyjnego, admini-
stracyjnego czy karnego. Oznaczenie, cho¢by w przyblizeniu, ich pola znacze-
niowego jest wazne dla okreslenia przedmiotu ochrony prawnoadministracyj-
nej, wynikajacych stad norm zadaniowych i kompetencyjnych dla réznego typu
podmiotow administrujacych. Jest szczegdlnie istotne dla okreslenia statusu

1'I. Czaputowski, System czy nielad? Bezpieczerstwo europejskie u progu XXI wieku, War-
szawa 1998, s. 17.

2 J. Szmyd, Bezpieczeristwo jako warto$é. Refleksja aksjologiczna i etyczna, w: Zarzqdzanie
bezpieczenstwem. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Krakow 11—13 maja 2000, pod red.
P. Tyraty, Krakow 2000, s. 47-48.

3 Slownik jezyka polskiego, pod red. M. Szymczaka, Warszawa 1978, s. 55.

* W ,,Opiniach” w ,,Rzeczpospolitej” pisze si¢ np., ze jesli wersja spisku w zwiazku z akcja
CBA w Ministerstwie Rolnictwa ,,0kaze si¢ prawdziwa, to mamy do czynienia z wyraznym dzia-
taniem przeciwko bezpieczenstwu panstwa”, T. Sakiewicz, Twarde dowody winy, ,,Rzeczpospoli-
ta”, nr 186 z 10.08.2007 r.

> E. Olejniczak-Szatowska, Prawo ochrony bezpieczeristwa i porzqdku publicznego, w: Ma-
terialne prawo administracyjne, pod red. M. Stahl, Warszawa 2002, s. 331.
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prawnego jednostki, a gléwnie — ochrony jej praw i wolnosci, zagwarantowa-
nych przeciez konstytucyjnie.

Bezpieczenstwo moze by¢ rozumiane jako stan braku zagrozenia w zyciu
zbiorowosci i jednostki®, przy czym zagrozone moga by¢ takie dobra i wartosci,
jak zycie, zdrowie, mienie, prawa i wolnosci obywatelskie itd. Odnoszac to do
zadan realizowanych w obrgbie funkcji policyjnych panstwa, mozna zgodzi¢ sig
z S. Pieprznym, ze granice tak zdefiniowanego bezpieczenstwa zakreslone sa
przepisami prawa i ,,wszystko to, co zakldca te granice, stanowi niebezpieczen-
stwo™”.

Natomiast ,,porzadek publiczny” mozna okresli¢ jako ,,system urzadzen
prawnopublicznych i stosunkoéw spolecznych™, zawierajacych wszelkie normy
spoteczne. Ich przestrzeganie umozliwia wspotistnienie ludzi w spoteczno-
$ciach, niezakldcone funkcjonowanie instytucji publicznych i spolecznych,
eliminacje wszelkiego rodzaju czynnikéw patologicznych’.

Ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest jednym z zadan poli-
cji, okreslonych w art. 1 ust. 2 ustawy o Policji'’. W pojeciu tym miesci si¢
zapewnienie spokoju w miejscach publicznych oraz w $rodkach publicznego
transportu i komunikacji publicznej, w ruchu drogowym i na wodach przezna-
czonych do powszechnego korzystania''. Obok tych zadan policji, w cytowa-
nym artykule przytoczono i inne, np. ochrona zycia i zdrowia ludzi, wykrywa-
nie przestgpstw i wykroczen, kontrola przestrzegania przepisow porzadkowych
1 administracyjnych zwiazanych z dzialalno$cia publiczna lub obowiazujaca
w miejscach publicznych. W art. 1 ust. 1 ustawy o Policji okreslono, ze policja
jest formacja shuzaca spoleczenstwu, przeznaczona do ochrony bezpieczenstwa
ludzi oraz do utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Nalezy do-
da¢, iz w panstwie prawa kazdy podmiot stuzy spoteczenstwu, a bezpieczen-
stwo ludzi nie jest mozliwe bez bezpieczenstwa i porzadku publicznego i od-
wrotnie.

8 Ibidem, s. 332.
7'S. Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, wyd. 2, Warszawa 2007, s. 27.
8 .

Ibidem.

®'S. Bolesna, Pojecie porzqdku publicznego w prawie administracyjnym, ,Studia Prawni-
cze” 1983, nr 1. Por. E. Olejniczak-Szalowska, Prawo ochrony..., s. 334.

1 Ustawa z 6.04.1990 r. (Dz.U. z 2002 r., nr 7, poz. 58).
' Ibidem, art. 1 ust. 2 pkt 2.
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Sprawy z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego stanowia przed-
miot zadan samorzadu gminnego, powiatowego i wojewodzkiego. Znalazly si¢
one w art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym'?,
art. 4 ust. 1 pkt 15 ustawy z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym",
a stosowne uprawnienia w omawianym zakresie daje samorzadowi wojewodz-
kiemu art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa'.
Zadania w sferze bezpieczenstwa i porzadku publicznego wykonuje takze sze-
reg innych podmiotéw administracji publicznej oraz takie podmioty jak policje
administracyjne, organizacje spoleczne, a takze podmioty prywatne. Posrod
podmiotow spotecznych na uwage zashuguje dziatalnos¢ np. Wodnego Ochot-
niczego Pogotowia Ratunkowego, Polskiego Czerwonego Krzyza czy ochotni-
czych strazy pozarnych.

Zrodla zagrozen, naruszajacych tak umownie oznaczona przestrzen bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego, moga mie¢ charakter naturalny, zwiazany
z dziataniem sit natury oraz pochodzi¢ od cztowieka. Moga powsta¢ w sytua-
cjach powszednich, ,,normalnych”, codziennych, ale mozna tez mie¢ z nimi do
czynienia w przypadku jakichs$ zagrozen nadzwyczajnych. Wymagaja wowczas
uzycia duzej ilosci sit i srodkoéw w celu skutecznego ratowania zycia i ochrony
mienia, np. w czasie wprowadzonego stanu nadzwyczajnego".

Policje administracyjne

Zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego nalezy do zadan
panstwa. W art. 5 Konstytucji RP zadeklarowano m.in., ze Rzeczpospolita Pol-
ska zapewnia bezpieczenstwo obywateli'®. Cel ten jest realizowany za posred-
nictwem wydawanych aktow generalnych organow wladzy ustawodawczej,
wymiaru sprawiedliwosci oraz w toku realizowania szeregu czynnosci z zakre-

12Dz.U. 22001 1., nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.
13 Dz.U. 22001 1., nr 142, poz. 1592 z pdzn. zm.
14 Dz.U. 22001 1., nr 142, poz. 1590 z pdzn. zm.

15T, Berlinski, Réznorodnosé postrzegania zagrozen, w: Zarzqdzanie bezpieczeistwem...,
s. 63.

1® Konstytucja RP z 2.04.1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.
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su administracji publicznej'’. Szczegdlna role w tej mierze odgrywaja podmio-
ty, ktore nazywa si¢ policjq administracyjng.

Termin ,,policja” pochodzi od greckiego stowa politea, co oznaczato za-
rzad miastem-panstwem'®. W literaturze przedmiotu podaje sig, Ze pojecie po-
licji w roznych okresach miato zmienne znaczenia'’. W $redniowieczu oznacza-
o dziatalnosc, cel panstwa, czy tez uporzadkowany stan spraw panstwowych.
W panstwie absolutnym okreslano nim wiadcze dziatania panujacego, prawo do
ingerencji w sfere praktycznie wszystkich spraw poddanych, a policja nazywa-
no wszelka dziatalno$¢ administracyjna w dzisiejszym znaczeniu. W miarg
wyodrgbniania coraz to nowych sfer aktywnosci panstwa, policje zaczgto utoz-
samia¢ z administracja spraw wewnetrznych®.

W literaturze wskazuje si¢ powszechnie, ze termin policja jest uzywany
w dwodch znaczeniach: funkcjonalnym — dla okreslenia funkcji panstwa, kie-
runku dzialalnosci panstwowej oraz podmiotowym — dla okres§lenia typow
podmiotéw administrujacych, zajmujacych si¢ tym zagadnieniem®. W ujeciu
funkcjonalnym taczy si¢ policje z utrzymaniem oraz ochrong bezpieczenstwa
i porzadku publicznego we wszystkich dziedzinach administracji lub w niekto-
rych dziedzinach jej aktywnosci (np. ochrona przeciwpozarowa) na okreslo-
nych terenach (tereny przygraniczne, drogi), w stanach zagrozenia® itd.

W literaturze administratywistycznej przyjmuje si¢ podziat dziedzin dzia-
fania administracji na takie, ktore polegaja na zapewnieniu bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, reglamentacyjne oraz polegajace na zapewnieniu ma-
terialnych i niematerialnych warunkéw zycia™. W zaleznosci od typow zadan

17, Olejniczak-Szatowska, Prawo ochrony..., s. 335; M. Dziminska-Moszo, Policja i sa-
morzqd powiatowy jako partnerzy w zapewnieniu bezpieczenstwa i porzqdku publicznego,
w: Samorzqd terytorialny. Od spoteczenstwa ryzyka do spoteczenstwa bezpieczenstwa, pod red.
J. Koniecznego, K. Sroki, Jarocin—Poznan—Szczecin 2006, s. 124.

18 Y. Izdebski, Historia administracji, wyd. 4, Warszawa 1997, s. 30.

' A. Chajbowicz, Antyczne korzenie policji administracyjnej i dziatalnosci policyjnej,
w: Wspolczesne europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35.
rocznice utworzenia Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, pod red.
A. Btasi i K. Nowackiego, Wroctaw 2005.

2 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2001, s. 122.

UE, Olejniczak-Szalowska, Prawo ochrony..., s. 335 1 n.; Z. Leonski, Materialne prawo
administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2001, s. 170-171.

22 7. Leonski, Materialne prawo..., s. 169.
2 A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited 2002, s. 241-245.
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okresla si¢ funkcje o charakterze wykonawczym w odniesieniu do decyzji poli-
tycznych, reglamentacyjne, organizacyjno-prestacyjne**. Funkcje policyjne sa
zwiazane z okreslonym typem dzialalnosci danej grupy podmiotow administru-
jacych. Nie oznacza to jednak, ze przypisane sa tylko temu typowi, gdyz stuza
,.do usunigcia wszystkiego, co zagraza interesowi publicznemu™®. Tak wyroz-
nionemu interesowi publicznemu stuza dziatania, ktore mieszcza si¢ w sferze
funkcjonowania administracji §wiadczacej czy administracji dzialajacej w za-
rzadzaniu majatkiem publicznym i kreujacej rozwoj.

Funkcje policyjne zawsze maja charakter ochronny, a poprzez to takze
nadzorczy i kontrolny®. Nalezy jednak zwazy¢, ze dzialania administracji
w obrebie plaszczyzny gospodarczej czy polityki socjalnej takze moga miec
podobny charakter. Jednak dziatania administracji w ramach realizacji funkcji
policyjnych rdéznia sig¢ od wszystkich innych dziatan przede wszystkim przed-
miotem ochrony. Stusznie si¢ zauwaza, ze jest on dwoisty: chroni si¢ pewne
dobra (np. zycie czy zdrowie) i pewne stany (bezpieczenstwo, porzadek
publiczny, tad)”’. Wyrézniajac pojecie policji administracyjnej w podanym
wyzej znaczeniu podmiotowym, nalezy zwroci¢ uwage na nastgpujace cechy jej
dziatan, wystgpujace tacznie. Po pierwsze — nadrzednym celem realizowanych
czynnosci jest zapobieganie zagrozeniom lub/i przywracanie naruszonego bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego. Po drugie — srodkiem do osiagnigcia tych
celow jest przymus wladzy publicznej, majacej charakter wtadzy panstwowej,
rzadowej lub samorzadowe;j. Po trzecie — dzialania policyjne zawieraja niespo-
tykane w innych dziataniach podmiotéw administrujacych $rodki restrykcyjne,
prohibicyjne, a stosowanie ich ma lub moze mie¢ charakter uznaniowy.

Nazwa ,,policja” przystuguje wytacznie formacji Policja, natomiast inne
”28’ to

np. policja sanitarna, celna, skarbowa. Powszechnie akceptowany jest poglad,

podmioty, wykonujace podobne ,,funkcje reglamentacyjne i regulatywne

ze omawiane funkcje policyjne realizuja podmioty zorganizowane na wzor

2* H. Izdebski, Wspolczesne modele administracji publicznej, Warszawa 1993, s. 57-67.
% E. Olejniczak-Szatowska, Prawo ochrony..., s. 336.

% Ibidem. Inny podziat stuzy Autorce do wyrdznienia typdw policji, co nie jest, moim zda-
niem, wlasciwe, tym bardziej w warstwie kwalifikacyjnej podmiotow administracji policyjne;j.

2T A. Btag, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja..., s. 241.

2], Jagielski, Administracyjnoprawna regulacja zapewnienia bezpieczefistwa i porzadku
publicznego, w: Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2000, s. 604.
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wojskowy i podmioty cywilne”. W pierwszej grupie znajduja si¢ Policja, Pan-
stwowa Straz Pozarna, Straz Graniczna i inne. Do drugiej grupy zaliczy¢ nalezy
Inspekcje: Sanitarng, Farmaceutyczna, Ochrony Ro$lin, Handlowa itd.

Zmiany ustrojowe, przeprowadzone w 1990 i 1999 r., w istotny sposob
wplynety na miejsce i rolg podmiotow policji administracyjnej. Policje z insty-
tucji skrajnie scentralizowanej, zorganizowanej na wzor formacji militarne;j,
zaczgto reorganizowac¢ w formule modelu mieszanego. Poszczegolne jej ogniwa
oparto na jednostkach administracji terenowej oraz strukturze rzadowej admini-
stracji zespolonej. Inne policje, zorganizowane na wzor cywilny, ksztattowane
sa w ramach rzadowej administracji zespolonej i niezespolonej (specjalne;j).

Obok tych podmiotéw istotne miejsce w sferze realizacji funkcji policyj-
nych zajmujq inne podmioty, niemajace charakteru publicznoprawnego, podda-
ne rezimowi prawa prywatnego. Jednym z nich, np. organizacjom spotecznym
czy stowarzyszeniom, zlecono funkcje z zakresu utrzymania bezpieczenstwa
i porzadku publicznego. Inne otrzymaty sprywatyzowane zadania publiczne,
w wyniku czego ustugi publiczne o charakterze policyjnym $wiadczone sa
przez spotki prawa handlowego czy organizacje pozarzadowe. W przedsie-
biorstwach prywatnych funkcje dawnych strazy przemystowych wykonuja we-
wnetrzne stuzby ochrony na podstawie decyzji komendanta wojewddzkiego
Policji. Na podstawie ustawy z dnia 28.08.1997 r. o ochronie 0séb i mienia®
podmioty prywatne uzyskuja stosowna koncesje, uprawniajaca do dziatania
w szeroko rozumianej dziedzinie bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Na
podstawie ustawy z dnia 22.08.1997 r. o bezpieczenstwie imprez masowych®
organizator danej imprezy moze, czy tez jest zobowiazany, tworzy¢ stuzby po-
rzadkowe.

¥ E. Olejniczak-Szatowska, Prawo ochrony..., s. 336.

30 A. Bla$, Administracja publiczna w dobie globalizacji, w: A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski,
Administracja publiczna, s. 41.

3 Dz.U. nr 114, poz. 740.
32 Dz.U. nr 106, poz. 680.
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Wybrane policyjne formy prawne

Panstwo przekazuje podmiotom administrujacym czgs$¢ swojej wladzy i na
jej mocy moga one podejmowac okreslone dziatania prawne. Podstawa tego
wladztwa o charakterze administracyjnym sa normy prawa administracyjnego.
Ksztaltuja one wszystkie czynnosci urzednicze, nawet takie, ktore polegaja na
prowadzeniu ewidencji, réznego typu ksiag sprawozdawczych, rejestrow itp.”
W obrebie wykonywania omawianych funkcji policyjnych wskazane powyzej
podmioty administrujace otrzymuja, moca obowiazujacego prawa, czgs¢ wia-
dzy publicznej w postaci tzw. wtadzy policyjne;j.

W obszarze bezpieczenstwa i porzadku publicznego funkcjonariusz, reali-
zujacy funkcje policyjne, dziata na podstawie przyznanych mu prawem zadan
oraz kompetencji. Zadania okre§lone sa w normach o charakterze zadaniowym,
zawartych w poszczegoélnych ustawach ,,ustrojowym”, np. w art. 7 ustawy
z dnia 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym™ czy tez w art. 1 ustawy z dnia
12.10.1990 r. o Strazy Granicznej>. Zamieszczone sa w aktach generalnych,
powotujacych dany typ organizacji spotecznej czy stowarzyszenie w porozu-
mieniu migdzy gming a osoba fizyczng itd. Normy o charakterze zadaniowym
nie uprawniaja do stosowania srodkow o charakterze wtadczym.

Znamienne dla realizacji funkcji policyjnych sa kompetencje przyznane
danemu organowi na podstawie szczegoétowego przepisu ustawy, najczesciej
doprecyzowane przepisami rozporzadzenia wykonawczego czy innymi aktami
prawnymi. Tylko normy o charakterze kompetencyjnym umozliwiaja ksztatto-
wanie sytuacji prawnej, administrowanie za pomocg roéznego typu srodkow,
w tym $rodkéw przymusu bezposredniego, przy czym w demokratycznym pan-
stwie prawnym moga by¢ stosowane takie Srodki, jakie zostaly przewidziane
w ustawie. Kompetencje powinny by¢ okre§lone w sposob jednoznaczny. Moga
si¢ jednak zdarzy¢ sytuacje, iz doprecyzowanie ich nastapi w inny sposéb ani-
zeli w normie o charakterze ustawowym, np. w sytuacji zlecania zadan. Kom-
petencje sa rownoznaczne z obowiazkiem, tzn. ze organ policyjny lub inny
podmiot, dziatajacy w podobnych uwarunkowaniach, musi si¢ zachowac

3 Por. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, wyd. 3,
Warszawa 2004, s. 69 i n.

3 Dz.U. 22001 1., nr 142, poz. 1591 ze zm.
3 Dz.U. nr 78, poz. 462 ze zm.
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w odpowiedni sposob, gdyz po prostu chroni interes publiczny. Musi podjac
taka prawna formeg dziatania, jaka jest dostosowana do danej sytuacji.

Administracja podmiotow policyjnych realizuje zadania i kompetencje,
dostosowujac je do wymogdéw prawnych, do okolicznosci — czyli w konkretnej
sytuacji, biorac pod uwage charakter danej sprawy itd. Z reguty czynnosci poli-
cyjne wpltywaja na ograniczenie praw i wolnosci jednostki, naktadaja pewne
obowiazki, nakazuja podjecie okre§lonego dziatania czy zaniechanie pewnych
czynno$ci. W czasie ich realizacji stanowione sa ogolnie obowiazujace nakazy
i zakazy, adresowane do ogotu adresatow lub/i polecenia, kierowane do indy-
widualnie oznaczonych podmiotow.

Do podstawowych form® dziatania o charakterze policyjnym zaliczy¢ na-
lezy akty prawa miejscowego o charakterze porzqdkowym (rozporzadzenia,
uchwaty, zarzadzenia). Wydaje je m.in. wojewoda w formie rozporzadzenia, na
podstawie generalnego upowaznienia, zawartego w ustawie z dnia 5.06.1998 r.
o administracji rzadowej w wojewodztwie®’ oraz organy samorzadu gminnego,
powiatowego, takze organy administracji niezespolonej. Rada gminy (miejska)
wydaje uchwaly, a wojt (burmistrz, prezydent miasta) — zarzadzenia na podsta-
wie art. 40 i 41 ustawy z dnia 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym’®. Rada
powiatu podejmuje uchwaty, a zarzad powiatu — zarzadzenia na podstawie art.
41 i 42 ustawy z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym™. Organy admi-
nistracji niezespolonej wydaja zarzadzenia o charakterze porzadkowym, np.
dyrektorzy urzgdow morskich (art. 48 ustawy z dnia 21.03.1991 r. o obszarach
morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej)*.

Oproécz wymienionych aktow generalnych sa takze takie, ktore wydawane
sa na podstawie upowaznien szczegdtowych, zawartych w ustawach szczeg6l-
nych. Wojewoda jako zwierzchnik stuzbowy administracji zespolonej, odpo-

3¢ Formy prawne dziatania administracji omawia sic w podrecznikach nauki prawa admini-
stracyjnego (np. Prawo administracyjne, pod. red. M. Wierzbowskiego, wyd. 2, Warszawa 2000,
S. 287-324; Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, wyd. 8, Kolonia Limited 2002, s. 311—
354) lub artykutach (np. K. Ziemski, Formy prawne realizacji materialnego prawa administra-
cyjnego, w: Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, pod. red.
Z. Leonskiego, s. 27-68), klasyfikujac je w najogdlniejszy sposob podobnie.

37 Dz.U. 22001 1. nr 80, poz. 872 ze zm.

¥ Dz.U. 22001 1., nr 142, poz. 1591 ze zm.
¥ Dz.U. 22001 r., nr 142, poz. 1592.

“ Dz.U. nr 32, poz. 131.
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wiedzialny za bezpieczenstwo i porzadek publiczny na obszarze wojewodztwa,
moze wyda¢ rozporzadzenia porzadkowe, dzialajac na wniosek np. wojewodz-
kiego lekarza weterynarii. Gdy istnieje niebezpieczenstwo wystapienia epide-
mii lub stanu zagrozenia epidemiologicznego, wojewoda moze wydac opisywa-
ny akt, naktadajacy m.in. obowiazek poddania si¢ szczepieniu®'.

Z mocy aktualnie obowiazujacej Konstytucji RP przepisy o charakterze
policyjnym zawarte sa w rozporzqdzeniach wykonawczych, wydawanych przez
Prezydenta RP oraz przez tzw. naczelne organy administracji panstwowej. Sa
one aktami prawotwdrczymi, zwigzanymi z ustawa zakresem uregulowania
danej sprawy i celem, ktory powinny osiagnaé. Dzigki nim rzad moze w umie-
jetny sposob ksztattowaé polityke wewnetrzna w zakresie ochrony bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego, sterowa¢ okreslonym procesami, modelowaé za-
chowania danej grupy adresatow.

Szeroki jest repertuar form prawnych skierowanych do oznaczonych
imiennie osob. Wszystkie one, niezaleznie od tego, jak si¢ nazywaja, sa indy-
widualnymi aktami administracyjnymi w sferze dziatan zewngtrznych admini-
stracji policyjnej*. Maja na celu spowodowanie pewnego zachowania sig, zo-
bowiazuja do pewnego $wiadczenia, do biernego zachowania si¢, zezwalaja na
pewna dziatalno$¢, na posiadanie broni itd. Akty te nosza nazwe decyzji lub
zarzqdzen, wydawanych przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w czasie
obowiazywania stanu kleski zywiotowej®, dotycza np. ,,usunigcia drzew lub
krzewow, utrudniajacych widocznos$¢ sygnatéw i pociagébw lub eksploatacje
urzadzen kolejowych albo powodujacych zaspy $niezne”®, a takze podjecia
dziatan ,,w razie stwierdzenia naruszenia wymagan higienicznych, zdrowot-
nych”® itd. Sa to nakazy lub zakazy okre§lonego zachowania, wydawane przez
powiatowego lekarza weterynarii, w celu wykrywania i likwidowania choréb
zakaznych zwierzat™.

1 Art. 15 ust. 2 ustawy z 6.09.2004 1. o chorobach zakaznych i zakazeniach (Dz.U. nr 126,
poz. 138).

#2 Korzystam z nazewnictwa K. Ziemskiego: K. Ziemski, Formy prawne..., s. 36.
# Art. 23.1 ustawy z 18.04.2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. nr 62, poz. 558).
* Art. 43.1 ustawy z 27.06.1997 1. o transporcie kolejowym (Dz.U. nr 96, poz. 591).

5 Art. 27.1 ustawy z 14.03.1985 r. o Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. z 1998 r.,
nr 90, poz. 575).

4 Art. 22 ustawy z 24.04.1997 r. o zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat, badaniu zwierzat
rzeznych i1 migsa oraz o Inspekcji Weterynaryjnej (Dz.U. z 1999 r., nr 66, poz. 752).
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Wszystkie te indywidualne akty administracyjne przyznaja lub odmawiaja
okreslonej jednostce pewnych uprawnien na gruncie prawa administracyjnego.
Upowazniaja dany organ policji administracyjnej do nalozenia okreslonego
obowiazku czy zwolnienia z niego*’.

W ustawodawstwie regulujacym dziatalno§¢ policji administracyjnej,
a takze w normach prawa administracyjnego procesowego i materialnego,
spotka¢ mozna akty indywidualne o innej nazwie. Sa to np. pozwolenia na po-
siadanie broni, wydawane na podstawie ustawy z dnia 21.05.1999 r. o broni
i amunicji*. Szczegolny charakter maja koncesja i licencja. Koncesja nadaje
okreslonej osobie fizycznej lub prawnej uprawnienia do wykonywania okreslo-
nej dziatalnoéci®’, mieszczacej si¢ w specyficzny sposéb w szeroko rozumianej
dziedzinie bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Jest to akt prawny umozli-
wiajacy podjecie dzialalnosci gospodarczej w zakresie ushug ochrony oséb
i mienia oraz okreslajacy zakres i formy jej prowadzenia™. Licencje, przewi-
dziane przepisami tej samej ustawy, dotycza kwalifikacji pracownikow ochrony
fizycznej lub pracownikéw zabezpieczenia technicznego®'.

W dziedzinie bezpieczenstwa i porzadku publicznego spotyka si¢ takie po-
licyjne formy prawne, ktoérych nie ma w innych dziedzinach dziatalnosci pod-
miotow administrujacych. Jak slusznie zauwaza K. Ziemski, czynnosci te ,,nie
odpowiadaja cechom sformalizowanego aktu administracyjnego badz aktu ge-
neralnego, rodzac jednak obowiazki lub uprawnienia dla okreslonego w sposéb
konkretny adresata badz tez niekiedy dla adresatow okre§lonych rodzajowo™.

Sa tutaj np. polecenia porzqdkowe, wydawane osobom zaktdcajacym po-
rzadek publiczny lub zachowujacym si¢ niezgodnie z regulaminem imprezy
masowej”. Omawiane czynno$ci nosza nazwe polecen doraznych, wydawanych
np. przez organy dozoru jadrowego w przypadku stwierdzenia w czasie kontroli

* Prawo administracyjne, pod red. I. Bocia, s. 326.

8 Art. 12.1 ustawy z 21.05.1999 r. o broni i amunicji (Dz.U. z 2004 r., nr 52, poz. 525).
* Por. Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia.

30 Art. 15.1 i n. ustawy z 22.08.1997 r. 0 ochronie 0s6b i mienia (Dz.U. nr 114, poz. 740).
> Ibidem, art. 25.2.

32 K. Ziemski, Formy prawne..., s. 58-59.

3 Art. 16.1 pkt 42 ustawy z 22.08.1997 r. o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz.U.
z 2005 r., nr 108, poz. 909).



60 Andrzej Kwiatkowski

zagrozenia bezpieczefistwa jadrowego i ochrony radiologicznej™. Szczegélne
obowiazki dla konkretnego adresata powoduje np. zatrzymanie pojazdu przez
policjanta czy prawo policjanta do zadania ,,niezbednej” czy ,,doraznej” pomocy
od instytucji panstwowych, organow administracji rzadowej itd., a takze od
kazdej osoby”’. Podobnej natury zadanie udzielenia niezbednej pomocy w ra-
mach obowiazujacych przepisow prawnych znajduje si¢ i w innych ustawach,
normujacych dzialania innych policji administracyjnych. Tam takze okre$lone
sa szczegolne rodzaje zakazow 1 nakazow o charakterze ogdlnym, kierowane do
pewnej kategorii adresatow. Przykladem tego jest kierowanie ruchem przez
policjanta na skrzyzowaniu czy zarzadzenia przewodniczacego zebrania®®. Spo-
tyka si¢ tutaj wezwania skierowane do osob, ktore w trakcie trwania imprezy
masowej nie dostosowaly si¢ do wydanych wczesniej polecen porzadkowych™,
a szczegblnego typu nakazy i zakazy okreslone sa w art. 22 1 23 ustawy z dnia
24.04.1997 r. o zwalczaniu chordb zakaznych zwierzat, badaniu zwierzat rzez-
nych i migsa oraz o Inspekcji Weterynaryjnej>*. Podobny charakter maja wpro-
wadzone zakazy kapieli ze wzgledu na istniejace zagrozenie epidemiologiczne
czy tez zakazy i nakazy w przypadku stwierdzenia lub podejrzenia choroby
zakaznej, wydane przez whasciwego inspektora sanitarnego” .

Policjanci, wykonujac m.in. czynno$ci administracyjno-porzadkowe, maja
prawo do legitymowania oséb w celu ustalenia ich tozsamosci, zatrzymywania
0s6b w trybie i przypadkach okreslonych w ustawach, przeszukiwania osob
1 pomieszczen, dokonywania kontroli osobistej, przegladania zawartosci bagazy
w okreslonych miejscach, zwracania si¢ o pomoc do 0s6b fizycznych, do pod-
miotéw administrujacych i gospodarczych w ramach obowiazujacych przepi-
sow prawa®’.

> Art. 68 ustawy z 29.11.2000 1. (Dz.U. z 2004 r., nr 161, poz. 1698).
>3 Art. 15.1 pkt 6 i 7 ustawy z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2002 r., nr 7, poz. 58).

3 Art. 9.1 pkt 5 ustawy z 5.07.1990 r. Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 1990 r., nr 51,
poz. 297 ze zm.).

T Art. 16.1 pkt 42 ustawy z 22.08.1997 r. o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz.U.
22005 r., nr 108, poz. 909).

¥ Dz.U. 21999 r., nr 66, poz. 752.

% Art. 25 ustawy z 6.09.2001 r. o chorobach zakaznych i zakazeniach (Dz.U. nr 126,
poz. 1384).

0 Art. 15 ust. 1 ustawy z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2002 r., nr 7, poz. 58).
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Podobne do uprawnien policjantow sa uprawnienia Strazy Le$nej. Moze
ona legitymowac osoby podejrzane o popelnienie przestepstwa czy wykrocze-
nia, jak réwniez swiadkow tych zdarzen w celu ustalenia ich tozsamosci, za-
trzymywac 1 kontrolowa¢ srodki transportu na obszarach lesnych oraz w ich
bezposrednim sasiedztwie, przeszukiwaé pomieszczenia i inne miejsca na zasa-
dach okreslonych w kodeksie postepowania karnego itd.®" Strazak kierujacy
akcja ratownicza ma prawo zarzadzenia ewakuacji ludzi i mienia z terenu obje-
tego akcja ratownicza, wstrzymania komunikacji w ruchu ladowym czy wyda-
nia zakazu przebywania osobom postronnym w rejonie akcji ratowniczej®.

Taka sama konstrukcja podstaw prawnych legitymowania i zatrzymywania
zawarta jest w art. 49 ust. 1, ustawy normujacej dziatania funkcjonariusza Stra-
zy Ochrony Kolei®. Podobne uprawnienia, poszerzone o kontrole $rodkow
transportu, przeszukania pomieszczen i innych miejsc w przypadkach uzasad-
nionego podejrzenia popetnienia przestgpstwa, jak rowniez odbierania za po-
kwitowaniem przedmiotow pochodzacych z przestgpstwa lub wykroczenia oraz
narzedzi 1 $rodkow stuzacych do ich popelnienia, maja funkcjonariusze Pan-
stwowej Strazy Lowieckiej®. Pracownik ochrony ma prawo do ustalenia
uprawnien os6b do przebywania na obszarach lub w obiektach chronionych, do
legitymowania, do ujecia okreslonych oséb stwarzajacych w sposéb oczywisty
bezposrednie zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzkiego, a takze dla chronio-
nego mienia®.

Ostatnie lata przynosza istotne zmiany w intensyfikacji omawianych form
policyjnych. Funkcjonariusze wymienionych wczesniej policji, zorganizowa-
nych na wzor cywilny, otrzymuja szereg uprawnien podobnych do uprawnien
Policji. Druga znamienna cecha ewoluujacych, dotychczasowych i nowych
prawnych form czynnosci policyjnych jest to, ze wnosza niejako nowe jakosci
w sfere kontroli jednostki w ré6znych miejscach w tym — w miejscach publicz-
nych.

1 Art. 47 ust. 2 ustawy z 28.09.1991 r. o lasach.

2 Art. 21 ust. 2 ustawy z 24.08.1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. z 2002 r.,
nr 147, poz. 1230).

8 Ustawa z 27.06.1997 1. o transporcie kolejowym (Dz.U. nr 96, poz. 591).
% Art. 39 ust. 2 ustawy z 18.12.1995 r. Prawo Lowieckie (Dz.U. nr 147, poz. 713).

5 Art. 36 ust. 1 ustawy z 22.08.1997 r. o ochronie 0s6b i mienia (Dz.U. z 2005 r., nr 145,
poz. 1221).



62 Andrzej Kwiatkowski

Przepisy Rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8.02.2007 r. w spra-
wie sposobu przeprowadzania i dokumentowania przez wywiad skarbowy
czynnos$ci niejawnego nadzorowania wytwarzania, przemieszczania, przecho-
wywania i obrotu przedmiotami przestepstwa®® wprowadzaja znamienne formy
restrykcyjne. Wywiad skarbowy ma prawo otwiera¢ i zamyka¢ po otwarciu
dana przesytke, by sprawdzi¢ i oceni¢ jej zawarto$¢ w celu ujawnienia i utrwa-
lenia §ladow kryminalistycznych. Moze takze skontrolowaé¢ nieruchomosc.
Dziatania te, polegajace m.in. na otwarciu przesytki w celu sprawdzeniu jej
zawarto$ci, na przeszukaniu pomieszczen, uregulowane sa w kodeksie poste-
powania karnego. Uprawnienia takie przystuguja sadowi, prokuratorowi, policji
kryminalnej w toku toczacego si¢ postgpowania przygotowawczego. Ujmowac
je trzeba w plaszczyznie karnoprocesowej, ale przeciez w znamienny sposob
wplywaja one na og6t dziatan policji skarbowe;.

Zwazy¢ nalezy, iz zgodnie z art. 49 Konstytucji RP ograniczenie praw
i swobod cztowieka, w tym prawa do ochrony tajemnicy korespondencji, moze
nastapi¢ tylko w przypadkach okreslonych w ustawie i w sposdb w niej okre-
$lony. Delegacja ustawowa upowaznita ministra finanséw jedynie do wskazania
sposobow przeprowadzania i dokumentowania okreslonych czynnosci opera-
cyjnych. Zaden przepis ustawy z dnia 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej nie
uprawnia organéw kontrolnych do otwarcia przesytek i innych rzeczy®’.

Inspektorzy kontroli skarbowej, podobnie jak inspektorzy innego typu po-
licji administracyjnych, maja prawo do legitymowania os6b w celu ustalenia
ich tozsamosci, do zatrzymywania i przeszukiwania osob, przeszukiwania ba-
gazy, ladunkow, zatrzymywania pojazdéw itd.”®

Obowiazki organizatorow imprez masowych ulegly istotnym przewarto-
sciowaniom w zwiazku ze wzrastajacym zagrozeniem bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego, gléwnie w trakcie meczow pitkarskich. Rosnacej liczbie po-
rzadkowych towarzysza formy prawne o szczegdlnym znaczeniu, na mocy kto-
rych nastgpuje identyfikacja osob wchodzacych na stadiony w czasie meczow
o tzw. podwyzszonym ryzyku. Na organizatorow moze by¢ natozony obowia-

% Dz.U. nr 35, poz. 223.
8 Dz.U. 22004 1., nr 8, poz. 65.
S8 Ibidem, art. 11a.
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zek utrwalania przebiegu imprezy, a w szczego6lnosci zachowania osob, za po-
moca urzadzen rejestrujacych obraz i dzwiek®.

Szerokie uprawnienia w sferze obserwowania i rejestrowania przy uzyciu
srodkoéw technicznych obrazu zdarzen w miejscu publicznym ma policja oraz
straze gminne (miejskie)’’. Nikogo juz nie dziwia dziesiatki kamer — a by¢ mo-
ze niedlugo tysiace — w miejscach publicznych. Wiosna 2007 r. w Polsce
przedmiotem konfliktu bylo ustalenie, gdzie mozna zamontowaé kamery
w pomieszczeniach szkolnych i czy moga to by¢ np. takze klasy szkolne i toale-
ty. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 6.09.2007 r. w sprawie form i zakre-
su finansowego wspierania organow prowadzacych w zapewnieniu bezpiecz-
nych warunkéw nauki w szkotach”' dopuszcza instalowanie kamer z bardzo
czulymi mikrofonami. Oznacza to rejestracje nie tylko obrazu, ale takze dzwig-
ku. Zaznaczy¢ nalezy, ze na nagrywanie rozmow bioracy w nich udziat musza
si¢ zgodzi¢. Nie dziwi juz fakt, ze w firmach prywatnych za pomoca kamer
kontroluje si¢ pracownikow. W dzisiejszej rzeczywistosci sa one zamontowane
wszedzie: w bankach, instytucjach panstwowych, samorzadowych i gospo-
darczych, na ulicach, w domach. 265 000 kamer planuje si¢ zainstalowac
w Pekinie’.

W rozumieniu art. 6 ustawy z dnia 29.08.1997 r. o ochronie danych oso-
bowych” informacja wizualna, zarejestrowana na tasmie wideo, obejmujaca
posta¢ danej osoby, moze by¢ uznana takze za dane osobowe w szerokim rozu-
mieniu tego pojegcia, gdyz umozliwia w okreslonej sytuacji na ustalenie tozsa-
mosci tej osoby. Utrwalenie takiego obrazu jest wigc przetwarzaniem danych
osobowych. Zgodnie z art. 23 ust. 1 wymienionej wyzej ustawy przetwarzanie
danych jest jednak dopuszczalne takze bez zgody danej osoby, gdy jest to nie-
zbg¢dne do wykorzystania w ramach realizacji okre§lonych prawem zadan, po-
dejmowanych dla dobra publicznego w celu np. wykrycia sprawcow prze-
stepstw 1 wykroczen.

% Art. 15.1 ustawy z 22.08.1997 1. o bezpieczefistwie imprez masowych (Dz.U. z 2005 r.,
nr 108, poz. 909).

0 Art. 12 ustawy z 12.06.2003 r. 0 zmianie ustawy o strazach gminnych oraz niektorych in-
nych ustaw (Dz.U. z 2003 r., nr 130, poz. 1190).

"' Dz.U. nr 163, poz. 1155.
2 Olimpijska wspélnota wegla i stali, Rzeczpospolita” nr 185 z 9.08.2007 r.
" Dz.U. nr 113, poz. 883.
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Sledzenie transakcji finansowych to odrebny rodzaj dziatalnosci policji
skarbowej po 11.09.2001 r. w ramach szeroko zakrojonej mi¢dzynarodowe;j
walki z terroryzmem. W 2006 r. Ministerstwo Finanséw otrzymato ponad
48 000 informacji o tzw. nietypowych transakcjach, ponad 20 min danych
o operacjach finansowych, kazda na ponad 15 000 euro. Informacje o tych zda-
rzeniach kazdy podmiot, majacy do czynienia z pieni¢gdzmi, musi zgtosi¢ Gene-
ralnemu Inspektorowi Informacji Finansowej. W zwiazku z tym w 2007 r. Mi-
nisterstwo Finansow zamierzato wyda¢ 240 miln zt na nowe etaty i 200 min zt
na modernizacje systemu informatycznego’.

Kary o charakterze policyjnym

Wtadczy charakter dziatania podmiotow administrujacych, a szczegdlnie
organow administracji publicznej, wiaze si¢ z prawem do zabezpieczenia wy-
konywania administracyjnoprawnych obowiazkéw w drodze przymusu pu-
blicznego. Ma on podobny charakter w dziataniach administracji rzadowe;j,
samorzadowej czy innych podmiotéw administrujacych.

Immanentna cecha przymusu jest sankcja administracyjna. Nie ma jej
prawnego okreslenia, brak jest jednoznacznej definicji w literaturze i identycz-
nego podejscia do tego waznego pojecia w orzecznictwie>. Najogolniej mo-
wiac, sankcja administracyjna zwigzana jest z odpowiedzialnoscia, ustalong
w danej normie za naruszenie lub niewykonanie normy prawnej i wynikajaca
z niej dolegliwoscia dla danego podmiotu’®. W ramach sankcji administracyjnej
wyrdézni¢ mozna sankcje¢ majatkowa (kary pieni¢zne), osobista, polegajaca na
cofaniu i zabieraniu uprawnien, np. zezwolen czy koncesji, egzekucyjna, dys-
cyplinarna.

Uprawnienia do naktadania grzywien w formie mandatu karnego sa wazna
cecha restrykcyjnych dziatan policji administracyjnych. Takie uprawnienia
naktadania grzywien za wykroczenia maja funkcjonariusze Strazy Granicznej’’,

" Kolumna nr 2, ,,Gazeta Gielda Parkiet” z 9.08.2007 r.

5 7. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska,
M. Stahl, Prawo..., s. 70.

76 Ibidem, s. 70-71.
7 Art. 6a ustawy z 12.10.1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U. z 2005 r., nr 234, poz. 1997).
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Strazy Lowieckiej’®, Panstwowej Strazy Rybackiej” strazy gminnych® oraz
innych policji. Normy administracyjnego prawa materialnego przewiduja cofa-
nie przyznanych wczesniej uprawnien, np. koncesji na dziatalno§¢ gospodarcza
polegajaca na zarzadzaniu liniami kolejowymi®', cofniecie innego uprawnienia
lub jego wygasnigcie, zastosowanie dodatkowych optat.

Srodki przymusu bezposredniego

Czesto integralnym elementem realizowanych funkcji policyjnych jest
przymus bezposredni. Wydaje sig, ze istnial on zawsze w czasie trwania pan-
stwa, a przed jego powstaniem zwiazany byl z formami podporzadkowania
jednostki wtadzy o charakterze $wieckim czy teokratycznym.

Dzisiaj jest to istotny $rodek administracyjnoprawny, umozliwiajacy do-
prowadzenie do wykonania nakazow czy zakazéw przez administrowanych,
w tym takze przez ogniwa danej struktury administracyjnej®’. We wspolczes-
nym panstwie demokratycznym przymus ten nie jest juz zastrzezony tylko dla
podmiotow policji administracyjnej. Moga go takze stosowa¢ podmioty pry-
watne — pracownicy ochrony przy wykonywaniu zadan ochrony osob i mienia
w granicach chronionych obiektow i obszarow®’.

Przymus bezposredni wykorzystywany jest w ramach stosowania roznych
srodkoéw egzekucyjnych. Zgodnie z art. 148 § 1 ustawy z dnia 17.06.1966 r.
0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji polega on ,,na doprowadzeniu
do wykonania obowiazku podlegajacego egzekucji droga zagrozenia zastoso-
wania lub droga zastosowania bezposrednio skutecznych $§rodkow nie wytacza-

78 Art. 39.2 ustawy z 13.10.1995 r. Prawo Lowieckie (Dz.U. nr 147, poz. 713).

™ Art. 23a ustawy z 18.04.1985 1. o rybactwie $rodladowym (Dz.U. z 1999 r., nr 66,
poz. 750).

80 Art. 12.1 ustawy z 29.08.1997 1. o strazach gminnych (Dz.U. nr 123, poz. 779).
81 Art. 32 ustawy z 27.06.1997 1. o transporcie kolejowym (Dz.U. nr 96, poz. 591).

82 E. Smoktunowicz, J. Radwanowicz, Rola przymusu bezposredniego, jego granice, w: Ad-
ministracja publiczna i prawo administracyjne wobec integracji europejskiej, pod red. J. Stugoc-
kiego, Szczecin 2003, s. 130.

83 Art. 36 ust. 1 pkt 4 i 38 ust. 1 ustawy z 22.08.1997 1. o ochronie 0s6b i mienia (Dz.U.
22005 r., nr 145, poz. 1221).
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jac sity fizycznej w celu usuniecia oporu zobowiazanego i innych osdb, ktore
stoja na przeszkodzie wykonania obowiazku™™.

W polskim systemie egzekucji administracyjnej przymus bezposredni sto-
sowany jest jako srodek egzekucji S$wiadczen niepienigznych, w celu odebrania
rzeczy ruchomej, nieruchomosci itd. W wymienionej ustawie nie podano form,
w jakich przymus ten ma by¢ stosowany. Natomiast doktadnie okre§lono to
w aktach generalnych, normujacych dziatania policji administracyjnych.

Przepisy, normujace stosowanie Srodkéw przymusu bezposredniego, za-
warte w tych aktach maja podobne uzasadnienie. Policjant moze je stosowac
w razie niepodporzadkowania si¢ jego poleceniom wydanym na podstawie pra-
wa®. W podobny sposob jest oznaczone uzasadnienie uzycia tych $rodkow
przez funkcjonariuszy Strazy Lesnej® oraz Panstwowej Strazy Lowieckiej® .
Moga oni zastosowaé przymus bezposredni wobec osdb uniemozliwiajacych
wykonywanie przez nich czynnosci okreslonych w ustawie. Funkcjonariusz
Strazy Ochrony Kolei stosuje §rodki przymusu bezposredniego wykonujac za-
dania ochrony zycia i zdrowia ludzi oraz mienia na obszarze kolejowym,
w pociagach i innych pojazdach szynowych, jak rowniez, gdy w miejscach tych
dokonuje kontroli przestrzegania przepiséow porzadkowych®™. Wedtug art. 25
ust. 1 ustawy z dnia 24.05.2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego
oraz Agencji Wywiadu w razie niepodporzadkowania si¢ wydanym na podsta-
wie prawa poleceniom funkcjonariusze ABW moga stosowa¢ §rodki przymusu
bezposredniego, stuzace do obezwladnienia lub konwojowania osob oraz do
zatrzymywania pojazdéw™. Natomiast pracownik ochrony mienia ma prawo
uzy¢ srodkow przymusu bezposredniego w przypadku zagrozenia dobr powie-
rzonych jego ochronie lub odparcia ataku na niego™”.

W art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 6.04.1990 r. o Policji wymieniono nastgpu-
jace srodki przymusu bezposredniego: fizyczne, techniczne i chemiczne $rodki

% Dz.U. 22002 r., nr 110, poz. 968.

85 Art. 16 ust. 1 ustawy z 6.04.1990 r. (Dz.U. z 2002 r., nr 7, poz. 58).

8 Art. 47 ust. 3 ustawy z 28.09. 1991 r. o lasach.

87 Art. 39 ust. 3 ustawy z 18.12.1995 r. Prawo Lowieckie (Dz.U. nr 147, poz. 713).

88 Art. 49 ust. 1 i 2 ustawy z 27.06.1997 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. nr 96, poz. 591).
% Dz.U. nr 74, poz. 676.

% Art. 36 ust. 1 ustawy z 22.08.1997 r. o ochronie 0s6b i mienia (Dz.U. z 2005 r., nr 145,
poz. 1221).
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stuzace do obezwladniania badz konwojowania osob oraz do zatrzymywania
pojazdow, palki stuzbowe, wodne srodki obezwtadniajace, psy i konie stuzbo-
we, pociski niepenetracyjne, miotane z broni palnej oraz bron palna’'. Srodki
przymusu bezposredniego, stosowane przez funkcjonariuszy Strazy Les$nej
zostaty inaczej okreslone. Zaliczono do nich: sil¢ fizyczna ,,przez zastosowanie
chwytow obezwladniajacych oraz podobnych technik obrony lub ataku”, patke
gumowa stuzbowa, chemiczne srodki obezwtadniajace w postaci recznego mio-
tacza gazu i broni gazowej, kajdanki i psa stuzbowego’>. Srodki przymusu bez-
posredniego funkcjonariuszy Strazy Ochrony Kolei okreslone zostaly podobnie.
Jest to takze sita fizyczna, ale nie opisano juz, na czym ona ma polegaé, a po-
nadto: miotacz gazowy (nie wymieniono jego postaci, jak powyzej), patka stuz-
bowa (juz nie gumowa), kajdanki i pies stuzbowy oraz bron palna®.

Inny zapis ma juz okreslenie mozliwosci stosowania omawianych srodkow
przez funkcjonariuszy Panstwowej Strazy towieckiej. Moga oni stosowac na-
stepujace $rodki przymusu wobec o0s6b uniemozliwiajacych wykonywanie
przez nich czynnosci okre§lonych w ustawie: site fizyczna, chemiczne $rodki
obezwladniajace w postaci recznego miotacza gazu i bron palna’. Jeszcze inny
zapis znajduje si¢ w cytowanej wczesniej ustawie o bezpieczenstwie imprez
masowych. Stuzby porzadkowe, w tym pracownicy agencji ochrony oséb lub
mienia, sg uprawnione do stosowania sity fizycznej w postaci chwytow obez-
wladniajacych oraz podobnych technik obrony, w przypadku zagrozenia dobr
powierzonych ochronie lub odparcia ataku na czlonka stuzby porzadkowej lub
inna osobe’’. W ustawie z dnia 22.08.1997 r. o ochronie 0sob i mienia jest mo-
wa o §rodkach przymusu bezposredniego. Pracownik ochrony moze je stosowac
w przypadku zagrozenia dobr powierzonych ochronie lub odparcia ataku na
pracownika ochrony”. Zaliczono do nich site fizyczna w postaci chwytow
obezwladniajacych oraz podobnych technik obrony, kajdanki, patki obronne

' Dz.U. 22002 ., nr 7, poz. 58.

°2 Art. 47 ust. 3 ustawy z 28.09.1991 r. o lasach.

% Art. 49 ustawy z 27.06.1997 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. nr 96, poz. 591).
% Art. 39 ustawy z 13.10.1995 r. Prawo Lowieckie (Dz.U. nr 147, poz. 713).

5 Art. 16 ust. 1 ustawy z 22.08.1997 r. o bezpieczefistwie imprez masowych (Dz.U. z 2005 r.,
nr 108, poz. 909).

% Art. 36 ust. 1 ustawy z 22.08.1997 r. o ochronie 0s6b i mienia (Dz.U. z 2005 r., nr 145,
poz. 1221).



68 Andrzej Kwiatkowski

wielofunkcyjne, psy obronne, paralizatory elektryczne, bron gazowa i reczne
miotacze gazu, a takze — bron palna’’.

Specyficzne cechy czynnosci policyjnych

Policja w granicach przyznanych prawem zadan wykonuje czynnos$ci ope-
racyjno-rozpoznawcze, dochodzeniowo-sledcze i administracyjno-porzadko-
we,” a takze wiele innych czynno$ci okreslonych w odrebnych ustawach.
Wszystkie one, niezaleznie od tego, jak si¢ je nazwie, w pewnym zakresie
(W mniejszym lub minimalnym stopniu, jesli chodzi o czynno$ci dochodzenio-
wo-§ledcze) sa realizowane takze przez inne policje administracyjne i niewat-
pliwie maja wplyw na poziom bezpieczenstwa porzadku publicznego. Latwo
jest okresli¢ wptyw zatrzymania jednostki czy przeszukania osob lub bagazy na
bieg realizowanych dziatan operacyjno-rozpoznawczych lub dochodzeniowo-
-§ledczych. Podobnie mozna w duzym przyblizeniu wnioskowac, jak patrole
prewencyjne, kontrole policji sanitarnej czy weterynaryjnej wptynety na po-
ziom bezpieczenstwa i porzadku publicznego w okreslonym terenie: dzielnicy,
parku, w pewnej sferze dzialalnosci spotecznej czy gospodarczej itd. Niemoz-
liwe jest jednak blizsze, precyzyjne okreslenie, jak legitymowania, zatrzymania
czy przeszukania wptynety na poziom bezpieczenstwa czy porzadku publiczne-
go, eliminacj¢ zagrozenia odczuwanego przez jednostke.

Administracja publiczna w pafstwie prawa ma charakter wykonawczy”.
Nie oznacza to jednak, iz w polu funkcji policyjnych, bardziej niz w jakichkol-
wiek innych czynno$ciach administracyjnych, podmioty administrujace ograni-
czaja swoje dziatania tylko do konkretyzowania prawa powszechnie obowiazu-
jacego, do jego wykonywania'®. Nie jest to tak oczywiste przynajmniej w od-
niesieniu do funkcji policyjnych, w ramach wykonywania ktorych funkcjona-
riusz danej policji ma okreslony margines swobody, zalezny od okreslonej
sytuacji.

7 Ibidem, art. 38 ust. 2 i art. 40 ust. 1.

%% Art. 14 ust. 1 ustawy z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2002 r., nr 7, poz. 58).
% Por. A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja..., s. 35 in.

10 1hidem, s. 36.
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Chroniac bezpieczenstwo i/lub porzadek publiczny, przywracajac pewien
jego okreslony stan, funkcjonariusz danego typu policji nadaje lub moze na-
dawa¢ tym wartosciom pewien chwilowy, jednostkowy, krotkotrwaly sens.
Reagujac na pewne zdarzenie w miejscu publicznym, dziata na podstawie pra-
wa powszechnie obowiazujacego. Nigdy jednak nie bedzie wolny od réznego
typu instrukcji, dyspozycji, przekazywanych na odprawach, begdacych kon-
sekwencja realizacji norm prawa wewngtrznego czy czynnosci operacyjnych.

Bezpieczenstwo i porzadek publiczny zalezne sa od poziomu faktycznego
zagrozenia okreslonymi czynnikami kryminogennymi czy patologicznymi. Stan
ow wynika takze z poziomu oczekiwan obywateli, a na to wplyw maja rozne
czynniki o charakterze spotecznym, gospodarczym czy politycznym: wynikaja-
ce z haset kampanii wyborczej tresci aktualnie realizowanej polityki spotecznej
czy gospodarczej. Liderzy partyjni rzadzacego ugrupowania czy opozycji moga
wywotywaé pewne frustracje spoteczne, budowac stan zagrozenia, podsycac
niepokoje, wplywa¢ na przekazywanie do srodkow masowego przekazu infor-
macji o prowadzonych postgpowaniach przygotowawczych, dzialajacych gru-
pach przestepczych, zagrozeniu terrorystycznym, zagrozeniu w miejscach pu-
blicznych, sektach itd.

Normy prawne ograniczaja swobode dzialania danego podmiotu realizuja-
cego funkcje policyjne. Nie oznacza to jednak, ze marginalizuja ,,inne postacie
samodzielnosci organdw administracyjnych, takie jak: luz, tworczos$¢, inicjaty-
wa 1 przedsigbiorczo$é”'"". Nieokre§lono$é pojeé bezpieczefistwo i porzadek
publiczny powodowaé¢ musi pewna specyfike dziatan w ramach funkcji policyj-
nych. Wolnosé¢, swoboda, dowolnos¢ (takze), tworczos¢, inicjatywa, przedsig-
biorczos$¢, kreowanie nowych koncepcji to — wbrew temu, co moéwig autorzy
komentowanego tutaj, znanego i uznanego w Polsce podrecznika'® — nie tylko
cechy dzialalnosci administracji policyjnej, ale jej nieodiaczne atrybuty. Cechy
te w niczym nie neguja dziatania na podstawie prawa, w $cistym z nim zwiaz-
ku.

Administracyjne formy policyjne w polu ochrony bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego nie dadza si¢ zaszufladkowaé jako okreslony algorytm po-
stgpowania. Legitymowanie czy przeszukiwanie bagazu musi przebiegaé we-
dtug okreslonych, prawnych procedur, ale to, kto ma by¢ legitymowany, kto ma

1 1bidem, s. 34.
192 Ibidem.
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by¢ poddany przeszukaniu, wynika z wielu zlozonych procesow, ksztattowa-
nych takze w toku czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych (dziatan inwigilacyj-
nych, infiltrujacych pewne $rodowiska) i dochodzeniowo-$ledczych. Po 11
wrzesnia 2001 r. policjanci nowojorscy nagminnie legitymowali, zatrzymywali
i przewozili do pomieszczen komend osoby o podejrzanym wygladzie z powo-
du koloru skory. Podobny charakter miaty dziatania policjantow rosyjskich
W sytuacji zagrozenia terrorystycznego. Nie zmienito si¢ prawo powszechnie
obowiazujace, nie poddano kontestacji $rodki gwarancji praw i wolnosci jed-
nostkowych, nie umniejszono ich wagi. Mimo tego przeciez ingerencja policyj-
na nabrata innego charakteru w sytuacji odczuwanego powszechnie zagrozenia
bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Nie oznacza to, ze tego typu dziatania policji administracyjnej nosza zna-
miona dowolno$ci czy arbitralnosci. Policja, nawet za rzadow panstwa prawa,
nie moze si¢ uwolni¢ od pigtna tej policji, ktora ksztaltowata dawniejsze rezi-
my. Czasy wspotczesne wcale nie pozegnaly charakterystycznego dla nauki
administracji i nauki prawa administracyjnego panstwa policyjnego. Jego
cechy beda wystgpowaly z wigkszym lub mniejszym natgzeniem w kazdym
demokratycznym panstwie prawnym. Przyktadem tego sa wlasnie w pelni
wladcze dziatania policyjne.

Miedzy prawem a polityka

Struktury organizacyjne policji administracyjnych tworzone sa takze, jak
to byto zawsze, ze wzgledu na umocnienie wladzy politycznej. Pozwalaja dy-
namizowa¢ walke z opozycja czy z innymi zewngtrznymi rezimami (np. dzia-
talnos¢ stuzb wywiadowczych USA), umozliwiaja wreszcie tworzenie ,,nowe-
go” tadu, jak w sytuacji ksztattowania przez Jarostawa Kaczynskiego IV Rze-
czypospolitej Polskiej. Zalezne od wtadzy ,,politycznej” staja si¢ w wysokim
stopniu niezalezne od spoteczenstwa, w mniejszym stopniu niz inne podmioty
publicznoprawne podlegaja kontroli zewngtrznej. W wyniku tego czyms$ natu-
ralnym i normalnym staje si¢ np. podstuchiwanie ministréw, czy szefow urze-
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déw centralnych w zwiazku akcja funkcjonariuszy CBA w Ministerstwie Rol-
nictwa'®”.

Powstanie CBA'™* w sytuacji, gdy dotychczasowe struktury o charakterze
policyjnym mialy/maja te same kompetencje co wymieniony podmiot, moze
by¢ przykladem daleko idacych zmian w polu operacyjno-rozpoznawczym
i dochodzeniowo-$ledczym. Oznacza¢ moze szukanie wszelkimi $rodkami
przez aktualnie sprawujacych wladzg osiagnigc ,,na sil¢”, co w konsekwencji
musi wptywaé na poczucie zagrozenia ,,aferami”, powszechne odczucie zama-
choéw na mienie publiczne, na wszechobecne instrumentalne traktowanie wyko-
nywania zarzadu wewngtrznego przez elity polityczne, a w ostatecznos$ci — na
powstanie poczucia zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego u prze-
cigtnego obywatela.

Od takiego instrumentalnego traktowania zarzadu sprawami wewngtrzny-
mi niedaleka juz droga do wkraczania, za pomoca policyjnych form prawnych,
niemalze we wszystkie dziedziny zycia publicznego (takze prywatnego) ,.dla
dobra administrowanych i dla dobra powszechnego”, przy czym o tym, jaki ma
zakres znaczeniowy owo dobro — decyduja elity polityczne.

Cztowiek wspolczesny zyje w §wiecie, w ktorym administracja zmierza do
catkowitej kontroli jego zycia, jego dziatalnosci spoteczno-gospodarczej i poli-
tycznej. Szczeg6lnie podatna temu jest sfera projektowania i realizacji funkcji
policyjnych. Umocowanie konstytucyjne odpowiedzialnosci rzadu za sprawy
bezpieczenstwa i porzadku publicznego (art. 146 ust. 1 Konstytucji RP) legali-
zowa¢ moze glebig zastosowanych metod i §rodkéw policyjnych, zwigzanych
z tym administracyjnych form prawnych. Rzad, w drodze przyznanej mu
w Konstytucji inicjatywy ustawodawczej, moze bezposrednio wplywac na
ksztalt i zakres zadan obejmujacych sfer¢ ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego.

Miedzy polityka a prawem jest tutaj niezwykle ptynna przestrzen. Dokad
moze sigga¢ wladza policyjna? Gdzie sa jej granice? W najogodlniejszy sposob
mozna powiedzie¢, ze oznacza je zakres praw i1 wolnosci jednostkowych wy-
znaczonych konstytucyjnie. Plynna jest granica migdzy bezpieczenstwem

193 por. Prywatna wojna czy przeciek w Sledztwie. Najpierw Kaczmarek, potem jego ludzie,
w: ,,Rzeczpospolita” nr 186 z 10.08.2007 r.

194 Ustawa z 9.06.2006 r. 0 Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U. nr 104, poz. 708).
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i niebezpieczenstwem, porzadkiem i nieporzadkiem, interesem spolecznym
(publicznym) a interesem partyjnym, elity, danego Srodowiska itd. Jak w tej
ptynnos$ci, nieoznaczono$ci, zmiennos$ci, zaleznej np. od ekipy politycznej,
sprawujacej wladzg w panstwie, a w mniejszym stopniu w gminie, okresli¢
charakter wladzy policyjnej? Powierzchowne jest stwierdzenie, ze szukajac
nowych podstaw skuteczno$ci dziatania administracji publicznej, neguje sig
tutaj prymat prawa, odrzuca ,,prawnicza konstrukcje administracji”'®. Istotnym
problemem jest to, jak te¢ tworcza, wykonywana w ramach prawa dziatalnosé¢
policyjna uja¢ w parametry legalnosci na tyle, aby nie ucierpial na tym interes
publiczny (bezpieczenstwo czy porzadek publiczny) oraz interes prywatny,
czyli, zeby nie naruszono fundamentéw praw i wolnosci jednostki. W wyniku
realizacji wladzy policyjnej w pewnym stopniu mogg czy musza by¢ one naru-
szone, gdy np. realizowane sa dziatania wykrywcze; chodzi jednak o to, aby
wymagal tego interes publiczny, a nie samowola prowadzacego je funkcjona-
riusza.

Nieustanne dazenie wspotczesnego czlowieka do poprawy jakosci zycia,
do egzystencji w bezpiecznym otoczeniu, begdzie najprawdopodobniej wywo-
tywaé naciski oddania wigkszej wladzy réznego typu policjom. By¢ moze juz
w niedlugim czasie bedzie mozna mowi¢ o demokratycznym policyjnym pan-
stwie prawa.

Mozna sobie zasadnie wyobrazi¢, ze w blizszej lub dalszej przysztosci
kazdy przybywajacy do duzego miasta zostanie ujgty przez kamery tak, ze zna-
na bedzie jego droga w ciagu catego dnia i nocy. Juz dzisiaj samorzady przesci-
gaja si¢ w tym, aby nabywac te §rodki technicznej obserwacji i montowac nie-
malze na kazdym skrzyzowaniu ulic, w miejscach, gdzie przebywa duzo ludzi.
Mozna zatozy¢, ze jednostka dla celow realizacji interesu publicznego zostanie
,skatalogowana” za pomoca jakiego$ numeru identyfikacyjnego, wyznaczone-
go np. cechami charakterystycznymi zrenic, i w ten sposob, w okre§lonym miej-
scu i czasie, zbierane bgda dane o osobie, przetwarzane dla celéw bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego. Mozna sobie wyobrazi¢ systemowe, systematycz-

195 Tak ujmuje sie poruszany problem w: A. Bla$, I. Bo¢, J. Jezewski, Administracja...,
s. 31-32.
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ne uzywanie podstuchow czy innych $rodkow techniki operacyjnej w imig inte-
resu publicznego wobec np. pewnych grup spotecznych czy jednostek'”.

Idea bezpieczenstwa i porzadku publicznego, wiazaca si¢ z prawna, kon-
stytucyjnie zagwarantowana odpowiedzialno$cia rzadu za bezpieczenstwo
i porzadek publiczny, moze okre$la¢ takie dziatania, ktore beda polega¢ glow-
nie na budowaniu scentralizowanych struktur policyjnych. Ma to zapewnic
szybko$¢ postepowania, zdyscyplinowanie, skuteczno$¢, odpowiedzialno$¢ za
wykonywane dziatania. Wydaje sig, ze od tego typu dzialan nie bedzie odstep-
stwa w niedalekiej przysztosci. Spoteczenstwa bowiem rozwijajq si¢ w warun-
kach globalizacji. Proces ten dla administracji oznacza zmiang podyktowana
takimi czynnikami, jak np. liberalizacja, prywatyzacja i deregulacja'®’. W zglo-
balizowanym $wiecie jeszcze wigkszego znaczenia nabiera ta funkcja panstwa,
ktora zwiazana jest z zapewnieniem bezpieczenstwa i porzadku publicznego
oraz zwiazana z tym ochrona zycia i zdrowia ludzkiego.

Wyodrgbnienie policji i innych stuzb, zaleznych bezposrednio od rzadu,
wydaje si¢ wigc racjonalne i uzasadnione. Jednak obok tego we wspotczesnym
$wiecie, we wspolczesnym panstwie demokratycznym, zachodzi nieustanny
proces decentralizacji. Tworzeniu wspolnot terytorialnych i innych podmiotow
publicznoprawnych towarzyszy powstanie wielu interesow lokalnych, regional-
nych, korporacyjnych itp. One za$ stanowia przestanke dla budowania innych
struktur policyjnych, np. strazy gminnych, czy zgode¢ na dzialanie administracji
prywatnej o wyr6znionych funkcjach policyjnych. Nie nalezy si¢ ba¢ zwigksza-
nia kompetencji funkcjonariuszy strazy gminnych (miejskich), co zreszta miato
miejsce w 2007 r. Problemem nie jest to, czy i jakimi uprawnieniami beda oni
dysponowali, jesli zostana one ustawowo wprowadzone, ale prawidlowa wspot-
praca z Policja, prawidtowy, racjonalny rozdzial zadan, kompetencji, precyzyj-
na kontrola i nadzér nad dziataniami policyjnymi.

19 Odwotany ze stanowiska Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, J. Kaczmarek
moéwi o inwigilacji i podstuchach, obserwacji cztonkéw swojej rodziny i wspotpracownikow,
-Rzeczpospolita” nr 187 z 12.08.2007 r.

197 por. A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja..., s. 41.
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THE POLICE FUNCTIONS OF THE STATE IN POLAND

Summary

In Polish legal writing the category of administrative police raises obvious interest.
Its objective, subjective and functional presentation is of importance to determine activi-
ties concerning regulations and restrictions carried out by the administration what
is tantamount to the clear marking of borderlines: the state — an individual. Functions
of the police nature determine them in the special way. The essence of the administrative
police oriented to protect socially important achievements (values, states) depends
on many factors, the most important of which is the goal of actions taken by a given
entity. Except for it, however, it is important to determine specificity of legal means,
sanctions at a given entity’s disposal. The presented study does not exhaust the issues
addressed in the title. It introduces a view on the essence of the administrative police
as clearer and clearer formed function of various public and private entities.

Translated by Przemystaw Lembicz



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 524 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 1 2009

PAWEE GORECKI

POJECIA INTERES PRAWNY | INTERES PUBLICZNY
NA TLE ZALOZEN DOKTRYNY PRAWA

Ustawodawca od pewnego czasu coraz czgsciej postuguje si¢ terminem
Linteres prawny”’, w szczegélnosci traktujac go jako narzedzie do okreslenia
legitymacji procesowej, czy tez uzaleznia od jego istnienia mozliwos$¢ przyzna-
nia uprawnienia lub dokonania czynno$ci. W systemie polskiego prawa mozna
wskaza¢ okoto stu aktow normatywnych zawierajacych zarowno normy prawa
materialnego, procesowego, jak i ustrojowego, w ktorych tresci znajduje sig to
pojecie. Nauka takze postuguje si¢ ,,interesem prawnym”. Nie tylko w celu
podejmowania prob wyjasnienia jego znaczenia, ale takze do porzadkowania
zjawisk prawnych, jak chociazby klasyfikowania podmiotow legitymowanych
do wniesienia skargi do sadu administracyjnego’.

Postugiwanie si¢ terminem interes prawny prowadzi do konieczno$ci zde-
finiowania tego pojecia. Zaznaczy¢ trzeba, ze pojgcie interesu nie jest domena
jedynie nauk prawnych, wystepuje ono takze w innych dyscyplinach i jest
przedmiotem zywych dyskusji. W zaleznosci od dziedziny naukowej zajmuja-
cej si¢ tym pojgciem, jest ono roznie przedstawiane. M. Zdyb dokonal proby
uporzadkowania tych uje¢ interesu, ktére w nauce sa najczesciej wykorzysty-
wane. Przy czym autor nie tworzy katalogu zamknigtego. Ujecie psychologicz-
ne taczy interes z takimi zjawiskami, jak uczucia, pozadanie, przezycia, wola,

! Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
Warszawa 2006, s. 315 i n.
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wolna wola jednostki, a wigc z pewnymi problemami sfery wewngtrznej jed-
nostki>. G. Riimelin pisze, ze jesli ,,co$ lezy w interesie okre§lonej osoby, zna-
czy, ze jej wola jest ukierunkowana na dany cel™. ,Interes jest pragnieniem
subiektywnej formy zyciowej” dodaje G. Lunk”.

Kolejne ujecie to rozumienie interesu w kategoriach potrzeb. R. Long-
champs stwierdza: ,,interesem jest subiektywnie odczuwana potrzeba™. Poj-
mowanie interesu jako potrzeby jest szczegdlnie bliskie cywilistom. W. Bro-
niewicz wiaze te dwie kategorie w ten sposob: ,,Istnienie okre§lonej potrzeby
rodzi u podmiotu, ktory tej potrzeby doznaje, zainteresowanie, albo krocej inte-

7% T. Rowinski warto$ciuje potrzeby i podaje, ze ,,interes

res w jej zaspokojeniu
prawny to obiektywna, czyli rzeczywiScie istniejaca, a nie tylko hipotetyczna,
czyli twierdzona przez strone i subiektywna potrzeba ochrony prawnej””.
Interes pojmowany w ramach korzys$ci materialnych i niematerialnych jest
zrodltem kolejnych twierdzen. P. Heck stwierdza: ,,w uzywanym jgzyku co-
dziennym stowo ,,interes” ma dla ludzi znaczenie korzysci zyciowej i stad bie-
rze si¢ dazenie do tych korzyéci”s. Cz. Znamierowski podkresla, iz ,,to, co lezy
w czyims$ interesie, to zawsze jaki$ stan rzeczy stanowiacy zrodto korzysci rze-

299

czywistych lub domniemanych dla zainteresowanego™. W sferze prawa ko-

rzy$¢ wynika z tego czy pewne fakty sa normatywnie wyrazone'’, stad stusznie

2 M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Stu-
dium teoretyczno-prawne, Lublin 1991, s. 10.

3 G. Riimelin, Rudolf v. Ihering, Tiibingen 1922, s. 63. Za: M. Zdyb, Prawny interes...,
s. 10.

* G. Lunk, Das Interesse, t. 1, 1927, s. 227. Za: M. Zdyb, Prawny interes..., s. 10.

> R. Longchamps de Bérier, Wstep do nauki prawa cywilnego, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem kodeksow obowiqzujqcych w b. Krolestwie Kongresowym, Matopolsce i w W. Ks. Poznan-
skim, Lublin 1922, s. 56.

 W. Broniewicz, Interes prawny przy powddztwie o zasqdzenie, Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Lodzkiego nr 37, 1964, s. 130.

" T. Rowinski, Interes prawny w procesie cywilnym i w postepowaniu nieprocesowym, War-
szawa 1971, s. 22.

8 P. Heck, Begriffsbildung und Interessjurisprudentz, 1932, s. 30. Za: M. Zdyb, Prawny in-
teres...,s. 13.

® Cz. Znamierowski, Podstawowe pojecia teorii prawa, Poznan 1934, t. I, s. 156.

19 A. Cohnfeldt, Die Lehre vom Interesse nach Romischen Recht 1865, s. 56. Za: M. Zdyb,
Prawny interes..., s. 13.
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zaznacza sig, Ze ,,interesem jest hipotetyczna korzy$¢, jakiej kto$ spodziewa sig
w nastepstwie pewnego faktu lub jego braku™'".

Pojecie interesu w plaszczyznie aksjologicznej wykorzystywane jest przez
nauke w zwiazku z potaczeniem tego pojgcia z przymiotnikiem ,,publiczny”,
,»&dzie niezbedne jest odwotanie si¢ do pewnych wartosci, ktore w hierarchii
wartosci spotecznych stawia sie najwyzej”'"”.

Powiazanie interesu z wlasciwoscia, uczestnictwem w stosunku spotecz-
nym lub wrecz z samym stosunkiem spolecznym omawia J. Drazkiewicz, kto-
rego zdaniem ,,interes jest [...] wlasciwoscia stosunku spotecznego, polegajaca
na tym, ze podmiot uczestniczacy w tym stosunku uzyskuje mozliwos$¢ zaspo-
kajania swojej potrzeby”". | Interesem okreslonego podmiotu spotecznego jest
zatem uczestniczenie w takim stosunku spotecznym, ktéry umozliwia zaspoko-
jenie jego potrzeb™'*. W sferze prawa lacznoéé interesu i stosunku spotecznego
dostrzega K. Gabor: ,,na gruncie polskiego porzadku prawnego mozna okresli¢
interes jako stosunek danej osoby do $wiata zewngtrznego, a zatem rowniez —
i przede wszystkim — do innych 0s6b, polegajacy na tym, ze osoba ta, ze wzgle-
du na cel, do ktorego zmierza [...] czego$ od $wiata zewnetrznego potrzebuje,
a ta potrzeba moze by¢ w zasadzie zaspokojona”"”.

Interes moze by¢ ujmowany takze jako pewne pozadane czy tez korzystne
stany rzeczy. Swiadczy o tym wypowiedz Z. Ziembinskiego: ,,0 interesie danej
jednostki ludzkiej méwi si¢ majac na mys$li powstanie czy trwanie takiego stanu
rzeczy, ktory jest korzystny dla tej jednostki, czy tez biorac w jakim$ rachunku
globalnym, jest stanem dla niej optymalnym w danym uktadzie $wiata, to zna-
czy — stanu, ktéory w mozliwie maksymalnym stopniu zapewnia zaspokojenie
potrzeb danej jednostki, przy mozliwie najmniejszych stratach poniesionych
przez nia dla osiagniecia tego celu”'®.

Interes moze by¢ interpretowany réwniez jako cel, przy czym moze by¢ on

celem samym w sobie lub podstawa celu: ,,Motorem pogrupowania si¢ ludzi dla

'S, Golab, Interwencja uboczna, ,,Palestra” 1934, nr 8, s. 465.
12 M. Zdyb, Prawny interes..., s. 14.

13 J. Drazkiewicz, Interes jako kategoria spoleczeiistwa socjalistycznego. Wybrane proble-
my, ,,Studia Socjologiczne” 1980, nr 4, s. 54.

14 J. Drazkiewicz, Interesy a struktura spoleczna, Warszawa 1982, s. 61.
15 Ibidem, s. 82.

16 7. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 487.
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wspolnego dziatania jest jaki$ interes, to jest Swiadome dazenie do wspolnego
celu”"’.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze wyzej wskazana proba syntezy pojec interesu
jednostki pokazuje olbrzymia roznorodno$¢ definicji. I jak sam M. Zdyb wska-
zuje: ,tresci interesu jednostkowego nie mozna odrywaé od zwiazanych z nim
potrzeb. Przez potrzeby nalezy rozumie¢ wyartykulowane zyczenia, $wiadoma
sktonnos¢ lub odczuwalne potrzeby. [...] Generalnie rzecz ujmujac mozna
stwierdzi¢, ze co$ jest dla danej jednostki wazne i na tym czyms$ jej zalezy.
Interes oparty na tak ujmowanym pojeciu potrzeby bedzie oznaczat faktycznie
pragnienie czego$ (jakiego$ dobra, wartos$ci, stanu rzeczy). Bedzie to tzw. inte-

res faktyczny”'®

. NSA formutuje interes faktyczny jako ,,stan, w ktorym obywa-
tel jest wprawdzie bezposrednio zainteresowany rozstrzygnigciem sprawy ad-
ministracyjnej, nie moze jednak tego zainteresowania poprze¢ przepisami pra-
wa powszechnie obowiazujacego, majacego stanowi¢ podstawe skutecznego
zadania stosownych czynnosci organu administracji”".

Jesli wezmiemy pod uwage to, ze pojgcie ,,interes” jest okreslane przez
przymiotnik ,,prawny”, to dochodzimy do wniosku, Ze interes prawny wiaze si¢
z ochrona sfery prawnej okreslonego podmiotu lub grupy podmiotow™. Interes
prawny jako techniczne pojecie, uzywane w nauce i praktyce prawnej, powinno
mie¢ $cile okreslone i ustalone znaczenie®'. Dlatego tez ustawodawca tworzy
pojecie interesu prawnego, ktory co prawda nie odnosi si¢ do konkretnej, indy-
widualnie okre$lonej osoby, ale jest interesem jednostki okreslonym abstrak-
cyjnie”. NSA w wyroku z 22 lutego 1984 r. ustala, co nalezy rozumieé przez
posiadanie interesu prawnego — oznacza to samo, co ustalenie przepisu prawa
powszechnie obowiazujacego, ,,na podstawie, ktorego mozna skutecznie zadac

czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia jakiej$ potrzeby albo zada¢ zanie-

'7'S. Ehrlich, Wiadza i interesy. Studium struktury politycznej kapitalizmu, Warszawa 1974,
s. 34.

'8 M. Zdyb, Prawny interes..., s. 22.

' Wyrok NSA z 22.02.1984 I S.A. 1748/83. Za: M. Kulesza, Materiaty do nauki prawa
administracyjnego (z orzecznictwa sqdowego), Warszawa 1989, s. 263.

20T Rowinski, Interes prawny w procesie..., s. 10.
*! Ibidem, s. 11.
22 M. Zdyb, Prawny interes..., s. 32.
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chania lub ograniczania czynnos$ci organu sprzecznych z potrzebami danej oso-
by™®.

Relacje pomiedzy interesem faktycznym a interesem prawnym moga by¢
trojakiego rodzaju. Po pierwsze, interesy te moga by¢ tozsame, czyli ,interes
faktyczny znajduje swe uzasadnienie w przepisach prawnych, ktére wyrazaja
go i zabezpieczaja mozliwo$é jego realizacji™>*. Po drugie, interes faktyczny
i prawny moga by$ sferami niezaleznymi, w dwojakim znaczeniu, tj. pozosta-
wania owych interesow w kolizji, albo gdy wprawdzie interes faktyczny nie
znajduje swojego odzwierciedlenia w obowiazujacym prawie, ale prawo to nie
zabrania jego realizacji w mysl zasady, ze wszystko, co nie jest prawem zaka-
zane jest dozwolone. I po trzecie, gdy ,,abstrakcyjny interes prawny istnieje
niejako niezaleznie od interesu faktycznego. Owa niezalezno$¢ moze by¢ cza-
sem tylko pozorna. Dzieje si¢ tak wtedy, kiedy jednostka nie u§wiadamia sobie
pewnych korzystnych dla siebie okolicznosci, a jej wola i potrzeba okreslonego
dobra czy wartosci nie jest na tyle silna, aby znalez¢ odzwierciedlenie w wy-
artykutowanym zadaniu ochrony prawnej””.

T. Rowinski odrdznia interes od interesu prawnego w ten sposob: ,,jezeli
moéwi si¢ o subiektywnym odczuwaniu potrzeb, to odnosi sig to tylko do me-
chanizmu samego odczuwania, ktére bywa zawsze subiektywne. W tym tez
znaczeniu mowi si¢ o interesie jako subiecktywnie odczuwanej potrzebie nie
przesadzajac tego, ze moze ona mie¢ obiektywny charakter™®. | Interes jest
stanem pewnego napigcia, ktory ustaje z chwila zaspokojenia interesu lub jest
to stosunek, ktory powstaje miedzy czlowiekiem a czym$ pomyslanym czy ist-

2 J ’
27 L,Mowiac zas

niejacym na skutek pozadania tego czegos przez cztowieka
o0 interesie prawnym, rozumie sig¢ przez to pojecie nie indywidualny, egoistycz-
ny interes jednostki, ale interes oceniony przez ustawodawce, jako zastugujacy
na ochrong i zabezpieczenie. [...] O prawnym charakterze interesu decyduje nie

indywidualne i subiektywne zapatrywanie strony podejmujacej czynno$¢ proce-

2 Wyrok NSA z 22.02.1984 . 1 S.A. 1748/83. Za: M. Kulesza, Materialy do nauki...,
5. 263.

2 M. Zdyb, Prawny interes..., s. 32.
* Ibidem, s. 32.
26 T, Rowinski, Interes prawny w procesie..., s. 17.

1], Lang, Z rozwazar nad pojeciem interesu w prawie administracyjnym, Acta Uniwersita-
tis Wratislaviensis, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, nr 38, s. 129.
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sowa, ale obiektywna ocena ustawodawcy™**. Poprzez taki tok rozumowania
autor dochodzi do wniosku, ze interes prawny to obiektywna, czyli rzeczywi-
$cie istniejaca, a nie tylko hipotetyczna, czyli twierdzona przez strong, potrzeba
ochrony prawnej”. Z tej definicji wynika, ze jej pomystodawca szczegolny
nacisk kladzie na okreslenie obiektywnej ochrony prawnej tzn., zZe ,,potrzeba
ochrony prawnej, odczuwana w wyniku blednej albo nawet falszywej oceny
zagrozenia czy naruszenia swojej sfery prawnej, wyzwalajaca u danego pod-
miotu inicjatywe wytoczenia powodztwa, nie moze by¢ okreslana mianem »in-
teresu prawnego«”".

Przedwojenna doktryna stwierdzata, ze ,,przez prawnie chroniony interes
nalezy rozumie¢ interes, ktory na zasadzie przepisu prawa moze by¢ realizowa-
ny przy pomocy decyzji administracyjnej” i ,,musi by¢ osobisty, indywidualny,
wlasny [...]. Interes musi by¢ konkretny, dajacy si¢ obiektywnie stwierdzi¢ oraz
aktualny, a nie ewentualny’'.

Interesem prawnym w $wietle obowiazujacych przepiséw prawa bedzie
obiektywna konieczno$¢ ochrony sfery prawnej, wywolana rzeczywista potrze-
ba uzyskania pozytywnej decyzji administracyjnej’. ,Interes prawny wyraza
takze umocowana w prawie i zobiektywizowana przez ustawodawce potrzebe
ksztaltowania sytuacji prawnej obywatela, w zgodzie z warto$ciami chronio-
nymi przez prawo administracyjne materialne™”. Interes prawny wyprowadzo-
ny z normy prawnej jest kategoria obiektywna oznaczajaca, iz ,,spoteczenstwo
poprzez swoich przedstawicieli, konkretnie poprzez ustawodawce, doszio do
konkluzji, ze istnieje konieczno$¢ zabezpieczenia prawnego pewnych interesow
jednostkowych, uznajac je za uzasadnione, stuszne i godne zabezpieczenia ze
spotecznego punktu widzenia, opierajac swoje przekonanie na powszechnie
odczuwanej potrzebie, prawidtowosciach, prawach i zasadach wyrazajacych
istote zjawisk, ktérych interes dotyczy*. Zdaniem M. Zimmermanna interes
prawny moze by¢ rozumiany jako prawo do okre$lonego postgpowania. Autor

28 T Rowinski, Interes prawny w procesie..., s. 17.

* Ibidem, s. 22.

3 Ibidem.

31'W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 41.
32 Ibidem, s. 22.

33 M. Zdyb, Prawny interes..., s. 43.

** Ibidem, s. 31-32.
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ten stwierdzil, iz trescia pojecia interesu prawnego jest tylko mozliwos¢
uzyskania decyzji. Redukuje si¢ ono woéwczas do istnienia normy prawnej
przewidujacej w pewnych sprawach mozliwo$¢ wydania i uzyskania decyzji
w administracyjnym postgpowaniu jurysdykcyjnym. M. Zimmermann uwaza,
Ze ,,istotg interesu prawnego jest jego oparcie na konkretnej normie prawa ma-
terialnego — takiej normie, ktora moze wskazywac jako jego podstawg i z ktorej
podmiot legitymujacy sie tym interesem moze wywodzi¢ swoje racje™. Przy
czym autor dokonuje zastrzezenia, ze norma ta powinna zawsze dotyczy¢ aktual-
nie i bezposrednio sytuacji danego podmiotu. Interes prawny nie moze by¢
wyprowadzany z samego tylko faktu istnienia jakiego$ aktu prawnego czy in-
stytucji prawnej. Nie moze on wynika¢ takze tylko z uprawnien i intereséw
innych oséb, ani tez nie moze mie¢ charakteru hipotetycznego. Stad dla
M. Zimmermanna interes prawny ,,0znacza z jednej strony wynikanie tego inte-
resu z konkretnej, obowiazujacej normy prawa materialnego, a z drugiej strony
oznacza prawny skutek, jakiego moze oczekiwa¢ podmiot legitymujacy sig
takim interesem™®. Z kolei dla T. Bigo interesem prawnie chronionym jest
,»prawo podmiotowe domagania si¢ czynnosci procesowej organu albo wydania
przez ten organ decyzji w ogole™’.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze interes prawny to kwalifikowana
przez prawo materialne forma interesu faktycznego™. Zakwalifikowany w ten
sposob interes faktyczny oparty na potrzebie i korzysci, wyrazajacy egoistyczne
potrzeby ze wzgledu na istotno$¢ dla cztowieka, zostaje zobiektywizowany
i chroniony przez prawo.

Zwrdci¢ trzeba réwniez uwage, w sferze jakiego prawa ma funkcjonowac
konstrukcja interesu prawnego. Na gruncie prawa cywilnego jednostka moze
sama ksztaltowac¢ tre§¢ swojego interesu, z kolei w prawie administracyjnym

M. Zimmermann, Z rozwazaii nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem stromy
w k.p.a., w: Ksiega pamiqtkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa—Wroctaw 1967, s. 442. Za:
Z. Kmieciak, Interes strony w postepowaniu administracyjnym, ,,OMT” 1989, nr 2, s. 22.

%M. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dzialain Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, w: Gospodarka, Administracja, Samorzqd Terytorialny. Praca poswiecona
45-leciu pracy tworczej prof. T. Rabskiej, red. H. Olszewski, B. Popowska, Poznan 1997, Prace
Wydziatu Prawa i Administracji UAM, s. 618-619.

3TT. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, PiP 1960, nr 3, s. 465.

38 M. Bogusz, Zaskarzenie decyzji administracyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjne-
go, Warszawa 1997, s. 21.
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tre$é interesu prawnego wynika z prawa przedmiotowego™. To znaczy, ze
w prawie administracyjnym istnieje norma prawno-materialna, odnoszaca si¢
do statusu jednostki w danym uktadzie odniesienia, ksztaltujaca sytuacje praw-
na tej jednostki tak, ze jednostce przystuguje prawo do takiego uksztaltowania
tejze sytuacji, ktora odpowiadataby treci tejze normy prawno-materialnej®.
W zakresie ochrony interes6w prawnych jednostki w materialnym prawie ad-
ministracyjnym miesci si¢ ochrona uprawnien oraz obowiazkow, ktore zostaty
ujete w konkretnych normach prawa. Swiadczy o tym poglad E. Iserzona, ktéry
zakresem pojecia interesu prawnego objat zar6wno uprawnienie, jak i obowia-
zek, oczywiscie oparty na prawie, tak wigc uzyty wyraz ,,obowiazek” w przepi-
sie art. 28 k.p.a. (zwrot ,,interes prawny lub obowiazek”) jest zbedny*'. , Jezeli
chodzi o obowiazek to sytuacj¢ prawna jednostki i tre$c jej interesu prawnego,
wynikajacego z przepiséw prawa przedmiotowego, okresla si¢ badz to na sku-
tek samodzielnej aktywnos$ci organu administracyjnego — to on naktada obo-
wiazek, badz to w rezultacie aktywnosci jednostki zadajacej wydania decyzji
w zwiazku z takim a nie innym brzmieniem normy prawnej. Z kolei uprawnie-
nie wigze si¢ ze sfera swobod i wolnosci obywatelskich, gdzie jednostka
zachowuje swobodg w ksztattowaniu tresci wlasnych interesow, ale tylko do
granic okreslonych przez prawo. Po ich przekroczeniu interes prawny jednost-
ki znajduje si¢ poza sfera gwarantowanag przez prawo, stajac si¢ interesem
faktycznym, ktory moze pozostawaé w sprzecznosci z obowiazujacym pra-
wem”*,

Definicja interesu publicznego jest przyktadem pojeé nieostrych. W kaz-
dej galezi prawa istnieja podobne zwroty niedookre§lone, gdyz czlowiek na
przestrzeni dziejow nie byt i nie jest w stanie skonstruowac jezyka sktadajacego
si¢ tylko z wyrazow jednoznacznych. Wiele poje¢ prawnych wykorzystywa-
nych do tworzenia aktéw normatywnych wyraza lub opisuje zjawiska, ktorych
tres$ci nie mozna precyzyjnie okres$lic. W procesie tworzenia prawa ustawodaw-
ca korzysta w szerokim zakresie z zasobu wyrazen nieostrych. Stosuje je tak
chetnie dlatego, ze pojecia nieostre daja normom prawnym pewna elastyczno$c,

3 M. Zdyb, Prawny interes..., s. 38.
0 A. Wréblewski, Granice skargi a granice jej rozpoznania przez NSA, PiP 1984, nr 1, s. 74.

*I'E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty,
wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 38. Za: Z. Kmieciak, Interes strony..., s. 21-22.

2 M. Zdyb, Prawny interes..., s. 38.
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zapewniaja bogactwo elementow indywidualnych konkretnego wypadku oraz
zapobiegaja zbyt szybkiemu dezaktualizowaniu si¢ norm prawnych, ktére bez
koniecznych zmian moga dalej funkcjonowaé w jezyku prawnym®. Zakres
treSciowy pojec nieostrych zmieniat si¢ wraz z uwarunkowaniami historyczny-
mi, nie bez znaczenia jest takze wplyw dziedziny prawa, w ktorej okre$lone
pojecie istnieje.

Pojecie interesu publicznego zostato zapozyczone z jezyka potocznego
1 z chwila jego inkluzji do ustawodawstwa stalo si¢ pojgciem prawnym. Taka
kwalifikacja ma niebtahe znaczenie dla ochrony intereséw jednostki, poniewaz
W ten sposob powstaje podstawa do kontroli legalnosci przez sad administra-
cyjny aktow postugujacych sig tym terminem. ,,Odrzucenie mozliwosci kontroli
legalno$ci przez NSA decyzji w czgsci odwotujacej sig do interesu spotecznego
oznaczatoby nie tylko ostabienie mozliwosci ochrony intereséw jednostki, ale
réwniez powazne ograniczenie zasady praworzadnosci”*.

W przesztosci rdéznie okreslano interes publiczny — byt on interesem spo-
tecznym, takze dobrem wspolnym. W zalezno$ci od momentu w dziejach histo-
rycznych preferowano ktores§ z okreslen tego terminu, ale zawsze pod tymi ro6z-
nymi nazwami miescila si¢ ta sama idea rozumienia interesu publicznego —
pewnego dobra wspolnego danego spoteczenstwa, wychodzacego poza partyku-
laryzm, korzys¢ jednostki. ,Jest to szczegdlna kategoria normatywna, bowiem
z jednej strony uwarunkowana wieloma zmiennymi zewnegtrznymi natury
przede wszystkim politycznej i spoteczno-gospodarczej, z drugiej strony uzys-
kujaca swa istotna tres¢ w sytuacji zastosowania do konkretnego przypadku.
Tak wigc zmienne sa elementy stosunkow spolecznych okreslonych za pomoca
pojecia nieostrego, zmienne sa specyficzne cechy kazdorazowej sytuacji, nato-
miast sama istota pojecia jako takiego pozostaje stata i niezmienna™™®.

Sprecyzowanie pojecia interesu publicznego jest niezwykle trudne i jak
E. Modlinski przyznaje ,,ujecie publicznego interesu w pewien jednolity system
jest niemozliwe. Wymogi interesu publicznego ulegaja bowiem zmianie w kaz-

 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne zarys czesci ogélnej, Warszawa
1996, s. 71.

* W. Szwajdler, Ochrona interesu indywidualnego w procesie budowlanym, Torun 1993, s. 31.

* M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 51-52.
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dej nieomal instytucji prawnej”*, a jak stwierdza E. Kriiger ,,absolutnie wia-

zaca i dla wszystkich przypadkow pasujaca definicja [interesu publicznego] nie
jest mozliwa... Interes publiczny do swej tresci esencjonalnej wlacza wszystkie

»* Na to zwraca uwage takze

stosunki spoteczne i jest przez nie ograniczany
F. Longchamps: ,,Nalezy sobie zda¢ sprawe ze wszystkich trudno$ci wywota-
nych tym, Ze samego pojgcia interesu publicznego nie mozemy uwazacé za poj¢-
cie okreslone wyczerpujaco i bezsporne”*.

Odzwierciedleniem tego stanu jest brak definicji wypracowanej przez dok-
tryng badz ustawodawstwo, mimo podejmowania prob. Jednakze niektorzy
przedstawiciele doktryny opowiedzieli sig, ze co prawda, niezwykle trudno jest
stworzy¢ ogolna definicje interesu publicznego z powodu ksztaltowania go
przez podlegajace statym przeobrazeniom stosunki spoteczne i polityczne, ale
niektore elementy tego zjawiska sa state, uchwytne, wigc na tej podstawie ist-
nieje mozliwos¢ zbudowania owej definicji, badz przynajmniej wyjasnienie
tresci tego pojecia. Zadania tego podjal sig J. Lang, ktéry poprzez interes pu-
bliczny rozumie ,relacj¢ migdzy jakim$ stanem obiektywnym a ocena tego
stanu, jaka on przynosi lub moze przyniesé¢ spoteczefistwu™®. O tym, co jest
korzystne dla spoteczenstwa, decyduje samo spoteczenstwo poprzez swoje
organizacje, przede wszystkim za posrednictwem wylonionej z siebie organiza-
cji panstwowej. Ocena, co przynosi korzys¢, zalezy zatem od aparatu panstwo-
wego, jest niejako ocena formalna, wyposazona w cechy wtasciwe wypowiedzi
panstwa™.

Probe okreslenia interesu publicznego poprzez skrajne przeciwstawienie
go interesowi indywidualnemu jednostki doktryna okreslita jako anachroniczna.
Odrzucenie tej metody nie zmniejszylo wagi interesu indywidualnego jako
kategorii pozostajacej w relacji z interesem publicznym, czyli bedacej w zwiaz-
ku i wzajemnej zalezno$ci oraz nieuniknionych na gruncie stosowania prawa
prob wzajemnej eliminacji, a poprzez to poznawania i przeksztatcania. Obecnie

* E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932,
s. 13.

*TE. Kriiger, Die Lehre vom ,, dffentlichen Interesse” in der Verwaltungswissenschaften,
Dresden 1932, s. 27-28.

* F. Longchamps, Osobiste swiadczenia wojenne, Lwow 1932, s. 36.
“w. Szwajdler, Ochrona interesu..., s. 27.

1. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 100. Za:
M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego..., s. 30.
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wyrazany jest poglad, ze elementem interesu publicznego jest ochrona jednost-
ki i ,,jakoSciowego wartosciowania (oceny) intereséw indywidualnych wtasci-
wa determinacja dobra publicznego moze sprawié¢ powazne trudnosci™'. ,,Inte-
res publiczny ma zmierza¢ do preferencji kazdego cztonka wspdlnoty i okresla
zachowania jednostki ze wzgledu na dobro ogéhu. Uwzglednienie interesow
jednostki jako elementu sktadowego interesu publicznego nie oznacza elimina-
cji napig¢, kolizji i konfliktéw zwiazanych z zyciem jednostki w spoteczenstwie
1 panstwie i tym samym konfliktow interesow indywidualnych i interesow pu-
blicznych (interesu publicznego)™>.

Definicje¢ interesu publicznego mozna rowniez budowa¢ w oparciu o ana-
lize spoteczenstwa jako zbioru grup o ré6znym stopniu zorganizowania i zrézni-
cowanych interesach oraz dazeniach. Podmioty te wptywaja na mechanizm
funkcjonowania panstwa, a przede wszystkim na sfer¢ procesu stanowienia
prawa, stad akcentowana jest identyfikacja warto$ci i interesOw reprezentowa-
nych przez poszczegdlne grupy™.

Interes publiczny jest takze okreslany jako dobro wspdlne, o ile tymi inte-
resami sg ogdlne interesy publiczne, ktorych ochrona i realizacja sa wymagane
bezwarunkowo w celu zapewnienia harmonijnego, pokojowego wspotzycia
spoleczenstwa zlozonego z réznych grup spolecznych reprezentujacych od-
mienne interesy i potrzeby. H. Steiger stwierdza: ,,interes publiczny jest pro-
duktem spotecznos$ci ludzkiej i okreslany jest przez potrzeby, koniecznos$ci
zyciowe i podobne kregi interesow’>",

Pojecie interesu spotecznego nie da si¢ wigc zamkna¢ w jednej powszech-
nie obowiazujacej definicji. Niemozliwe jest nadanie temu pojgciu generalnego
znaczenia, poniewaz jest ono w duzym stopniu determinowane przez zmiany
zachodzace w strukturze spotecznej i politycznej panstwa. Interes publiczny
wymaga permanentnego dostosowywania go do zmieniajacych si¢ warunkow
zachodzacych w zyciu politycznym i spotecznym, dokonywania jego ciaglej

1 E. Bodenheimer, Prolegomena to a theory of the Public Interest, w: The Public Interest,
1961. Za: M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego..., s. 32.

32 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego..., s. 32.
% Ibidem, s. 35.

> H. Steiger, Zur Entscheidung kollieridenden Gffentlichen Interessen bei der politischen
Planung als rechtliches Problem, w: Festschrift fiir J. Wolff, 1973. Za: M. Wyrzykowski, Pojecie
interesu spolecznego..., s. 35.
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oceny realizowanej przez organy administracji publicznej, niezalezne o$rodki
opiniotworcze, wreszcie takze i judykature.

Jak juz to zostalo stwierdzone, interes publiczny charakteryzuje si¢ pewna
trudnosécia w zakresie jego zdefiniowania, ale w obrgbie konkretnego uktadu
stosunkdéw ujawnia si¢ jego pewnos¢, stalos¢ wynikajaca z konkretyzacji inte-
resu publicznego przez osoby do tego upowaznione. Konsekwencja tej sytuacji
jest, jak to zauwazyl 1. Wajnes, powstanie trojakiego wzajemnego ustosunko-
wania si¢ interesOw publicznego i prywatnego. Moga si¢ one pokrywaé, interes
indywidualny moze by¢ obojetny wobec publicznego oraz interesy te moga
pozostawa¢ we wzajemnej sprzeczno$ci. Najwigcej probleméw nastrecza
sytuacja trzecia. Ot6z problematyczne staje si¢ warto$ciowanie obu rodzajow
intereséw, ktorego dokonuja, jak to Sad Najwyzszy stwierdzit w swoim orze-
czeniu, ,,organy administracji publicznej” — przynajmniej w administracyjnym
toku instancji — do ktorych nalezy wazenie tychze intereséw, ustalenie stopnia
ich tozsamosci i przeciwstawienia. Rodzi to szereg niebezpieczenstw: mozli-
wos¢ koniunkturalnej interpretacji tychze pojec, akceptacje tylko tych intere-
sow, ktore dadza sig wchionaé przez interes publiczny, przyjecie, ze interes
publiczny nalezy do sfery uznania administracyjnego. Doktryna opowiedziata
si¢ za odrzuceniem mechanicznej nadrzednosci interesu publicznego nad indy-
widualnym. Podobne stanowisko w swym orzecznictwie zajat Sad Najwyzszy,
stwierdzajac, iz ,,wzglad na interes jednostek nie oznacza, ze ogdlny interes
spoleczny wylacza z zalozenia, generalnie ochrong prawnie chronionych intere-
sow jednostki. Ochrona takich interesow poszczeg6lnej jednostki moze by¢
rowniez podyktowana i umotywowana interesem ogdlnospotecznym. Ochrona
interesu jednostki moze by¢ takze funkcja interesu ogdlnego. Naczelny Sad
Administracyjny powinien mie¢ [...] na uwadze fakt, ze funkcja procesu sado-
wego w sprawach o naruszenie publicznych praw podmiotowych jest nie tylko
ochrona formalnej praworzadno$ci, lecz przede wszystkim urzeczywistnienie
konstytucyjnych praw i wolnoéci obywatelskich™®. Zaleznosci istniejace mie-
dzy interesem indywidualnym a publicznym maja charakter dialektycznego
zwiazku, sa rodzajem statego napigcia, ktére moze zosta¢ wyeliminowane po-

>3 1. Wajnes, Ochrona praw i intereséw jednostki w postepowaniu administracyjnym, Wilno
1939, s. 18.

36 Wyrok SN z 20.02.1986, IIl CRN 443/85, OSNCP 1986, nr 12, poz. 211.
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przez ustanowienie petnej ochrony interesu indywidualnego kosztem publicz-
nego, albo po prostu poprzez podporzadkowanie interesu jednostki dziataniom
whadzy’’.

Podejmowane przez autoréw proby definiowania pojeé sa jedynie po-
chodng woli ustawodawcy wprowadzenia 1 uzywania tych terminow w rzeczy-
wisto$ci prawnej, bowiem dopiero wowczas staja si¢ one pojeciami normatyw-
nymi i wdzigcznym polem do rozwazan. Zadaniem doktryny jest argumentowa-
nie tresci, jaka niosa ze soba uzyte pojecia w kontekscie catosci regulacji za-
wartej w aktach normatywnych, wyrazajacych wole normodawcy i uzasadnie-
nie ich istnienia w systemie prawa. Stanem pozadanym przez praktyke jest ta
chwila, w ktorej poglady nauki zaczynaja by¢ zbiezne, gdy dochodzi jasny
i jednoznaczny komunikat co do rozumienia znaczenia okre$lonej kategorii
prawnej. Wypracowanie w nauce takiego stanu zgodnosci pogladow jest bardzo
trudne, jesli nie niemozliwe.

THE NOTION OF LEGAL INTEREST AND THE NOTION OF PUBLIC INTEREST
AND THE PRINCIPLES OF THE LEGAL DOCTRINE

Summary

Terms the “legal interest” and the “public interest” do not have their own legal
definitions. The legislator left it to science and practice to provide these terms with
appropriate content. This possibility to create and indicate places of these terms in the
system of legal thinking arose a line of controversy and discussions. Starting from the
total negation up to unquestionable recognition of existence and the need for using them,
what in consequence led to the recognition that both the “legal interest” and the “public
interest” have their long-lasting place in administrative law, especially procedural one.
Since both interests were defined, the next step was to find existence of the mutual rela-
tions between the “legal interest” and the “public interest”. Many concepts analysing the
mutual relations between the legal interest and the public interest may be indicated in the
history of law and political-legal doctrines. In all concepts presenting these relations one

" M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego..., s. 33.
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relationship is emphasized, that is that equal status or dominance of one interest over
another depend, first of all, on political-social relations dominating in a given state, and
the context, disciplines of law and other legally relevant conditions later.

Translated by Przemystaw Lembicz
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KILKA UWAG O SKUTKACH OGLOSZENIA UPADLOSCI
STRONY POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO'

Wstep

Problematyka wzajemnego przenikania si¢ procedur o r6znym charakterze,
w omawianym przypadku — postgpowania upadtoSciowego i postgpowania ad-
ministracyjnego, stanowi jedna z najistotniejszych kwestii. Wynika to przede
wszystkim z faktu, iz dluznik nie funkcjonuje w ,prézni”, ale jest uwiktany,
w roznej formie, w postgpowania administracyjne oraz cywilne, ktére dotycza
jego majatku, przeksztatconego z dniem ogloszenia upadtosci w mas¢ upadto-
$ciowa, a wigc bedacego przedmiotem postgpowania upadto$ciowego.

Zagadnienie wzajemnych relacji obu tych procedur nalezy przedstawic
w kilku aspektach. Przede wszystkim trzeba rozwazy¢ znaczenie — dla omawia-
nego stosunku postgpowania upadtosciowego i innych postepowan — przyjetego
podziatu postepowania upadtosciowego na dwie fazy: postgpowania w przed-
miocie ogloszenia upadtosci i tzw. wlasciwego postgpowania upadtosciowego.
W kazdym z tych etapow wzajemne powiazanie, a wrecz problem prejudycjal-

' Cze$¢ Status strony w postepowaniu administracyjnym — podstawowe zagadnienia i Do-
puszczalnos¢ przeksztatcen podmiotowych w postepowaniu administracyjnym zostata przygoto-
wana przez Tomasza Aniukiewicza, w pozostatym zakresie artykut jest autorstwa Kingi Flagi-
-Gieruszynskiej — z wyjatkiem podsumowania, ktére stanowi wynik wspolnych przemyslen auto-
row.
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no$ci rozstrzygnie¢ w jednym z nich wzgledem drugiego, ksztattuje si¢ w od-
mienny Sposob.

Warto zaznaczy¢, ze niniejsze rozwazania zostana ograniczone do zasad-
niczych kwestii zwiazanych z postgpowaniem upadiosciowym, natomiast nie
poddana zostanie szerzej analizie problematyka postgpowania naprawczego.
Wynika to z dwoch wzgledow. Po pierwsze, wplyw postgpowania naprawczego
na tok postgpowania administracyjnego w zasadzie nie istnieje. Ustawa z dnia
28 lutego 2003 r. Prawo upadtosciowe i naprawcze (DzU nr 60, poz. 535 ze
zm.) nie wyklucza mozliwosci wszczecia postgpowania administracyjnego,
ktorego przedmiotem bylyby roszczenia wierzycieli objete postgpowaniem
naprawczym, juz po wszczeciu tego ostatniego. Stanowi o tym art. 499 ust. 1
prawa upadto$ciowego i naprawczego, wedtug ktorego wszczecie postgpowania
naprawczego nie ma wplywu na wszczynanie przeciwko przedsigbiorcy poste-
powania sadowego oraz postgpowania administracyjnego. Po drugie, praktycz-
ne znaczenie postgpowania naprawczego jest znikome, bowiem statystyki
sadowe wskazuja pojedyncze przypadki stosowania tej procedury przez diuz-
nikow”.

Status strony w postepowaniu administracyjnym - podstawowe zagadnienia

Pojecie i znaczenie ,,strony” jest wezlowym zagadnieniem postgpowania
administracyjnego. Wprowadzenie do prawa przedmiotowego tego pojecia
stanowilo podstawowy, znaczacy zwrot w procesie przej$cia od panstwa poli-
cyjnego do panstwa praworzadnego. W panstwie praworzadnym strona nie jest
przedmiotem postgpowania administracyjnego, ale — jesli zaangazuje si¢
w procesie administracyjnym — jest jego czynnym uczestnikiem, podmiotem
samoistnych uprawnien (tj. takich, ktorych realizacja nie jest uzalezniona od
woli organu administracyjnego)’.

W swietle obowiazujacych przepisow prawa, regulacja zawarta w art. 28 k.p.a.
wskazuje, iz strona w rozumieniu tego przepisu, bedzie podmiot wymieniony

2 W Sadzie Rejonowym w Szczecinie do potowy 2007 r. nie ztozono Zzadnego wniosku do-
tyczacego postgpowania naprawczego.

3 E. Iserzon, w: E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 1961, s. 93.
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w art. 29 k.p.a., tj. osoba fizyczna i prawna, a gdy chodzi o panstwowe i samo-
rzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spoteczne — rowniez jednostki
nieposiadajace osobowos$ci prawnej. Strona bedzie takze podmiot wymieniony
w przepisach odrgbnych, ktoéry na podstawie prawa obowiazujacego moze czy
powinien uzyska¢ konkretne korzysci albo tez moze by¢ czy powinien by¢
obarczony powinno$cia okreslonego zachowania wyznaczonego nakazem lub
zakazem, jednakze dopiero po skonkretyzowaniu ich w decyzji administracyj-
nej przez organ administracji publicznej, ktory winien dziata¢ w granicach swej
whasciwosci oraz kompetencji’. Rozumiana w ten sposob strona postepowania
winna by¢ wezwana przez organ administracji do udzialu w postepowaniu
wszczetym z urzedu, natomiast strona wnoszaca swoje zadanie, rowniez powo-
duje wszczgcie postgpowania administracyjnego.

W doktrynie podkreslany jest jednak spor, ktorego zrodtem jest wyktadnia
art. 28 k.p.a., a co za tym idzie odmienne postrzeganie istoty strony w postepo-
waniu administracyjnym oraz przestanek nabycia cech owego statusu’. Zauwa-
zy¢ nalezy, iz doktryna podzielita si¢ na zwolennikow tzw. subiektywnej
i obiektywnej wersji pojecia strony®. Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, iz artykut
28 k.p.a., zawierajacy definicj¢ strony, posiada charakter hybrydalny i nie opo-
wiada si¢ zdecydowanie za zadna z wymienionych koncepcji’. Przedstawiciele
subiektywnej (procesowej, formalnej) teorii strony wywodzili w szczegdlnosci,
ze kodeks postgpowania administracyjnego ujmuje pojecie strony w sposob
jasny i logiczny, gwarantujacy osobom, ktore w ich mniemaniu maja niezaspo-
kojone roszczenie prawne, mozno$¢ uzyskania ich zaspokojenia. Dalej za§ do-
daja, iz w mys$l intencji ustawodawcy strona jest pojeciem procesowym, a nie
kategoria prawa materialnego; strong jest kazdy, kto twierdzi wobec organu
administracyjnego, ze postgpowanie administracji dotyczy jego interesu praw-
nego (obowiqzku lub uprawnienia), albo kto zada czynnosci organu, powotujac

*J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2003, s. 230.

> M. Zimmermann, Z rozwazan nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w ko-
deksie postepowania administracyjnego, w: Ksiega Pamiqtkowa ku czci Kamila Stefki, Warsza-
wa—Wroclaw 1967, s. 434445,

7. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999,
s. 128-134.

" A. Gill, Koncepcje strony w postepowaniu administracyjnym, ,,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 1-2, s. 69.
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si¢ na istniejacy, zdaniem jego, interes prawny lub obowiazek®. Nadto reprezen-
tanci tejze teorii wskazali, iz przywolana jednostka redakcyjna aktu pozwala
wnioskowaé, ze kodeks przyjat subiektywna wersje legitymacji procesowe;j
strony. Tym samym kodeks dopuszcza zawiazanie stosunku procesowego nie-
zaleznie od tego czy w konkretnym przypadku istnieje rzeczywiscie interes
oparty na prawie’. Ponadto podkreslaja oni, Ze procesowe pojecie strony odpo-
wiada ogolnej tendencji rozwigzan kodeksu postgpowania administracyjnego,
ktorego nowe lub ulepszone w stosunku do dawnego postgpowania rozwiazania
zmierzaja niewatpliwie do rozszerzania uprawnien obywateli i innych podmio-
tow zadajacych ,,czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub
obowiazek”'’.

Przedstawiciele obiektywnej (materialnej) teorii strony wskazywali nato-
miast, ze uprzednie prawo podmiotowe jest warunkiem dopuszczenia w charak-
terze strony''. Podkre$lali oni, iz inicjatywa procesowa jednostki, jesli w ogole
wystepuje, jest legitymowana. Podstawa legitymacji jest interes oparty na pra-
wie, a wigc — stosunek materialnoprawny, okre§lony w przepisie prawnym poza
kodeksem postepowania administracyjnego'>. Ponadto zwolennicy tej teorii
stwierdzili, iz za przychyleniem si¢ do obiektywnej wersji legitymacji proce-
sowej strony przemawiaja: konieczno$¢ jednakowego traktowania czynnosci
postgpowania wszczynanego na wniosek strony oraz z urz¢gdu — w obydwu wy-
padkach trzeba stwierdzi¢, kto jest strona; nadto wzglad na koniecznos$¢ posza-
nowania wlasciwosci organéw panstwowych — tylko interes prawny pozwala na
okreslenie organu wlasciwego oraz potrzeba uszanowania zasady ekonomii
postgpowania, ktore od poczatku powinno by¢ prowadzone w celu rozstrzygnig-
cia sprawy, co do jej istoty".

8 E. Iserzon, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. IV, Warszawa
1970, s. 90.

?J. Jendroska, Sytuacja prawna strony, Acta Universitatis Wratislaviensis, ,,Prawo” 1964
XIL nr 19, s. 33.

107, Janowicz, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1976, s. 95.

"' G. Langrod, La codification de la procedure administrative non contentieuse en Pologne.
La Revue Administrative, Paris 1960, s. 538.

12T, Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, PiP 1960, z. 3, s. 446.

13 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 1989, s. 113.
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Rozwazajac natomiast przedmiotowe zagadnienie w $wietle pogladu judy-
katury, zauwazy¢ nalezy, iz w orzecznictwie sadowym przewaza stanowisko
odzwierciedlajace poglady zwolennikow obiektywnej teorii strony. Odzwier-
ciedleniem powyzszego moze by¢ wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego,
w ktoérym przyjeto, ze pojecie strony, jakim postuguje si¢ art. 28 k.p.a., moze
by¢ wyprowadzone tylko z przepiséw prawa materialnego, czyli normy praw-
nej, ktéra stanowi podstawe ustalenia uprawnienia lub obowiazku'. Innym
przyktadem potwierdzajacym ten poglad jest orzeczenie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, w ktorym stwierdzono, ze Zona, ktérej maz utrzymuje stosunki
intymne z pomoca domowa zameldowana i zatrudniona u osoby trzeciej, nie
jest legitymowana do wniesienia skargi do NSA na decyzje w sprawie ustalenia
charakteru pobytu pomocy domowej u osoby trzeciej, ze wzgledu na brak po
jej stronie interesu prawnego lub obowiazku, ktore stanowityby legitymacje
materialnoprawna, bedaca podstawa legitymacji procesowej w §wietle art. 28
k.p.a."”” Warty przywotania jest rowniez wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, w ktorym stwierdzono, ze pojgcie strony, jakim postuguje sig art. 28
k.p.a., a nastgpnie pozostate przepisy tego kodeksu, moze by¢ wyprowadzone
tylko z administracyjnego prawa materialnego, tj. z konkretnej normy prawne;j,
ktora moze stanowi¢ podstawe do sformutowania interesu lub obowiazku oby-
wateli. Mie¢ interes prawny w postgpowaniu administracyjnym znaczy to samo,
co ustali¢ przepis prawa powszechnie obowiazujacego, na ktorego podstawie
mozna skutecznie zadaé czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia jakiej$
potrzeby albo Zzada¢ zaniechania lub ograniczenia czynno$ci organu sprzecz-
nych z potrzebami danej osoby'°.

W doktrynie wskazuje sig, iz jedyna przestanka uzyskania przez dany
podmiot statusu strony post¢gpowania administracyjnego jest to, czy legitymuje
si¢ interesem prawnym lub obowiazkiem, ze wzgledu na ktory ,,zada czynnosci
organu” lub ktorego ,,dotyczy postgpowanie”. Jak wskazano powyzej, interes
prawny powinien znajdowac oparcie w przepisach prawa materialnego. Jednak-
ze w judykaturze wskazuje si¢ rowniez: ,,Ograniczenie pojgcia »interesu praw-
nego« tylko do interesu chronionego przez normy prawa materialnego — nie

14 Wyrok NSA z 19.01.1995 r., I SA 1326/93, Glosa 1996, nr 1, s. 5 z glosa 1. Lipowicz
i A. Agopszowicza.

15 Wyrok NSA z20.07.1991 r., SA 1452/81, niepublikowany, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
1® Wyrok NSA z22.02.1984 ., I SA 1748/83, niepublikowany, LEX nr 47854.
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znajduje oparcia w doktrynie prawa administracyjnego”'’. Zrodlem interesu
prawnego moga by¢ rowniez normy prawa procesowego. Przymiot strony w jej
aspekcie procesowym, tj. zdolno$¢ do wystepowania w konkretnym postepo-
waniu, uzyskuje kazdy, kto wystapi z odpowiednim zadaniem'®. Zatem podmiot
taki dysponowa¢ bedzie szczegdlnym interesem prawnym (formalnym), wyni-
kajacym jedynie z przepisOw prawa procesowego. Interes ten polega na prawie
do weryfikacji w trybie postgpowania administracyjnego rozstrzygnigcia prze-
sadzajacego o braku interesu materialnoprawnego. Wniesienie srodka prawne-
go przez taki podmiot nie powoduje w zwiazku z tym bezprzedmiotowosci po-
stgpowania. Poza powyzszym interes prawny moze wynika¢ takze z ,.cato-
ksztattu okolicznos$ci w zaistniatej sprawie”, czego odzwierciedleniem jest sta-
nowisko wyrazone przez Naczelny Sad Administracyjny, wedtug ktorego, aby
mie¢ interes prawny w postgpowaniu toczacym sig¢ na podstawie przepisow
o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych, niekoniecznie trzeba by¢ wilasci-
cielem nieruchomosci, a interes prawny, o ktorym mowi art. 28 k.p.a., moze
wynikaé z caloksztattu okolicznosci zaistnialych w sprawie'”.

W $wietle relacji prawo procesowe — prawo materialne, znajduje uzasad-
nienie teza, ze w postgpowaniu administracyjnym moga wystgpowac w istocie
dwa rodzaje stron: jedna, dysponujaca obiektywnie interesem prawnym (obo-
wigzkiem) wynikajacym z prawa materialnego™, i druga, subiektywnie przeko-
nana o posiadaniu takiego interesu prawnego (obowigzku). W doktrynie repre-
zentowany jest jednakze poglad, iz przewidziane przez ustawodawcg przestanki
subiektywistyczne sa w zakresie prawa administracyjnego nie do przyjecia®’.
Zauwazy¢ nalezy, ze w obu przypadkach identyfikacja owego interesu nastgpu-
je w trakcie postepowania wyjasniajacego, natomiast rozstrzygnigcie w sprawie
interesu przybiera forme decyzji administracyjnej konczacej postgpowanie.
W przypadku pierwszym bedzie to decyzja merytoryczna, w przypadku drugim

17 Wyrok NSA z 9.03.1982 r., SA/Wr 48/82, niepublikowany, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
'8 Wyrok SN z 1.12.1994 r., IIl ARN 64/94, OSNAPiUS 1995, nr 10, poz. 118.
' Wyrok NSA z 13.09.2000 1., V SA 618/99, niepublikowany, LEX nr 49947,
2 A. Mucha, Strona w postepowaniu administracyjnym, ,,Gazeta Prawna” 1999, nr 41, s. 26.

2L . Filipiak, Strona w postepowaniu administracyjnym, PiP 1979, nr 11, s. 47.
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— decyzja procesowa umarzajaca postgpowanie ze wzgledu na jego bezprzed-
miotowo$¢™.

Dopuszczalnos$é przeksztatcenn podmiotowych w postepowaniu administracyjnym

Rozwazajac kwesti¢ przeksztatcen podmiotowych w postgpowaniu admi-
nistracyjnym, na szczego6lna uwage zastuguje istota przeksztatcenia podmioto-
wego oraz skutki, jakie za soba pociaga w sferze postgpowania administracyj-
nego. Co do zasady wykazac nalezy, iz wobec regulacji kodeksu postgpowania
administracyjnego, przeksztalcenia podmiotowe dopuszczalne sa w $Swietle
jednoznacznego brzmienia art. 30 § 4 k.p.a. Z faktem przeksztatcenia podmiotu
bedacego strona postgpowania, wiaze si¢ kwestia nastepstwa prawnego, w wy-
niku ktorego w postepowaniu administracyjnym bierze udziat de facto nowy
podmiot.

Zauwazy¢ nalezy, iz w toku postepowania administracyjnego moga poja-
wi¢ sig¢ zmiany podmiotowe o réznorakich zroédtach. Wskaza¢ nalezy tu m.in.
zmiany podmiotowe wskutek $mierci strony bedacej osoba fizyczna lub utraty
osobowosci prawnej przez osobg prawna, albo utraty bytu prawnego przez jed-
nostke organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej (panstwowq jednost-
ke organizacyjng lub organizacje spolecznqg). Zmiany w sktadzie stron poste-
powania moga by¢ ponadto skutkiem zmian w sytuacji prawnej strony, bedacej
podmiotem postgpowania, a w szczego6lnosci zwiazanych z przejéciem w jego
toku praw i obowiazkéw strony na inne osoby, przeksztalcenia oso6b praw-
nych”. Natomiast dla niniejszych rozwazan istotna jest dyspozycja art. 138
ust. 1 prawa upadtosciowego 1 naprawczego (dalej: pr. up. i napr.), ktory sta-
nowi, iz w przypadku ustanowienia zarzadu wtasnego upadlego, nadzorca sa-
dowy wstepuje z mocy prawa do postgpowan administracyjnych dotyczacych
masy upadtosci prowadzonych na rzecz lub przeciw upadtemu. Natomiast, jeze-
li upadly pozbawiony zostal prawa zarzadu masa upadiosci, postgpowanie
administracyjne dotyczace masy upadtosci, zgodnie z brzmieniem art. 139
ust. 1 pr. up. 1 napr., moze by¢ wszczete i prowadzone wytacznie przez zarzad-

22 A. Matan, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Krakow 2005, s. 164.

2 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 248-249.
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ce, a postgpowanie to zarzadca prowadzi w imieniu wlasnym, lecz na rzecz
upadlego®. W odniesieniu do powyzszego, wskazuje si¢ w doktrynie, iz pojecie
strony postgpowania w znaczeniu formalnym, tj. takiej, ktéra prowadzi postg-
powanie we wlasnym imieniu, ale w interesie innej strony, zaczerpnigte jest
z nauki procesu cywilnego™.

W $lad za doktryna postgpowania cywilnego®® mozna odpowiednio wy-
rozni¢ przypadki nastgpstwa proceduralnego: succesio mortis causa, gdy na-
stgpstwo proceduralne, jako rezultat nastgpstwa prawnego, jest skutkiem $mier-
ci osoby fizycznej lub utraty osobowosci prawnej (likwidacji) osoby prawnej,
lub utraty bytu prawnego przez jednostke organizacyjna, succesio inter vivos,
gdy nastegpstwo proceduralne jest rezultatem czynno$ci prawnej dotyczacej
przedmiotu postgpowania, np. sprzedaz nieruchomosci, w stosunku do ktorej
toczy sig postgpowanie administracyjne. Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze
w wypadku nastgpstwa procesowego podstawa interesu prawnego beda upraw-
nienia materialnoprawne nastgpcy wynikajace z dziedziczenia lub nabycia pra-
wa. Celem zobrazowania powyzszego stwierdzenia wskaza¢ mozna przyktad, iz
strong postepowania dotyczacego weryfikacji uprawnien kombatanckich po
$mierci osoby, ktorej uprawnienia takie przystugiwaty, jest wspotmalzonek,
ktory uzyskal po zmarlej osobie uprawnienia kombatanckie lub ztozyl wniosek
o ich przyznanie®’.

Przywotany powyzej art. 30 § 4 k.p.a. okre$la, iz nastgpstwo prawne do-
puszczalne jest w stosunku do praw zbywalnych, co nie budzi watpliwosci.
Jednakze samo pojgcie praw zbywalnych jest sporne na gruncie prawa admini-
stracyjnego. O ile bowiem w doktrynie prawa cywilnego przyjmuje sig, ze
w zasadzie wszystkie cywilne prawa podmiotowe sa przenoszalne™, o tyle
w doktrynie prawa i postgpowania administracyjnego oraz w orzecznictwie
wskazuje sig, ze prawa i obowiazki nabyte np. w drodze decyzji administracyj-

24 A. Jakubecki, w: A. Jakubecki, F. Zedler, Prawo upadtosciowe i naprawcze, Krakow 2003,
s. 374.

2 A. Wrébel, w: M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Zakamycze 2000, s. 226 i n.

26 7. Jodtowski, w: J. Jodlowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska, Postepowanie
cywilne, 1997, s. 195.

7 postanowienie Sadu Najwyzszego z 6 lutego 2002 r., III RN 208/00, OSNP 2002, nr 11,
poz. 257.

'S, Grzybowski, Prawo cywilne. Zarys czesci ogélnej, Warszawa 1978, s. 118.
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nej sa w zasadzie niezbywalne, chyba Ze sa to prawa i obowiazki o charakterze
cywilnoprawnym. Potwierdzeniem powyzszego jest stanowisko Naczelnego
Sadu Administracyjnego, ktory stwierdzil, iz decyzja administracyjna w przed-
miocie ustalenia kandydata na nabywcg gruntow Panstwowego Funduszu Ziemi
nie rodzi bezposrednio skutkéw prawnych w sferze prawa cywilnego. Wynika-
jace z takiej decyzji prawa maja charakter praw osobistych i nie moga by¢
przeniesione na inne osoby”. Radykalnym pogladem jest stanowisko Naczel-
nego Sadu Administracyjnego, zgodnie z ktorym prawa i obowiazki administra-
cyjne maja charakter osobisty, nie moga wigc by¢ nabywane na rzecz innej
osoby™. Zauwazy¢ zatem nalezy, iz charakter danego prawa jako zbywalnego
wzglednie niezbywalnego nalezy ocenia¢ na podstawie jego tresci okreslonej
w przepisach prawa materialnego. Z przepiséOw tych wynika bowiem, czy dane
prawo lub obowiazek moze by¢ przeniesione w drodze czynno$ci prawnej na
inna osobg, czy tez przeniesienie tego prawa lub obowiazku nie jest dopusz-
czalne.

Znamienne jest, iz w czg$ci prawa administracyjnego ustrojowego nastep-
stwo prawne dotyczy podmiotow administracji publicznej. Rozliczne prze-
ksztalcenia organizacyjne z jednej strony, a konieczno$¢ istnienia ciaglosci
w realizacji okreslonych zadan tych struktur z drugiej strony, rodzi potrzebe
zapewnienia ich kontynuacji. Ze wzgledu na przedmiot sukcesji wskazany ro-
dzaj nastgpstwa okreslany jest mianem funkcjonalnego. Charakterystyczna jest
dla niego cecha powszechnosci, cho¢ samo nastgpstwo wymaga w kazdym
przypadku istnienia wyraznej podstawy prawnej. Przedmiotem nastgpstwa
funkcjonalnego beda kompetencje organdéw administracji publicznej. Nastgp-
stwo funkcjonalne ma réwniez wymiar procesowy, powoduje bowiem przej$cie
uprawnien do prowadzenia postgpowania na ,nastgpce” organu dotychczas
wlasciwego. Nie zawsze przepisy precyzyjnie wskazuja sukcesora.

Laczne ziszczenie si¢ przestanek warunkujacych mozliwo$¢ nastgpstwa
prawnego, dalej za$ procesowego, rodzi skutek wstapienia na miejsce dotych-
czasowej strony jej nastepcow prawnych. Kodeks postgpowania administracyj-
nego nie wypowiada si¢ jednak wyraznie co do formy takiego wstapienia.
W doktrynie wskazuje sig, iz z uwagi na tres¢ art. 30 § 4 k.p.a. przyjmuje sig
zasade ciaglo$ci postgpowania polegajaca na tym, ze w wstapienie do postepo-

2 Wyrok NSA z28.11.1989 ., I SA 1021/89, niepublikowany, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
3 Wyrok NSA z 15.07.1982 1., Il SA 833/82, niepublikowany, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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wania nastepcOw prawnych zmarlej strony nastepuje z mocy prawa’'. Brak
w przepisie jakiegokolwiek rozréznienia w zakresie wstapienia nakazuje przy-
ja¢, ze ma ono miejsce z mocy prawa w obu przypadkach w nim przewidzia-
nych. W ten sposob bezposrednio przepis prawa procesowego konkretyzuje
sytuacje procesowa okreslonego podmiotu, bez potrzeby konkretyzacji ze stro-
ny organu administracji publicznej.

Skutki ztozenia wniosku o ogtoszenie upadtosci strony postepowania administra-
cyjnego

W przypadku postgpowania w przedmiocie ogloszenia upadtosci, wszczg-
tego na skutek ztozenia wniosku w tej sprawie, wzajemny wptyw tej procedury
1 innych zmierzajacych do dochodzenia roszczen wierzycieli jest ograniczony
do szczegdlnych sytuacji. Odnosi si¢ to réwniez do postgpowania administra-
cyjnego. W tym zakresie nalezy odnie$¢ si¢ do postanowien art. 97 § 1 pkt 4
k.p.a., zgodnie z ktéorym organ administracji publicznej zawiesza postgpowanie,
gdy rozpatrzenie sprawy i wydanie decyzji zalezy od uprzedniego rozstrzygnig-
cia zagadnienia wstgpnego przez inny organ lub sad.

Niewatpliwie mamy tu do czynienia z przypadkiem prejudycjalnosci jako
podstawy zawieszenia postgpowania. Przegladu pogladéw dotyczacych zdefi-
niowania prejudycjalnosci jako kategorii prawnej, co prawda na gruncie postg-
powania cywilnego i karnego, dokonal J. Rodziewicz. Wsrod licznych préb
zdefiniowania tego pojecia autor ten wskazuje rowniez tg, wedtug ktorej przez
prejudycjalno$¢ orzeczenia we wiasciwym znaczeniu rozumie si¢ najczesciej
przesadzajace znaczenie, jakie posiada rozstrzygnigcie jednej sprawy (kwestii
prawnej, kwestii wstgpnej, kwestii prejudycjalnej) dla rozstrzygnigcia drugiej
sprawy. Podkresla sig, ze orzeczenie prejudycjalne (praeiudicium, prejudykat)
ma moc wiazaca w innym postepowaniu w zakresie rozstrzygnigcia zagadnienia
prawnego, co obejmuje takze zwiazanie ustaleniami faktoéw majacych znacze-
nie dla ustalenia stanu prawnego’. Autor ten zauwaza, ze oprocz réoznego ro-
zumienia zakresu pojecia prejudycjalnosci, od samego pojecia prejudycjalnosci

31 A. Gill, Glosa do wyroku NSA z 20.09.2002 r., I SA 428/01, OSP 2004, z. 3, poz. 3.

32 J. Rodziewicz, Prejudycjalnosé w postepowaniu cywilnym, Gdansk 2000, s. 7 i n.
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odréznia sig takze pojecie kwestii wstepnej rozumianej jako okoliczno$¢, od
ktorej ustalenia zalezy rozstrzygniecie sprawy .

Problem ten z pewno$cia pojawia si¢ roOwniez na gruncie postgpowania
administracyjnego, takze w odniesieniu do jego relacji z postgpowaniem
w przedmiocie ogloszenia upadtosci. Stad tez przede wszystkim nalezy okresli¢
zakres znaczenia nazwy ,,zagadnienie wstepne”, ktéra w omawianym art. 97 § 1
pkt 4 k.p.a. ma kluczowe znaczenie. Interpretacje tego pojgcia mozna znalez¢
w sentencji jednego z orzeczen wojewodzkiego sadu administracyjnego w War-
szawie, ktory stwierdzil, ze przez pojecie ,,zagadnienie wstgpne” rozumie si¢
sytuacje, w ktorych wydanie orzeczenia merytorycznego w sprawie, ktora jest
przedmiotem postgpowania przed witasciwym organem, uwarunkowane jest
uprzednim rozstrzygnigciem wstgpnego zagadnienia prawnego. Jego trescia
moze by¢ wypowiedz co do uprawnienia lub obowiazku, stosunku lub zdarze-
nia prawnego albo inne jeszcze okoliczno$ci majace znaczenie prawne. Zawie-
szenie postgpowania na tej podstawie uzaleznione jest od wystapienia tacznie
trzech przestanek, takich jak: postgpowanie administracyjne musi by¢ w toku,
rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej bedacej przedmiotem postgpowania
zalezy od uprzedniego rozstrzygnigcia zagadnienia wstgpnego przez inny organ
lub sad, zagadnienie wstgpne nie zostalto jeszcze rozstrzygniete®®. Tym samym,
jesli zaistnieje zagadnienie wstgpne w takim rozumieniu, to organ administracji
publicznej zawiesza postgpowanie. Obligatoryjnos¢ zastosowania takiego roz-
wigzania podkreslit w jednym z orzeczen ten sam sad administracyjny, wskazu-
jac, ze uzyte w art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. sformulowanie ,,zawiesza postgpowanie”
oznacza po pierwsze, ze zawieszenie postgpowania jest w takim przypadku
obowiazkiem organu, po drugie za$, musi istnie¢ przedmiot rozstrzygnigcia,
a wigc postgpowanie zostato wszczete i jest w toku™.

Zwazywszy, ze tytut tej publikacji, jak i obecnie rozwazanej problematyki,
nawigzuje do statusu strony postgpowania administracyjnego nalezy jedno-
znacznie podkresli¢, ze zaistnienie zagadnienia wstgpnego, a szerzej — skutkow
wszczgcia postgpowania w sprawie ogloszenia upadtosci na gruncie postgpo-
wania administracyjnego, nie nastapi w kazdym przypadku, gdy strona jest
dtuznik, wobec ktorego moze nastapi¢ ogloszenie upadtosci. W tym zakresie

3 Ibidem, s. 12.
3* Wyrok WSA w Warszawie z 17.10.2006 r., VI SA/Wa 442/06, LEX nr 265649.
35 Wyrok WSA w Warszawie z 30.03.2006 r., Il SA/Wa 72/06, LEX nr 204774.
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o prejudycjalno$ci mozemy moéwi¢ jedynie w niektoérych przypadkach, gdy
materig stanowigca przedmiot postgpowania administracyjnego jest rzecz, pra-
wo lub wierzytelno$¢ nalezaca w przysztosci do masy upadiosci. Prosciej mo-
wiac, ma to miejsce, jesli toczace si¢ postgpowanie administracyjne dotyczy
majatku upadlego, ktory na skutek ogloszenia upadtosci przeksztalci sig w mase
upadtosci, a potencjalne postgpowanie upadiosciowe moze wplynaé na roz-
strzygnigcie organu administracji publicznej. W konsekwencji — nawet jesli
dhuznik jest strona postgpowania administracyjnego, ktorego przedmiot nie
wejdzie do masy upadtosci (np. podlega wylaczeniu na podstawie przepisow
prawa upadto$ciowego i naprawczego), to ztozenie wniosku o ogloszenie upa-
dtosci dtuznika nie ma zadnego wptywu na tok lub rozstrzygnigcie postgpowa-
nia administracyjnego. Tym samym nie mozna w takim przypadku méwic
o jakimkolwiek zagadnieniu wstepnym, uzasadniajacym zawieszenie postepo-
wania administracyjnego.

Stanowisko to rozszerzat F. Zedler, jeszcze na gruncie poprzednio obo-
wiazujacych przepiséw regulujacych postgpowanie upadtosciowe, podkresla-
jac, ze wszczecie postepowania w przedmiocie ogloszenia upadlo$ci nie sta-
nowi zadnej przeszkody do wszczecia tak postgpowan rozpoznawczych, jak
i egzekucyjnych przeciwko dluznikowi. Postgpowania te moga by¢ jednak za-
wieszane na zasadach ogélnych®.

Aspekty podmiotowe postepowania administracyjnego a ogtoszenie upadtosci
strony

Inaczej przedstawia sig¢ kwestia wzajemnego stosunku tych postgpowan na
etapie tzw. wlasciwego postepowania upadtosciowego, a wigc o wydaniu przez
sad upadto$ciowy postanowienia o ogloszeniu upadtosci. W takiej sytuacji na-
lezy odrgbnie potraktowaé postepowanie z mozliwos$cia zawarcia uktadu i po-
stgpowanie zmierzajace do likwidacji majatku dluznika, bowiem w réznym
stopniu wplywaja one na tok postgpowania administracyjnego oraz postgpowa-
nia egzekucyjnego w administracji. Co wigcej, w odniesieniu do postgpowania
z mozliwoscia zawarcia uktadu trzeba odrebnie rozwazy¢ przypadek pozbawie-

3F, Zedler, Postepowanie upadtosciowe i uktadowe, Torun 1997, s. 48.
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nia upadlego zarzadu jego majatkiem, jak i sytuacje, gdy upadly zachowa za-
rzad.

W tej ostatniej sytuacji jedynie zostaje powotany nadzorca sadowy, ktory
ma nadzorowaé¢ czynnosci upadlego. W ten sposéb upadty nie traci legitymacji
procesowej w sprawach odnoszacych si¢ do sktadnikéw masy upadtosci. Je-
dyna modyfikacja w zakresie tych postgpowan jest to, ze nadzorca sadowy
wstepuje z mocy prawa do postgpowan administracyjnych dotyczacych masy
upadtosci, prowadzonych na rzecz lub przeciwko upadiemu. W doktrynie
wskazuje sig, ze rozumie¢ przez to nalezy réwniez wszelkie postgpowania ad-
ministracyjne, ktore moga wywrze¢ wptyw na stan masy upadtosci. Nie chodzi
wiec tylko o postgpowania co do wierzytelnosci objetych uktadem’. W spra-
wach cywilnych nadzorca sadowy ma uprawnienia interwenienta ubocznego,
do ktorego stosuje sie odpowiednio przepisy o wspotuczestnictwie jednolitym.
W odniesieniu do postgpowania administracyjnego sytuacja jest bardziej pro-
blematyczna, zwazywszy, ze w tej procedurze nie ma instytucji interwencji
ubocznej. A. Wrobel wskazuje, ze w postgpowaniu administracyjnym moga
wystepowac na warunkach okreslonych w kodeksie postgpowania administra-
cyjnego osoby trzecie, ktére sa uprawnione do dokonywania czynnosci w toku
postepowania (np. Rzecznik Praw Obywatelskich, organizacja spoteczna)’™.
Stanowisko to popiera A. Jakubecki, wedtug ktorego nadzorca sadowy, wstepu-
jac z mocy prawa do postgpowania administracyjnego, staje si¢ wtasnie pod-
miotem tego postgpowania na prawach strony™ .

Natomiast jesli, mimo mozliwos$ci zawarcia ukladu, upadly zostanie po-
zbawiony mozliwo$ci zarzadu, to zostaje powotany zarzadca, ktory przejmuje
tenze zarzad nad przedsigbiorstwem upadlego. W takim wypadku, zwazywszy,
ze upadly juz nie zarzadza majatkiem, ktorego dotyczy postepowanie, zarzadca
wstepuje w jego miejsce. Ponadto postgpowania administracyjne dotyczace
masy upadtosci moga by¢ wszczgte i prowadzone wyltacznie przez zarzadce.
Postgpowania te zarzadca prowadzi na rzecz upadtego, lecz w imieniu wlasnym
(art. 139 ust. 1 pr. upadl. i napr.), a tym samym staje si¢ on, odnoszac si¢ do
rozwazan w innej czeS$ci artykulu, strong postgpowania administracyjnego

3T Np. J. Jodtowski, Odpowieds na pytanie prawne, PPC 1936, nr 22-23,s. 725 i n.

3% A. Wrobel, w: M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Krakow 2001, s. 226.

3 A. Jakubecki, w: A. Jakubecki, F. Zedler, Prawo upadiosciowe..., s. 374.
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w znaczeniu formalnym. Inaczej mozna powiedzie¢, ze nabycie legitymacji do
udziatu w postgpowaniu przez zarzadcg niweczy legitymacj¢ upadlego, ktory
przestaje by¢ strong postgpowania administracyjnego. W orzecznictwie sadow
administracyjnych nie budzi watpliwosci poglad, ze przepis art. 139 pr. upadt.
i napr. ma charakter bezwzglednie obowiazujacy i dotyczy zaréwno postepo-
wania cywilnego, jak i wszelkiego rodzaju postgpowan administracyjnych,
w tym takze podatkowego. Tak wigc nakaz wynikajacy z tego przepisu powi-
nien by¢ uwzgledniany przez organy podatkowe na kazdym etapie postgpowa-
nia i odnosi si¢ on zarowno do wszczgcia postgpowania, jak i postgpowania
w toku™.

Wstapienie zarzadcy do postgpowania administracyjnego nastgpuje na
podstawie art. 30 k.p.a. A. Jakubecki wskazuje, ze przepis ten nalezy stosowac
w analizowanej sytuacji per analogiam, gdyz w jego tresci nie uwzglednia sig
przypadku zmian w prawie zarzadu zwiazanych z ustanowieniem zarzadcow
majatkowych, w tym zarzadcy i syndyka. Nie jest jednak wykluczona réwniez
inna interpretacja, ze wstapienie zarzadcy do postgpowania administracyjnego
odbywa si¢ w trybie zawieszenia postgpowania®’.

Reasumujac problematyke skutkéw ogloszenia upadtosci z mozliwoscia
zawarcia uktadu warto doda¢, ze z dniem ogloszenia upadlosci postgpowania
zabezpieczajace 1 egzekucyjne — w tym administracyjne — prowadzone prze-
ciwko upadtemu w celu zaspokojenia naleznosci, ktére z mocy prawa sa objete
uktadem, ulegaja zawieszeniu z mocy prawa. Wynika to z faktu, iz rownolegle
do procedury zawierania ukladu prowadzenie postgpowania egzekucyjnego
mogloby prowadzi¢ do sytuacji, gdy zawarcie uktadu staloby si¢ bezcelowe
(gdy np. postepowanie egzekucyjne bytoby skuteczne w stosunku do catego
majatku dtuznika), albo w znacznym stopniu utrudnitoby zawarcie lub wykona-
nie uktadu (prowadzona egzekucja prowadzilaby do stopniowego pogarszania
si¢ sytuacji finansowej dluznika). Zawieszenie tych postgpowan trwa do mo-
mentu uprawomocnienia si¢ postanowienia sadu o zatwierdzeniu uktadu, kiedy
to ulegaja one umorzeniu z mocy prawa. Sumy uzyskane w zawieszonych po-
stepowaniach organ egzekucyjny z urzedu przekazuje do masy upadtosci.
Sedzia-komisarz moze uchyli¢ dokonane zajgcia lub zabezpieczenia, z wyjat-
kiem ustanowionych w postgpowaniu zabezpieczajacym hipotek przymuso-

“ Wyrok WSA w Warszawie z 9.09.2004 r., IIl SA 557/03, LEX nr 169336.
I A. Jakubecki, w: A. Jakubecki, F. Zedler, Prawo upadiosciowe..., s. 377.
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wych 1 hipotek morskich, jezeli jest to niezbedne dla prowadzenia przedsigbior-
stwa upadtego albo z innych waznych przyczyn (art. 140 ust. 1 in fine pr. upadt.
i napr.). Ponadto w celu zwigkszenia stabilno$ci sytuacji finansowej upadtego
w perspektywie zawarcia uktadu, sedzia-komisarz, na wniosek lub z urzedu,
moze zawiesi¢ prowadzone przeciwko upadtemu postgpowanie zabezpieczajace
albo egzekucyjne co do naleznosci, ktore nie sa z mocy prawa obj¢te ukladem
(z wyjatkiem alimentoéw i rent za wywolanie choroby, niezdolnosci do pracy,
kalectwa lub $mierci, jak rowniez egzekucji naleznos$ci za prace, do wysokosci
minimalnego wynagrodzenia za pracg). Zawieszenie to nie moze trwac dhuzej
niz trzy miesiace.

Jezeli w okresie od dnia ogloszenia upadiosci do dnia ogloszenia w Moni-
torze Sadowym i Gospodarczym postanowienia o ogloszeniu upadtosci, w ra-
mach prowadzonych postepowan zabezpieczajacych albo egzekucji wyplacono
juz wierzycielom sumy uzyskane w egzekucji lub w postgpowaniu zabezpiecza-
jacym, otrzymane naleznos$ci zalicza si¢ na poczet naleznosci okre§lonych
uktadem. Natomiast w razie zmiany orzeczenia na ogloszenie upadtosci obej-
mujacej likwidacje majatku upadtego — zalicza si¢ te nalezno$ci na poczet sum
uzyskanych z podzialu funduszéw masy upadtosci. W tym wypadku ustawo-
dawca mial na wzgledzie ochrong tych wierzycieli, ktorzy prowadza egzekucje
przeciwko dtuznikowi, a nie powzigli jeszcze informacji o wszczeciu postgpo-
wania upadtosciowego.

Z kolei jezeli ogloszono upadtos¢ obejmujaca likwidacj¢ majatku upadie-
g0, postegpowania administracyjne dotyczace masy upadtosci moga by¢ wszcze-
te i dalej prowadzone jedynie przez syndyka lub przeciwko niemu. W tym
przypadku mamy wigc do czynienia zndw z podmiotowoscia o charakterze for-
malnym, bowiem syndyk, wystepujac w swoim imieniu, dziata na rzecz upadte-
go. Postgpowanie administracyjne w sprawie wszczetej przeciwko upadtemu
przed dniem ogloszenia upadtosci o wierzytelnos¢ lub inne nalezno$ci, ktore
podlegaja zaspokojeniu z masy upadtosci, moze by¢ podjete przeciwko syndy-
kowi, jednak tylko w przypadku, gdy w postgpowaniu upadto§ciowym wierzy-
telnosci te po wyczerpaniu trybu okreslonego w prawie upadtosciowym i na-
prawczym nie zostaly umieszczone na liScie wierzytelnosci (art. 145 ust. 1 pr.
upadt. i napr.). Wynika to z faktu, ze podstawowym trybem zaspokojenia wie-
rzycieli z chwila ogloszenia upadlosci staje si¢ postgpowanie upadlosciowe.
Wyjatkiem sa postgpowania w sprawach o alimenty nalezne od upadtego, ale to
wykracza poza ramy naszych rozwazan. Postgpowanie administracyjne, w tym
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podatkowe, moze rowniez by¢ wszczynane wobec nalezno$ci w stosunku do
masy upadtosci, ktore powstaly po ogloszeniu upadtoéci, bowiem moga one
podlega¢ ustaleniu we wlasciwym dla siebie trybie administracyjnym. Co wig-
cej, postanowienia art. 145 pr. up. i napr. beda si¢ odnosity réwniez do catego
szeregu innych postgpowan o charakterze administracyjnym. A. Hrycaj wskazu-
je, ze np. postgpowanie w zakresie kontroli skarbowej moze by¢ podjete
z urze¢du z udziatem syndyka przed ustaleniem wierzytelnosci na liscie wierzy-
telnosci. Do tego postgpowania nie ma zastosowania art. 145 ust. 1 pr. upadt.
i napr., gdyz kontrola podatkowa nie jest ,,postepowaniem w sprawie o wierzy-
telno$¢” w rozumieniu tego przepisu™.

I wreszcie nalezy dodaé, ze postgpowanie egzekucyjne — w tym admini-
stracyjne — wszczete przeciwko upadlemu przed ogloszeniem jego upadtosci
ulega zawieszeniu z mocy prawa z data ogtoszenia upadtosci, a nastgpnie umo-
rzeniu z mocy prawa po uprawomocnieniu si¢ postanowienia o ogloszeniu upa-
dlosci. Sumy uzyskane w zawieszonym postgpowaniu egzekucyjnym i nie-
wydane przelewa si¢ do masy upadtosci, a wierzyciele, ktorzy prowadzili egze-
kucje, beda zaspokojeni wedlug zasad prawa upadtosciowego. Podobnie wy-
glada sytuacja, gdy na majatku upadtego ustanowiono zabezpieczenie w ramach
postgpowania zabezpieczajacego. Zaspokojenie wierzycieli, ktérych roszczenie
zabezpieczono hipoteka przymusowa lub hipoteka morska takze nastgpuje we-
dlug zasad omawianej ustawy. Zwazywszy, ze prowadzone postepowanie upa-
dlosciowe ma na celu likwidacj¢ catej masy upadiosci, bezcelowe, a wrecz
sprzeczne z istota upadiosci byloby prowadzenie jakiejkolwiek egzekucji
z poszczego6lnych sktadnikow masy. Dlatego tez w czasie postgpowania upadio-
sciowego niedopuszczalne jest wszczecie postgpowan egzekucyjnych z masy
upadtosci przeciwko upadltemu. Orzeczenie zasadzajace $wiadczenie od upa-
dtego wydane po ogloszeniu upadtosci podlega wykonaniu wedlug zasad poste-
powania upadtosciowego.

*2 A. Hrycaj, Pozycja prawna syndyka masy upadlo$ci oraz jego prawa i obowiqzki podat-
kowe, cz. 11, ,,Prawo Spotek” 2007, nr 6, s. 36 i n.
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Podsumowanie

Konczac rozwazania dotyczace skutkéw ogloszenia upadiosci strony po-
stgpowania administracyjnego, warto wskaza¢, iz w razie zmiany postanowie-
nia o ogloszeniu upadiosci z mozliwoscia zawarcia ukladu na postanowienie
o ogloszeniu upadtosci obejmujacej likwidacje majatku upadtego (albo odwrot-
nie), do czego moze doj$¢ w toku postgpowania upadtosciowego ze wzgledu na
zmiang okolicznosci, omowione wyzej skutki, adekwatne do aktualnego rodza-
ju postgpowania, powstaja z dniem wydania postanowienia o zmianie sposobu
prowadzenia postgpowania upadtosciowego. To jedna z podstawowych zalet
prawa upadtosciowego naprawczego, ktore dzieki swojej elastycznosci, pozwa-
la na modyfikowanie przebiegu postgpowania upadiosciowego w zaleznosci od
okolicznosci dotyczacych upadiego i masy upadtosci, a w konsekwencji zmie-
nia rowniez swoje oddziatywanie na tok innych postgpowan dotyczacych masy
upadtosci, a tym postgpowan administracyjnych i postgpowan egzekucyjnych
w administracji.

OczywiScie nie oznacza to, ze w toku postgpowania upadlo$ciowego,
wzglednie postgpowania administracyjnego nie moze doj$¢ do powstania oko-
licznosci trudnych do zinterpretowania i wymagajacych wnikliwej analizy or-
ganOéw postepowania. Wydaje si¢, ze szczegolnie trudnym problemem w tej
materii bedzie kwestia prejudycjalnosci, bowiem jak wynika réwniez z niniej-
szej analizy, pojecie zagadnienia wstgpnego jest zdefiniowane w sposéb pozo-
stawiajacy szeroki zakres interpretacji organowi administracji publicznej, pro-
wadzacemu postgpowanie administracyjne, ktorego przedmiot dotyczy masy
upadtosci.

A FEW REMARKS ON THE RESULTS OF BANKRUPTCY DECLARED BY PARTIES
OF ADMINISTRATION PROCEEDINGS

Summary
Publication discusses issues of effects of a declaration of bankruptcy of a party

of administrative proceedings. The starting point to detailed disquisitions is delibera-
tions on the broad theory of the party of the administrative proceedings, as well as
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acceptability of a subjective transformation in the proceedings. Authors, in the first
place, considered the problem of effects of circumstances of filing a petition in bank-
ruptcy of the party of the administrative proceedings for the course of proceedings.
Whereas the fundamental content of this publication includes disquisitions indicating
how issuing an order of the declaration of bankruptcy towards one of the party and con-
ducting the course of appropriate bankruptcy proceedings influence subjective aspects
of the administrative proceedings. The article stipulates effects appropriate to two
courses of bankruptcy proceedings — including liquidation of an estate and the possibility
for the bankrupt to conclude an arrangement with creditors, however in the latter case
the situation when administering the estate remains in the hands of the bankrupt was
clearly separated from the situation when he is deprived of this administering. The
authors also indicate interpretative problems appearing in the discussed subject and
concerning among others the term “preliminary issue” on the basis of the Code of
Administrative Procedure, crucial to determine some aspects of mutual relations of both
procedures — administrative and bankruptcy.

Translated by Przemystaw Lembicz



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 524 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 1 2009

NORBERT BANASZAK

ROZPRZESTRZENIANIE SIE INSTYTUCJI OMBUDSMANA
W EUROPIE | W SWIECIE

I. Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich istnieje w Polsce juz 20 lat.
Rozpoczeta ona swoja dziatalno$¢ 1 stycznia 1988 r. na mocy ustawy z 15 lipca
1987 r.! Mimo uptywu stosunkowo dos¢ dtugiego okresu od ustanowienia tej
instytucji dziatalno$¢ rzecznika nie jest zbyt czesto tematem opracowan czy
rozwazan w pismiennictwie prawniczym. Dzieje si¢ tak z kilku powodow,
a pewnym wyjasnieniem tego zjawiska moze by¢ przytoczenie danych obrazu-
jacych rozmiary dziatalnosci.

Corocznie do biura Rzecznika Praw Obywatelskich naptywa $rednio okoto
50-60 tys. listow. W wigkszos$ci z nich (60—70%) porusza si¢ problemy, kto-
rych rozwiazanie nie nalezy do kompetencji tego urzedu. Sa to réznego rodzaju
prosby o pomoc zyciowa, zapomogi, pomoc w uzyskaniu mieszkania czy tez
prosby o podjecie interwencji na rzecz korzystnego rozstrzygnigcia sadowego
lub administracyjnego, niemajace zwiazku z naruszeniem praw obywatelskich.
Wiele jest takze présb o poparcie (lobbing), apeli i protestow politycznych,
,,dyskusji obywatelskich” na rézne tematy, zwlaszcza w zwiazku z projektami
zmian w prawie i zdarzeniami o charakterze politycznym czy spotecznym. Czg-
ste sa zadania, aby rzecznik uksztattowat, w proponowany przez piszacego spo-
sob, zatozenia polityki gospodarczej, socjalnej lub legislacyjnej. Piszacy zadaja

'Dz.U. 22001 r., nr 14, poz. 147.
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interwencji w sprawach prywatnych dotyczacych spraw spadkowych, sasiedz-
kich, zasiedzen, rozgraniczen, podziatbw majatku, a nawet rozwodow. Zdarzaja
si¢ rowniez skargi na dzialalno$¢ panstw obcych, odmawiajacych np. wydania
wizy. Cecha wspolna tych monitow jest brak wykazania naruszenia praw oby-
watelskich, a nawet prawa w ogole. Czgsto wiaze sig to z utozsamianiem intere-
su wnioskodawcy 1 prawa obywatelskiego. Sprawy takie nie sa przez rzecznika
podejmowane.

W Polsce mamy do czynienia z bardzo glgboka transformacja i zwiaza-
nymi z nig czgstymi zmianami prawa. Zmienia si¢ rowniez zakres przedmio-
towy spraw kierowanych i podejmowanych przez rzecznika. Jednak przez
wszystkie lata niezmiennie najwigksza procentowo grupa spraw sa skargi na
wymiar sprawiedliwosci oraz sprawy z zakresu ubezpieczen spolecznych
1 sprawy pracownicze — okoto 20% spraw podjgtych, dla kazdej z tych dwoch
kategorii. Wzrasta tez liczba spraw zalatwionych. W 1988 r. zakonczono okoto
1000 spraw indywidualnych, w 1996 r. juz ponad 9000, a w ostatnich latach
jest to okoto 11000 spraw. OczywiScie nastapit w tym czasie wzrost liczby
etatow w biurze rzecznika. Szczegdtowe dane dotyczace dziatalnosci rzecznika
praw obywatelskich sa publikowane w corocznych sprawozdaniach (informa-
cjach) przedktadanych Sejmowi, zawierajacych oceng stanu przestrzegania
praw i wolnosci obywateli oraz zasadnicze kierunki dziatania rzecznika, majace
na celu poprawe ochrony tych praw i wolnosci’.

II. Problem kontroli nad wykonywaniem witadzy panstwowej jest ponad-
czasowy. Wladze t¢ w kazdym wypadku sprawuje suweren. Wtadzy tej jednak
nie moze sprawowac¢ samodzielnie. Z biegiem czasu wzrasta liczba dziedzin,
ktore wladza obejmuje jako przedmiot swego zainteresowania z tego czy inne-
go powodu. Omnipotencja suwerena ulega ograniczeniu, zwlaszcza w odniesie-
niu do wykonawstwa jego woli. Tam, gdzie kontrola tego wykonawstwa wy-
myka si¢ spod nadzoru suwerena, dochodzi do naduzy¢. Naduzycia te skutkuja
najczesciej wystapieniem krzywdy jednostki podleglej witadzy suwerenne;j.

% Sprawozdan takich zlozono dotychczas 18: 1) za okres 1.01 — 30.11.1988 r.;
2)1.12.1988 r. — 30.11.1989 r.; 3) 1.12.1989 r. — 30.11.1990 r.; 4) 1.12.1990 r. — 19.11.1991 r. —
E. Lgtowska; 5) 20.11.1991 r. — 12.02.1993 r.; 6) 13.02.1993 r. — 12.02.1994 r.; 7) 13.02.1994 r.
—12.02.1995 r.; 8) 13.02. 1995 r. — 12.02.1996 r. z uzupetnieniem do 22.03.1996 r. — T. Zielin-
ski; 9) 8.05.1996 r. — 7.05.1997 r.; 10) 8.05.1997 r. — 7.05.1998 r.; 11) 1.01.-31.12.1998 r,;
12) za 1999 r. — A. Zielinski; 12) za 2000 r.; 13) za 2001 r.; 14) za 2002 r.; 15) za 2003 r.; 16) za
2004 r.; 17) za 2005 r. — A. Zoll; 18) za 2006 r. — J. Kochanowski, zrodto — Biuletyny RPO.
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Suweren nie moze takiego stanu rzeczy tolerowac, gdyz podwaza to sens ist-
nienia jego wiladzy czy tez legitymacja do jej sprawowania stabnie. Dlatego od
najdawniejszych czas6w suwereni, obojetnie czy jako podmioty zindywiduali-
zowane, czy zbiorowe, staraja si¢ zapobiec wystgpowaniu rozziewu migdzy
trescig ich woli a woli tej urzeczywistnianiem. Tworzone wigc byly od zawsze
instytucje majace za zadanie ochrong czlonkéw spotecznosci przed samowola
panstwa, rozumianego jako aparat do wykonywania polecen wladzy, a dajacego
si¢ dzi$ okresli¢ jako administracja. Do takich instytucji, rozumianych zarowno
podmiotowo jak i przedmiotowo, nalezy zaliczy¢ instytucje skargi do wiadzy,
instytucj¢ prawa do wyst¢powania z petycjami, nast¢pnie powstanie szczegol-
nych organéw sadowych. Do tego rodzaju instytucji nalezy takze instytucja
ombudsmana. Kontrola sprawowana przez ombudsmana to kontrola nie sadowa
i nie administracyjna, cho¢ do administracji (niekiedy i sadownictwa) si¢ odno-
szaca. Nazwa¢ by ja mozna kontrola spoteczno-prawna’.

Stowo ,,ombudsman”, pochodzace z jezyka szwedzkiego, zostato rozpo-
wszechnione przez angielskojezyczng literatur¢ prawnicza. Pochodzi od termi-
nu ,,ombud”, uzywanego na oznaczenie osoby wystgpujacej w roli reprezentan-
ta i rzecznika innego podmiotu czy instytucji'. Okreslenie odnosi si¢ wylacznie
do osoby, a nie do urzedu. Dopiero okreslenie, o jaki rodzaj reprezentacji cho-
dzi, nadaje temu terminowi znaczenie techniczno-prawne. Szwedzki pierwo-
wzor urzedu nazywa si¢ Justitieombudsman (nastepnie Riksdagens Ombuds-
man), nazwa ta jest réznie thumaczona. Najwlasciwsze wydaje si¢ okreslenie
Rzecznik Sprawiedliwosci (Rzecznik Parlamentu)’.

W niemieckojezycznej literaturze prawniczej, dla potrzeb ogolnego okre-
$lenia instytucji tego typu, uzywa sig pojecia Ombudsman, ale w odniesieniu do
instytucji istniejacych w tamtejszym porzadku prawnym czy tez w odniesieniu
do ombudsmana Unii Europejskiej uzywa si¢ okreslenia Biirgerbeauftragte,
bedacego odpowiednikiem okreslenia szwedzkiego®.

3 J. Stembrowicz, Od ombudsmana do mediatora, ,Miesiecznik Literacki” 1973, nr 12, s. 88.

* M. Grzybowski, Ombudsman w panstwach nordyckich. Geneza, ewolucja i wspélczesne
oblicze instytucji, w: Rzecznik Praw Obywatelskich, red. L. Garlicki, Warszawa 1989, s. 72.

5 A. Filipowicz, Ombudsman — kariera instytucji, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1982,
nr 12, s. 32.

® Np. W. Hummer, Stellung und Funktion des Biirgerbeaufiragten des Europdischen Par-
laments, Innsbruck 1995. Takze na ten temat: E. Poptawska, Ombudsman Unii Europejskiej,
»Przeglad Legislacyjny” 1998, nr 1-2, s. 266. J. Paliwoda uzywa okreslenia ,,rzecznik interesu
publicznego”, Prokuratorska kontrola przestrzegania prawa, Warszawa 1970, s. 50.
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Poszczegolne kraje, wprowadzajac u siebie instytucje podobne do szwedz-
kiego pierwowzoru, uzywaty do ich nazwania roznych okreslen. Ombudsman
w Wielkiej Brytanii nazwany zostat Parlamentarnym Komisarzem do Spraw
Administracji (Parliamentary Commissioner for Administration). W Austrii
nosi on miano Volksanwaltschaft, co thamaczone jest jako Obronca Ludu lub
Rzecznik Ludowy’, ewentualnie Rzecznik Spoteczny®. W Portugalii jest to
Rzecznik Sprawiedliwosci (Provedor de Justica), we Francji Mediator (Le Me-
diateur de la Republique), w Hiszpanii Obronca Ludowy (Defensor del
Pueblo), a w Grecji Obronca Obywateli’. Szwedzka nazwe Parlamentarny
Ombudsman catkowicie zaadaptowaly Norwegia i Dania, a takze np. Holandia
i Irlandia.

Wystepowanie tak wielu nazw na okreslenie instytucji, ktorej cecha cha-
rakterystyczna jest sprawowanie mocno odformalizowanej kontroli administra-
cji, nie zmienia faktu, ze wszystkie tu wymienione urzedy sa do siebie bardzo
podobne. Poszczegolne kraje zaadaptowaly instytucje ombudsmana w sposob,
ktory odpowiada ich warunkom spotecznym, kulturze i systemowi polityczne-
mu. Chociaz wystgpuja powazne rdéznice i warianty systemu, zwlaszcza w za-
kresie nadzoru, kompetencji, obowiazkow i statusu w obrgbie panstwowej,
rzadowej lub lokalnej struktury, to wszystkie te instytucje zajmuja si¢ badaniem
skarg, zazalen czy tez innych wystapien obywateli, badajac przez to popraw-
no$¢ dziatania wtadz publicznych i ich urzednikow. Przestanki wprowadzenia
tego rodzaju instytucji tkwia w fakcie przenikania panstwa do wszystkich dzie-
dzin zycia, w rozpowszechniajacej si¢ biurokracji przy braku przejrzystosci
1 zrozumiato$ci wielu czynnosci podejmowanych przez organy wladzy i admi-
nistracji panstwowej. Te warunki razem z pozostajaca w dyspozycji panstwa
nowoczesna technika spowodowaly absolutna zalezno$¢ obywatela od tegoz
panstwa oraz pozwolily na powstanie w nim poczucia bezradnosci'’.

7'S. Gebethner, Sejmowy rzecznik praw obywatelskich (Rozwazania de lege ferenda), PiP
1986, nr 11, s. 6.

8 H. Rossman, Ombudsman (rzecznik spoleczny) a ochrona praw podstawowych w Austrii,
PiP 1979, nr 6.

® Wickszo$¢ nazw, a takze danych dotyczacych regulacji prawnych, za: Ombudsmani krajo-
wi. Zbior regulacji prawnych, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2005.

19'M. Jetowiecki, Rzecznik Praw Obywatelskich, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1988,
nrl,s. 2.
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U wszystkich wspotczesnie wystepujacych ombudsmandéw mozna wyrdz-
ni¢ kilka cech podstawowych. Po pierwsze, jest to organ powotywany przez
parlament, rzadziej przez gtowe panstwa, samodzielny i niezawisty, niepowia-
zany ze strukturami administracji ani sadownictwa. Jego zaleznos¢ od powotu-
jacego ma charakter raczej formalny. Po drugie, ombudsmani dokonuja na
wniosek, ale takze z urzedu, kontroli legalnosci, celowosci, stusznosci czy
sprawiedliwosci dziatan i rozstrzygnig¢ administracji, a czasami takze sadow.
Najczgsciej kontrola dokonywana jest przez pryzmat ewentualnego naruszenia
przez podmioty kontrolowane praw obywatela czy praw cztowieka. Sa jednak
ombudsmani, ktoérzy dokonuja kontroli w celu usunigcia nieprawidtowos$ci
w dziatalno$ci podmiotéw kontrolowanych, do praw jednostki nie odnoszac sig
wlasciwie wcale. Po trzecie, ombudsman nie jest z reguty wyposazony w zadne
wladcze $rodki oddzialywania. Wobec instytucji, w ktorych dziataniu dostrzega
nieprawidlowosci, moze stosowac jedynie metody perswazyjne, monitowaé, co
najwyzej sugerowac konieczno$¢ uruchomienia kontroli instancyjnej. Po
czwarte wreszcie, ombudsman jest organem latwo dostgpnym dla skarzacego,
a jego postepowanie jest odformalizowane i najcze$ciej bezplatne''.

Urzad ombudsmana moze by¢ monokratyczny lub kolegialny. W niekto-
rych krajach wystepuje na szczeblu centralnym, w innych tylko na lokalnym
(takze municypalnym), a jeszcze w innych na jednym i na drugim. Ombudsma-
ni moga mie¢ wlasciwos¢ ogdlna, moga takze wystgpowaé ombudsmani wy-
specjalizowani, np. do spraw wojskowych czy spraw mniejszosci narodowych.
Réznorodnos¢ rozwiazan jest naprawde duza. Rézne aspekty kontroli dokony-
wanej przez ombudsmana czy polskiego rzecznika praw obywatelskich oma-
wiane sg w literaturze fachowej, a przede wszystkim w opracowaniach biura
rzecznika.

Pierwszy urzad tego typu powstat niewatpliwie w XVIIl-wiecznej Szwe-
cji. Korzenie instytucji siggaja jednak znacznie glebiej i to nie tylko w ujeciu
organizacyjnym. Wielo$¢ poprzednikow wskazuje bowiem na to, ze istniata od
zawsze jakas$ idea, na podstawie ktdorej tworzono instytucje kontrolne, korzysta-
jace takze z innych kryteridw, a nie tylko z kryterium legalnos$ci. Ta idea jest,
jak si¢ zdaje, idea prawa natury, niezmienna, trwata i stara jak sama cywiliza-
cja. Wyjasnia to zar6wno przyczyny powstawania takich instytucji we wszyst-
kich porzadkach i kulturach prawnych, jak i przyczyny niezwyklej kariery in-

' Cechy instytucji: Grzybowski, Ombudsman w paristwach..., s. 14-15.
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stytucji w XX w. na $wiecie, wraz z odrodzeniem i zreformowaniem koncepcji
praw natury, ewentualnie niepozytywistycznych koncepcji prawa.

Bezposrednim poprzednikiem organizacyjnym ombudsmana parlamentar-
nego w Szwecji byl niewatpliwie urzad drotsa, czy inaczej riksdrotsa, urzedu
istniejacego od wczesnego $redniowiecza. Znajac kompetencje, wystarczy po-
réwnaé szwedzkie nazwy obu urzeddw: riksdrots — Riksdagens Ombudsman'?.

Utworzony w Polsce urzad Rzecznika Praw Obywatelskich jest bardzo
podobny w swych rozwiazaniach prawnych do szwedzkiego pierwowzoru. Wy-
bierany przez Sejm, i wylaczony zaréwno z egzekutywy, jak i judykatywy,
sprawuje kontrolg dziatania obu, a w pewnym sensie i legislatywy, w oparciu
o kryterium zgodnosci z prawem, a takze z zasadami wspotzycia i sprawiedli-
wosci spolecznej szerokiego kregu podmiotow.

III. Szwedzka koncepcja, polegajaca na powierzeniu specjalnemu urzedni-
kowi funkcji kontrolera administracji i sadéw, zrobita niezwykla kariere na
swiecie. Po wspomnianym wyzej urzedzie drotsa, pojawit si¢ urzad nadproku-
ratora utworzony przez Karola XII w 1713 r. oraz kolejny — kanclerz spra-
wiedliwosci w 1718 r. Regulacje dotyczace urzedow nowego kanclerza spra-
wiedliwosci i1 rzecznika sprawiedliwosci parlamentu (pelnomocnika parlamentu
— Justiticombudsman, Riksdagens Ombudsman), w zasadniczym ksztalcie
z 1809 r., przetrwaty ponad 160 lat. Ze wzgledu na to, ze szwedzki ombudsman
to pierwowzor dla innych, podobnych instytucji, znajduje uzasadnienie w tym
miejscu scharakteryzowanie jego kompetencji. W dalszej czg$ci nalezy wspo-
mnie¢ gtownie o historii rozprzestrzeniania si¢ idei i przestanek, jakie powo-
dowaly twoércami instytucji pokrewnych w innych krajach oraz ciekawszych
rozwiazaniach proceduralnych, organizacyjnych i kompetencyjnych wybranych
instytucji.

Pierwszy szwedzki ombudsman zostat wybrany przez parlament 1 marca
1810 r."” Jest to urzad o najszerszym zakresie dzialania i oczywiscie najwigk-
szych do$wiadczeniach nie tylko ze wzgledu na diugoletnia dziatalnosc.

12 Szczegblowo na temat poprzednikow instytucjonalnych, a takze historii i przestanek
powstania instytucji w Szwecji: N. Banaszak, Antecedencje instytucji ombudsmana, Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis, ,,Prawo” CCCII, Wroctaw 2007.

3 7a: A. Filipowicz, Ombudsman — kariera..., s. 32 i n.; takze M. Grzybowski, Ombudsman
w panstwach...; E. Hansen, Ombudsman w panstwach skandynawskich i podstawowe przejawy
jego dziatalnosci, ,,Studia Prawnicze” 1972, z. 32; J. Stembrowicz, Od ombudsmana do...
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Do 1915 r. organizacja urzedu pozostala w zasadzie niezmieniona i ombudsman
nadzorowat zaréwno urz¢dnikéw administracji cywilnej, jak 1 wojskowej, ale
w tymze roku stworzony zostat odrgbny urzad ombudsmana zajmujacego sig
wylacznie sprawami zwigzanymi z sitami zbrojnymi (Militiecombudsman), ktory
przetrwat do ponownego potaczenia urzedow w 1968 r. W 1957 r. zakresem
dziatania ombudsmana zostaly objegte sprawy wynikajace z funkcjonowania
administracji samorzadowej na szczeblu lokalnym. Od potaczenia obu urzedow
w 1968 r. parlament wybierat trzech ombudsmanoéw, dzielacych pomigdzy soba
obowiazki kontrolne w ramach jednej instytucji, co oczywiscie powodowato
problemy wynikajace z braku ogniwa koordynujacego pracg urzedu. Wybierano
takze dwoch zastgpcow ombudsmana petniacych jego obowiazki w czasie cho-
roby lub nieobecnosci, niewchodzacych jednak na state w sktad urzedu'”. Insty-
tucja ombudsmana w Szwecji stale dopasowuje si¢ do zmieniajacych si¢ wa-
runkow. I tak w 1954 r. powotano do zycia urzad specjalnego ombudsmana do
spraw swobody handlu. W 1969 r. zostal utworzony urzad ombudsmana do
spraw prasy, ktory zajmuje si¢ m.in. badaniem zarzutéw zniestawienia lub nie-
$cistej informacji w prasie. W 1971 r. objat swoj urzad ombudsman do spraw
ochrony konsumentow'”.

Wazrastajaca liczba skarg skierowanych do ombudsmana byla gtowna
przyczyna powotlania przez parlament (Riksdag) komisji zajmujacej si¢ od 1972 r.
badaniem zasad organizacji i funkcjonowania instytucji, co zaowocowato ra-
portem ztozonym przez komisj¢ w 1975 r., w ktorym postulowano nowa orga-
nizacje urzedu i wprowadzenie zmian do obowiazujacych woéwczas przepisow.
Proponowane zmiany weszty w zycie w 1976 1.

Obecnie w sktad urzedu wchodzi czterech ombudsmanéw. Jeden z nich,
wybrany na to stanowisko, jest szefem urzedu (dyrektorem administracyjnym)
i pelni funkcje koordynacyjne w stosunku do pozostalych ombudsmanow,
a przede wszystkim w konsultacji z nimi ustala zakres ich dziatania. Zakres
zadan okreslony jest przez dwa zasadnicze akty prawne — konstytucje, uchwa-
lona w 1974 r., ktéra weszta w zycie | stycznia 1975 r., 1 instrukcj¢ parlamentu
z 1986 r. dla tegoz urzedu. Ombudsman nadzoruje przestrzeganie prawa przez
wszystkie organy administracji rzadowej, samorzadowej i sady oraz wszystkie
osoby wykonujace funkcje publiczne. Do wyjatkéw naleza: ministrowie, czton-

'* A. Filipowicz, Ombudsman — kariera...

13 3. Stembrowicz, Od ombudsmana do..., s. 88.
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kowie parlamentu, kanclerz sprawiedliwosci, cztonkowie rady nadzorczej Ban-
ku Szwecji, gubernator Banku Szwecji i jego zastepca, a takze cztonkowie rad
municypalnych oraz cztonkowie niektérych innych ciat powiazanych z parla-
mentem lub Bankiem Szwecji, ktorzy nie podlegaja kontroli ze strony ombud-
smana. Nadzor dotyczy przestrzegania prawa przez pracownikow panstwowych
wykonujacych funkcje publiczne i wlasciwego spetniania obowiazkow przez te
osoby.

Co ciekawe, prawo ztozenia skargi do ombudsmana przystuguje kazdemu,
takze obywatelom panstw obcych 1 osobom niezamieszkalym w Szwecji. Osoba
sktadajaca skarge nie musi by¢ osobis$cie zaangazowana w sprawe, ktorej skar-
ga dotyczy. Nie przewiduje si¢ ograniczen czasowych, jednak ombudsman nie
podejmie postgpowania, jezeli sprawa begdaca przedmiotem skargi wydarzyta
si¢ wczesniej niz dwa lata przed jej zlozeniem i rozpatrzenie skargi nie jest
szczegoOlnie wazne dla interesu publicznego. Na brak takiego ograniczenia cza-
sowego skarzyt si¢ wielokrotnie polski rzecznik. W Szwecji nie ma takze praw-
nych ograniczen dotyczacych koniecznosci wyczerpania innych drog odwotaw-
czych przed zlozeniem skargi do ombudsmana. Zasadniczo jednak nie pode;j-
muje on interwencji w sprawach bedacych jeszcze przedmiotem postgpowania
sadowego lub administracyjnego. Srednia liczba skarg sktadanych w ciagu roku
ustalita si¢ na poziomie okoto 3000. Stale rosnaca liczba skarg zmusza do od-
rzucania tych, ktore dotycza spraw o niewielkim znaczeniu lub sa oczywiscie
nieuzasadnione. Od 1968 r. ombudsman moze takze w sprawach, ktore nie wy-
magaja jego osobistej interwencji, przesta¢ otrzymana skarge do rozpatrzenia
przez inne urzedy, np. prokuraturg. Urzad, do ktorego skargg przestano, nie
moze jej odrzucic.

Nalezy przypomnie¢ w tym miejscu, ze rzecznik szwedzki dziala obok
kanclerza sprawiedliwosci — posiadajacego niemal identyczne kompetencje,
pelnomocnika egzekutywy. Urzad ten odegral istotna rolg¢ w nastgpnym kraju,
w jakim powolano ombudsmana parlamentarnego. Mowa tu o Finlandii.

Finlandia byta prowincja Szwecji od 1229 r.'® Konstytucja z 1772 r. zmie-
niata w Szwecji system polityczny w ten sposob, ze krol uzyskal znaczna prze-
wage. Kanclerz sprawiedliwosci stal si¢ krolewskim organem nadzorczym,
mianowanym oczywiscie przez krdla. Ta konstytucja obowiazywala takze wte-
dy, gdy Finlandia zostala oddzielona od Szwecji w 1809 r. i przylaczona

18 E. Hansen, Ombudsman w panstwach..., s. 202.
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w charakterze autonomicznego wielkiego ksigstwa do cesarstwa rosyjskiego na
zasadzie unii personalnej. Car Aleksander I utrzymal w mocy szwedzkie usta-
wodawstwo konstytucyjne. Finlandia miata wilasny parlament, rzad, admini-
stracje¢, odrgbne ustawodawstwo, sadownictwo i wojsko. W regulaminie auto-
nomicznego ksigstwa kanclerz sprawiedliwos$ci zostal nazwany prokuratorem.
Pilnowat porzadku i tadu w stosowaniu prawa, praworzadnos$ci aktow wydawa-
nych przez sady i urzednikow. Wystgpowat w charakterze straznika prawa na
posiedzeniach obu wydzialow senatu, z ktorych jeden pehit funkcje sadu naj-
wyzszego, a drugi rzadu. Prokurator byl mianowany przez cara i podlegal bez-
posrednio generalnemu gubernatorowi, ktéry penit jednoczesnie funkcj¢ prze-
wodniczacego senatu'’. Dzialalno§é¢ prokuratora oparta zostata w 1812 r. na
odrgbnych przepisach postgpowania, zgodnie z ktorymi miat on nie tylko za-
bezpiecza¢ praworzadno$¢ aktow wszystkich urzednikow i sadow, lecz takze
wystepowac w roli straznika prawa na posiedzeniach obu izb senatu oraz na
posiedzeniach wydziatu prawnego, ktéry dziatat jako sad najwyzszy i wydziatu
ekonomicznego, ktory petit funkcjg rzadu. W rzeczywistosci wtadza prokura-
tora siggata nawet wyzej. Prokurator pomagal generalnemu gubernatorowi
w zabezpieczeniu przestrzegania przepisdw prawa, lecz mimo tego, ze byt mu
podporzadkowany, czuwal takze, aby sam generalny gubernator przestrzegat
prawa, i mogt nawet odnies¢ si¢ do cara. W praktyce prokuratorzy korzystali
Z tego uprawnienia szczegodlnie czgsto pod koniec ubieglego wieku, kiedy roz-
poczat sig okres rusyfikacji. Broniac konstytucji i ustaw krajowych, prokurato-
rzy popadali nieraz w konflikt z generalnym gubernatorem i niektoérzy byli na-
wet usuwani przez cara i zastgpowani przez osoby o prorosyjskim nastawieniu,
a w koncu przez prawnikow rosyjskich. Jako obroncy sprawiedliwosci sprawili,
ze urzad ich zyskal wielki autorytet'®.

Finlandia, jako panstwo niepodlegte, pojawila si¢ ponownie na mapie po-
litycznej Europy dopiero po I wojnie $wiatowej. Bezposrednio po wybuchu
rewolucji pazdziernikowej w Rosji, parlament Finlandii 6 grudnia 1917 r. pro-
klamowat niepodlegtos¢ kraju, uznang przez ZSRR i inne panstwa. W wyniku
wytezonych prac uchwalono nowa konstytucje, ktora weszta w zycie 17 lipca

7 A. Kowalska, Delegat Sprawiedliwosci Parlamentu i Kanclerz Sprawiedliwosci w syste-
mie prawa finskiego, ,Nowe Prawo” 1977, nr 10-11, s. 1462.

'8 p. Kastari, Delegat parlamentu (Ombudsman) i kanclerz sprawiedliwo$ci w Finlandii,
PiP 1963, nr 3, s. 448 i n.; A. Kowalska, Delegat Sprawiedliwosci..., s. 1464.
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1919 r. Konstytucja ta, cho¢ powaznie zmieniona w 1990 r. i 1995 r., obowia-
zywata do 2000 r."” Wzorujac si¢ na ustawodawstwie szwedzkim, przejeta in-
stytucje Kanclerza Sprawiedliwosci (fin. Oikeus Kansleri), jak rowniez Delega-
ta Sprawiedliwosci Parlamentu (fin. Eduskunnan Oikusasiamies)™. Takze nowa
konstytucja stanowi, ze Izba Przedstawicieli wybiera wybitnego prawnika na
okres czterech lat jako swego delegata sprawiedliwosci. Delegat sprawiedliwo-
$ci, zgodnie z instrukcjami Izby Przedstawicieli, czuwa nad przestrzeganiem
ustaw przez sady i inne organy wladzy. Czuwa rowniez nad przestrzeganiem
podstawowych praw czltowieka. Ustawa o delegacie parlamentu stanowi, ze
podejmuje on w szczegolnosci stosowne $rodki ,,w przypadku oszustwa, stron-
niczo$ci, niedbalosci, naruszenia prawa obywatela lub naduzycia wtadzy przez
sedziego, urzednika organu publicznego badz pracownika organizacji publicz-
nej”. Moze wnie$¢ oskarzenie przeciwko prezesowi sadu najwyzszego i preze-
sowi naczelnego sadu administracyjnego. Delegat bada kazda skarge wskazuja-
ca na to, ze moglo nastapié ,,bezprawne lub bledne dziatanie™'.

Delegat parlamentu nie ma tak dawnych tradycji jak kanclerz sprawiedli-
wosci. Idac za przyktadem szwedzkim, wtaczono t¢ instytucje do systemu orga-
néw panstwa, lecz z poczatku nie miata ona zadnego praktycznego znaczenia.
Sugerowano nawet jej zniesienie w 1932 r. Jednakze po6zniej, po dokonaniu
szczegotowego podziatu kompetencji migdzy tymi instytucjami, jej znaczenie
bylo — zaleznie od sytuacji i osobistych kwalifikacji piastuna tego urzedu —
nawet wigksze od roli kanclerza sprawiedliwosci®. Dzi§ o prestizu finskich
ombudsmanéw, moze swiadczy¢ fakt piastowania przez bylego Delegata Spra-
wiedliwosci — Jakoba Sodermana — urzedu pierwszego Ombudsmana Unii Eu-
ropejskie;j.

W Danii ombudsmana, a $cislej rzecz ujmujac — delegata parlamentu (Fol-
keting), wprowadzita nowa konstytucja z 1953 r., za$ jego dziatalno$¢ rozpo-
czela sie w 1955 1.’ Dodatkowym asumptem do utworzenia tej instytucji byt

' Nowa konstytucje Finlandii uchwalono 11 czerwca 1999 r., a weszta ona w zycie 1 marca
2000 r.

0 Takiej nazwy ombudsmana parlamentarnego uzywaja zaréwno A. Kowalska, jak i P. Ka-
stari.

2L Ombudsmani krajowi. Zbiér regulacji prawnych, BRPO, s. 23 i n.
22 p. Kastari, Delegat parlament...

% Obecnie ombudsman dziata na podstawie ustawy z 12 czerwca 1996 r.
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brak w tym kraju sadownictwa administracyjnego®*. Od szwedzkiego pierwo-
wzoru dunskiego ombudsmana odréznia brak uprawnien do kontrolowania sg-
déw. Kontrolowa¢ natomiast moze sprawy dotyczace Kosciota, z wyjatkiem
jego dogmatow lub doktryn. W Danii dziala takze ombudsman do spraw woj-
skowych.

Norwegia, ktora w 1952 r. wprowadzita urzad Parlamentarnego Ombuds-
mana do spraw wojskowych, powotata ustawa z 22 czerwca 1962 urzad petno-
mocnika parlamentu w celu przeprowadzania kontroli administracji cywilnej
i funkcjonariuszy pozostajacych w shuzbie rzadu®. Dziata on ,,w celu zapew-
nienia, aby zadna niesprawiedliwo$¢ nie byla wyrzadzona zadnemu obywate-
lowi”, jak glosi poprawka do pochodzacej z 1814 r., obowiazujacej do dzi$
konstytucji. Podobnie jak ombudsmani finski i dunski, norweski powotywany
jest na czas trwania kadencji parlamentu (Storting). Oprocz ombudsmana do
spraw administracji publicznej (cywilnego) w Norwegii istnieje takze jego od-
powiednik do spraw obrony narodowej i ombudsman do spraw rekrutacji cy-
wilnej™.

W Niemieckiej Republice Federalnej poprawka z dnia 19 marca 1956 r.
do ustawy zasadniczej, a nast¢pnie ustawa z 26 czerwca 1957 r. utworzono
urzad Pelnomocnika Bundestagu do spraw Wojskowych (Wehrbeauftragter des
Bundestages), ktoéry — wybierany na pig¢ lat przez parlament i dziatajac z wlas-
nej inicjatywy lub na skutek skargi — ma prawo bada¢, korzystajac ze srodkow
przystugujacych skandynawskiemu pelnomocnikowi parlamentu, naruszenia
praw obywatelskich wojskowych i zasad administracji wojskowej*’. Brak do
dnia dzisiejszego w Niemczech ombudsmana o wlasciwosci ogolnej na szcze-
blu krajowym, a wystepuja jedynie ombudsmani na szczeblu landu, np. w Nad-
renii-Palatynacie.

2* M. Grzybowski, Ombudsman w parstwach..., s. 83.

2 J. Stembrowicz, Od ombudsmana do..., s. 89. Ustawa o ombudsmanie byta nowelizowana
ostatnio w 1996 r.

% Mimo zgromadzenia znacznej liczby publikacji na temat ombudsmanéw krajowych nie
udato sig ustali¢, czym $cisle zajmuje si¢ ombudsman ds. rekrutacji cywilnej, prawdopodobnie
chodzi o badanie prawidlowos$ci doboru kadr administracji. Blizej na temat ombudsmana norwe-
skiego: E. Hansen, Instytucja Ombudsmana w Norwegii, ,Nowe Prawo” 1968, nr 3.

217, Kedzia, Pelnomocnik Parlamentu Zwigqzkowego dla spraw wojskowych w RFN,
w: Rzecznik..., red. L. Garlicki, s. 104 1 n.
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Nowa Zelandia stata si¢ pierwszym krajem pozaeuropejskim, ktoéry wpro-
wadzit instytucj¢ ombudsmana. Co wigcej, byta tez pierwszym krajem systemu
common law, gdzie instytucja ta zaczeta funkcjonowac, co wywarto — jak sig
wydaje — duzy wplyw na dalszy rozwdj idei zwiazanych z tego typu forma kon-
troli administracji. Ombudsman w Nowej Zelandii (Commissioner for Investi-
gation — Ombudsman) opiera swoje dzialanie na ustawie z 1962 r., znowelizo-
wanej i poprawionej w 1975 r. Pierwszy ombudsman objat urzad 1 pazdziernika
1962 r. Inaczej niz jego skandynawscy odpowiednicy, jest on mianowany przez
egzekutywe na podstawie rekomendacji Izby Reprezentantow na okres pigciu
lat. Nie przewiduje si¢ koniecznosci posiadania przez kandydata na stanowisko
szczegoOlnego typu kwalifikacji zawodowych. Dotyczy to takze personelu. Ce-
lem prac ombudsmana jest badanie kazdego dziatania lub zaniechania, decyzji
lub polecenia organéw administracji centralnej, lokalnej i pracownikow pan-
stwowych, w zakresie pelnionych przez nich obowiazkow, jezeli skutkiem tego
rodzaju aktywno$ci administracji jest szkoda uczyniona obywatelom badz oso-
bom prawnym. Post¢gpowanie wszczynane jest na podstawie ztozonej skargi,
moze by¢ takze zlecone przez premiera. W przypadku stwierdzenia po prze-
prowadzonych dochodzeniach, zZe dziatanie administracji bylo sprzeczne
z prawem, niesprawiedliwe, nierozsadne, dyskryminujace badz zgodne z pra-
wem, praktyka, a pomimo to niesprawiedliwe lub dyskryminujace, byto oparte
na btedzie do prawa lub do faktu, badz kiedy zdaniem ombudsmana dyskrecjo-
nalna wiladza administracji zostala uzyta w niewlasciwy sposdéb — wowczas
ombudsman kieruje sprawe do wiadzy zwierzchniej, dajac jednocze$nie wska-
zO6wki, w jaki sposdb braki powinny zosta¢ naprawione, jak powinny wygladaé
wlasciwe dziatania administracji w tego typu sprawach, czy podjgta decyzja
powinna zosta¢ uchylona itp. W przypadku niezastosowania si¢ do tych wska-
zan, ombudsman zawiadamia o takim fakcie premiera, parlament i opini¢
publiczna®®.

Ze szczegblnie interesujacymi ombudsmanami mamy do czynienia
w Wielkiej Brytanii. W ogdle powstanie tej instytucji na mocy ustawy z 1967 r.
nalezy uzna¢ za wyjatkowo szybkie, biorac pod uwage fakt, ze jeszcze w okre-
sie migdzywojennym, a nawet powojennym nie uznawano tam istnienia prawa

BA. Filipowicz, Ombudsman — kariera..., s. 33 in.
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administracyjnego. W nastepnych latach, zaczelo dziata¢ okoto 50 trybunatow
o resortowych kompetencjach orzeczniczych®, kontrolujacych administracje.

W latach pigcdziesiatych instytucja ombudsmana zyskata na znacznej po-
pularnosci na arenie migdzynarodowej w zwiazku z powolaniem w 1955 r.
profesora Stefana Hurwitza na urzad dunskiego ombudsmana. Rozwinat on
dynamiczng dziatalno$¢, ktora zyskata szeroki oddzwigk na $wiecie. Wygtlosit
np. szereg odczytow na terenie Wielkiej Brytanii. Zainspirowana nimi brytyjska
sekcja Migdzynarodowego Stowarzyszenia Prawnikoéw prowadzita na szeroka
skale kampani¢ propagandowa na rzecz powotania instytucji ombudsmana
w tym kraju’’.

Na podstawie ustawy z 22 marca 1967 r. powolano w Wielkiej Brytanii
Parlamentarnego Komisarza do spraw Administracji. Ustawa zapewnia pod-
stawy prawne mianowania i pelnienia funkcji przez komisarza parlamentarne-
g0, powolanego w celu badania dzialalnosci administracyjnej podejmowanej
w imieniu Korony Brytyjskiej oraz dla celéw z nim zwiazanych, i rozszerzona
jest przez ustawe o administracji lokalnej z 1985 r.*' Jej Krolewska Wysoko$¢
moze specjalnym dokumentem (specjalny patent) powotywac na urzad komisa-
rza dowolna osobg, ktéra bedzie t¢ funkcje sprawowaé¢ pod warunkiem nie-
karalnosci. Osoba mianowana na urzad komisarza moze zosta¢ odwolana
z urzedu na swoja wlasna prosbe albo na skutek zadan obu Izb Parlamentu.
Krélowa moze oglosi¢, iz urzad komisarza zostat zwolniony, jezeli osoba go
sprawujaca z przyczyn zdrowotnych jest niezdolna do wypelniania obowiaz-
kéw.

Komisarzowi przystuguje prawo powotywania urzednikow w liczbie
i o kompetencjach uzgodnionych z Ministerstwem Skarbu. Kontroli dochodze-
niowej, prowadzonej przez komisarzy, podlegaja departamenty rzadowe, osoby
prawne 1 jednostki nieposiadajace osobowos$ci prawnej, wyszczegdlnione
w specjalnym zataczniku do ustawy. Nie moga podlega¢ kontroli komisarza

% Szerzej na ten temat, jak i na temat samych instytucji typu ombudsmana w Wielkiej Bry-
tanii, w: L. Bar, Nowe instytucje w angielskim prawie administracyjnym, PiP 1968, nr 3; J. Lang,
Jurysdykcja Parlamentarnego Komisarza do Spraw Administracji w Wielkiej Brytanii, PiP 1972,
nr 1; R. Wieruszewski, Komisarze do spraw administracji w Wielkiej Brytanii, w: Rzecznik..., red.
L. Garlicki, s. 131 in.

30 R. Wieruszewski, Komisarze do spraw...

U Ombudsmani krajowi. Zbior..., s. 492 i n. Ostatniej zmiany ustawy o komisarzu ds. admi-
nistracji dokonano w 2004 r.
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osoby prawne lub jednostki nieposiadajace osobowos$ci prawnej, ktore prowa-
dza wylacznie lub gtownie dziatalno$¢ komercyjna, badz osoby prawne pro-
wadzace przedsigbiorstwo przemystowe lub przedsigbiorstwo, ktére stanowi
wlasnos$¢ panstwowa lub czes$¢ takich przedsigbiorstw.

Komisarz ma prawo prowadzenia dochodzenia w sprawie kazdego rodzaju
czynnosci podjetej przez okreslone wyzej podmioty, jezeli w zwiazku z nimi,
w stosownym trybie, wptyneta pisemna skarga na rece cztonka Izby Gmin ze
strony obywatela, ktory zostal pokrzywdzony na skutek wadliwej decyzji pod-
jetej w zwiazku z wykonywaniem powyzszej czynnosci oraz skarga ta zostata
skierowana przez czlonka parlamentu do komisarza z zaleceniem prowadzenia
dochodzenia dotyczacego skargi. Skarga moze zosta¢ wniesiona przez dowolna
osobeg badz grupe oséb fizycznych lub prawnych, z wyjatkiem podmiotow dzia-
lajacych w oparciu o budzet panstwa. Postanowienia ustawy, dotyczace proce-
dury zwiazanej z prowadzeniem dochodzenia, sa mocno rozbudowane, nie za-
wieraja one jednak norm odbiegajacych w swej tresci od podobnych procedur
charakterystycznych dla ombudsmana.

Interesujace sa takze kompetencje komisarzy do spraw lokalnej admini-
stracji. Stanowi o nich ustawa z 1974 r. o samorzadzie terytorialnym. Czgs¢
trzecia ustawy zatytulowana: Komisje do spraw administracji lokalnej, zawiera
bardzo szeroka regulacje tej formy kontroli administracji. W celu prowadzenia
czynnosci dochodzeniowych, moca ustawy powolane zosta¢ moga: organ,
w sktad ktorego wchodzi kilku komisarzy, zwany Komisja do spraw admini-
stracji lokalnej w Anglii, oraz organ sktadajacy si¢ z dwu lub wigkszej liczby
komisarzy, zwany Komisja do spraw administracji lokalnej w Walii, przy czym
w sktad kazdej z komisji moga wchodzi¢ osoby wyznaczone do pelnienia funk-
cji doradcow, w liczbie nieprzekraczajacej liczby oséb powotanych do prowa-
dzenia czynnos$ci dochodzeniowych. Komisarz parlamentarny jest czlonkiem
kazdej z tych komisji. Oczywiscie komisarz do spraw lokalnej administracji
i komisarz parlamentarny to nie ten sam podmiot.

Powotan na urzad komisarza dokonuje krélowa na podstawie rekomenda-
cji sekretarza stanu, konsultujacego si¢ w tej sprawie z osobami reprezentuja-
cymi organy administracji panstwowej Anglii badz stosownie — Walii. Osoby
powotane ta droga sprawuja swoj urzad tak dlugo, jak dlugo wywiazuja sie
Z niego w sposob sumienny, profesjonalny i bezstronny oraz ciesza powszech-
nie opinig 0s6b uczciwych i niezaleznych. Odwotanie nastgpuje, gdy utraca te
przymioty. Sekretarz stanu wyznacza dwu spos$rod komisarzy do spraw lokalne;j
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administracji dla Anglii na stanowiska, przewodniczacego i zastgpcy przewod-
niczacego oraz, jesli urzad komisarza do spraw lokalnej administracji dla Walii
nie jest jednoosobowy, jednego na przewodniczacego komisji do spraw admini-
stracji lokalnej w Walii. Komisja do spraw administracji lokalnej w Anglii
dokonuje podziatu Anglii na okregi i dla kazdego okrggu ustanawia od jednego
do dwu komisarzy odpowiedzialnych za dany okreg. W przypadku, gdy w sktad
komisji do spraw administracji lokalnej w Walii wchodzi kilku komisarzy, mo-
ga oni, jesli uznaja to za stosowne, dziata¢ w podobny sposob w Walii. Usta-
nowiony komisarz moze by¢ odpowiedzialny za wigcej niz jeden okrgg. Komi-
sarze sktadaja odpowiednim komisjom roczne raporty. Na podstawie raportow
kazda z komisji opracowuje zalecenia i wnioski, ktore moze przedstawic or-
ganom administracji panstwowej, do ktorych maja zastosowanie.

Jako organy administracji panstwowej, podlegajace czynnosciom docho-
dzeniowym, ustawa wymienia organy samorzadu terytorialnego, Zarzadu Grun-
tow dla Walii, dowolnego zarzadu migdzyokregowego, utworzonego droga po-
laczenia organdéw samorzadu terytorialnego, dowolnej spotki, zatozonej dla
celow zagospodarowania przestrzennego i uzbrojenia terenéw pod budowe
nowego miasta, Urzedu Zagospodarowania Przestrzennego dla Rolniczej Walii,
dowolnego trustu budowlano-mieszkaniowego zalozonego na mocy ustawy
o budownictwie mieszkaniowym, Agencji Odzyskiwania Terenow pod Zabu-
dowe Miejska, dowolnego organu wtadzy policyjnej, Krajowego Zarzadu Rzek
i dowolnego komitetu regionalnego do spraw ochrony przeciwpowodziowe;j.
Powyzsze wyliczenie stanowi kolejny dowod na to, ze ustrdj prawny Wielkiej
Brytanii stusznie nazywa si¢ ,,gabinetem osobliwo$ci”*. Oczywiscie Jej Kro-
lewska Mos$¢ moze droga rozporzadzenia wprowadzi¢ zmiany w zakresie pod-
miotowym stosowania ustawy.

Czynnos$ciom dochodzeniowym podlegaja, na podstawie skargi wniesionej
przez cztonka danej wspolnoty terytorialnej lub w jego imieniu, sprawy doty-
czace niesprawiedliwo$ci doznanej w wyniku nieprawidtowego dziatania, pod-
jetego przez organ administracji panstwowej, ktore to dziatanie podjgte zostato
w ramach wykonywania funkcji administracyjnych zgodnych z wlasciwoscia
tego organu. Skarga powinna by¢ wniesiona na piSmie do komisarza do spraw
lokalnej administracji wraz z dokladnym okres$leniem dzialania stanowiacego
domniemang nieprawidtowos¢ w wykonywaniu przez dany organ jego funkcji

32 Zob. L. Bar, Nowe instytucje...
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administracyjnych. Podobnie jak w wypadku komisarza parlamentarnego, skar-
ga do komisarza lokalnego moze zosta¢ wniesiona przez dowolna osobg badz
grupe 0sob fizycznych lub prawnych, innych niz jednostki samorzadu teryto-
rialnego czy administracji panstwowej oraz innych podmiotow, ktorych dochod
stanowia, w czgsci lub w catosci, srodki finansowe przyznawane przez Parla-
ment. Chociaz postgpowanie w sprawach skarg kierowanych do obu instytucji
jest zawite i dlugotrwate, to dziatalno§¢ komisarzy uwaza si¢ za skuteczna.
Rozstrzygajacym czynnikiem jest autorytet urzednikéw piastujacych godno$é
zardwno komisarzy parlamentarnych, jak i lokalnych™.

Instytucja skandynawskiego pelnomocnika parlamentu jest nasladowana
przez inne europejskie i pozaeuropejskie panstwa o réznych systemach poli-
tycznych. Zostata ona tam wprowadzona badZ na szczeblu ogoélnokrajowym,
stanowym (w Stanach Zjednoczonych) czy prowincjonalnym (w Kanadzie,
Australii), badz nawet lokalnym. W Stanach Zjednoczonych na przetomie lat
sze$cdziesiatych i siedemdziesiatych powstawac zaczgli ombudsmani na szcze-
blu municypalnym (Detroit), stanowym (Hawaje, Nebraska, lowa), a nawet na
szczeblu hrabstwa (Seattle/King County). Wielo$¢ rozwiazan instytucjonalnych
jest duza, nie ma jednak uzasadnienia opisywanie ich w niniejszym opracowa-
niu**. Powstaly urzedy ombudsmanéw do spraw specjalnych, na wzor wspom-
nianych juz pelnomocnikow szwedzkich, lub rozwaza si¢ ich utworzenie — np.
do ochrony praw obywateli stuzacych w wojsku, przebywajacych w zaktadach
karnych (jeden z istotnych problemow, ktorymi zajmuja si¢ ombudsmani skan-
dynawscy) albo w zaktadach dla chorych psychicznie.

Francuska ustawa z 3 stycznia 1973 r. o Mediatorze (Mediateur) jest przy-
ktadem proby adaptacji instytucji pelnomocnika parlamentu do panstwa o scen-
tralizowanej administracji’’, ktore porzucito w 1958 r. system parlamentarny na
rzecz systemu prezydencko-parlamentarnego, zwigkszajac w ten sposob, i tak
od setek lat bardzo silna, pozycje administracji 1 biurokracji wobec obywatela.

33 Por. R. Wieruszewski, Komisarze do spraw...

3% Szerzej na ten temat: A. Bisztyga, Municypalny Ombudsman Detroit, ST 1991, nr 3; te-
goz, Ochrona informatorow — nowa rola nebraskanskiego Ombudsmana (na podstawie ustawy
o skutecznosci dziatania administracji stanu Nebraska), ,Humanistyczne Zeszyty Naukowe”
1997, nr 12.

35 Francja byta modelowym przyktadem panstwa zcentralizowanego w okresie, gdy tworzo-
no tam instytucj¢ ombudsmana. W latach osiemdziesiatych ubieglego wieku rozpoczat si¢ tam
dynamiczny proces decentralizacji i regionalizacji.
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Z drugiej strony Francja — jak wiadomo — rozporzadza szeroko rozwinigta, nie-
zalezna, tj. sadowo-administracyjna kontrola dziatan administracji (Rada Stanu
— Conseil d’Etat) i w ogole wladzy wykonawczej na wszystkich szczeblach, co
powinno gwarantowac dostateczna ochrong obywatela przed nielegalnymi ak-
tami organ6éw panstwowych. Uwazano, ze brak miejsca na dziatanie instytucji
kontrolnych typu ombudsmana. Dodatkowo koncepcja mediatora zdradzata
obawe rzadu przed konsekwentnym wyposazeniem go w obowiazki i uprawnie-
nia, ktore by go uczynity zbyt wymagajacym i niezaleznym wobec administra-
cji, a jednocze$nie zbyt zaleznym od parlamentu, ktéry jest ciagle, wbrew
oficjalnym zapowiedziom i o$wiadczeniom, zdominowany przez prezydenta
i rzad™.

Mimo tych zastrzezen Francja wprowadzila urzad mediatora. Jest on mia-
nowany przez Rade Ministrow na okres sze$ciu lat. Ten sposéb powotywania
go podlegat krytyce, cho¢ przewidziano takze gwarancje niezalezno$ci mediato-
ra od rzadu. Przede wszystkim odwotanie z urzedu nastgpuje tylko w wyniku
stwierdzenia przez Conseil d’Etat niemozno$ci sprawowania przez mediatora
jego funkcji. Dawanie przez rzad jakichkolwiek instrukcji mediatorowi jest
zakazane. Zadaniem francuskiego ombudsmana jest badanie skarg sktadanych
przez obywateli za posrednictwem czlonkoéw parlamentu dotyczacych funk-
cjonowania organdow panstwowych. Zakres kontroli jest szeroki, mediator bo-
wiem moze bada¢ skargi dotyczace funkcjonowania administracji panstwowe;j,
administracji lokalnej i tych gatezi przemyshu, ktore sq znacjonalizowane i sta-
nowig monopol panstwowy. Tak wigc koleje, przedsigbiorstwa zajmujace sig
energetyka i gazownictwem sa pod kontrola ombudsmana. Mediator nie moze
rozpatrywac spraw, ktore byty przedmiotem dochodzen sadowych lub trybuna-
16w administracyjnych. Nie moze takze rozpatrywaé skarg zalozonych przez
osoby prawne, cho¢ po modyfikacji ustawy w 1976 r. osoba fizyczna, w ktorej
interesie lezy zlozenie skargi, moze to uczyni¢ w imieniu osoby prawnej. Skar-
ga do mediatora moze by¢ zlozona po przedlozeniu jej takze do odpowiedniego
organu administracji. Celem kontroli mediatora jest nie tylko stwierdzenie le-
galnosci dzialania organu administracji badz urzednika w konkretnej sprawie,
bada on réwniez, czy dziatania administracji byly sprawiedliwe i humanitarne.
Te cele kontroli stanowia o réznicy pomigdzy dziataniami Rady Stanu i dziata-
niami mediatora. Efektem dziatan mediatora moze by¢ skierowanie sprawy do

36 3. Stembrowicz, Od ombudsmana do..., s. 91.
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odpowiedniego organu administracji, a w razie braku reakcji tego ostatniego,
publikacja wynikow postgpowania kontrolnego w raporcie sktadanym corocz-
nie prezydentowi i parlamentowi. Mozliwe jest takze wszczecie postgpowania
dyscyplinarnego z inicjatywy mediatora przeciwko funkcjonariuszowi pan-
stwowemu, ktory nie zastosowat si¢ do przekazanych mu wskazan. Wynikiem
postgpowania moze by¢ takze wniosek o zmiang lub nowelizacje aktow praw-
nych, ktére byly powodem niezadowalajacego dziatania administracji. Do pet-
nienia urzgdu nie sa wymagane szczeg6élne kwalifikacje zawodowe. Dotych-
czasowi mediatorzy byli deputowanymi do parlamentu’”.

Urzad ombudsmana zostal utworzony w ponad 100 krajach $wiata. Juz
w 1967 r. instytucja w swej tresci zblizona do niego — Stata Komisja Sledcza,
powstata w takim kraju jak Tanzania. W 1971 r. powolano ombudsmana na
Fidzi, a w 1975 r. na Nowej Gwinei. W Europie instytucje t¢ zaadaptowaty
niemal wszystkie kraje. W latach siedemdziesiatych europejskie organizacje
praw czlowieka oraz International Bar Association Council (Rada Migdzynaro-
dowego Stowarzyszenia Prawnikow) zaleca¢ wrgcz zaczely powotywanie tego
urzedu w poszczegolnych krajach.

Na mocy Traktatu o Unii Europejskiej z 1992 r. wprowadzono Rzecznika
Obywateli Unii, powotanego do wykrywania nieprawidtowosci w dziatalnos$ci
jej organdw i instytucji®’. Na temat problematyki funkcjonowania ombudsmana
UE toczy si¢ w literaturze dyskusja. Miano ,,rzecznik obywateli” wydaje sig
wlasciwsze na okreslenie ombudsmana UE niz uzywany nagminnie w polskiej
literaturze termin ,,rzecznik praw obywatelskich” (ewentualnie obywateli). Za-
chowujac pewne podobienstwo do nazwy polskiego organu, jest jednoczesnie
blizsze znaczeniu szwedzkiego stowa ombudsman®, jak réwniez tlumaczeniu
niemieckiego stowa Biirgerbeaufiragte, ktérym to slowem autorzy piszacy
w tym jezyku, okres$laja ombudsmana UE. Zadania rzecznika obywateli nie sa
sprecyzowane jako obowiazek zapobiegania naruszeniom praw obywatelskich,
ale jako obowiazek reagowania na wystgpujace nieprawidtowosci, zta admini-
stracje czy tez zle zarzadzanie organow czy instytucji Unii. Dodatkowo jeszcze

STA. Filipowicz, Ombudsman — kariera..., s. 34 i n. Zob. takze: A. Kubiak, Mediator we
Francji, w: Rzecznik..., red. L. Garlicki, s. 154 i n.

38 Zob. N. Banaszak, Rzecznik Obywateli Unii Europejskiej, Acta Universitatis Wratisla-
viensis, Przeglad Prawa i Administracji XLI, Wroctaw 1998, s. 65; E. Poptawska, Ombudsman
Unii Europejskiej, ,,Przeglad Legislacyjny” 1998, nr 1-2.

3 Por. Rzecznik..., red. L. Garlicki, s. 72.
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zauwazy¢ wypada, ze prawo do sktadania skarg do rzecznika (podobnie jak
prawo petycji) umieszczono obok np. praw wyborczych do samorzadow, prawa
do ochrony konsumentow itp. w uchwalonej 2 pazdziernika 2000 r. Karcie
Praw Podstawowych Unii Europejskiej*’ i dokumentach tego rodzaju podpisy-
wanych w czasie terazniejszym. Instytucja Rzecznika Obywateli jest wigc ra-
czej urzeczywistnieniem praw obywatelskich, a nie praw tych obronca. Karta
ani zaden inny akt nie wymienia ombudsmana jako obroncy praw w niej zawar-
tych, a zakres jego dzialania pozostaje bez zmian. Stuszno$¢ niniejszego rozu-
mowania potwierdza tre$¢ Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji,
uchwalonego przez Parlament Europejski 6 wrzesnia 2001 r.*', w ktorym rzecz-
nik wymieniony jest jako adresat skarg na administracje i kontroler stosowania
Kodeksu. Mimo tego, ze problem zauwazany jest przez niektorych autorow™,
to jednak rzecznik obywateli UE nadal w wigkszos$ci publikacji nazywany jest
rzecznikiem praw obywatelskich, moze to wprowadza¢ w btad co do zakresu
przedmiotowego kontroli przez niego sprawowane;.

Wsréd panstw Unii tylko Wtosi nie powotali dotychczas ombudsmanow
krajowych. Dopiero w 1995 r. w Belgii uchwalono ustawg o federalnych
ombudsmanach, a 1997 r. w Grecji utworzono urzad Obroncy Obywateli, po-
wotanego ,,gtéwnie do prowadzenia mediacji pomigdzy obywatelami a wia-
dzami panstwowymi, aby sta¢ na strazy praw obywateli, walczy¢ z przejawami
wadliwej administracji, oraz aby zapewnié praworzadno$é”*.

W 1987 r. w Polsce, jako pierwszym kraju obozu panstw socjalistycznych,
wprowadzono urzad Rzecznika Praw Obywatelskich. W uznaniu jego zastug
Organizacja Narodow Zjednoczonych powierzyta wlasnie Polsce rolg koordy-
natora pomocy dla podobnych instytucji powstalych w panstwach tego bloku,
po jego rozpadzie oraz po rozpadzie Zwiazku Radzieckiego. W 1994 r. utwo-
rzono na Litwie urzedy Kontrolerow Sejmowych, w 1996 r. powotano Obronce
Publicznego w Gruzji oraz Krajowe Biuro Praw Cztowieka na Lotwie, w 1997 r.
w Rumunii utworzono urzad Obroncy Ludu, a takze w 1997 r. Rzecznika Praw
Czlowieka Uzbekistanu. W 1997 r. w Rosji zaczat dziata¢ Rzecznik Praw

0 Tekst Karty w: S. Hambura, M. Muszynski, Karta Praw Podstawowych, Dokumenty Eu-
ropejskie, Suplement nr 1, Bielsko-Biata 2001.

4 Tekst i komentarz, BRPO, Warszawa 2003.

#2 7Zob. A. Lazowski, Ochrona praw jednostek w prawie Wspélnot Europejskich, Zakamy-
cze 2002, s. 118.

# Za: Ombudsmani krajowi. Zbior..., s. 36.
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Czlowieka. Na Wegrzech ustawe dotyczaca parlamentarnych rzecznikow: Praw
Obywatelskich, Praw Mniejszosci Narodowych i Etnicznych oraz Rzecznika do
spraw Ochrony Danych Osobowych i Prawa do Informacji uchwalono juz
w 1993 r., ale urzedy te nie byly przez pewien czas obsadzane. W Stowacji
w 2001 r. powstata instytucja Publicznego Obroncy Praw, a w 2003 r. w Bulga-
rii utworzono instytucj¢ Ombudsmana.

W socjalistycznej Jugostawii (wczesniej niz w Polsce), istnial Spoleczny
Obronca Praw Samorzadu, utworzony na mocy ustawy konstytucyjnej z 1974 r.
Samorzad bowiem miat by¢ areng wspolpracy i pojednania zréznicowanego
religijnie 1 etnicznie spoteczenstwa. Z perspektywy czasu mozna powiedziec, ze
koncepcje te okazaty si¢ mrzonka. Obecnie dziataja Ombudsman Praw Czto-
wieka i Ombudsman Federacji Bosni i Hercegowiny (utworzeni na mocy tzw.
Porozumienia z Dayton z 1995 r.), Ombudsman Chorwacji (regulacja z 1992 r.),
Obronca Publiczny w Macedonii (1997 r.) i Rzecznik Praw Cztowieka w Sto-
wenii (1993 r.)*.

Rezolucja z 7 maja 1999 r.** Komitet Ministrow Rady Europy utworzy}
instytucj¢ Komisarza Praw Cztowieka Rady Europy.

Reasumujac i uzupehiajac umieszczona wyzej charakterystyke instytucji,
nalezy zwréci¢ uwage na kilka istotnych zagadnien na tle opisanych konkret-
nych rozwiazan instytucjonalnych. Szwedzka koncepcja zrobita kolosalna ka-
rierg, stajac si¢ powszechnym urzadzeniem ustrojowym. Wystepuje w wigkszo-
sci krajow, cho¢ w réznym zakresie i w rozmaitych formach. Pierwotnie roz-
przestrzeniajac si¢ gtdéwnie w krajach anglosaskich, stopniowo opanowata kraje
latynoskie i frankofonskie. Wielka karier¢ zrobita w bylych krajach bloku
wschodniego. Generalnie mozna stwierdzi¢, iz instytucja ombudsmana nabrata
wspotczesnie charakteru uniwersalnego. Upowszechnienie taczylo si¢ oczywi-
$cie z dyferencjacja przyjmowanych rozwiazan i niektére modele urzedu dale-
kie sa od szwedzkiego prawzoru. Ombudsman stat si¢ okresleniem zbiorczym,
odzwierciedlajacym pewna ideg czy model, w nader rézny sposdb stosowany
w poszczeg6lnych panstwach. Znajduje to wyraz cho¢by w zréznicowaniu sto-

* Ibidem. Podano tu lata, w jakich uchwalono ustawy o ombudsmanach w poszczegdlnych
panstwach. Postanowienia konstytucyjne czgsto nawet kilka lat weze$niej przewidywaty powota-
nie tej instytucji.

* Rezolucja (99) 50, za: Ombudsmani krajowi. Zbiér..., s. 508.
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sowanych nazw. Powstalo wreszcie wiele instytucji niemieszczacych sig
w ogoble w pojeciu ombudsmana, choé postugujacych sig ta wasnie nazwa™.

Mimo Ze instytucja przybiera odmienne ksztalty w réznych krajach, moz-
na wyrdzni¢ wariant nordycki (skandynawski), gdzie ombudsman jest powoty-
wany przez parlament i bezposrednio dostgpny dla obywatela, oraz wariant
brytyjsko-francuski, gdzie powoluje go gtowa panstwa, a posrednikiem migdzy
nim a obywatelem pozostaje deputowany do parlamentu. Tak jak jeszcze kilka-
nascie lat temu zasada bylo to, ze ombudsman byt organem monokratycznym,
tak obecnie powszechnym modelem staje si¢ istnienie jednego ombudsmana
o wiasciwosci ogoélnej i kilku odrgbnych, czasem zastepcow, do wihasciwosci
szczegoOlne] (Norwegia, Wielka Brytania, Wegry) badz ombudsmanéw lokal-
nych (Wielka Brytania, Australia, USA). Wiele jest wreszcie krajow, gdzie
organy typu ombudsmana wystepuja jedynie na szczeblu lokalnym. W niekto-
rych panstwach (Austria) w sktad samego urzedu wchodzi kilku rzecznikoéw, co
wydaje sig wzmacnia¢ szansg ich bezposredniego kontaktu ze skargami obywa-
teli.

W wigkszosci krajow ombudsman jest petnomocnikiem parlamentu i przez
niego jest powolywany (typowe dla krajow nordyckich, takze w Niemczech,
Austrii, Portugalii, Hiszpanii i Holandii). Btedne, bo podatne na polityczne
1 etetystyczne wplywy, wydaje si¢ powotywanie ombudsmana na okres kaden-
cji parlamentu (Dania, Norwegia). Na szcze$cie nie mamy z tym do czynienia
w Polsce. Jednak kadencyjno$¢ urzedu jest reguta. Nie ma jednolito$ci w ujeciu
kwalifikacji koniecznych do objecia urzedu ombudsmana. Tylko w niektorych
krajach konieczne jest, by kandydat posiadat kwalifikacje sedziowskie (Norwe-
gia) lub wyksztatcenie prawnicze (Finlandia, Dania, a takze Polska), czesto
jednak (Szwecja, Wielka Brytania, Francja, Portugalia, Austria) przepisy nie
stawiaja w omawianym zakresie zadnych wymagan. Nie zmienia to faktu, iz
w praktyce wigkszo§¢ ombudsmanow ma za soba bogata karier¢ prawnicza,
a niekiedy i polityczna.

Zadaniem rzecznika praw obywatelskich jest kontrola dziatalnosci admini-
stracji, dokonywana w zwiazku z kierowanymi do niego skargami obywateli.
Tylko w krajach nordyckich (ale w pelnym zakresie jedynie w Szwecji i Fin-

4 Zob. F. Matscher, Ombudsmann in Europa — Institutioneller Vergleich, Kehl-Strasbourg-
-Arlington 1994; V. Pickl, Europdische Ombudsmann — Einrichtungen aus rechtsvergleichender
Sicht, Festschrift, Wien 1993.
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landii) ombudsman moze tez zajmowac¢ si¢ dzialalnoscia sadownictwa, we
wszystkich pozostatych krajach uznaje si¢ to za wykluczone. W Polsce wobec
orzeczen sadowych przyznano rzecznikowi praw obywatelskich do$¢ szerokie
mozliwosci dzialania, a zwlaszcza prawo wnoszenia rewizji nadzwyczajnych
(kasacji). W zasadzie kontrola ombudsmana dotyczy catoksztattu administracji
panstwowej. Pozycja rzecznika uksztalttowana jest wszedzie na zasadzie nie-
zaleznosci od pozostatych organdéw panstwowych, a w kazdym razie od rzadu
1 administracji.

W aspekcie przedmiotowym ombudsman o wlasciwosci ogdlnej ma z re-
guty prawo do zajmowania si¢ dzialalno$cia administracji we wszystkich dzie-
dzinach. Przedmiotem kontroli rzecznika sa rozstrzygnigcia lub dzialania admi-
nistracyjne dotyczace obywatela, zwykle w szerokim ujeciu. Kontrola dokony-
wana jest nie tylko z punktu widzenia legalnosci, ale tez przy zastosowaniu
szerszych kryteriow. Czgsto sa to wprost zasady sprawiedliwosci i stusznosci.
Dazy si¢ do umozliwienia ombudsmanowi podjgcia wszelkich spraw, w ktorych
obywatel czuje si¢ skrzywdzony przez administracje, i to niezaleznie od tego,
czy krzywda ta dokonala si¢ z naruszeniem prawa, czy w jego majestacie. Sze-
rokie ujgcie kryteriow kontroli ma dla instytucji duze znaczenie. Pozwala ono
bowiem wkracza¢ w sytuacje wytaczone spod kontroli sadownictwa powszech-
nego, administracyjnego czy konstytucyjnego, opierajac si¢ gtownie na prawie
pozytywnym i ingerowa¢ w sprawach, gdzie obywatel pozbawiony jest wtasci-
wie ochrony i pomocy prawnej. To wydaje si¢ przesadza¢ o specyfice pozycji
ustrojowej ombudsmana, odrgbnej od innych instytucji chroniacych prawa
obywatela.

Ombudsman ma tez zwykle mozliwos$¢ dziatania z urzedu. W modelu bry-
tyjskim i francuskim jest to wykluczone. Charakterystyczna cecha postgpowa-
nia kontrolnego jest jego odformalizowanie na pierwszym etapie. Wniesienie
skargi jest wigc tatwe, nie wymaga si¢ dochowania szczego6lnych form procedu-
ralnych, ze znaczna elastycznos$cia traktowany jest problem terminéw czy wy-
czerpania innych mozliwosci dochodzenia swych praw, postgpowanie wolne
jest od optat, niepotrzebna jest pomoc czy reprezentacja ze strony adwokata.
Sama bowiem koncepcja instytucji zasadza si¢ na dostgpnosci dla pokrzywdzo-
nej jednostki i braku sformalizowania procedury, typowej dla dziatalnosci sa-
déw i1 podobnych organdow orzekajacych.

Przyjmujac skarge do zbadania, ombudsman dysponuje natomiast silnymi
i sformalizowanymi instrumentami do ustalenia rzeczywistego stanu rzeczy.
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Przepisy gwarantuja mu dostgp do wszelkich akt lub dokumentéw. Wyjatki
ustanawiane sa dla materii zwigzanych z bezpieczenstwem lub innymi szcze-
gblnymi interesami panstwa. Ombudsman ma tez prawo do dokonywania in-
spekcji, tzn. wizytowania okreslonych instytucji czy to w ramach rozpatrywania
skarg, czy tez z wlasnej inicjatywy.

Ombudsman nie ma prawa do podejmowania jakichkolwiek rozstrzygnigc
w badanych sprawach. Jedynym jego uprawnieniem jest sygnalizowanie parla-
mentowi badz odpowiednim organom, iz pewne sytuacje wymagaja podjecia
dziatan zmierzajacych do naprawienia krzywdy, zrewidowania niestusznej lub
sprzecznej z prawem decyzji czy tez przeciwdziatania bezczynnosci wiladz
i urzedow. Sugestie takie nie maja wiazacego charakteru, a ich efektywno$¢
zalezy od autorytetu rzecznika i gotowosci innych organéw panstwowych do
szanowania jego wystapien. Posrednio oddziatuje tu tez autorytet parlamentu,
w ktorego niejako imieniu ombudsman podejmuje obrong spraw indywidual-
nych. Ombudsman przede wszystkim wilasnie parlamentowi sktada corocznie
raport. Obowiazek ten istnieje w niemal wszystkich krajach. Przedmiotem ra-
portu moga by¢ zar6wno generalne oceny funkcjonowania administracji, jak tez
informacje o sktadanych skargach i sposobie ich zatatwiania®’.

Jest wiele roznic, ale i podobienstw w uregulowaniach prawnych pozycji
ombudsmana w poszczegdlnych krajach, by je wyczerpujaco opisywac. Nalezy
tylko wskaza¢, iz w ostatnich dziesigcioleciach ombudsman, z urzgdu, ktory byt
tylko dodatkiem do systemu kontroli prawnej administracji, stal si¢ kontroli tej
kluczowa postacia. Deklaracja UNESCO z Antiguy, ogltoszona w 1996 r., uzna-
ta ombudsmana za instytucj¢ podstawowa dla ochrony praw i obowiazkow
cztowieka i przyczyniajaca si¢ do zachowania pokoju, jest dowodem na to, jak
wysoka pozycje zajmuje ta instytucja w procesach kontrolnych™.

7 Podstawowe tezy pordwnania podobnie jak Rzecznik..., red. L. Garlicki, s. 15 i n.

8 7Za: J.L. Maiorano, Instytucia Ombudsmana we wspélczesnym s$wiecie, w: Spotkania
u Rzecznika, RPO-Mat. Nr 38, BRPO, Warszawa 2000.
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THE SPREAD OF OMBUDSMAN INSTITUTIONS IN EUROPE AND THE WORLD

Summary

In Poland we deal with the very deep transformation and connected with it often
changes of the law. In this situation we may observe many irregularities in activities
of the state bodies, especially its administration. The problem of control over performing
the authority of the state is timeless. That is why institutions aimed at protecting mem-
bers of communities from lawlessness of the state, that is the apparatus to carry out
orders of the authorities and possible to define nowadays as administration have been
created since forever. To such institutions, with the both subjective and objective meaning,
we should count the instrument of the complaint against the authorities, the instrument
of law to file petitions and then a formation of specific judicial bodies. The institution
of ombudsman also belongs to the instruments of this type. The control that the Om-
budsman exercises may be defined as the social-legal one.

Translated by Przemystaw Lembicz



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 524 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 1 2009

MIECZYSLAW STANISZEWSKI

ZASADA TANIOSCI OPODATKOWANIA
W POLSKIM POSTEPOWANIU PODATKOWYM

Postgpowanie podatkowe shuzy realizacji praw i obowiazkow uczestnikow
tego postgpowania, wynikajacych z prawa podatkowego materialnego. Zmierza
ono zatem do realizacji zobowiazania podatkowego', a $ci§lej mowiac, realiza-
cji praw i obowiazkow podatnika.

Postgpowanie zmierzajace do skonkretyzowania normy prawnej, z ktorej
owe prawa i obowiazki wynikaja, powinno kierowac si¢ regutami (jednolitymi
dla calej procedury) wynikajacymi z zasad ogdlnych®. Zasady te maja charakter
norm prawnych i sa dla organdéw podatkowych wiazace. Z jednej strony wska-
zuja model postgpowania, a z drugiej sa wytycznymi do dziatania®. Z zasad tych
wynika nie tylko szereg obowiazkow adresowanych do organéw podatkowych,
ale takze metody dziatania, ktore maja charakter jednostronny*. Proces admini-
strowania, rozumiany jako ciag dziatan organéw administrujacych’, ulega jed-

' A. Hanusz, P. Czerski, Zasada prawdy materialnej w postepowaniu podatkowym a domnie-
mania i fikcje prawne, ,,Przeglad Sadowy” 2002, z. 1, s. 90.

% J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Postepowanie podatkowe, Torun 1998, s. 11.

3 S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hausner, A. Kabat, M. Niezgdédka-Medek, Or-
dynacja podatkowa — komentarz, Warszawa 2005, s. 400.

4 J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 48.

> Por. K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdycznego postepowania administracyj-
nego, w: System prawa administracyjnego, t. 111, pod red. T. Rabskiej, J. Lgtowskiego, Wroctaw
1978, s. 130.
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nak nieustannej ewolucji z uwagi na zmieniajace si¢ stosunki spoteczno-
-gospodarcze. Niezmiennie jednak administracja (przynajmniej z zaloZenia)
peni rolg shuzebna w stosunku do obywatela.

Organ podatkowy, dziatajac wladczo, jednostronnie jest jednak gospoda-
rzem postgpowania (jest inicjatorem postepowania, ktore najczesciej wywoluje
negatywne skutki po stronie podatnika, np. postepowanie wymiarowe)’. Organ
ten jest jednocze$nie strona stosunku ze zobowiazan podatkowych.

Postgpowanie podatkowe, cho¢ jest postgpowaniem administracyjnym,
istotnie ro6zni si¢ zatem od ogdlnego postgpowania administracyjnego. Istota
tego postgpowania jest bowiem odtworzenie przeszlosci, a nie ustalenie stanow,
ktore w przysztosci powstana’. Zadania administracji skarbowej sa wigc bar-
dziej podobne do dziatan prokuratury (organow sledczych) niz do administracji
ogolnej. Obowiazki i uprawnienia organdéw administracji skarbowej powinny
zatem r6zni¢ si¢ od obowiazkoéw i uprawnien innych organéow administracji.
Prawda za$ jest natomiast taka, ze zasady ogdlne zawarte w Ordynacji podat-
kowej pokrywaja si¢ z zasadami zawartymi w kodeksie postgpowania admini-
stracyjnego®. W konsekwencji obowiazkiem organu podatkowego jest zawia-
damianie strony o wszelkich podejmowanych czynno$ciach oraz o mozliwosci
aktywnego udzialu w kazdym stadium postgpowania. Obowiazek ten nabiera
szczegolnego znaczenia w postgpowaniu dowodowym, poniewaz w art. 190
Ordynacji podatkowej ustawodawca dodatkowo zobowiazal organ prowadzacy
postgpowanie do powiadomienia strony o miejscu i terminie przeprowadzenia
dowodéw ze swiadkoéw, biegltych lub ogledzin — przynajmniej na 7 dni przed
terminem. Z uwagi na charakter metod dziatania administracji (wydawanie jed-
nostronnych aktéw administracyjnych) wszelkie te uprawnienia sa w odczuciu
podatnikow, a w praktyce czgsto rowniez w rzeczywistosci, iluzoryczne, po-
niewaz organ podatkowy jest jednoczesnie wierzycielem i sedzia we wilasnej
sprawie. Obowiazek wynikajacy z tej zasady ciazy jedynie na organie podatko-
wym, poniewaz udzial strony w postgpowaniu jest jej prawem, a nie obowiaz-

6 C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja podatkowa — komentarz,
Warszawa 2003, s. 369.

7 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2001, s. 238.

8 Ustawa z 14 czerwca 1960 . Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r.,
nr 98, poz. 1071 ze zm.).
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kiem’. Ponadto w odbiorze spotecznym organ podatkowy przestrzega tych za-
sad wylacznie z przyczyn formalnych, a nie w celu ustalenia rzeczywistego
stanu rzeczy'®. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego pojawia
si¢ ponadto poglad, ze niewykonanie obowiazku polegajacego na zagwaranto-
waniu stronie czynnego udziatu w postepowaniu, stanowi kwalifikowana wade
procesowa tego postgpowania, niezaleznie od tego czy miato to, czy tez nie,
wplyw na tresé¢ decyzji''. Ponadto w celu ograniczenia dowolnosci dziatania
organow administracji skarbowej coraz bardziej rozbudowywana jest procedura
podatkowa'?. Przy takim stanie prawnym i linii orzecznictwa postgpowanie
podatkowe ciagnie si¢ latami i tym samym jest czasochtonne i kosztowne.

Wszczecie postgpowania przez organ pierwszej instancji

W momencie wszczgcia postgpowania zostaje nawigzany stosunek proce-
sowy, w ramach ktorego na organie podatkowym ciaza okreslone obowiazki'’.
Nie moze by¢ ono zaniechane lecz musi by¢ kontynuowane az do wydania de-
cyzji. Ponadto, z uwagi na brak mozliwosci ztozenia korekty deklaracji po
wszczeciu postgpowania, organ podatkowy musi je kontynuowac i wydaé decy-
zj¢ wymiarowa, mimo iz niejednokrotnie wysoko$¢ podatku bedzie taka sama
jak wykazana przez podatnika w korekcie. Z ekonomicznego punktu widzenia
zasadniej bytoby dopusci¢ sktadanie korekty i pozostawi¢ decyzje organowi
podatkowemu czy kontynuowac postepowanie (gdy organ podatkowy nie zga-
dza si¢ z wysokoscia podatku okreslona w korekcie), czy umorzy¢ postepowa-
nie podatkowe jako bezprzedmiotowe (gdy wysokos¢ podatku okre§lona
w korekcie zostata, zdaniem organu podatkowego, okreslona we wlasciwej wy-
sokosci).

Postgpowanie podatkowe, szczeg6lnie postgpowanie wymiarowe, a takze
czynnos$ci sprawdzajace maja szczegdlny charakter, rdzniacy je od ogdlnego

° B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, W. Morawski, Ordynacja podatkowa. Ko-
mentarz praktyczny, OdiDk, Gdansk 2006, s. 168.

M. Staniszewski, Ordynacja podatkowa dla studentéw i praktykéw, Poznaf 2002, s. 215.
' Wyrok NSA z 4 kwietnia 1997 r., sygn. IIl SA 1795/95, niepublikowany.
12 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2002, s. 325.

13 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 105.
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postgpowania administracyjnego'®. W zwiazku z tym procedury tych postepo-
wan powinny by¢ bardziej zréznicowane niz jest to obecnie. Generalnie postg-
powanie przed organami pierwszej instancji nalezatoby uprosci¢. Strona powin-
na mie¢ zagwarantowana mozliwo$¢ kwestionowania rozstrzygnigcia organow
podatkowych w kontradyktoryjnym postgpowaniu przed komisja odwotawcza
(ewentualnie wojewddzkim sadem administracyjnym), jako organem drugiej
instancji. Rozwiazanie takie byloby zgodne z celem postepowania podatkowe-
go. Zmierzatoby bowiem do odtworzenia — podobnie, jak to si¢ dzieje w poste-
powaniu sadowym — zaistniatych zdarzen i dziatan zwiazanych z powstaniem
obowiazku podatkowego". Nie dochodzitoby w takich przypadkach do nieuza-
sadnionego wydluzania (z przyczyn formalnych) postepowania podatkowego.
Postgpowanie przed organem podatkowym pierwszej instancji mogloby wigc
toczy¢ sie szybko, z uwzglednieniem wigkszosci zasad ogdlnych,
a przede wszystkim zasady praworzadnosci, prawdy materialnej oraz zasady
prowadzenia postgpowania w sposéb budzacy zaufanie do organéw podatko-
wych. Natomiast w drugiej instancji (przed komisja odwotawcza lub sadem
administracyjnym), wedlug zasad kontradyktoryjnosci strony stosunku podat-
kowo-prawnego, toczylyby si¢ spor co do przedstawionych przez wierzyciela
podatkowo-prawnego faktéw i stanu prawnego. Innymi stowy, dzialania przed
organami podatkowymi miatyby w wigkszym niz dotychczas stopniu charakter
materialno-techniczny. Nie byloby to stanem nadzwyczajnym, poniewaz
w systemie podatkowym opartym na samoobliczeniu podatku przez podatnika,
wickszo$¢ dziatan organow podatkowych ma whasnie taki charakter'®.
Racjonalizacja postgpowania podatkowego wymaga jednoczesnie catkowi-
tego odejscia od mozliwosci wydawania przez organy podatkowe decyzji
w ramach uznania administracyjnego. Decyzje takie sa bowiem w jaskrawej
sprzecznosci z zasada pewnosci opodatkowania. Konieczne byloby natomiast
wprowadzenie postgpowania ugodowego, polegajacego z jednej strony na tago-
dzeniu obciazen podatkowych, a z drugiej — na wskazaniu okoliczno$ci zwiaza-
nych z powstaniem obowiazku podatkowego (w stosunku do strony i innych
podmiotéw), nieznanych organowi podatkowemu. Lagodzenie cigzaru podat-
kowego byloby nagroda za obnizenie kosztoéw postgpowania dowodowego.

14 Por. H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 124.

15 R. Mastalski, Prawo podatkowe, s. 238.

' B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2001, s. 107.



Zasada tanio$ci opodatkowania w polskim postepowaniu podatkowym 135

Dowody sa bowiem najistotniejszym instrumentem pozwalajacym osiagnaé cel
postgpowania podatkowego'’. Podstawowym zadaniem postgpowania admini-
stracyjnego i podatkowego jest bowiem realizacja porzadku prawnego'®. Jaki
sens ma zatem wydluzanie postgpowania podatkowego, jezeli obie strony sto-
sunku podatkowo-prawnego sa zgodne co do zakresu praw i obowiazkow
z niego wynikajacych. Podraza to jedynie koszty poboru podatku. Okreslone
sily 1 §rodki, zamiast na cele gospodarcze lub spoteczne, spozytkowywane sa na
potrzeby obstugi systemu podatkowego'®. Dzieje si¢ tak, mimo ze jedynym
celem postepowania podatkowego jest zalatwienie sprawy dotyczacej praw
i obowiazkéw strony”.

Krytycznie nalezy ponadto oceni¢ w polskim systemie podatkowym ko-
nieczno$¢ wszczgeia i prowadzenia postgpowania podatkowego przed wyda-
niem decyzji, mimo iz stan faktyczny zostal doktadnie ustalony w czasie kon-
troli podatkowej. Procedura taka obowiazuje takze w przypadku, gdy podatnik
nie kwestionuje ustalen kontroli i zgadza si¢ z kontrolujacymi co do wysokosci
zobowiazania podatkowego. Zasada zdrowego rozsadku oraz ekonomika proce-
sowa podpowiada, aby po zakonczeniu kontroli podatkowej organ podatkowy
mogl wydawaé decyzje bez konieczno$ci wszczynania postgpowania podatko-
wego (zasada taka obowiazuje np. w Holandii, a w Polsce w przypadku prze-
prowadzenia kontroli skarbowej). Stan prawny jest taki, ze podatnik musi cze-
kaé¢ na wszczecie postgpowania 1 przeprowadzenie postgpowania dowodowego,
a nastgpnie na wydanie decyzji, ktora organ podatkowy okresla wlasciwa wyso-
kos$¢ podatku. Dzieje si¢ tak, mimo ze w czasie kontroli pozyskano juz dane
niezbedne do ustalenia lub okreslenia zobowiazan podatkowych®'. Ponadto
przez caty okres kontroli podatkowej 1 postepowania podatkowego biegna od-
setki za zwloke (z wyjatkiem przypadkéow okreslonych w Ordynacji podatko-
wej), co w konsekwencji powoduje zwigkszenie obciazen podatkowych (odset-
ki za zwloke niekiedy przewyzszaja naleznos¢ gltdéwna) i moze prowadzi¢ do
przekroczenia granic opodatkowania, a w rezultacie do likwidacji zroédta opo-

" B. Rutkowski, Dowody w postepowaniu podatkowym, Warszawa 1999, s. 9; G. Adasz-
kiewicz, Srodki dowodowe w polskim postepowaniu podatkowym, Torun 1997, s. 7.

'8 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdycznego..., s. 138.
' B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa..., s. 62.

2 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdycznego..., s. 186.
2 R. Mastalski, Prawo podatkowe, s. 252.
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datkowania. Takie rozwiazanie prawne stoi w jaskrawej sprzecznosci z dyrek-
tywami zawartymi w zasadach podatkowych®.

W rezultacie, chociaz w postepowaniu podatkowym ustawodawca bardzo
tolerancyjnie traktuje strong, np. nie uznaje jej btedow formalnych za prze-
szkode w zainicjowaniu postepowania, to generalnie regulacja prawna wydtuza-
jaca postgpowanie jest kosztowna nie tylko dla budzetu (zrodtem finansowania
kosztéw wymiaru podatkéw sa wpltywy podatkowe)™, ale rowniez dla podatni-
ka. W pierwszym przypadku dlatego, ze nie chroni zrédet opodatkowania lecz
jest najczesciej wykorzystywana do oszustw podatkowych, oraz z uwagi
na koszty ekonomiczne, tzn. negatywny wplyw na aktywno$¢ gospodarcza™.
W tym drugim przypadku nie tylko z uwagi na bieg odsetek za zwitoke (nb.
bardzo wysokich w stosunku do obowiazujacych w innych panstwach), ale
przede wszystkim z uwagi na koszty przestrzegania prawa i wydatki na dorad-
co6w podatkowych®. Z ekonomicznego punktu widzenia zasadne byloby zatem
zmieni¢ obowiazujacy stan prawny. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze zrdznico-
wane (z uwagi na tradycje historyczne) europejskie procedury administracyjne
wykazuja coraz czeéciej tendencje ujednolicania®®.

Wysokie koszty poboru podatkéw zwiazane sg takze z tym, ze wszczgcie
postepowania wymiarowego przez organ podatkowy z urzedu jest sformalizo-
wane. Toczy si¢ ono dopiero wtedy, gdy organ podatkowy wyda i dorgczy po-
stanowienia w tej sprawie. Postgpowanie podatkowe wszczete z urzedu toczy
si¢ wiec nie od chwili podjgcia czynnosci, jak to ma miejsce w przypadku po-
stgpowania administracyjnego, prowadzonego na podstawie kodeksu postepo-
wania administracyjnego (0 wszczgciu postgpowania z urzedu organ admini-
stracyjny ma jedynie obowiazek zawiadomi¢ wszystkie osoby bedace stronami
w sprawie), ale od momentu dorgczenia stronie postanowienia 0 Wszczgciu po-
stgpowania. Aby zatem organ podatkowy mogl podjaé jakiekolwiek czynno-

22 A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo..., s. 33-38.

2 F. Gradalski, System podatkowy w swietle teorii optymalnego opodatkowania, Warszawa
2006, s. 81.

2 W. Matuszewski, Koszty zaplaty podatku, w: Regulacje prawno-podatkowe i rozwiqzania
finansowe. Pro publico bono. Ksiega Jubileuszowa Profesora Jana Gluchowskiego, Torun 2002,
s. 165.

2 F. Gradalski, System podatkowy..., s. 81.

%6 7. Kmieciak, w: Postepowanie administracyjne w Europie, pod red. Z. Kmieciaka, Za-

kamycze 2005, s. 12.
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sci w ramach postgpowania podatkowego, musi wczesniej doreczy¢ stronie
postanowienie, z ktorego bedzie wynikato, jakiej sprawy postgpowanie doty-
czy”’. Strona musi by¢ jednoczesnie poinformowana o przystugujacych jej pra-
wach, w tym o mozliwosci aktywnego uczestniczenia w postgpowaniu. W tym
miejscu nalezy jednak podkresli¢, ze jest to prawo strony, a nie jej obowiazek.
Strona moze zatem nie uczestniczy¢ w postgpowaniu, jezeli tak zadecyduje.
Natomiast organ podatkowy ma obowiazek nie tylko doreczy¢ stronie postano-
wienie 0 wszczeciu postgpowania, ale takze zawiadamiaé o przeprowadzeniu
dowodu z przestuchania §wiadka itp. oraz w kazdej fazie umozliwia¢ aktywny
udziat w tym postgpowaniu™. Wszystko to wydtuza postgpowanie, a tym sa-
mym powoduje podwyzszenie kosztow tego postepowania. W konsekwencji
organy podatkowe wszczynaja coraz mniej postgpowan wymiarowych zwiaza-
nych z podatkami dochodowymi i podatkiem od towardéw i ustug, mimo ze sza-
ra i czarna strefa z roku na rok zwigksza si¢. Nie maleje natomiast liczba poste-
powan w zakresie podatku od spadkéw i darowizn oraz podatku od czynnosci
cywilnoprawnych (z uwagi na konstrukcje tych podatkéw)?, chociaz znaczenie
fiskalne tych podatkow jest niewielkie (przynajmniej w poréwnaniu z innymi
podatkami). Nalezy zaznaczy¢, ze postgpowania podatkowe sa czgsto wszczy-
nane w btahych sprawach, poniewaz w polskim systemie podatkowym nie ma
instrumentow technicznych i prawnych, ktore pozwolityby w inny sposob wery-
fikowaé rzetelno$¢ danych zawartych w deklaracjach sktadanych przez podatni-
kow.

Ogromna ilo$¢ zdarzen powodujacych powstanie obowiazku podatkowego
sprawia, iz organ podatkowy nie zawsze dysponuje dostateczna wiedza, aby
bezposrednio po ich zaistnieniu wszczaé postepowanie. Stad bierze si¢ m.in.
pomyst postgpowania ugodowego czy porozumienia administracyjnego. Pod-
kresli¢ jednak trzeba, ze w polskiej doktrynie przewaza poglad, iz ugoda
w postepowaniu podatkowym jest wykluczona™. Wspotczesne systemy podat-
kowe nie wykluczaja jednak takiej mozliwos$ci (np. Francja, USA), z tym jed-
nak zastrzezeniem, ze ugoda nie moze dotyczy¢ zobowiazania gldwnego, lecz

2 M. Staniszewski, Podatnik przed Urzedem Skarbowym, praktyczne aspekty postepowania
podatkowego, Warszawa 2003, s. 146—-148.

28 B. Brzezinski, Prawo podatkowe, Torun 2000, s. 211.

¥ 7. Ofiarski, Ustawy o oplacie skarbowej. O podatku od czynnosci cywilnoprawnych, War-
szawa 2001, s. 196-197.

30 ). Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 13.
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jedynie sankcji (np. odsetek), a zmniejszone wptywy do budzetu sa rekompen-
sowane zmniejszonymi kosztami wymiaru w zwiazku z przekazaniem przez
podatnika pelnej i rzetelnej informacji o zdarzeniach powodujacych powstanie
obowiazku podatkowego. Formy dziatania administracji nie musza si¢ ograni-
cza¢ do wydawania decyzji administracyjnych®. Administracja ma bowiem by¢
skuteczna, a niekoniecznie sformalizowana. Praktyka za$ jest taka, ze admini-
stracja — z uwagi na nadmierne sformalizowanie — jest coraz mniej skuteczna.
Brak skutecznosci jest bardzo kosztowny dla budzetu i podatnika, np. gdy do-
chodzi do wszczgcia postgpowania podatkowego z duzym opdznieniem. Opdz-
nione wszczecie postgpowania podatkowego, zmierzajacego do okreslenia
(ustalenia) wtasciwej wysokosci zobowiazania podatkowego, powoduje bo-
wiem opdznione wplywy do budzetu, ktore zagrazajq utrzymaniu roéwnowagi
budzetowej (pomiedzy dochodami a wydatkami budzetowymi). Z kolei w przy-
padku podatnika zwigksza jego obciazenie podatkowe, poniewaz wysokosé
odsetek za zwloke jest uzalezniona od tego, ile czasu uptynie od terminu ptatno-
sci podatku do jego zaptaty. W zwiazku z tym w praktyce czgsto dochodzi
w takich przypadkach do likwidacji zrodta opodatkowania. Dlatego pojawiaja
si¢ sugestie dotyczace koniecznosci doskonalenia polskiej administracji, po-
niewaz wiele rozwiazan to pozostatosci okresu totalitarnego’>.

Z drugiej jednak strony, fakt, iz organ podatkowy nie ma nieograniczone-
g0 czasu na wszczecie i zakonczenie postgpowania podatkowego, jest przyczy-
na unikania opodatkowania przez niektorych podatnikow. Taka sytuacja jest
sprzeczna z zasada sprawiedliwosci podatkowej’®. Samo wydanie decyzji nie
przerywa biegu przedawnienia, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do sy-
tuacji, ze organ podatkowy zdazy wyda¢ decyzj¢ przed przedawnieniem, lecz
nie bedzie mogt jej wykonac. Taka sytuacja powoduje marnotrawienie srodkow
publicznych. Mozna by tego uniknaé poprzez wprowadzenie przepisu, ze
wszczgeie postgpowania podatkowego przerywa bieg przedawnienia zobowig-
zania (przynajmniej w czeSci nieujawnionej w deklaracji przez podatnika).
Zasada sprawiedliwosci podatkowej nakazuje, a zasada zdrowego rozsadku
dodatkowo to wzmacnia, aby podatnik, znajdujacy si¢ w sytuacji, z ktora usta-

3 Por. J. Starosciak, Prawne formy i metody dzialania administracji, w: System prawa ad-
ministracyjnego, t. l11, pod red. T. Rabskiej, J. Lgtowskiego, Wroctaw 1978, s. 41-44.

32 G. Gérski, Historia administracji, Warszawa 2002, s. 311.
33 A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo..., s. 33-38.
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wodawca laczy powstanie obowiazku podatkowego, nie mégt by¢ zwolniony
z obowiazku zaptaty podatku tylko dlatego, ze udato mu sig¢ skutecznie ukry¢
ten fakt, wzglednie dlatego, ze organ podatkowy zbyt pozno wydal decyzje
(bardzo czgsto w wyniku destruktywnych dziatan podatnika, np. poprzez nie
reagowanie na wezwania).

O ile zatem ograniczenia mozliwo$ci wszczgcia i prowadzenia postgpowa-
nia podatkowego, z uwagi na przepisy dotyczace przedawnienia prawa do do-
konania wymiaru podatku, nie budzg zastrzezen, poniewaz skuteczne dorgcze-
nie decyzji przed uptywem terminu przedawnienia pozwala na pozniejsze wy-
muszanie jej wykonania, o tyle przepisy dotyczace przedawnienia zobowigzan
podatkowych sg sprzeczne z zasadami zdrowego rozsadku, poniewaz wymusza-
ja podjecie energicznych dzialan egzekucyjnych bezposrednio po dorgczeniu
decyzji okreslajacej wlasciwa wysokos$¢ podatku (w przeciwnym razie zobo-
wigzanie podatkowe przedawni si¢). Rodzi to nie tylko konflikty na linii organ
podatkowy — podatnik (przyktad zwiazany ze sprzedaza akcji Banku Handlo-
wego SA w Warszawie’?), ale moze takze prowadzié¢ do niepotrzebnego zlikwi-
dowania zrodla opodatkowania, a tym samym strat nie tylko po stronie podatni-
ka, ale rowniez budzetu.

W podatku od spadkéw i darowizn® ustawodawca jest o wiele bardziej ry-
gorystyczny. Obowiazek podatkowy w tym przypadku (gdy nabycie w drodze

3* Spor dotyczyt pojecia ,,oferta publiczna”. Przepisy prawa podatkowego nie zawieraja
bowiem definicji tego pojgcia. Co wigeej, jednoznacznej definicji nie bylo w ogdle w polskim
systemie podatkowym. W zwiazku z tym organy podatkowe w celu ustalenia znaczenia tego
terminu odwotywaly si¢ do ustawy Prawo o publicznym obrocie papierami warto$ciowymi
(Dz.U. nr 118, poz. 754 ze zm.), zgodnie z ktora pod pojgciem pierwszej oferty publicznej nalezy
rozumie¢ proponowanie po raz pierwszy przez wprowadzajacego lub subemitenta ustugowego,
w sposOb okreslony w art. 2 ww. ustawy, nabycia praw z emitowanych w serii papierow warto-
sciowych, jezeli oferta ma charakter publiczny. W tej sytuacji kwesti¢ publicznego charakteru
danej oferty rozstrzygano w oparciu o art. 2 ust. 1 ww. ustawy, w mysl ktérego publicznym
obrotem papierami warto$ciowymi jest proponowanie nabycia lub nabycie emitowanych w serii
papieréw wartosciowych, przy wykorzystaniu srodkow masowego przekazu albo w inny sposob,
jezeli proponowane nabycie skierowane jest do wigcej niz 300 osoéb albo do nieoznaczonego
adresata. W przepisie tym ustawodawca okreslit jednoczes$nie przypadki, w ktorych oferta naby-
cia jest pozbawiona publicznego charakteru. Wsrdd tych przypadkow jest wymieniona m.in.
sytuacja, gdy nabycie jest zwiazane z przeksztalceniem przedsigbiorstwa panstwowego w jedno-
osobowa spotke Skarbu Panstwa.

33 Ustawa z 28 lipca 1983 1. o podatku od spadkéw i darowizn (Dz.U. z 2004 r., nr 142,
poz. 1514 ze zm.).
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darowizny nie zostato zgloszone do opodatkowania) powstaje z chwila powota-
nia si¢ przed organem podatkowym na okoliczno$é dokonania tej darowizny?®,

Nalezy podkresli¢, ze ograniczenie czasowe, o ktorym mowa w art. 68 Or-
dynacji podatkowe;j, dotyczy nie tylko mozliwosci wszczgcia, ale rowniez pro-
wadzenia postgpowania w sprawie ustalenia zobowiazania podatkowego po
uptywie terminu przedawnienia’’. Tym samym, jezeli organ podatkowy sku-
tecznie nie doreczy™® decyzji wymiarowej przed uptywem terminu przedawnie-
nia, bedzie musiat umorzy¢ postgpowanie jako bezprzedmiotowe.

Jak wynika z przedstawionego stanu prawnego, problem tkwi nie w tym,
ze organ podatkowy ma ograniczony czas, w ktorym moze wszczac postgpowa-
nie podatkowe w celu wydania decyzji ustalajacej podatek, ale w tym, ze
w wyniku destruktywnego dziatania podatnika (np. $wiadomego wydtuzania
postepowania w zwiazku z nie stawianiem si¢ na wezwania) postgpowanie trze-
ba niekiedy umorzy¢ z uwagi na przedawnienie.

Nie kwestionujac zasadnosci instytucji przedawnienia (przeciaganie sig
w czasie stosunku podatkowo-prawnego jest rownie szkodliwe, jak niewykona-
nie zobowiazania)’’, nalezy stwierdzi¢, ze racjonalny ustawodawca nie powi-
nien tworzy¢ norm prawnych, ktore podwyzszaja koszty poboru podatku, ani
norm, ktore prowadza do likwidacji zrodla opodatkowania. Ponadto, postepo-
wanie podatkowe przed organami pierwszej instancji jest nie tylko bardzo kosz-
towne (chociazby z uwagi na to, ze czesto toczy si¢ zbyt dtugo), ale réwniez
jest ono nieefektywne ze wzgledu na brak odpowiednich instrumentéw praw-
nych i technicznych, pozwalajacych zweryfikowaé obiektywnie rzetelno$¢ da-
nych zawartych w deklaracjach. Zatatwienie kazdej sprawy administracyjnej
wymaga za$ jedynie ustalenia stanu faktycznego i prawnego’’. Zasada aktyw-
nego udziatu strony w postgpowaniu nie powinna odgrywac¢ dominujacej roli,

36 Szerzej Z. Ofiarski, Ustawa o podatku od spadkow i darowizn, Warszawa 2002, s. 17 i n.
37 M. Staniszewski, Podatnik przed Urzedem Skarbowym..., s. 148—156.

38 Nie ma w tym przypadku znaczenia czy decyzja zostata dorgczona do rak podatnika czy
w wyniku zastosowania jednej z form dorgczen zastgpczych (np. przez dorgczenie sasiadowi
adresata).

39 C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja podatkowa..., s. 258.

40 1. Borkowski, Moja sprawa w urzedzie. Poradnik interesanta, 1.6dz—Zielona Goéra 1998,
s. 49.



Zasada tanio$ci opodatkowania w polskim postepowaniu podatkowym 141

poniewaz role taka petnig zasada praworzadnos$ci i zasada prawdy materialne;j
(z nich wynikaja pozostate zasady)*'.

Konstrukcja postegpowania podatkowego nie jest korzystnie oceniana row-
niez z punktu widzenia podatnika, poniewaz organ podatkowy arbitralnie,
wladczo decyduje o jego prawach i obowiazkach. Zmiany uprawnien i obo-
wiazkoéw uczestnikow tego postgpowaniu powinny by¢ zatem przyjete z zado-
woleniem. Organ podatkowy powinien mie¢ przede wszystkim uprawnienia
i obowiazki wierzyciela, a podatnik — zobowigzanego. Innymi stowy, organ
podatkowy nie tyle powinien by¢ nastawiony na prowadzenie postgpowania
W sposob budzacy zaufanie do organow podatkowych, co powinien umie¢ wy-
kaza¢ w sposob obiektywny i bezsporny, ze zadana kwota zobowiazania jest
faktycznie nalezna. Z kolei zobowiazany powinien nie tyle aktywnie uczestni-
czy¢ w postepowaniu, co przedstawia¢ wszelkie mozliwe dowody potwierdza-
jace rzetelno$¢ danych zawartych w deklaracji. Administracja powinna by¢
bowiem sprawna i rzetelna, a mowiac zwigzle, po prostu dobra®. Nadmiernie
rozbudowana procedura nie tylko nie utatwia zbudowania takiej administracji,
ale takze nie stuzy podatnikowi, jedynie pozornie (formalnie) chroniac jego
prawa.

Postepowanie przed organami drugiej instancji

Zgodnie z art. 220 § 1 Ordynacji podatkowej, prawo wniesienia odwotla-
nia stuzy niezaleznie od tresci zaskarzanej decyzji, tzn. przystuguje takze od
decyzji pozytywnych, w tym decyzji w catosci uwzgledniajacych zadanie stro-
ny*®. Przepis ten potwierdza ustanowiona w art. 127 Ordynacji podatkowej za-
sade dwuinstancyjnosci, w mysl ktorej postgpowanie podatkowe zakonczone
wydaniem decyzji przez organ podatkowy pierwszej instancji, moze by¢ dodat-
kowo prowadzone przez organ drugiej instancji, o ile adresat takiej decyzji
ztozy odwotanie. Kazda sprawa moze by¢ zatem rozpatrywana najwyzej przez

*1'W. Chroscielewski, W. Nykiel, Postepowanie podatkowe w swietle Ordynacji podatko-
wej, Warszawa 2000, s. 22 i n.; A. Hanusz, P. Czerski, Zasada prawdy materialnej..., s. 90-109;
B. Dauter, Zasady ogolne postepowania podatkowego, ,,Gazeta Sadowa” 2001, nr 5, s. 54.

2 J. Helios, Europejski Kodeks Dobrej Administracji — analiza postanowien a polski system
prawny, cz. 1, ,,Prawo i Podatki Unii Europejskiej” 2005, nr 9, s. 25-27.

* Wyrok NSA z 3 lipca 1992 r., sygn. SA/Wr 455/92, ONSA 1993, nr 3, poz. 62.
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dwa organy, pierwszej i drugiej instancji. Zasada ta dotyczy wszystkich poste-
powan podatkowych, niezaleznie od ich przedmiotu. Wszczgcie postgpowania
odwotawczego umozliwia ponowne rozpatrzenie tej samej sprawy przez organ
wyzszego stopnia. Granice postgpowania odwotawczego sa wyznaczone zasa-
dami ogdlnymi, a w szczegodlnosci zasada prawdy materialnej**.

Nie moze wigc dziwi¢ fakt, Zze zasada dwuinstancyjnosci jest uznawana za
najwazniejszy $rodek ochrony wolnosci i praw®. Trzeba takze zaznaczyé, ze
w postepowaniu odwotawczym mozna naprawic¢ prawie wszystkie bledy organu
pierwszej instancji. Jest to zatem postgpowanie bardzo szerokie. W postepowa-
niu tym odpowiednie zastosowanie maja przepisy o postgpowaniu przed orga-
nami pierwszej instancji. Chodzi przede wszystkim o przepisy dotyczace zasad
ogblnych oraz postgpowania dowodowego. Odwotanie jest najwazniejszym
srodkiem kontroli decyzji podejmowanych w pierwszej instancji*®. W postepo-
waniu tym organ odwolawczy nie jest bowiem zwiazany zadaniem strony.
Oznacza to, ze rozstrzygnigcie, jakie w nim zapada moze wykracza¢ poza za-
kres zadania strony. Co wigcej, organ odwotawczy ma obowiazek ustalic wptyw
btedéw popetnionych przez organ pierwszej instancji na wydanie zaskarzonej
decyzji, niezaleznie od tego czy strona te bledy zauwazyla i zawarta w formie
zarzutdw w odwolaniu, czy tez nie. Mimo takich obwarowan i gwarancji,
w odczuciu podatnikow, organ odwotawczy nie zawsze stoi na strazy prawo-
rzadnosci, lecz chroni jedynie interes Skarbu Panstwa (wojewodztwa itp.).
Mozna si¢ z taka opinia nie zgadzaé, bo jest ona daleko niesprawiedliwa, lecz
takie sa odczucia spoleczenstwa i dziennikarzy, o czym §wiadcza liczne przy-
ktady przedstawiane w programie telewizyjnym Elzbiety Jaworowicz
i opisywane w prasie lokalnej i krajowej*’. Nalezy przypuszczaé, ze odbiodr
dziatan administracji skarbowej bylby inny, gdyby w drugiej instancji meryto-
ryczne rozstrzygniecia wydawata komisja odwotawcza, a najlepiej sad admini-
stracyjny. Najistotniejsza korzyscia z takiego rozwiazania bytoby jednak to, ze
wykluczono by w ten sposdéb wciaz niestety liczne przypadki utrzymywania

* M. Wyszomirska-Lapczynska, Zaskarzenie decyzji podatkowej, Warszawa 1999, s. 54.

* K. Koperkiewicz-Mordel, W. Nykiel, W. Chroécielewski, Polskie prawo podatkowe, War-
szawa 2003, s. 109.

4 A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki i prawo..., Warszawa 2002, s. 371.

1 M. Zielinski, Coraz bardziej szaro, ,,Tygodnik Powszechny” 2006, nr 11, s. 11; A. Gra-
bowska, Wysokie koszty dobroczynnosci, ,,Rzeczypospolita” 2006, nr 38, s. C1; E. Matyszewska,
Najwyzszy czas na zmiany, ,,Gazeta Prawna” 2006, nr 30, s. 3.
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w mocy przez organ odwotawczy decyzji, ktdre nastepnie sa uchylane przez sad
administracyjny z uwagi na razace naruszenie prawa. Wigkszos$¢ takich przy-
padkow konczy sie jednoczesnie likwidacja przedsigbiorstwa, a tym samym
zrodla opodatkowania, poniewaz wniesienie odwotania nie wstrzymuje wyko-
nania decyzji. Z takich gltéwnie powodoéw panuje powszechne przekonanie
o nadmiernym fiskalizmie polskiego systemu podatkowego, chociaz analizujac
ten problem z punktu widzenia zakresu redystrybucji PKB, Polska na tle innych
panstw nie stosuje razaco wysokich obciazen™.

W postepowaniu odwotawczym dotyczacym decyzji wymiarowych nie
obowiazuje zakaz pogarszania sytuacji prawnej osoby skarzacej. Niejednokrot-
nie w obawie przed wymiarem uzupetniajacym (co przy niejasnych i zawitych
przepisach zawsze moze si¢ zdarzy¢) podatnik rezygnuje z zaskarzenia decyzji.
Nie mniej istotny problem stanowi fakt, ze ustawodawca nie zwalnia strony
z obowiazku wykonania zaskarzonej decyzji. Odwotanie w postgpowaniu po-
datkowym, w przeciwienstwie do ogoélnego postepowania administracyjnego,
nie jest bowiem $rodkiem suspensywnym®’. Zgodnie bowiem z art. 224 § 1
Ordynacji podatkowej, wniesienie odwotania od decyzji organu podatkowego
zasadniczo nie wstrzymuje jej wykonania. Zasada ta jest powszechnie krytyko-
wana i niewykluczone, ze niebawem wykonywane beda jedynie te decyzje,
ktérym nadany zostanie rygor natychmiastowej wykonalnosci, W dodatku, de-
cyzje w drugiej instancji beda wydawane po przeprowadzeniu rozprawy’'.
W obecnym stanie prawnym podatnik, chcac uchroni¢ si¢ przed egzekucja,
nawet gdy jest w 100% przekonany o niesluszno$ci rozstrzygnigcia, wptaca
podatek, zamrazajac w ten sposob cze$¢ swojego kapitatu. Jezeli takie dziatania
nie prowadza w konsekwencji do likwidacji zrédta opodatkowania, to przy-
najmniej w sposob zdecydowany zmniejszaja szans¢ poszerzenia bazy podat-
kowej. W postepowaniu podatkowym wstrzymanie wykonania decyzji dotyczy
bowiem w zasadzie decyzji wymiarowych (okreslajacych lub ustalajacych zo-

* Teoretyczne podstawy reformy podatkéw w Polsce, pod red. J. Ostaszewskiego, Z. Fedo-
rowicza, T. Kierczynskiego, Warszawa 2004, s. 318-319.

4 Por. I. Zimmermann, Ordynacja podatkowa..., s. 266.

%0 M. Kutarba, E. Matyszewska, Rozmawiamy z Mirostawem Barszczem, Wiceministrem Fi-
nansow. Nizsze podatki bez obnizki, ,,Gazeta Prawna” 2006, nr 37, s. 6-7.
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bowiazanie podatkowe), a wigc nakazujacych zaptacenie okreslonej kwoty po-
datku’'.

Zasada dwuinstancyjno$ci gwarantuje, ze organ odwolawczy nie musi
opiera¢ sig¢ wytacznie na materiale dowodowym organu pierwszej instancji, lecz
moze prowadzi¢ swoje postgpowanie wyjasniajace. Zgodnie z art. 229
Ordynacji podatkowej, organ odwotawczy moze przeprowadzi¢ (na zadanie
strony lub z urzedu) dodatkowe postgpowanie w celu uzupetlienia dowodow
1 materialow w sprawie. Moze takze zleci¢ przeprowadzenie tego postgpowania
organowi, ktéry wydat decyzje. Przepis ten potwierdza zatem teze, ze postepo-
wanie odwotawcze nie musi sprowadzac¢ si¢ wytacznie do analizy i oceny ma-
terialu dowodowego zgromadzonego przez organ podatkowy pierwszej instan-
cji’>. Organ odwolawczy moze gromadzi¢ wiasny material dowodowy badz
bezposrednio, badz za posrednictwem organu pierwszej instancji. Ustawodawca
nie wprowadzil zadnych ograniczen w zakresie stosowanych w postgpowaniu
odwotawczym $rodkéw dowodowych. Szczegdlnym dowodem jest jednak do-
kumentacja podatkowa, a zwlaszcza ksiegi podatkowe™. Mimo ze jest to doku-
ment prywatny, ustawodawca wprowadzil domniemanie ich prawdziwosci’’.
O szczegoblnej mocy dowodowej ksiag czgsto zapominajg jednak organy pierw-
szej 1 drugiej instancji i wymierzaja inna wysoko$¢ podatku niz wynika to
z zapisOw ksiggowych, mimo iz wczesniej nie wykazaty nierzetelnos$ci w proto-
kole badania ksiegi’’. Przyczyna takiego stanu rzeczy jest m.in. brak profesjo-
nalnej kadry urzgdniczej. W konsekwencji postgpowania wobec wielkich oszu-
stow koncza si¢ niczym (na ogo6t z przyczyn formalnych decyzje sa uchylane
w postgpowaniu odwolawczym i w rezultacie zobowiazanie podatkowe
przedawnia si¢). Bezkarnie zatem oszukuje si¢ budzet poprzez wystawianie
falszywych faktur, ,pranie brudnych pieniedzy” (przypuszcza sig, ze chodzi
o kwote porownywalng z wielkos$cia deficytu budzetowego), handluje si¢ kosz-
tami itp.>

ST C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja podatkowa..., s. 550.
32 M. Staniszewski, Podatnik przed Urzedem Skarbowym..., s. 228-243.

53 J. Kulicki, P. Sokét, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 1995, s. 92.

> W. Chroscielewski, W. Nykiel, Postepowanie podatkowe..., s. 71.

> Wyrok WSA z 16 listopada 2004 r., sygn. Il SA 3525/03, ,Monitor Podatkowy” 20035,
nr 2, poz. 42, wyrok NSA z 28 maja 2003 r., sygn. I SA/Ld 2418/01, ONSA 2004, nr 2, poz. 71;
wyrok NSA z 24 lipca 2000 r. sygn. I SA/Ka 319/99, LEX nr 65273.

%% A. Gargas, M. Gajek, Ciemne sprawy bialych kolnierzykéw, OZON 2006, nr 11, s. 12-15.
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W wyniku bezskuteczno$ci dziatan administracji skarbowej wobec tzw.
oszustow w biatych kohierzykach w sposob podwojny traca podatnicy uczciwi.
Po pierwsze, w wyniku oszustw tych pierwszych pozostaja z niesciagalnymi
wierzytelno$ciami, co niekiedy prowadzi do likwidacji dzialalno$ci, a wigc
rowniez zrddta opodatkowania, a po drugie — na nich skupia si¢ ci¢zar finanso-
wania zadan realizowanych przez panstwo. W konsekwencji, mimo iz poziom
redystrybucji PKB nie jest w Polsce najwyzszy, to zwazywszy, ze cze$¢ pod-
miotow bioracych udzial w pierwotnym podziale PKB w ogdle nie ptaci podat-
kow (lub wysokos¢ ptaconych podatkow jest nieadekwatna do ich dochodéw),
podatnicy rzetelnie wywiazujacy si¢ ze swoich obowiazkoéw sa obciazani po-
datkami ponad ich zdolnosci ptatnicze, co réwniez moze i czgsto prowadzi do
likwidacji zrodta opodatkowania. Dodatkowo ta grupa podatnikéw nie wyko-
rzystuje kruczkow prawnych zawitej procedury podatkowej i czgsto przegrywa
sprawg w postgpowaniu odwotawczym. Z zadowoleniem nalezy w zwiazku
z tym przyjaé¢ przywrdcenie rozprawy w postepowaniu odwolawczym, ponie-
waz ta forma jest bardziej przyjazna podatnikowi (uczciwemu podatnikowi)’’.

Zmiany musza by¢ jednak glebsze. Nie wystarczy zatem wprowadzi¢ roz-
prawg jako formg rozpatrywania odwolania, aby w ten sposob zwigkszy¢ wia-
rygodnos¢ i rzetelnos¢ rozstrzygnieé organdéw odwotawczych. W odczuciu spo-
lecznym takie dziatanie nie bedzie mialo zadnego znaczenia, poniewaz organy
podatkowe zaréwno pierwszej jak i drugiej instancji sa odbierane jako podmio-
ty nieobiektywne, niezaleznie od tego, jak bardzo staralyby si¢ wykaza¢ swoja
bezstronnos¢. Nie ma takze znaczenia fakt, ze postepowanie odwolawcze na
0go6t nie sprowadza si¢ wylacznie do analizy i oceny materiatu dowodowego,
zgromadzonego przez organ podatkowy pierwszej instancji. Istotne jest, ze
w organie odwolawczym strona nie widzi instytucji, ktora obiektywnie stara sig
zalatwi¢ sprawe, lecz podmiot, ktory dba wylacznie o interes budzetu®. Wydaje
si¢, ze zadne zmiany niewykraczajace zdecydowanie poza obecne stereotypy
nie pozwola zmieni¢ tego postrzegania. W interesie panstwa oraz wszystkich

7 M. Kutarba, E. Matyszewska, Rozmawiamy z Mirostawem Barszczem..., s. 6-7.

8 G.J. Lesniak, Lepiej zamkna¢ firme niz zaplaci¢ VAT, ,Rzeczypospolita” 2005, nr 304,
s. Cl; R. Szymkowiak, G. Wisniwski, Wojna fiskusa z zaktadami pracy chronionej trwa, ,,Rze-
czypospolita” 2005, nr 244, s. C4; B. Drewnowska, Skarbowka odréznia filc od maty, ,,Rzeczy-
pospolita” 2005, nr 239, s. C2; A. Grabowska, Optymalizacja to nie przestepstwo, ,,Rzeczypospo-
lita” 2005, nr 247, s. C3.
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obywateli jest za$ to, aby organy podatkowe we wszystkich przypadkach, kiedy
deklarowana przez podatnika wysokos$¢ podatku odbiega od kwoty faktycznej,
mogty przy akceptacji spotecznej okresli¢ wlasciwa jego wysoko$¢ w postepo-
waniu podatkowym (ani o ztotowke nizsza lub wyzsza od naleZnego)Sg. Na
strazy takiego postgpowania powinien sta¢ organ drugiej instancji (niekoniecz-
nie administracyjny), ktéry z zachowaniem kontradyktoryjno$ci rozwazy
wszystkie za i przeciw stron stosunku podatkowo-prawnego. Wedlug obecnego
stanu prawnego, organy podatkowe w postgpowaniu administracyjnym roz-
strzygaja w zasadzie w sprawach, w ktérych sa stronami i tym samym zawsze
ich obiektywizm bedzie budzit watpliwosci®®. W tym stanie rzeczy, utrzymy-
wanie dotychczasowego stanu prawnego, nawet zmodyfikowanego poprzez
wprowadzenie rozprawy jako formy rozpatrywania odwolania, nie zmieni na-
stawienia co do braku obiektywizmu i w zwiazku z tym jest strata publicznych
pieniedzy®'. Odpowiednia technika postepowania podatkowego, tzn. okreslone
metody zmierzajace do uskutecznienia roszczen wierzyciela podatkowo-praw-
nego wobec podatnika, platnika itp., warunkuje bowiem nie tylko skutecznosé¢
dziatan administracji skarbowej, ale rowniez ksztattuje wlasciwe stosunki stron
stosunku podatkowo-prawnego oraz decyduje o kosztach tego postgpowania
zaréwno po stronie wierzyciela, jak i zobowiazanego®. Pozwoli to jednoczesnie
zmniejszy¢ szarg strefg, co jest potrzeba chwili, poniewaz w Polsce prawie 30%
(27,4%) PKB jest wytwarzane w szarej strefie”, a tym samym obnizyé wyso-
kos¢ podatkow.

K. Pilat, Kiedy i jak fiskus szacuje dochod, ,,Gazeta Prawna” 2005, nr 199, s. 8; K. Pilat,
K. Tomaszewski, Oni wytudzajq my wytudzamy, ,,Gazeta Prawna” 2005, nr 162, s. 1, 5.

80 G.J. Lesniak, Urzednicy do weryfikacji, ,,Rzeczypospolita” 2005, nr 276, s. C1.

S'T. Kulikowski, Zmiany w ordynacji utrudniq postepowania podatkowe, ,,Rzeczypospoli-
ta” 2005, nr 238, s. C3; G.J. Leéniak, Skarbowka przegrywa z przepisami, ,Rzeczypospolita”
2005, nr 80, s. C3.

62 R. Mastalski, Prawo podatkowe, s. 231-232.
83 Teoretyczne podstawy reformy podatkéw..., s. 330.
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Nadzwyczajne Srodki zaskarzenia

Z kazda decyzja ostateczna, tzn. decyzja, od ktorej nie stuzy odwotanie
w postepowaniu podatkowym, taczy sie domniemanie prawidtowosci®. Ozna-
cza to, ze decyzja organu podatkowego pierwszej instancji, o ile strona nie zlo-
zyla od niej odwolania oraz decyzja organu drugiej instancji, wywotuje skutki
prawne tak dhugo, jak dtugo nie zostanie z obrotu prawnego wyeliminowana®.
Przy czym uchylenie lub zmiana takich decyzji, ich wygasnigcie lub stwierdze-
nie niewazno$ci moze nastapi¢ tylko w przypadkach przewidzianych w ustawie
o Ordynacji podatkowej oraz innych ustawach podatkowych. Gléwnym celem
zasady trwato$ci decyzji ostatecznej jest bowiem nie tylko ochrona praw naby-
tych strony, lecz takze ochrona porzadku prawnego.

Dowolno$¢ przy dokonywaniu zmian takich decyzji nie dawataby pewno-
$ci co do obowiazujacego porzadku prawnego. Zaden podmiot nie powinien by¢é
wiec zaskakiwany zmiang stanowiska organu podatkowego wyrazonego
w decyzji podatkowej. Zasada ta nie dotyczy decyzji nieostatecznych, poniewaz
W postegpowaniu odwolawczym mozna w znacznym stopniu zmieni¢ rozstrzy-
gnigcie. W przypadku decyzji wymiarowych mozna nawet pogorszy¢ sytuacje
prawna skarzacego®, poniewaz organ odwotawczy moze zwroci¢ sprawe do
tzw. wymiaru uzupehliajacego. Wzruszenie decyzji ostatecznych z powodu
zanizenia wymiaru podatku jest natomiast niedopuszczalne, jezeli nie zachodza
przestanki do wznowienia postgpowania lub stwierdzenia niewaznos$ci decyzji.
Podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji stanowi natomiast bez watpienia
nalozenie na obywatela podatku w sytuacji, gdy nie ciazy na nim z mocy usta-
wy obowiazek podatkowy®’. Zasada trwatosci decyzji ostatecznych oznacza bo-
wiem, ze organ podatkowy moze dokona¢ zmiany tresci decyzji ostatecznej
wylacznie w wypadkach przewidzianych w ustawach podatkowych®. Wymaga
to wydania nowej decyzji lub — w razie oczywistej omytki — postanowienia
0 jej sprostowaniu, na ktore stuzy stronie zazalenie. Niedopuszczalne jest nato-

6 A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo..., s. 375.

55 Wyrok NSA z 20 lipca 1981 r., sygn. SA 1478/81, ONSA 1981, nr 2, poz. 72.
K. Koperkiewicz-Mordel, W. Nykiel, W. Chroscielewski, Polskie prawo..., s. 114.
57 M. Staniszewski, Podatnik przed Urzedem Skarbowym..., s. 250-276.

58 Wyrok WSA z 14 pazdziernika 2004 r., sygn. SA/Wr 3191/02, ,Przeglad Orzecznictwa
Podatkowego” 2005, nr 1, poz. 3.
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miast korygowanie przez organ podatkowy tresci decyzji ostatecznej. Nie-

zaleznie od powodow takiej korekty i tak wazna pozostanie decyzja w pierwot-

nym brzmieniu. Wzruszenie decyzji ostatecznych moze nastapi¢ w trybach nad-
zwyczajnych, ktore nie sa konkurencyjne, poniewaz kazdy z nich oparty jest na
réznych przestankach®.

W trybie nadzwyczajnym okres§lonym w Ordynacji podatkowej mozna
uchyli¢ lub zmieni¢ decyzj¢ ostateczna wylacznie:

* w wyniku wznowienia postgpowania, jezeli istnieje jedna z przestanek taksa-
tywnie wymienionych w art. 240;

* przez stwierdzenie niewaznosci, jezeli istnieje jedna z przestanek taksatyw-
nie wymienionych w art. 247,

* na podstawie art. 253, jezeli przemawia za tym interes publiczny lub wazny
interes podatnika, pod warunkiem, ze na mocy takiej decyzji strona nie na-
byta prawa;

* na podstawie art. 253a), za zgoda strony, ktéra na mocy tej decyzji nabyta
prawo, jezeli przepisy szczegélne nie sprzeciwiajq si¢ uchyleniu lub zmianie
takiej decyzji i przemawia za tym interes publiczny lub wazny interes strony;

* na podstawie art. 254, ale wylacznie taka decyzj¢ ostatecznag, ktora ustala lub
okresla wysoko$¢ zobowiazania podatkowego na dany okres, jezeli po jej
dorgczeniu nastgpita zmiana okolicznos$ci faktycznych, majacych wptyw na
ustalenie lub okreslenie wysokos$ci zobowiazania, a skutki wystapienia tych
okoliczno$ci zostaty uregulowane w przepisach prawa podatkowego obo-
wiazujacych w dniu wydania decyzji;

* na podstawie art. 255, jezeli decyzja zostala wydana z zastrzezeniem dopet-
nienia przez stron¢ okreslonych czynnosci, a strona nie dopetnita ich w wy-
znaczonym terminie;

* przez stwierdzenie wygasnigcia decyzji na podstawie art. 258.

Katalog ten jest do$¢ obszerny i w zwiazku z tym, wyjatek od ogdlnej za-
sady trwalosci decyzji ostatecznych jest w konsekwencji rozbudowana procedu-
ra, w ramach ktoérej mozna zmienia¢ istniejacy porzadek prawny. Z punktu wi-
dzenia uprawnien organdéw podatkowych najistotniejsze jest jednak to, ze nie-
ktére z ww. regulacji oparte sa na uznaniu administracyjnym, np. zmiana

%'S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Ordy-
nacja podatkowa..., s. 601.
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w trybie art. 253 Ordynacji podatkowej™. Nie ma zatem pewnosci, ze podmiot
nie bedzie zaskakiwany zmiang stanowiska organu podatkowego wyrazonego
w decyzji podatkowej. Z punktu widzenia zasady tanio$ci opodatkowania, naj-
istotniejsze sa jednak koszty tych postgpowan. Trzeba bowiem podkreslic, ze sa
one czasochtonne, a w praktyce rzadko w wyniku tych procedur dochodzi do
zmiany istniejacego porzadku prawnego. Przede wszystkim wykorzystywane sa
do przewlekania postgpowania egzekucyjnego. Zobowigzany, wobec ktoérego
toczy sig egzekucja, sigga do nadzwyczajnych srodkow zaskarzania, aby w ten
sposob stworzy¢ pozory niepewnosci co do tresci i zakresu obowiazkéw wyni-
kajacych z decyzji podatkowej, a tym samym wykazac¢ bezzasadnos¢ wymusza-
nia ich wykonania przez zastosowanie $rodkow egzekucyjnych. Z drugiej jed-
nak strony trzeba wyraznie podkresli¢, ze niepewno$¢ taka rzeczywiscie istnie-
je, skoro ponad 20% skarg wnoszonych do sadéw administracyjnych skutkuje
uchyleniem zaskarzonych decyzji. Jezeli jednoczesnie si¢ zwazy, ze przecigtnie
od wniesienia skargi do jej zalatwienia upltywa dwa lata, to mozna stwierdzi¢,
ze teoretycznie niepewnos$¢ co do istniejacego porzadku prawnego, a Scislej
moéwiac co do wysokosci zobowiazania podatkowego moze trwac kilka lat. Jest
to sytuacja nie do zaakceptowania w demokratycznym panstwie prawa, stojaca
w sprzeczno$ci z zasadami podatkowymi, a w szczegbdlnosci z zasadami pewno-
$ci 1 tanio$ci opodatkowania.

Najistotniejsze jest jednak, ze jezeli zadanie stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji zostato wniesione po uptywie 5 lat od dnia dorgczenia decyzji, to nie pod-
lega ono rozpatrzeniu. Termin ustalony w art. 249 § 1 ustawy Ordynacja podat-
kowa ma charakter przedawniajacy, co oznacza, ze nie moze on by¢ przywraca-
ny w trybie przepisow art. 162—163 tej ustawy’'. W praktyce oznacza to, ze
wykonywana bedzie decyzja, ktora w sposdb oczywisty sprzeczna jest z przepi-
sem prawa i — w zwiazku z powyzszym — nie powinna pozostawa¢ w obrocie
prawnym praworzadnego panstwa’’. Decyzja wadliwa (nawet dotknigta wada
powodujaca konieczno$¢ stwierdzenia jej niewaznos$ci), do czasu jej uchylenia,
wigze bowiem zarowno adresata, jak i organ, ktory ja wydat. Z uwagi na uptyw

™ Wyrok WSA z 13 maja 2004 r., sygn. Il SA 3311/02, , Przeglad Orzecznictwa Podatko-
wego” 2005, nr 4, poz. 90.

"' Wyrok NSA z 9 stycznia 2003 r., sygn. III SA 2289/01, LEX nr 142230; wyrok NSA
z 4 lipca 2001 r., sygn. V SA 1247/00, LEX nr 109280.

2 Wyrok WSA z 14 pazdziernika 2004 r., sygn. III SA 2293/03, ,Monitor Podatkowy”
2004, nr 11, poz. 3.
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czasu strona nie moze jednak skorzysta¢ z nadzwyczajnego $rodka zaskarzenia,
jakim jest stwierdzenie niewaznosci decyzji, aby uwolni¢ si¢ od obowiazku
wykonania tej decyzji.

Whioski

Potrzeba chwili jest wprowadzenie takich zmian w przepisach prawa po-
datkowego, aby z jednej strony procedury podatkowe nie mogly by¢ wykorzy-
stywane do odwlekania postgpowania egzekucyjnego, a z drugiej — aby podat-
nik nie byt przymuszany do wykonania obowiazku, ktéry okre§lony (ustalony)
zostat decyzja wydang bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem pra-
wa. Istotne jest, aby dokonane zmiany spowodowaty nie tylko wigksza pewnos¢
w obrocie prawnym, ale by rowniez przyczynity si¢ do zmniejszenia kosztow
poboru podatkéw. Mozna to osiagna¢ m.in. poprzez wprowadzenie:

* postgpowania ugodowego, pozwalajacego zaoszczgdzi¢ koszty postgpowa-
nia podatkowego poprzez ujawnienie przez podatnika wszystkich okoliczno-
$ci sprawy w zamian za redukcj¢ zobowigzania podatkowego (wraz z rozsze-
rzaniem dziatalno$ci administracyjnej rozszerzane powinny by¢ formy tej
dziatalnosci”™);

* zasady, zgodnie z ktora podatnik moze skorygowac swoja deklaracje mimo
toczacego si¢ postgpowania podatkowego lub kontroli podatkowej (przepisy
prawa nie powinny odrywaé si¢ od ekonomiki procesowej’);

* ograniczenia procedury podatkowej przed organem pierwszej instancji do
dziatan typowo wierzycielskich, tzn. organ podatkowy nie powinien wyda-
wac decyzji wymiarowych lecz jedynie nakazy zaptaty, w ktorych wskazy-
walby okoliczno$ci powodujace, ze podatek powstal w takiej a nie innej wy-
sokosci (bylyby to dziatania materialno-techniczne, ktore stanowityby pod-
stawe do wszczecia postgpowania zabezpieczajacego bezposrednio po wy-
daniu nakazu, natomiast podstawe wszczecia egzekucji stanowiltyby dopiero
PO uprawomocnieniu sig);

* kontradyktoryjnosci postgpowania poprzez wprowadzenie, na wzOr poste-
powania cywilnego, rozstrzygania merytorycznego sporéw pomigdzy orga-

73 J. Starosciak, Prawne formy i metody..., s. 97.

™ J. Starosciak, Podstawy prawne dzialania administracji, Warszawa 1973, s. 190.
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nami podatkowymi a podatnikami przez komisje odwotawcze, wzglednie
przez wojewodzkie sady administracyjne (prawo powinno by¢ bowiem sku-
teczne, tzn. powinna wystapi¢ zgodnos¢ spotecznych rezultatow dzialania
z zamiarem ustawodawcy’);

* zmian dotyczacych wzruszania ostatecznych rozstrzygnie¢, poprzez wy-
eliminowanie niektorych nadzwyczajnych srodkéw zaskarzenia (nadmiar re-
gulacji prawnych jest kosztowny i szkodzi demokracji’®);

* zmian dotyczacych kosztow postgpowania — powinna by¢ wyeliminowana
zasada, zgodnie z ktora koszty ponosi przede wszystkim Skarb Panstwa
(z uwagi na ekonomikg procesowa koszty powinny obciaza¢ strong, jezeli
nie ujawnila wszystkich okoliczno$ci sprawy);

* likwidacji takich ogolnych zasad postgpowania jak: zasada udzielania infor-
macji, zasada prowadzenia postgpowania w sposdb budzacy zaufanie do or-
gandéw podatkowych, zasada czynnego udziatu strony w postgpowaniu po-
datkowym, poniewaz zasady te sa wykorzystywane przede wszystkim do
odwlekania wydawania decyzji (w rzeczywisto$ci praw podatnika chroni
najpetniej zasada praworzadnosci oraz zasada prawdy materialnej);

* jasnych zasad odpowiedzialno$ci za zobowigzania podatkowe podatnika,
szczegblnie podatnikow pozostajacych we wspolnosci majatkowej matzen-
skiej (w aktualnym stanie prawnym wspotmatzonek podatnika ponosi odpo-
wiedzialno$¢ majatkiem wspolnym, mimo ze nie jest uczestnikiem postepo-
wania podatkowego, a w dodatku podstawe prowadzenia egzekucji do ma-
jatku wspdlnego stanowi tytul wystawiony na imi¢ i nazwisko podatnika).

Wszystkie proponowane wyzej zmiany pozwola nie tylko zmniejszy¢
koszty poboru podatkow, ale w wigkszym niz dotychczas stopniu beda chronié
interesy podatnika. Bedzie to przy tym rzeczywista, a nie, jak to czgsto ma dzi-
siaj miejsce, jedynie pozorna ochrona. Nalezy podkresli¢, ze postgpowanie po-
datkowe, a Scislej mowiac jego przebieg, jest zdeterminowany przede wszyst-
kim tre$cia norm podatkowo-prawnych (gléwnie hipotecznym stanem faktycz-
nym), okre$lona w ustawach podatkowych’’. Nie wystarczy zatem zmiana pro-
cedury, jezeli konstrukcja podatkoéw nie bedzie zmieniona.

> M. Borucka-Arctowa, O spofecznym dziataniu prawa, Warszawa 1967, s. 11.
78 J. Starosciak, Podstawy prawne dzialania..., s. 190.
T R. Mastalski, Prawo podatkowe, s. 242.



152 Mieczystaw Staniszewski

Ochrona zrddet opodatkowania jest jednym z gléwnych postulatéw formu-
lowanych przez doktryng pod adresem ustawodawcy. Trudno jednak dostrzec
dziatania organéw prawotworczych, ktore miatyby na celu przeksztatcenie
W obowiazujace normy prawne, postulaty wynikajace z zasad podatkowych. Co
wigcej, szereg rozwiazan podatkowo-prawnych jest zaprzeczeniem postulatow
wynikajacych z zasad podatkowych. Dotyczy to m.in. uprawnien administracji
podatkowej i skarbowe;j, ktora z jednej strony nie ma dostatecznych instrumen-
tow prawnych i technicznych do weryfikacji zeznan, a z drugiej jest obarczona
zadaniami, niemajacymi zwiazku z wymiarem i poborem podatkow. Do tego
dochodzi brak jasnych zasad wspoétdziatania poszczegolnych jednostek aparatu
podatkowego i skarbowego. W konsekwencji aparat podatkowy i skarbowy
znajduje si¢ nieustannie w sytuacji przymusowej, a ta nie sprzyja skutecznosci
dziatania’™. Dziatania organéw podatkowych ida zatem czesto na marne, ponie-
waz nie osiagaja one zamierzonego celu”’.

Nierozsadnie ustanowiony podatek to nie tylko wadliwa jego konstrukcja,
ale rowniez wadliwa i rozbudowana procedura. Istnieje $cisty zwiazek miedzy
nierozsadnymi dziataniami organéw podatkowych, a likwidacja zrédet opodat-
kowania. O przyktadach takich czgsto glosno jest w mediach. Dzieje si¢ tak
przede wszystkim dlatego, ze organy podatkowe i skarbowe maja bezwzgledny
obowiazek podejmowaé dzialania zmierzajace do okreslenia prawidlowej wy-
sokos$ci podatkdéw (nie majac w tym zakresie zadnej mozliwosci wyboru). Cen-
tralnym problemem prawa administracyjnego jest bowiem problem praworzad-
nosci™. Z drugiej jednak strony, opinia publiczna oczekuje od tych organéw
kierowania si¢ zdrowym rozsadkiem i zasada ochrony miejsc pracy, a wigc
w konsekwencji ochrona zrodel opodatkowania. Organy podatkowe, sa co
prawda umocowane do udzielania ulg w zaptacie podatkow (raty, umorzenie),
ale z uwagi na ich uznaniowos$¢ udzielane sg niechgtnie. Budza bowiem bardzo
duzo kontrowersji i nie zawsze sa zdaniem opinii publicznej i NIK-u wykorzy-
stywane w sposob wiasciwy. Wynika to z faktu, ze z jednej strony przyznaje si¢
daleko idace uprawnienia, a z drugiej — podwaza si¢ kompetencje i uczciwosc¢
0s0b, ktorym uprawnienia przyznano. Powodem tego jest nie tylko brak facho-

78 T. Kotarbinski, Abecadto praktycznosci, Warszawa 1972, s. 79.
" T. Kotarbinski, Kurs logiki dla prawnikéw, Warszawa 1975, s. 175.

8 W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987, s. 10.
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wej kadry w administracji skarbowej, ale przede wszystkim to ze administracja
nie jest rozliczana z rezultatow ale z dziatania. Zgodnie za$ z zasadami organi-
zacji pracy, ludzi powinno rozliczaé si¢ jedynie z rezultatow, natomiast prawi-
dlowe funkcjonowanie odnosié¢ si¢ moze do maszyn i urzadzen®'. Uprawnienia
przyznane przez polskiego prawodawce organom podatkowym i skarbowym
czynig je zatem z jednej strony organami bardzo surowymi i rygorystycznymi,
a z drugiej — dla wybranych — bardzo tagodnymi.

Wprowadzenie mozliwo$ci zawierania uktadu redukujacego egzekwowane
zalegltosci podatkowe (zastgpujace dotychczasowe umorzenie w ramach uznania
administracyjnego) pozwoliloby Skarbowi Panstwa (gminie) zachowywac si¢
jak racjonalny wierzyciel, ktory my$li nie tylko o maksymalnym wyegzekwo-
waniu zaleglych zobowiazan, ale rowniez o ochronie zrodet opodatkowania,
miejsc pracy itp. Cykliczne wprowadzanie (co kilka lat) regulacji prawnej zwia-
zanej z oddtuzaniem byloby w tej sytuacji zbgdne. Jednocze$nie nalezatoby
wprowadzi¢ — w przypadku braku podstaw do zawarcia uktadu — zakaz prowa-
dzenia dziatalno$ci. Naruszenie tego zakazu powinno by¢ zagrozone sankcjami
karnymi, aby nie pozostawal on jedynie zapisem ustawowym. Pozwolitoby to
zlikwidowaé patologiczne sytuacje wystgpujace obecnie, a mianowicie prowa-
dzenie przez kilka, czasami kilkanascie lat dzialalnosci — mimo narastajacego
zadluzenia. Rozwiazanie takie wyeliminowatoby problem wyludzania podatku
VAT w zwiazku z prowadzeniem dziatalnos$ci przez fikcyjne firmy, tzw. stupy.

Podstawowa zasada administracji skarbowej powinna by¢ zasada (na wzor
innych panstw np. Holandii i Hiszpanii), zgodnie z ktéra administracja powinna
stuzy¢ obywatelowi a nie obywatel administracji. Administracja powinna by¢
zatem aktywna a podatnik powinien by¢ podmiotem pasywnym. Warunkiem
sine qua non takiej administracji jest profesjonalizm urzednikow, czego w Pol-
sce brakuje. Tylko na profesjonalnej, uczciwej kadrze urzednikéw mozna zbu-
dowa¢ sprawny, elastyczny aparat skarbowy z szerokimi uprawnieniami w za-
kresie postgpowania ugodowego i uktadowego. Tego typu zmiany pozwolityby
uczyni¢ administracje skarbowa bardziej skuteczna, przy mniejszym naktadzie
pracy. Wyeliminowatoby to zbyt czgste wizyty poborcéw skarbowych u zobo-
wigzanego, a tym samym obnizyloby réwniez z tego powodu koszty pobory

81'S. Kowalewski, Nauka administracji, £.6dz 1971, s. 30.
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podatkow. Jednoczesnie, na wzor innych panstw, zasadne byloby zagwaranto-
wanie podatnikom ochrony praw i obowiazkéw poprzez powolanie rzecznika
podatnikéw lub rady podatnikéw jako cial wspierajacych podatnika wobec dzia-
tan administracji.

Z kolei urzednicy skarbowi powinni by¢ wspierani przez Ministerstwo Fi-
nansow, poprzez wydawanie na biezaco rdéznego rodzaju instrukcji. Nie jest to
propozycja odosobniona w $wiecie, poniewaz np. w Hiszpanii urzednicy po-
przez specjalny system komputerowy moga zadawac pytania, na ktoére odpo-
wiedzi udzielaja wybitni specjaliSci na szczeblu centralnym. Nie mozna sig
w zwiazku z tym dziwié¢, ze w Hiszpanii, a wigc w panstwie o podobnej liczbie
ludnosci, w administracji skarbowej zatrudnionych jest tylko 27 000 urzedni-
koéw, a w Polsce az 60 000. Z kolei w Holandii urzednicy dostaja kazdego roku
zbior przepisow (w wydaniu ksiazkowym) z aktualnymi przepisami. Holender-
ska administracja podatkowa jest natomiast uznawana za najlepsza na §wiecie.
Przy zastosowaniu rozwiazan wprowadzanych w innych panstwach, koszty
poboru mozna by zmniejszy¢ o potowe. Najistotniejsze jest jednak, o ile bar-
dziej, w wyniku takich dziatan, mozna by chroni¢ zrédta opodatkowania. Byty-
by to oszczednosci o tyle wigksze, o ile zwazy sig, jak wielu podatnikow,
w wyniku bledow interpretacyjnych przepisow prawa podatkowego i zwiazanej
z tym bezwzglednej egzekucji, likwiduje dziatalno$¢ gospodarcza.

THE PRINCIPLE OF CHEAP TAXATION
IN THE POLISH TAX PROCEEDINGS

Summary

The general rules of taxation proceedings have character of legal norms and due
to that fact they are legally binding to the tax authorities. On the one hand they indicate
the model of proceedings while on the other hand they are guidelines for acting. Not
only do many obligations addressed to tax authorities arise from these rules but also
methods of acting which have the unilateral character.
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Furthermore, taxation proceedings is very expensive on the one hand and ineffec-
tive due to the lack of appropriate legal and technical instruments making it possible
to objectively verify the accuracy of data contained in declarations on the other.

Thus rights vested by the Polish legislator in tax authorities make them very strict
and rigorous for some taxpayers and very lenient for others (chosen).

Translated by Przemystaw Lembicz






ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO
NR 524 STUDIA ADMINISTRACYJNE NR 1 2009

HENRYK HAAK

ZGODA SADU NA WYDANIE MALOLETNIEMU
DOKUMENTU PASZPORTOWEGO

Wprowadzenie

Z dniem 28 sierpnia 2006 r. weszta w zycie ustawa z dnia 13 lipca 2006 r.
o dokumentach paszportowych'. Zastapita ona ustawe z dnia 29 listopada 1990 .
o paszportach®, ktora utracita moc (art. 65 ustawy).

W mysl art. 2 pkt 2 ustawy, dokumentami paszportowymi sa: paszport,
paszport tymczasowy, paszport dyplomatyczny oraz paszport stuzbowy Mini-
sterstwa Spraw Zagranicznych. Te dokumenty stanowia w istocie rodzaje pasz-
portow, przy czym wsrod paszportOw w znaczeniu uzytym w art. 2 pkt 2 ustawy
jest uzasadnione wyrdznienie paszportu tymczasowego’. Na marginesie — zwa-

' Dz.U. nr 143, poz. 1027 ze zm. (w skrocie: ustawa). Wyjatek dotyczy art. 16 tej ustawy
stanowiacego, ze osoba odbierajaca dokument paszportowy sprawdza za pomoca czytnika elek-
tronicznego czy dane osobowe i biometryczne zamieszczone w tym dokumencie sa zgodne ze
stanem faktycznym. W zakresie, w jakim uregulowanie to odnosi si¢ do obywateli polskich prze-
bywajacych za granica, art. 16 wejdzie w zycie 29 czerwca 2009 r. (art. 66 ustawy, znowelizowa-
ny ustawa z 11 stycznia 2008 r. o zmianie ustawy o dokumentach paszportowych — Dz.U. nr 32,
poz. 192).

2DzU.z 1991 r., nr 2, poz. 5 ze zm.

3 Pozwala na to choéby tylko analiza art. 21 ust. 2 i 23 ust. 1 pkt 1 ustawy. Wedtug art. 21
ust. 2 ustawy matoletniemu przed ukonczeniem 5. roku zycia na zadanie rodzicow moze by¢ wy-
dany paszport (z tym, ze jego waznos$¢ nie moze przekroczy¢ 5 lat od daty jego wydania), nato-
miast art. 23 ust. 1 pkt 1 ustawy stanowi, iz paszport tymczasowy wydaje si¢ matoletnim do
ukonczenia 5. roku zycia.
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zywszy chocby tylko na przyjete przez ustawodawce nazwy poszczegdlnych
dokumentow — nasuwa zastrzezenie zastgpienie w aktualnym stanie prawnym
dotychczasowego pojecia ,,paszport” pojeciem ,,dokument paszportowy™.

Na znaczenie dokumentu paszportowego wskazuje to, ze: (1) uprawnia on
do przekraczania granicy i pobytu za granica, (2) poswiadcza obywatelstwo
polskie, a takze (3) tozsamos$¢ osoby w nim wskazanej w zakresie danych, jakie
ten dokument zawiera (art. 4 ustawy).

Jest reguta, ze dokument paszportowy wydaje si¢ na wniosek osoby petno-
letniej, po przedlozeniu wymaganych dokumentéw, pobraniu danych biome-
trycznych i uiszczeniu naleznej optaty (art. 7 ust. 1 ustawy). Regula ta dotyczy
zatem osoby, ktora — w zasadzie — ukonczyta 18 lat (art. 10 § 1 k.c.); jezeli oso-
ba, ktéra nie ukonczyta 18 lat, zawarta matzenstwo, to przez zawarcie matzen-
stwa uzyskuje ona petnoletnos$¢, ktérej nie traci w razie uniewaznienia malzen-
stwa (art. 10 § 2 k.c.) ani w razie orzeczenia rozwodu przed osiagnigciem przez
nia 18. roku zycia’, ani ustania matzenstwa z powodu $mierci drugiego matzon-
ka. Wydanie dokumentu paszportowego matoletniemu, tj. osobie, ktora nie jest
petnoletnia, nastepuje w zasadzie na wniosek rodzicow albo rodzica, przy czym
jest dopuszczalna w tym wzgledzie ingerencja sadu powszechnego (art. 13 ust. 1
ustawy). Bedzie o tym mowa ponizej. Za zajeciem sig ta kwestia przemawia
m.in. to, ze matoletni naleza do tych podmiotow, ktorym w szczegdlnosci nale-
7y si¢ ochrona prawna.

Jest reguta, ze do postgpowan w sprawach uregulowanych ustawa stosuje
si¢ unormowania zawarte w kodeksie postgpowania administracyjnego (art. 6
ust. 1 ustawy)’. Nie dotyczy to — oczywiscie — postepowan w sprawach wszcze-
tych przed sadem powszechnym w sytuacji, o ktérej mowa w art. 13 ust. 1
ustawy. Orzeczenie sadu powszechnego w tym wzgledzie nie pozostaje jednak
bez wptywu na rozstrzygnigcie wniosku o wydanie maloletniemu dokumentu
paszportowego, cho¢ np. — stosownie do tresci art. 43 ust. 1 ustawy — paszporty

* W art. 2 ustawy z 29 listopada 1990 r. o paszportach ustawodawca ustalit nastepujace ro-
dzaje paszportdw: paszport, paszport dyplomatyczny, paszport stuzbowy Ministerstwa Spraw
Zagranicznych oraz paszport tymczasowy.

> Por. np. K. Piasecki, w: Kodeks cywilny z komentarzem, pod red. J. Winiarza, Warszawa
1989, t. 1, s. 26.

® Por. np. M. Pazdan, w: Kodeks cywilny. Komentarz, pod red. K. Pietrzykowskiego, War-
szawa 1997,t. 1, s. 57.
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1 paszporty tymczasowe wydaje wojewoda albo konsul. Takze o tej kwestii
bedzie mowa ponize;j.

Z mocy art. 13 ust. 4 ustawy, uwagi, ktore zostana tu przedstawione, beda
dotyczy¢ takze odpowiednio ustanowionych przez sad opiekunéow matolet-
niego.

Rodzice jako podmiot uprawniony do ztozenia w imieniu ich matoletniego dziecka
wniosku o wydanie temu dziecku dokumentu paszportowego

W mysl art. 13 ust. 1 ustawy jest regula, ze w imieniu matoletniego dziec-
ka wniosek o wydanie mu dokumentu paszportowego sktadaja jego rodzice, i to
wspolnie. Ztozenie takiego wniosku jest wigc uprawnieniem tych osob, ktore sa
rodzicami dziecka, przy czym chodzi tu jedynie o te osoby, ktore sa prawnymi
rodzicami dziecka (pod pojeciem ,,prawnego rodzica” rozumie sig¢ takze przy-
sposabiajacego’). Owym prawnym rodzicom dziecka przystuguje wtadza rodzi-
cielska (art. 93 § 1 k.r.0.), nie dotyczy to jednak tego ojca dziecka, ktérego oj-
costwo zostalo ustalone przez sad i ktéremu sad nie przyznat wtadzy rodziciel-
skiej (art. 93 § 2 k.r.o.). To wlasnie z faktu przyslugiwania rodzicom wtadzy
rodzicielskiej wynika ich uprawnienie do zlozenia w imieniu ich maloletniego
dziecka wniosku, o ktorym tu mowa.

Pojecie ,,wladza rodzicielska” jest roznie rozumiane. Wtadze rodzicielska
okresla sig np. jako catoksztalt uprawnien i obowiazkoéw rodzicéw wzgledem
maloletniego dziecka w celu zapewnienia pieczy nad jego osoba i majatkiem®.
Gdy chodzi o charakter prawny wladzy rodzicielskiej, przewaza poglad, ze
wladza ta jest prawem podmiotowym rodzicow’, cho¢ — jak zauwaza T. Smy-

7 Na marginesie — w postanowieniu z 25 pazdziernika 1983 r., IIl CRN 234/83, OSN CAP
1984, nr 8, poz. 135, Sad Najwyzszy wyjasnit, ze zgoda matki na przysposobienie dziecka przez
jej konkubenta wymaga z jej strony §wiadomosci, ze wskutek przysposobienia utraci ona wladzeg
rodzicielska nad dzieckiem.

8 Np. K. Jagielski, Istota i tres¢ wladzy rodzicielskiej, ,,Studia Cywilistyczne” 1963, t. 3,
s. 101. Tak tez np. H. Ciepta, w: Kodeks rodzinny i opiekunczy z komentarzem, pod red. K. Pia-
seckiego, Warszawa 2000, s. 551, a takze J. Ignatowicz, w: Kodeks rodzinny i opiekunczy. Ko-
mentarz, pod red. K. Pietrzykowskiego, Warszawa 2003, s. 801.

o Np. J. Ignatowicz, w: J. Ignatowicz, M. Nazar, Prawo rodzinne, Warszawa 2005, s. 281;
B. Walaszek, Zarys prawa rodzinnego i opiekurnczego, Warszawa 1971, s. 169. Juz to powoduje,
iz pojecie ,,wladza rodzicielska” jest poddawane krytyce i proponuje si¢ inny termin, np. ,,piecza
rodzicielska”.
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czynski — bez watpienia wtadze rodzicielska wyznacza ztozony stosunek praw-
ny, ktorego elementem jest rowniez prawo podmiotowe rodzicow'’. Wedtug
koncepcji przedstawionej przez T. Sokotowskiego, wladze rodzicielskq wyzna-
cza trojstronny stosunek prawny, a mianowicie: prawnorodzinny (migdzy ro-
dzicami a dzieckiem), cywilnoprawny przyznajacy prawo podmiotowe (migdzy
rodzicami a osobami trzecimi) oraz administracyjnoprawny (migdzy rodzicami
a panstwem)''. J. Ignatowicz, opowiadajac si¢ za koncepcja whadzy rodziciel-
skiej jako pieczy wykonywanej w interesie dziecka, akceptuje poglad, iz naj-
bardziej charakterystyczna cecha wspotczesnej wladzy rodzicielskiej jest jej
funkcja ochronna wzgledem dziecka'?. Wedtug mnie na podkreslenie zastuguje
to, iz wladza rodzicielska jest trescia okreslonego stosunku rodzinnoprawnego
laczacego rodzicow i dziecko. Obejmuje ona prawa podmiotowe wynikajace
z tego stosunku prawnego oraz odpowiadajacy kazdemu z tych praw obowia-
zek, przy czym trescia wladzy rodzicielskiej nie sa jedynie obowiazki i prawa
rodzicow, ale rowniez prawa i obowiazki dziecka. Prawa i obowiazki dziecka sa
korelatywnie sprzezone z obowiazkami i prawami rodzicow stanowigcymi
cze$é whadzy rodzicielskiej". Gdy chodzi o owe obowiazki i prawa rodzicow —
jak podkreslit Sad Najwyzszy — wtadza rodzicielska to przede wszystkim zesp6t
obowiazkéw rodzicow wzgledem dziecka, za$ uprawnienia rodzicow w stosun-
ku do dziecka to niejako wtorny skladnik tej wtadzy'®. Do tego zespotu obo-
wiazkow i praw rodzicow zalicza si¢ m.in. obowiazek i prawo reprezentowania
dziecka.

9T, Smyczyhski, Prawo rodzinne i opiekuricze. Analiza i wykladnia, Warszawa 2001,
s. 288; tenze, Prawo rodzinne i opiekuncze, Warszawa 2005, s. 198.

"' T. Sokotowski, Wiadza rodzicielska nad dorastajqcym dzieckiem, Poznan 1987, s. 46 in.;
tenze, Prawo rodzinne. Zarys wykladu, Poznan 2003, s. 94-95. M. Andrzejewski, Prawo rodzin-
ne i opiekuncze, Warszawa 2006, s. 136, uwaza, ze okreslenie wtadzy rodzicielskiej jako wielo-
stronnego stosunku prawnego taczacego rodzicow z dzieckiem, osobami trzecimi i panstwem jest
najbardziej adekwatne do jej ztozono$ci.

12 1. Ignatowicz, w: System prawa rodzinnego i opiekuriczego, pod red. J.S. Piatowskiego,
cz. 1, 1985, s. 795 i n., a takze przywolana tam literatura.

13 por. H. Haak, Wladza rodzicielska. Komentarz, Torun 1995, s. 46 i 47.

14 Pkt XIII uchwaty petnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z 9 czerwea 1976 .,
III CZP 46/75, OSN CP 1976, nr 9, poz. 184. Oceniajac okreslone poglady nauki i orzecznictwa
Sadu Najwyzszego, stwierdza sig, ze niezaleznie od nazwy, obejmujacej caloksztatt praw i obo-
wiazkéw rodzicow, w ramach wiadzy rodzicielskiej wyraznie eksponuje si¢ obowiazki rodzicow
przed ich uprawnieniami wobec dziecka; H. Dolecki, Ingerencja sqdu opiekurnczego w wykony-
wanie wiadzy rodzicielskiej, Warszawa 1983, s. 26.
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Uprawnienie do ztozenia wniosku o wydanie matoletniemu dziecku do-
kumentu paszportowego nie przyshuguje okreslonym osobom z tego tylko
wzgledu, ze sa prawnymi rodzicami danego dziecka; taki wniosek nie jest przez
nich sktadany w ich wlasnym imieniu. Ztozenie wniosku, o ktorym mowa, jest
realizowaniem przez rodzicéw ich obowiazku i prawa reprezentowania dziecka,
jest wykonywaniem przez nich wiadzy rodzicielskiej; taki wniosek sktadaja oni
jako przedstawiciele ustawowi dziecka, w jego imieniu, a zatem — co wynika
z tredei art. 95 § 2 k.c. — ze skutkami prawnymi bezposrednio dla reprezento-
wanego dziecka.

W mysl art. 97 § 1 kor.o., jezeli wladza rodzicielska przyshuguje obojgu
rodzicom, kazde z nich jest obowigzane i uprawnione do jej wykonywania.
Wylaczenie w tym wzgledzie dotyczy istotnych spraw dziecka, o ktorych to
sprawach rodzice rozstrzygaja wspolnie, za§ w przypadku braku porozumienia
migdzy nimi rozstrzyga sad opiekunczy (art. 97 § 2 k.r.o.). Skoro wniosek
o wydanie dokumentu paszportowego dziecku rodzice sktadaja wspolnie, ozna-
cza to, iz ztozenie takiego wniosku — z woli samego ustawodawcy — nalezy
traktowaé jako istotna sprawe dziecka'”.

W art. 98 § 1 zdaniu drugim k.r.o. zostata wprowadzona zasada, wedtug
ktorej, jezeli dziecko pozostaje pod wiadza rodzicielska obojga rodzicow
(tj. gdy kazdemu z rodzicow — w ramach przystugujacej mu wladzy rodziciel-
skiej nad tym dzieckiem — przysluguje obowiazek i prawo reprezentowania
dziecka'®), kazde z nich moze dziataé samodzielnie jako przedstawiciel usta-
wowy dziecka. Ta zasada jest zwana zasada dwu przedstawicieli dziecka'’;
dziecko ma tu dwoch przedstawicieli, w zasadzie niezaleznych od siebie. Sad
Najwyzszy podkreslit, iz art. 98 § 1 k.r.o. statuuje zasade, ze wobec 0sob trze-
cich i organow panstwowych kazdy z rodzicéw, bez udzialu drugiego, moze
dziala¢ w imieniu dziecka'®. Wprowadzajac regute, ze wniosek o wydanie do-

15 Do istotnych spraw dziecka, co do ktérych w braku porozumienia miedzy rodzicami roz-
strzyga sad opiekunczy (art. 97 § 2 k.r.o.), zalicza sig m.in. kwesti¢ obywatelstwa dziecka i wy-
jazdu dziecka za granicg z jednym z rodzicéw. Por. np. uchwatg Sadu Najwyzszego z 10 listopada
1971 r., Il CZP 69/71, OSN CP 1972, nr 3, poz. 49; A. Zielinski, Sqdownictwo opiekuncze
w sprawach matoletnich, Warszawa 1975, s. 217-218.

19 por. H. Haak, Wiladza rodzicielska..., s. 67.
7 Por. np. J. Ignatowicz, w: System prawa rodzinnego i opiekuriczego..., s. 834.

'8 Uzasadnienie wyroku z 15 listopada 1976 r., IV CR 434/76, OSN CP 1977, nr 10,
poz. 189.
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kumentu paszportowego dla dziecka rodzice sktadaja wspolnie, ustawodawca
wylaczyt w tym wzgledzie zasadg dwu przedstawicieli dziecka.

Whiosek ztozony przez jednego rodzica wraz z pisemna zgoda drugiego
rodzica, poswiadczong za zgodnos¢ podpisu przez organ paszportowy lub nota-
riusza, z mocy samego prawa jest uznawany za ztozony wspolnie przez rodzi-
cow (art. 13 ust. 2 ustawy).

W art. 13 ust. 1 ustawy zostaty przewidziane wyjatki od reguty wspolnego
sktadania wniosku przez rodzicow, a mianowicie w imieniu matoletniego
dziecka wniosek o wydanie dokumentu paszportowego sktada tylko jeden
z rodzicow, gdy na podstawie orzeczenia sadu drugi z nich:

a) zostal pozbawiony wtadzy rodzicielskiej,

b) wtadza rodzicielska zostata mu ograniczona.

W piSmiennictwie zauwaza sig, iZ w systemie obowiazujacego u nas pra-
wa rodzinnego dziecko jest centralna postacia w tym znaczeniu, ze w ksztatto-
waniu stosunkéw rodzinnych jego interes stanowi czynnik nadrzedny, a to
z kolei stanowi obowiazujace wskazanie zardéwno dla ustawodawcy, jak i1 dla
organdw stosujacych prawo'. Gdy rodzice dopuszczaja si¢ naruszenia dobra
osobistego dziecka, jest ono chronione przez ograniczenie wiadzy rodzicielskiej
albo jej pozbawienie™.

Pozbawienie wladzy rodzicielskiej jest obligatoryjne w wypadku zaistnie-
nia ktorejkolwiek z sytuacji przewidzianych w art. 111 § 1 k.r.o. i fakultatywne
— w sytuacji unormowanej w art. 111 § la k.r.o. Nie ma ono charakteru gene-
ralnego i moze by¢ orzeczone tylko do niektérych dzieci, jezeli do pozostatych
nie wystepuje zadna z przyczyn uzasadniajacych pozbawienie wladzy rodziciel-
skiej*'. W wyniku zastosowania tego $rodka ingerencji w sfere¢ wladzy rodzi-
cielskiej rodzic catkowicie traci wladze rodzicielska®. Podstawowa konse-
kwencja ustania wladzy rodzicielskiej jest utrata przez rodzica wszystkich jej
atrybutow™, a zatem rowniez ustawowego przedstawicielstwa dziecka. Jest
wigc oczywiste, ze rodzic nie jest uprawniony do ztozenia wniosku o wydanie

97, Ignatowicz w: J. Ignatowicz, M. Nazar, Prawo rodzinne..., s. 36.
20 Ibidem, s. 282.

2! Por. np. H. Ciepla, w: Kodeks rodzinny i opiekusiczy..., s. 619.

2 por, np. H. Haak, Wiadza rodzicielska..., s. 167.

B J. Strzebinczyk, w: System prawa prywatnego, pod red. Z. Radwanskiego, t. 12. Prawo
rodzinne i opiekuncze, pod red. T. Smyczynskiego, Warszawa 2003, s. 351.
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dokumentu paszportowego w imieniu tego matoletniego dziecka, w stosunku do
ktorego zostal pozbawiony wladzy rodzicielskie;j.

Jednym ze $rodkow sadowej ingerencji w sfer¢ wladzy rodzicielskiej jest
powierzenie wykonywania wtadzy rodzicielskiej jednemu z rodzicow, z rowno-
czesnym ograniczeniem tej wiladzy drugiego do okre$lonych obowiazkow
i uprawnien w stosunku do osoby dziecka. Ten $rodek ingerencji zostat przewi-
dziany w art. 107 (gdy wiadza rodzicielska przystuguje obojgu rodzicom nie-
pozostajacym ze soba w zwiazku matzenskim albo gdy rodzice, ktérym przy-
stuguje wladza rodzicielska, pozostaja ze soba w zwiazku malzenskim, lecz
zyja w rozlaczeniu) oraz w art. 58 § 1 k.r.o. (gdy sad orzeka rozwod); wobec
tresci art. 21 oraz art. 61 § 1 kr.o., art. 58 § 1 k.r.o. moze zosta¢ zastosowany
takze w razie orzekania o uniewaznieniu matzenstwa albo separacji. W razie
powierzenia wykonywania wtadzy rodzicielskiej jednemu z rodzicow z okreslo-
nym ograniczeniem wiladzy rodzicielskiej drugiego, temu drugiemu rodzicowi
wladza rodzicielska przystuguje jedynie w takim zakresie, w jakim zostalo to
oznaczone przez sad. Zauwaza si¢, ze na podstawie art. 107 i art. 58 § 1 k.r.o.

sad wymienia ,,to, co drugiemu z rodzicéw wolno™**

. Rodzic nie jest uprawnio-
ny do ztozenia wniosku w imieniu maloletniego dziecka o wydanie dokumentu
paszportowego wtedy, gdy nie powierzono mu wykonywania nad nim wladzy
rodzicielskiej, rownoczesnie nie wymieniajac wsérdd przystugujacych mu obo-
wiazkow 1 uprawnien obowiazku i prawa wspotdecydowania w kwestii wydania
dziecku paszportu lub — szerzej — wspoldecydowania w kwestii wyjazdu dziec-
ka za granice¢ czy zmiany miejsca pobytu dziecka, jesli wyjazd za granicg czy
zmiana miejsca pobytu wiaze si¢ z konieczno$cig wydania dziecku paszportu.
Obowiazek i prawo reprezentowania dziecka stuzy wlasciwemu wykonywaniu
przez rodzicow ich obowiazkow i praw w zakresie pieczy nad osoba dziecka
i wychowywania dziecka®. Ten obowiazek i prawo reprezentowania dziecka
przystuguje rodzicowi, ktoremu sad nie powierzyt wykonywania wtadzy rodzi-
cielskiej, tylko odnosnie tego, co temu rodzicowi ,,wolno” w sferze wtadzy
rodzicielskiej. Juz powyzsze pozwala na stwierdzenie, ze nie kazde ogranicze-
nie wladzy rodzicielskiej w rozumieniu art. 13 ust. 1 ustawy powoduje pozba-

2* B. Dobrzanski, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, pod red. B. Dobrzanskiego
i J. Ignatowicza, Warszawa 1975, s. 337; A. Lapinski, Glosa do uchwaly Sqdu Najwyzszego
z dnia 10 listopada 1971 r., IIl CZP 69/71, OSP 1972, nr 11, poz. 204.

% por. H. Haak, Wiladza rodzicielska..., s. 47.
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wienie danego rodzica obowiazku i prawa sktadania wniosku o wydanie okre-
slonemu dziecku dokumentu paszportowego.

Podstawy prawne z art. 107 i art. 58 § 1 k.r.o. nie limituja poj¢cia ,,ograni-
czenie wladzy rodzicielskiej”. Ograniczenie wladzy rodzicielskiej przewiduje
rowniez art. 104 1 art. 109 k.r.o. Skoro uregulowanie zawarte w art. 104 k.r.o.
dotyczy sytuacji, gdy wiladza rodzicielska przystuguje tylko jednemu z rodzi-
cow, to juz z tego wzgledu ograniczeniem witadzy rodzicielskiej w znaczeniu
uzytym w art. 13 ust. 1 ustawy nie jest ograniczenie tej wladzy na podstawie
i w sposob wskazany w art. 104 k.r.o. Wedtug art. 109 § 1 k.r.o. obowiazkiem
sadu opiekunczego jest wydanie odpowiednich zarzadzen wtedy, gdy dobro
dziecka jest zagrozone. W razie ograniczenia wtadzy rodzicielskiej na tej pod-
stawie rodzicowi, ktoremu t¢ wiadzg ograniczono — poza tym, co wynika
z okreslonego orzeczenia sadu — wladza rodzicielska przystuguje w pelnym
zakresie. Podkresla sig, ze sad, stosujac art. 109 k.r.o., okresla ,,to, czego rodzi-
com nie wolno””®. Do zespolu obowiazkéw i praw bedacych trescia wiadzy
rodzicielskiej nalezy m.in. obowiazek i prawo reprezentowania dziecka. Brak
jest przeszkod do tego, aby zarzadzenie wydane na podstawie art. 109 k.r.o.
dotyczyto takze reprezentacji dziecka; o ile — oczywiscie — dobro dziecka jest
zagrozone, a wydane zarzadzenie jest odpowiednie w rozumieniu tegoz artyku-
tu. Jezeli z orzeczenia sadu wynika, ze danemu rodzicowi nie wolno reprezen-
towa¢ dziecka w sprawach o wydanie mu dokumentu paszportowego albo
w ogole reprezentowac dziecka lub nie ma on obowiazku i prawa decydowania
w kwestii wyjazdu dziecka za granice czy zmiany miejsca pobytu dziecka
(przynajmniej wtedy, gdy wyjazd za granice czy zmiana miejsca pobytu wiaze
si¢ z konieczno$cia wydania dziecku paszportu), to w takich wypadkach rodzic
ten nie jest uprawniony do zlozenia wniosku w imieniu matoletniego dziecka
o wydanie mu dokumentu paszportowego.

Powyzsze dotyczy odpowiednio zmiany postanowienia sadu, dokonanej na
podstawie art. 106 k.r.o. albo art. 577 k.p.c., a takze postanowienia wydanego
w wypadku nagtym na podstawie art. 569 § 2 k.p.c. oraz postanowienia udziela-
jacego zabezpieczenia na podstawie art. 730 i n. k.p.c. Wprawdzie postanowie-
nia wydane na podstawie art. 569 § 2 oraz art. 730 i n. k.p.c. nie zawieraja roz-
strzygnigcia w przedmiocie ograniczenia wiladzy rodzicielskiej, to przeciez

%6 Np. B. Dobrzafiski, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz..., s. 337.
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zastosowany sposob zabezpieczenia moze faktycznie oznaczaé ograniczenie
wiadzy rodzicielskie;j.

Na podstawie § 3 ust. 1 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji z dnia 24 sierpnia 2006 r. w sprawie dokumentow pasz-
portowych oraz trybu postgpowania w przypadku ujawnienia falszerstw lub
wad w tych dokumentach a takze w sytuacji ich zniszczenia®’, osoba ubiegajaca
si¢ o wydanie paszportu i paszportu tymczasowego w kraju sktada pisemna
zgodg jednego z rodzicow m.in. wtedy, gdy z orzeczenia sadu wynika, ze prawo
decydowania w sprawie wydania paszportu matoletniemu nie przystuguje dru-
giemu z rodzicow. Na uwage zasluguje to, iz mowa tu o prawie decydowania
w sprawie wydania paszportu, a nie jedynie o prawie reprezentowania dziecka
w sprawie wydania mu paszportu.

W art. 13 ust. 1 ustawy ustawodawca nie wprowadzit ograniczen co do
formy orzeczenia sadu pozbawiajacego wtadzy rodzicielskiej albo ograniczaja-
cego te wladze; nie wprowadzit rowniez wymogu prawomocno$ci orzeczenia.
W cywilnym postegpowaniu sadowym ograniczenie albo pozbawienie wiadzy
rodzicielskiej moze nastapi¢ na podstawie wyroku albo postanowienia orzeka-
jacego co do istoty sprawy wydanego w postgpowaniu nieprocesowym. Bez
watpienia orzeczeniem, o ktorym mowa w art. 13 ust. 1 ustawy, jest orzeczenie
prawomocne. Prawomocno$¢ orzeczenia oznacza tu prawomocnos$¢ formalna.
Stosownie do tresci art. 579 k.p.c., postanowienia w sprawach o ograniczenie
albo pozbawienie wladzy rodzicielskiej staja si¢ skuteczne i wykonalne po
uprawomocnieniu si¢. Skoro skutecznos¢ polega na tym, ze orzeczenie wywiera
skutki prawne samo przez si¢ bez potrzeby podejmowania jego wykonania®®,
wobec tego skutecznym orzeczeniem sadu jest prawomocne postanowienie
ograniczajace wladze¢ rodzicielska albo pozbawiajace tej wladzy. Orzeczeniem,
o ktorym mowa w art. 13 ust. 1 ustawy, moze by¢ rdwniez orzeczenie nieprawo-
mocne, a mianowicie postanowienie wydane na podstawie art. 569 § 2 k.p.c.
1 postanowienie wydane na podstawie art. 730 i n. k.p.c.; przemawia za tym
chocby to, ze sa to postanowienia udzielajace zabezpieczenia.

2 Dz.U. nr 152, poz. 1090 ze zm.

28 Por. F. Zedler, Postepowanie opiekuriczo-wychowawcze, Warszawa 1986, s. 110. Szerzej
na ten temat A. Miaczynski, Skutecznos¢ orzeczen w postgpowaniu cywilnym, Warszawa—Krakow
1974. Na temat pojecia wykonalnosci i skutecznos$ci orzeczenia por. nadto np. K. Lubinski, Istota
i charakter prawny dziatalnosci sqdu w postepowaniu nieprocesowym, Torun 1985, s. 225-226.
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Wsréd przewidzianych w art. 13 ust. 1 ustawy wyjatkow od reguly wspol-
nego sktadania wniosku przez rodzicow nie wymieniono przypadku, gdy wia-
dza rodzicielska zostata zawieszona. Istota zawieszenia wladzy rodzicielskiej
polega na tym, ze wynikajace z niej obowiazki i prawa rodzicOw nie przestaja
wprawdzie istnie¢, jednak przez pewien czas nie moga by¢ wykonywane. Wia-
dza rodzicielska na czas trwania zawieszenia jakby spoczywa®. Dotyczy to
takze obowiazku i prawa reprezentowania dziecka. To powoduje, iz w sytuacji,
o ktéra chodzi w art. 13 ust. 1 ustawy, rodzica, ktéremu zawieszono wtadz¢
rodzicielska, nalezy traktowaé tak jak rodzica, ktorego pozbawiono wiadzy
rodzicielskie;j.

W tym miejscu pozostaje doda¢, ze — w mysl art. 13 ust. 3 ustawy — za
granica dokument paszportowy moze by¢ wydany za zgoda tylko jednego
z rodzicoéw wylacznie z waznych powodow, o ile przemawia za tym dobro ma-
loletniego (szczegodlnie, jezeli uzyskanie zgody drugiego rodzica jest niemozli-
we lub znacznie utrudnione).

Podstawy wyrazenia przez sad zgody na wydanie matoletniemu dokumentu pasz-
portowego oraz niektore zagadnienia z zakresu postepowania w sprawach o wy-
razenie takiej zgody

Stanowiac w art. 13 ust. 1 ustawy, iz zgod¢ na wydanie dokumentu pasz-
portowego zastepuje orzeczenie sadu, ustawodawca przewidziat dwie podstawy
faktyczne takiej ingerencji, a mianowicie:

a) brak zgodnosci stanowisk rodzicow,

b) niemoznos¢ uzyskania zgody jednego z nich.

Oczywiscie, w kazdym z tych wypadkéw chodzi o taka sytuacje, w ktorej
oboje rodzice wspoélnie sa uprawnieni do ztozenia w imieniu ich matoletniego
dziecka wniosku o wydanie mu dokumentu paszportowego. Trzeba przy tym
mie¢ na uwadze to, ze — wobec tresci art. 2 pkt 2 ustawy — dokumentem pasz-
portowym jest nie tylko paszport i paszport tymczasowy, ale takze paszport
dyplomatyczny i paszport stuzbowy Ministerstwa Spraw Zagranicznych.
Wprawdzie przewidziany w § 3 ust. 1 pkt 6 powotanego wyzej rozporzadzenia

2 Por. np. H. Ciepta, w: Kodeks rodzinny i opiekusiczy..., s. 617; K. Jagielski, Istota i tres¢
wladzy rodzicielskiej..., s. 153.
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Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 24 sierpnia 2006 r.*°
obowiazek ztozenia pisemnej zgody rodzicow albo jednego z nich lub orzecze-
nia sadu zostat nalozony w tym przepisie tylko na osobg ubiegajaca si¢ o wyda-
nie paszportu i paszportu tymczasowego, to jednak nie oznacza, iz art. 13 ust. 1
ustawy nie znajduje zastosowania wowczas, gdy chodzi o wydanie matoletnie-
mu paszportu dyplomatycznego i paszportu sluzbowego Ministerstwa Spraw
Zagranicznych. Wedtlug § 7 tego rozporzadzenia, takze osoba ubiegajaca sig
o wydanie paszportu dyplomatycznego Iub paszportu stuzbowego Ministerstwa
Spraw Zagranicznych — oprécz stosownego kwestionariusza — sklada m.in.
dokumenty, o ktérych mowa w § 3 ust. 1 pkt 6 rozporzadzenia®'.

Skoro wniosek, o ktéry chodzi, rodzice sktadaja wspolnie, to wobec tego
jego ztozenie jest wynikiem zgodnosci stanowisk rodzicow w tym wzgledzie.
Brak tej zgodno$ci ma miejsce wtedy, gdy jeden z rodzicéw nie wyraza zgody
na wydanie dokumentu paszportowego wspélnemu matoletniemu dziecku, mi-
mo ze jest zdolny do wyrazenia takiej zgody. Pojecie ,,brak zgodnosci stano-
wisk rodzicow” w rozumieniu art. 13 ust. 1 ustawy jest w istocie tozsame
Z pojeciem ,,brak porozumienia migdzy rodzicami” w znaczeniu uzytym w art. 97
§ 2 kr.o.; w obu wypadkach chodzi o wystepowanie réznicy zdan migdzy ro-
dzicami.

Niemozno$¢ uzyskania zgody jednego z rodzicow wystepuje zwlaszcza
wtedy, gdy uzyskanie zgody od danego rodzica w ogoble nie jest mozliwe albo
napotyka trudne do przezwyciezenia przeszkody™’, przy czym nie wystarczy, iz
uzyskanie zgody jest jedynie znacznie utrudnione®. Uzyskanie zgody w ogdle
nie jest mozliwe w szczegolnosci wtedy, gdy rodzic nie jest zdolny do wyraze-

3 Dz.U. nr 152, poz. 1090 ze zm.

3! paszport dyplomatyczny przystuguje cztonkom rodziny (w rozumieniu ustawy z 27 lipca
2001 r. o stuzbie zagranicznej; Dz.U. nr 128, poz. 1403 ze zm.) okreslonych os6b uprawnionych
do otrzymania paszportu dyplomatycznego (art. 27 ust. 2 i 3 ustawy). Paszport stuzbowy Mini-
sterstwa Spraw Zagranicznych przystuguje czlonkom rodziny (w rozumieniu ww. ustawy z 27
lipca 2001 r.) okreslonych 0séb uprawnionych do otrzymania takiego paszportu (art. 28 ust. 2
i3 ustawy).

32 Pojeciem ,,porozumienie napotyka trudne do przezwyciezenia przeszkody™ postuguje sie
ustawodawca np. w art. 39, 116,119 § 11119 § 2 k.r.o.

3 W art. 13 ust. 3 ustawy ustawodawca odroznit sytuacje, w ktorej uzyskanie zgody jest nie-
mozliwe, od sytuacji, w ktorej uzyskanie zgody jest znacznie utrudnione.
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nia zgody™*. Zdolno$¢ do wyrazenia zgody na wydanie paszportu jest zdolno-
scia do pojgcia znaczenia wydania paszportu, a zatem do zrozumienia celow
i funkcji takiego wydania, a takze jego skutkow faktycznych i prawnych. Zdol-
no$¢ do wyrazenia zgody na wydanie paszportu to réwnoczesnie zdolnosc
do powzigcia tej zgody przy petnej §wiadomosci sktadajacego to o§wiadczenie
i w warunkach catkowitej swobody. Brak tej zdolno$ci moze by¢ wynikiem
choroby psychicznej, niedorozwoju umystowego albo innego zaburzenia czyn-
nosci psychicznych. Nie dotyczy to jednak owych innych zaburzen czynno$ci
psychicznych wtedy, gdy sa to zaburzenia przemijajace, a w kazdym razie, gdy
sa to zaburzenia czynnos$ci psychicznych, ktore wedlug przewidywan opartych
na aktualnej wiedzy przemina w najblizszym czasie, tj. w takim czasie, ktory
nie spowoduje zbednej zwloki w wydaniu paszportu, naruszajacej dobro mato-
letniego dziecka®.

Porozumienie z rodzicem napotyka trudne do przezwycigzenia przeszkody
wtedy, gdy porozumienie z nim, z innego powodu niz niezdolno$¢ do wyrazenia
zgody, jest praktycznie niemozliwe albo bardzo utrudnione. Przyjmuje sig, iz
sytuacja taka ma miejsce wtedy, gdy nie jest znane miejsce pobytu rodzica, gdy
przebywa on w panstwie, z ktorym nie ma tacznosci, gdy powazna choroba nie
pozwala na nawiazanie z nim kontaktu. W kazdym razie musi to by¢ przeszko-
da dtugotrwata, a nie przemijajaca z uptywem krotkiego czasu™.

Z § 3 ust. 3 pkt 6 przywolywanego tu rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 24 sierpnia 2006 r.>’ wynika jeszcze trze-
cia podstawa faktyczna ingerencji sadu, ktora to podstawa nie zostala wymie-
niona w art. 13 ust. 1 ustawy, a mianowicie niemozno$¢ uzyskania zgody oboj-
ga rodzicow. Moze ona mie¢ miejsce tylko w takiej sytuacji, w ktorej oboje
rodzice sa wspolnie uprawnieni do ztozenia wniosku o wydanie dokumentu
paszportowego ich matoletniemu dziecku (nie dotyczy to wigc sytuacji, gdy dla
dziecka zostata ustanowiona opieka prawna i przedstawicielem ustawowym
dziecka jest opiekun prawny albo gdy dla dziecka zostal ustanowiony kurator
w celu wyrazenia zgody, o ktora tu chodzi). Niemoznos¢ uzyskania zgody

3* Pojeciem niezdolnosci do wyrazenia zgody poshuguje si¢ ustawodawca np. w art. 118
§ 3 kr.o.

3 Por. H. Haak, Przysposobienie. Komentarz, Torun 1996, s. 68.
38 Por. J. Ignatowicz, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz..., s. 921.

37 Dz.U. nr 152, poz. 1090 ze zm.
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obojga rodzicow spowoduje, ze zazwyczaj z wnioskiem do sadu o wyrazenie
zgod wystapi prokurator (art. 7 k.p.c.), za§ podstawa prawna rozstrzygania be-
dzie art. 109 § 1 k.r.o.

Z zawartego w art. 13 ust. 1 ustawy zapisu, iz — w przypadku wystapienia
ktorej§ z przedstawionych tu podstaw faktycznych — zgode na wydanie doku-
mentu paszportowego zastegpuje orzeczenie sadu rodzinnego, nie wynika
uprawnienie sadu do rozstrzygnigcia w analizowanym zakresie, lecz jedynie
skutek takiego rozstrzygnigcia. Art. 13 ust. 1 ustawy nie stanowi zatem podsta-
wy prawnej ingerencji sadu. Taka podstawa jest art. 97 § 2 k.r.o., wedtug kto-
rego w braku porozumienia mi¢dzy rodzicami o istotnych sprawach dziecka
rozstrzyga sad opiekunczy (jak juz o tym byta mowa wyzej, ztozenie wniosku
o wydanie matoletniemu dokumentu paszportowego nalezy traktowaé jako
istotna sprawe dziecka). Przeciwko powyzszemu nie przemawia to, iz w art. 13
ust. 1 ustawy ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ,,sad rodzinny”, natomiast
w art. 97 § 2 k.r.o. uzywa pojecia ,,sad opiekunczy”.

W mysl art. 12 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju
sadow powszechnych®, wsrod wydziatéw sadu rejonowego wyrdznia si¢ wy-
dzial rodzinny i nieletnich (sad rodzinny), m.in. do spraw z zakresu prawa ro-
dzinnego i opiekunczego. Sad rodzinny jest wigc wystgpujaca w ustroju sadow
powszechnych jednostka organizacyjna (wydziatlem) sadu rejonowego. Wyka-
zuje on podobienstwo do takich jednostek organizacyjnych, odpowiednio sa-
doéw rejonowych, sadow okregowych i sadow apelacyjnych, jak sad pracy, sad
ubezpieczen spotecznych, sad pracy i ubezpieczen spotecznych, sad gospodar-
czy i sad antymonopolowy™ .

Pojecie sadu opiekunczego pojawilo sig w ustawodawstwie z 1964 r.,
przede wszystkim w licznych przepisach kodeksu rodzinnego i opiekunczego
oraz w szeregu przepisow nowego kodeksu postepowania cywilnego™’; zastapi-
to ono uzywane w dawniejszym ustawodawstwie pojecie wladzy opiekunczej*'.
O sadzie opiekunczym mozna méwi¢ w dwoch znaczeniach, a mianowicie

38 Dz.U. nr 98, poz. 1070 ze zm.
3 Por. W. Broniewicz, Sad rodzinny a sqd opiekunczy, ,,Przeglad Sadowy” 1993, nr 2, s. 40.

* Oprocz tego pojecie sadu opiekuniczego wystepuje w przepisach innych ustaw. Por. np.
art. 21 k.c., art. 22 § 3 k.p., art. 52 ustawy z 29 wrzesnia 1986 r. Prawo o aktach stanu cywilnego
(Dz.U. z 2004 1., nr 161, poz. 1688 ze zm.), art. 25 i n. ustawy z 19 sierpnia 1994 r. o ochronie
zdrowia psychicznego (Dz.U. nr 111, poz. 535 ze zm).

4 por. W. Broniewicz, Sad rodzinny..., s. 39.
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W znaczeniu materialnym oraz w znaczeniu procesowym. Prawo procesowe
reguluje postgpowanie sadu opiekunczego (w znaczeniu procesowym) toczace
si¢ w celu realizacji zadan sadu opiekunczego (w znaczeniu materialnym), ujg-
tych w prawie materialnym. Tej realizacji zadan, ujetych w prawie material-
nym, maja stuzy¢ zadania sadu (w znaczeniu procesowym), ujete w prawie
procesowym. Zadania sadu opiekunczego (w znaczeniu procesowym) zostaty
okreslone przez jego wlasciwosé™.

Sad opiekunczy (w znaczeniu procesowym) ma do spetnienia zasadnicza
funkcje, ze wzgledu na ktora zostat przez ustawodawce powotany. Ta funkcja
jest rozstrzyganie spraw opiekunczych, np. spraw o rozstrzygnigcie o istotnych
sprawach dziecka®. Realizujac ja, sad opiekuficzy udziela ochrony prawnej
podmiotom do tego uprawnionym na podstawie prawa materialnego, w tym
matoletnim. Kategoria ustrojowo-organizacyjna, w ramach ktorej sad opiekun-
czy realizuje swoje zadania, jest w szczegélnosci wydziat rodzinny i nieletnich
sadu rejonowego (sad rodzinny). Inaczej to ujmujac, mozna powiedzie¢, ze do
sadu rodzinnego nalezy zwtaszcza realizacja zadan sadu opiekunczego w zakre-
sie udzielanej przez sad opiekunczy ochrony prawnej. Podkresla sig, ze odreb-
no$¢ sadu opiekunczego jest odrgbnoscia typu procesowego, a nie organizacyj-
nego*. Organizacyjnie sad ten realizuje swoje zadania w ramach sadownictwa
rodzinnego.

Sadem wlasciwym rzeczowo do rozpoznania sprawy o wyrazenie zgody na
wydanie matoletniemu dokumentu paszportowego, tj. sprawy o rozstrzygnigcie
o istotnych sprawach dziecka, jest sad rejonowy (art. 568 § 1 k.p.c.). Sadem
wlasciwym miejscowo jest sad miejsca zamieszkania osoby, ktorej postgpowa-
nie dotyczy (czyli dziecka), a w braku miejsca zamieszkania — sad miejsca po-
bytu dziecka (art. 569 § 1 k.p.c.). Wnioskodawca jest tu zazwyczaj ten rodzic,
ktory wyraza zgode na wydanie dziecku dokumentu paszportowego. Postepo-
wanie w sprawie o wyrazenie zgody na wydanie maloletniemu dokumentu

*2H. Haak, Ochrona prawna udzielana przez sqd opiekuriczy, Torufi 2002, s. 104.

 W. Broniewicz, Sqd rodzinny..., s. 43, przypis 17. Autor zauwaza, Ze pojecie ,,sprawy
opiekuncze” w znaczeniu uzytym przez ustawodawce nie wydaje si¢ najszczgsliwsze, a to z tego
wzgledu, iz sugeruje, ze dotyczy ono wylacznie spraw z zakresu opieki (art. 590-598 k.p.c.),
podczas gdy pojecie to zostalo uzyte w znaczeniu szerszym, obejmujacym zardwno sprawy
z zakresu opieki, jak i sprawy ze stosunkoéw migdzy rodzicami a dzie¢mi. Autor ten postuluje
jezeli nie usunigcie, to w kazdym razie ujednolicenie tego pojgcia.

* Por. A. Zielinski, O sqdzie opiekuriczym, ,Nowe Prawo” 1968, nr 7-8, s. 111.
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paszportowego w zasadzie moze zostaé wszczete takze z urzedu (art. 506
i art. 570 k.p.c.)®. Sprawa, o ktérej mowa, podlega rozpoznaniu w postepowa-
niu nieprocesowym.

Wedtug § 3 ust. 1 przywotywanego rozporzadzenia Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z dnia 24 sierpnia 2006 r.*, osoba ubiegajaca si¢
o wydanie paszportu i paszportu tymczasowego — oprocz m.in. wypetnionego
wniosku o wydanie dokumentu paszportowego — sktada, w oznaczonej sytuacji,
orzeczenie sadu rodzinnego, o ktorym mowa w art. 13 ust. 1 ustawy. Pozwala to
stwierdzi¢, iz takie (i to w zasadzie prawomocne) orzeczenie sadu powinno
zosta¢ wydane przed ztozeniem wniosku o wydanie dokumentu paszportowego.
To z kolei oznacza, ze wniosek o wyrazenie zgody na wydanie maloletniemu
dokumentu paszportowego powinien zosta¢ wniesiony do sadu przed ztozeniem
whiosku o wydanie dokumentu paszportowego”’.

Z tredci art. 582 k.p.c. wynika, iz rozstrzygnigcie nie moze tu nastapi¢ do-
poty, dopoki nie umozliwi si¢ rodzicom ztozenia o$wiadczen. Droga do ztoze-
nia tych o$wiadczen jest — w mysl przywotanej tu regulacji — wystuchanie ro-
dzicow. Sad umozliwi rodzicom ztozenie o$wiadczen w drodze wystuchania
wtedy, gdy wyznaczy posiedzenie, o ktorym zawiadomi rodzicow. Wystuchanie
nie jest dowodem, nie podlega przepisom o dowodach, a w szczego6lnosci nie
jest objete sankcja odpowiedzialnosci karnej za fatszywe zeznania. Do wystu-
chania nalezy jednak odnies$¢ tre$¢ art. 3 k.p.c., ktory stanowi, iz wyjasnienia
powinny by¢ sktadane zgodnie z prawda i bez zatajania czegokolwiek®. Sad nie
ma obowiazku umozliwienia rodzicom ztozenia o$wiadczen w drodze wystu-
chania wtedy, gdy wystuchanie to byloby potaczone z nadmiernymi trudno-
$ciami. Przyktadem takich trudno$ci moze by¢ pobyt — zwlaszcza dtuzszy —
ktoregos z rodzicdw za granica czy w zaktadzie karnym. Pojecia ,,nadmierne
trudno$ci” nie nalezy jednak interpretowac rozszerzajaco.

Od mozliwos$ci wystuchania uczestnikow na posiedzeniu sadowym nalezy
odr6zni¢ ztozenie przez nich o§wiadczen na pismie (art. 514 § 1 k.p.c.). Zapo-
znanie si¢ przez sad z takimi ztozonymi przez uczestnikow postgpowania
oswiadczeniami na pisSmie jest w istocie wystuchaniem tychze uczestnikow. To,

4 Por. H. Haak, Prawo rodzinne. Seria Wielki Zbiér Pism, t. 3, Warszawa 2005, s. 201.
* Dz.U. nr 152, poz. 1090 ze zm.
47 por. H. Haak, Wladza rodzicielska..., s. 268.

8 por, W. Siedlecki, Postepowanie nieprocesowe, Warszawa 1988, s. 70.
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ze wystuchanie rodzicéw byloby potaczone z nadmiernymi trudno$ciami, nie
musi oznaczaé, ze z takimi trudnosciami bytoby potaczone ztozenie przez nich
oswiadczen na pi$mie.

Orzeczenie, ktorym sad wyrazit zgode¢ na wydanie matoletniemu doku-
mentu paszportowego, zastepuje zgode okre§lonego rodzica (art. 13 ust. 1 usta-
wy). Brak jest przeszkod do tego, aby mimo prawomocnos$ci postanowienia,
o ktoére tu chodzi, rodzice wspolnie podjeli decyzje o niewyrazeniu przez nich
zgody na wydanie dokumentu paszportowego ich matoletniemu dziecku. Orze-
czenie zawierajace wyrazenie zgody na wydanie matoletniemu dokumentu
paszportowego wiaze odpowiednie organy tylko w tym zakresie, ze zastepuje
zgode danego rodzica i powoduje zazwyczaj takie nastepstwa, jak gdyby rodzi-
ce w imieniu maloletniego ztozyli wspdlnie wniosek o wydanie dokumentu
paszportowego. Orzeczenie takie nie przesadza natomiast decyzji stosownego
organu w sensie merytorycznym®’.

Zakonczenie

W mysl art. 95 § 3 k.r.o. wtadza rodzicielska powinna by¢ wykonywana
tak, jak tego wymaga dobro dziecka i interes spoteczny. Wyznacznikiem okresla-
jacym granice ,,dobra dziecka” jest zapis zawarty w art. 96 k.r.0.”’: rodzice sa
zobowiazani troszczy¢ si¢ o fizyczny i duchowy rozwoj dziecka i przygotowac
je nalezycie do pracy dla dobra spoteczenstwa, odpowiednio do jego uzdolnien.
Wiasciwie rozumiane dobro dziecka jest zbiezne z interesem spotecznym. In-
teres dziecka jest bowiem kryterium rozstrzygajacym o interesie spotecznym’.
W kazdym razie interes spoleczny powinien by¢ uwzgledniany tylko wowczas,
gdy nie sprzeciwia si¢ to dobru dziecka, gdy nie naruszajac jego dobra,
uwzgledni sig jeszcze interes innych o0sob lub grup spolecznych — poza dobrem
innych ludzi nic bowiem nie moze stanowi¢ interesu spotecznego’>. To dobro

# Por. A. Zielinski, Sgdownictwo opiekuricze..., s. 219.

SF. Zedler, Sqdy rodzinne. Wybrane zagadnienia organizacyjne i procesowe, Warszawa
1984, s. 63.

3! Por. teze I uchwaty petnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z 9 czerwca 1976 1.,
III CZP 46/75, OSN CP 1976, nr 9, poz. 184.

32 Por. A. Strzembosz, Nowa ustawa o postepowaniu w sprawach nieletnich. Préba komen-
tarza, Warszawa 1983, s. 46.
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dziecka i interes spoleczny wyznaczaja z jednej strony granice stanowiacych
tres¢ wladzy rodzicielskiej uprawnien dziecka, za§ z drugiej — granice stano-
wiacych tres¢ wiladzy rodzicielskiej uprawnien rodzicow. Takze wtedy, gdy
chodzi o uprawnienia dziecka i jego rodzicow w zakresie domagania si¢ wyda-
nia dziecku dokumentu paszportowego.

W obowiazujacym w naszym krggu cywilizacyjnym systemie ochrony
praw kluczowa role petni ochrona sadowa™. Takze w Polsce zapewnienie
ochrony prawnej nalezy do wiladzy sadowniczej, ktéra sprawuja m.in. sady
(art. 10 ust. 2 Konstytucji). Analiza uregulowan zawartych w naszym prawie
materialnym, okreslajacym zadania sadu opiekunczego, pozwala na wniosko-
wanie, ze do sadu naleza wszystkie zadania z zakresu szeroko rozumianej pie-
czy prawnej nad dzieckiem™; w okreslonych wypadkach piecza ta moze znalez¢
wyraz w wyrazeniu zgody na wydanie maloletniemu dokumentu paszportowe-
g0. Zadania sadu opiekunczego w zakresie pieczy prawnej nad dzieckiem stuza
realizacji jednej z podstawowych zasad polskiego prawa rodzinnego i opie-
kunczego, a mianowicie zasady dobra dziecka.

W art. 3 ustawy zostata zawarta reguta, iz kazdy obywatel polski ma pra-
wo do otrzymania paszportu (pozbawienie lub ograniczenie tego prawa moze
nastapi¢ tylko w przypadkach przewidzianych w ustawie). Ta regula stanowi
w istocie wskazowke interpretacyjna m.in. dla rodzicow podejmujacych de-
cyzje w kwestii wyrazenia zgody na wydanie ich matoletniemu dziecku doku-
mentu paszportowego i — w konsekwencji — zlozenia stosownego wniosku do
organu paszportowego, jak rowniez dla sadu orzekajacego w sprawie wyrazenia
zgody na wydanie takiego dokumentu.

3 F. Zedler, Glosa do uchwaly skiadu siedmiu sedziow z dnia 17 stycznia 2001 r., III CZP
49/00, ,,Przeglad Sadowy” 2001, nr 9, s. 130.

>* Zaakcentowat to . Ignatowicz w: System prawa rodzinnego..., s. 1109, zaznaczajac, Ze
polska koncepcja sadowego nadzoru opiekunczego jest tu w petni konsekwentna.
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THE PERMISSION OF THE LAW COURT FOR ISSUING
A PASSPORT FOR A JUVENILE PERSON

Summary

On the 28" August of 2006 the Act on Passport Documents of the 13™ July of
2006 (Journal of Laws No. 143, item 1027 with amendments) came into force. Pursuant
to this Act a passport document (passport, temporary passport, diplomatic passport and
passport of the Ministry of Foreign Affairs) is issued to the minor, in principle, upon
parents’ or a parent’s application, however interference of the court of general jurisdic-
tion in this respect is applicable. This interference is that the court approves of issuing
the passport document to the minor. In Article 13, section 1 of the aforementioned Act,
the legislator provided for two factual grounds of such interference: (1) lack of consen-
sus of parents’ positions, (2) the impossibility of obtaining consent of one of them. The
legal ground of the court interference is stipulated in Article 97 § 2 of the Family and
Guardianship Code. The adjudication, in which the court agreed to issue the passport
document to the minor, replaces the consent of a specified parent. It binds the passport
authorities to the extent that it replaces the consent of a given parent and usually causes
such consequences as if parents in the name of the minor jointly filed an application
for issuing the passport document. The rule contained in Article 3 of the Act that each
Polish citizen has the right to receive a passport constitutes an interpretative clue among
others for parents and the court.

Translated by Przemystaw Lembicz
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MAREK STAWECKI

ZWROT UDZIELONYCH BONIFIKAT

Po wejsciu w zycie ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw’, tj. po
dniu 22 wrzesnia 2004 r., Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego
zostaty zobligowane do zadania zwrotu bonifikaty, udzielonej od ceny sprzeda-
zy lokalu mieszkalnego, jezeli nabywca lokalu przed uptywem 5 lat od jego
nabycia sprzedat go lub wykorzystat na inne cele niz uzasadniajace jej udziele-
nie. Przepis art. 68 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia o gospodarce nieruchomo-
$ciami’, w wersji obowiazujacej przed 22 wrzesnia 2004 r., dopuszczat mozli-
wos¢ wystapienia z zadaniem zwrotu bonifikaty. Aktualnie, zgodnie z jego
dyspozycja, wlasciwy organ jest zobowiazany do wystapienia z zadaniem zwro-
tu udzielonej bonifikaty, gdy nabywca lokalu dokona jego zbycia z naruszeniem
wyartykutowanych w nim ograniczen.

Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami reguluja m.in. finansowa
strong gospodarowania nieruchomosciami stanowiacymi wtasnos¢ Skarbu Pan-
stwa oraz wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Gtownymi elementami
w tej materii sa warto$¢ nieruchomosci oraz cena nieruchomosci. Warto$¢ jest
pojeciem ekonomicznym, cena — to pojgcie nie tylko ekonomiczne, ale takze
prawne. W mysl art. 535 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — kodeks cywilny’,

' Dz.U. 22004 1., nr 141, poz. 1492.
2Dz.U. 22004 1., nr 261, poz. 2603 ze zm.
3Dz.U. nr 16, poz. 93 ze zm.
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podstawowym obowiazkiem kupujacego jest kupiona rzecz odebra¢ i zaptacic¢
sprzedawcy ceng. Cena — to wyrazona w pieniadzu warto§¢ towaru. Cena nie-
ruchomos$ci — to wyrazona w pieniadzu jej wartos¢ okre§lona przez rzeczo-
znawcg majatkowego. Pojecie wartosci jest uzywane w réznorodny sposob.
Znaczenie, jakie nadaje mu sig¢ w mowie potocznej jest czgsto nieadekwatne do
tego, jakie istnieje dla potrzeb wyceny.

Wartos¢ jest $ci§le zdefiniowana kategoria ekonomiczna, fundamentalng
dla rzeczoznawcy majatkowego, ktory warto$¢ okresla jako wynik wyceny.
Czesto pojecia ceny 1 warto$ci sa utozsamiane, co prowadzi do nieporozumien.
Cena odnosi si¢ najczesciej do zaistnialej sytuacji i dotyczy konkretnej transak-
cji. Jest kwota pienigdzy, jaka kupujacy zgodzit si¢ zaptaci¢ sprzedajacemu za
okreslone dobro. W warunkach gospodarki rynkowej cena zmienia si¢ zgodnie
z prawem popytu i podazy (wzrost ceny wywoluje spadek popytu, spadek ceny
prowadzi do zwigkszenia popytu). Cena odzwierciedla warto§¢ wymienna da-
nego towaru i moze by¢ wigksza lub mniejsza od tej wartosci, w zaleznos$ci od
relacji popytu do podazy. Réznica ta moze réwniez wynika¢ z umiejgtnosci
negocjacji pomigdzy stronami transakcji, szczeg6lnymi warunkami transakcji
lub szczegblnymi motywami uczestnikow transakcji. Znaczacy, dlugotrwaty
wplyw na cen¢ rynkowa moze mie¢ recesja w gospodarce lub polityka panstwa
naruszajaca zasady wolnego rynku. Warto§¢ oznacza kategori¢ obiektywna,
ktoéra moze mie¢ wiele znaczen w zaleznosci od celu wyceny. W ekonomii wy-
roznia si¢ np. wartos¢ ksiggowa, likwidacyjna, uzytkowa, rynkowa, wymienna,
odtworzeniowa. Dla rzeczoznawcy majatkowego najwigksze znaczenie ma
pojecie wartosci rynkowej, gdyz ten rodzaj wartosci jest najczesciej okreslany
W procesie wyceny.

W przepisach ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami ustalono sposoby
okreslenia warto$ci nieruchomosci, tzw. podejscia do wyceny (podejscie po-
rownawcze, dochodowe i kosztowe). W przepisach tych chodzi o ceny nieru-
chomosci przeznaczonych do ,,obrotu” (sprzedaz, oddanie w uzytkowanie wie-
czyste, oddanie w trwaty zarzad), dlatego podstawowe znaczenie ma ustalenie
ich warto$ci rynkowej. Zgodnie z art. 151 wyzej wymienionego aktu prawnego
warto$¢ rynkowa nieruchomosci stanowi najbardziej prawdopodobna jej cena,
mozliwa do uzyskania na rynku, ustalona z uwzglednieniem cen transakcyjnych
uzyskanych przy spelieniu nast¢pujacych warunkow:
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a) strony umowy byly od siebie niezalezne, nie dziataty w sytuacji przy-

musowej oraz mialy stanowczy zamiar zawarcia umowy;

b) uplynal czas niezbedny do wyeksponowania nieruchomosci na rynku

i do negocjowania warunkéw umowy.

Warto$¢ rynkowa nie jest pojeciem Scistym, trwatym i jednoznacznym, za-
lezy od wielu czynnikow, gtownie od lokalizacji (polozenia) nieruchomosci
i mozliwosci jej gospodarczego wykorzystania. Im bardziej sa one korzystne,
tym wyzsza jest wartos¢. Wyznacznikiem warto$ci w warunkach wolnego ryn-
ku, bez jakichkolwiek ograniczen prawnych obrotu nieruchomos$ciami, sa podaz
i popyt. Rynek nieruchomosci jest zréznicowany i uksztaltowat si¢ w zalezno-
$ci od przedmiotu obrotu i jego funkcji gospodarczych. Uwzglednia on podziat
na nieruchomos$ci rolne, rekreacyjne, lokalowe, w tym lokale mieszkalne
i uzytkowe, oraz nieruchomosci niezabudowane przeznaczone pod zabudowe.
Na podstawie tych kryteriow mozna wyodrebni¢ rynek nieruchomosci lokalo-
wych, domow mieszkalnych, budynkow.

Zgodnie z art. 28 omawianego aktu sprzedaz nieruchomosci albo oddanie
w uzytkowanie wieczyste nieruchomos$ci gruntowej przez Skarb Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego nastepuje w drodze przetargu lub w drodze
bezprzetargowe;j”.

Artykul 67 ust. 2 przedmiotowej ustawy okresla zasady ustalania ceny
przy sprzedazy przetargowej. Postuguje sig tu cena wywolawcza, ktora
W pierwszym przetargu ustala si¢ w wysokosci nie nizszej niz warto$¢ nie-
ruchomos$ci, w drugim przetargu za§ — w wysokoS$ci nizszej niz warto$¢ nie-
ruchomosci, jednak nie nizszej niz 50% tej wartos$ci. Oczywiscie cena wywo-
lawcza jest cena wyjsciowa dla ustalenia ceny sprzedazy, tj. ceny, ktora jest
zobowiazany zaptaci¢ jej nabywca. Po nieudanych przetargach istnieje mozli-
wos¢ zbycia nieruchomosci w drodze rokowan. Nowelizacja z wrzes$nia 2004 .
zlikwidowata dowolno$¢ w ustalaniu ceny nieruchomosci uzgodnionej w roko-
waniach i nie moze ona by¢ obecnie nizsza niz 40% jej wartosci.

Przy sprzedazy nieruchomosci w drodze bezprzetargowej ceng¢ nierucho-
mosci ustala si¢ w wysoko$ci nie nizszej niz jej warto$¢ (od tej ceny moze byc¢,
w przypadkach przewidzianych w ustawie, udzielona bonifikata). Natomiast
jezeli nieruchomo$¢ bedzie sprzedawana w drodze bezprzetargowej, w celu

4 G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2004, s. 479—
480.
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realizacji roszczen przystugujacych na mocy niniejszej ustawy lub odrgbnych
przepisow, ceng nieruchomosci ustala si¢ w wysokosci rownej jej wartosci.
W art. 67 ust. 1la wprowadzono regulacje usci$lajaca, ze przy sprzedazy lokalu
bonifikaty udziela si¢ rowniez od wartosci lokali przynaleznych i udzialu
w nieruchomosci wspodlnej. Powyzsze uscislenie jest bardzo istotne, bowiem
sporne byto dotychczas, czy cena lokalu, ktoéry miat by¢ wyodrgbniony i podle-
ga¢ sprzedazy, obejmuje takze warto$¢ udzialu w nieruchomosci wspolne;j.
Jednakze art. 67 ust. la przesadza sprawe definitywnie — bonifikate nalezy za-
stosowa¢ do ceny lokalu obejmujacej rowniez udziat w nieruchomosci wspol-
nej. Tym samym cena lokalu obejmuje takze wartos¢ udzialu w prawie do nie-
ruchomosci gruntowej. Jest to istotne przy ustalaniu bonifikaty od ceny lokalu,
poniewaz w kontekscie powyzszej definicji nie moze by¢ zadnych watpliwosci,
iz bonifikata obejmuje rowniez warto$¢ nieruchomosci gruntowej (przy uzyt-
kowaniu wieczystym jest to bonifikata udzielana od pierwszej optaty). Udziat
w nieruchomos$ci wspolnej obejmuje udziat w tzw. cze$ciach wspdlnych
i udziat w gruncie, przy czym udzial w gruncie moze by¢ okreslony jako udziat
we wspotwlasnosci badz jako udziat w uzytkowaniu wieczystym.

Zgodnie z art. 68 ust. 1 wlasciwy organ moze udzieli¢ za zgoda, odpo-
wiednio — wojewody albo rady lub sejmiku, bonifikaty od ceny ustalonej
w wysokoS$ci nie nizszej niz jej warto$¢, jezeli nieruchomosé jest sprzedawana:

1) na cele mieszkaniowe, na realizacjg urzadzen infrastruktury techniczne;j
oraz innych celow publicznych;

2) osobom fizycznym i osobom prawnym, ktore prowadza dzialalnos¢
charytatywna, opiekuncza, kulturalna, lecznicza, o$wiatowa, naukowa,
badawczo-rozwojowa, wychowawcza, sportowa lub turystyczna, na ce-
le niezwiazane z dziatalno$cia zarobkowa, a takze organizacjom pozyt-
ku publicznego na cel prowadzonej dziatalnos$ci pozytku publicznego;

3) organizacjom zrzeszajacym dzialkowcow z przeznaczeniem na ogrody
dziatkowe;

4) poprzedniemu wtascicielowi lub jego spadkobiercy, jezeli nierucho-
mos¢ zostata od niego przejeta przed dniem 5 grudnia 1990 r.;

5) na rzecz Skarbu Panstwa albo na rzecz jednostki samorzadu terytorial-
nego;

6) kosciotom i zwiazkom wyznaniowym, majacym uregulowane stosunki
z panstwem, na cele dzialalno$ci sakralne;j;

7) jako lokal mieszkalny;



Zwrot udzielonych bonifikat 179

8) w wyniku uwzglednienia roszczen, o ktorych mowa w art. 209a ust. 1
i ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami stanowiacym, iz jezeli
przy wyodrebnianiu wiasnosci lokali w budynku wydzielono dla tego
budynku dzialke gruntu niespetniajaca wymogoéw dziatki budowlanej,
wiascicielom lokali przystuguje w stosunku do Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego roszczenie o zawarcie umowy prze-
niesienia wtasno$ci lub oddania w uzytkowanie wieczyste przyleglej
nieruchomosci gruntowej lub jej czesci, ktora wraz z dotychczas wy-
dzielona dziatka gruntu bedzie speilnia¢ wymogi dziatki budowlanej,
pod warunkiem, ze roszczenie to zostalo zgloszone tacznie przez wilas-
cicieli wszystkich lokali; w razie braku zgody stosuje sig¢ przepisy
art. 199 kodeksu cywilnego. (Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci,
o ktorym mowa wyzej, moze nastapi¢ po rozpatrzeniu przez wlasciwe
organy wnioskow poprzednich wiascicieli lub ich spadkobiercow
o przywrdcenie wlasnos$ci tej nieruchomosci.);

9

e

spotdzielniom mieszkaniowym w zwiazku z ustanowieniem odrgbnej
wiasnosci lokali lub z przeniesieniem wlasno$ci lokali lub domow jed-
norodzinnych;

10) osobie, na rzecz ktorej zbywana ma by¢ nieruchomo$¢ pod poszerzenie
posesji z zastrzezeniem, ze nieruchomos¢ przyleglta jest przeznaczona
lub wykorzystywana na cele mieszkaniowe;

11) przedstawicielstwom dyplomatycznym lub urzedom konsularnym panstw
obcych oraz innym przedstawicielstwom i instytucjom zréwnanym
z nimi w zakresie przywilejow i immunitetéw na podstawie ustaw,
umoéw miedzynarodowych lub powszechnie obowiazujacych zwycza-
jow migdzynarodowych.

Powyzsze wyliczenie ma charakter taksatywny. Oznacza to, ze Skarb Pan-
stwa lub jednostka samorzadu terytorialnego nie moga stosowac bonifikat od
ceny w innych przypadkach. Konstrukcja bonifikat oparta jest zatem na naste-
pujacych zatozeniach: sama mozliwo$¢ udzielenia bonifikaty oraz zakres tej
bonifikaty pozostaje w gestii starosty badz organu wykonawczego gminy, po-
wiatu, wojewodztwa; konieczna jest tu jednak zgoda wojewody lub rady albo
sejmiku. Wlasciwy organ za$ jest zwiazany art. 68 ust. 1, w ktoérym taksatywnie
wymieniono przypadki, kiedy udzielenie bonifikaty jest mozliwe. Najszerszy
zakres w praktyce maja bonifikaty udzielane przy sprzedazy lokalu mieszkalne-
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go na odrebna wlasno$¢. Dla udzielenia bonifikaty konieczne jest obowiazywa-
nie aktu prawa miejscowego, upowazniajacego do jej udzielenia.

Zgodnie z art. 68 ust. 2 omawianego aktu wilasciwy organ musi zadac
zwrotu kwoty réwnej udzielonej bonifikacie po jej waloryzacji, jezeli nabywca
nieruchomosci przed uptywem 10 lat, liczac od dnia jej nabycia, zbyt lub wyko-
rzystal nieruchomo$¢ na inne cele niz uzasadniajace udzielenie bonifikaty.
W przypadku lokalu mieszkalnego termin ten wynosi obecnie 5 lat’. Przepisu
powyzszego nie stosuje si¢ w nastepujacych przypadkach:

1) zbycia na rzecz osoby bliskiej (Jednakze jezeli osoba ta zbedzie lub
wykorzysta nieruchomo$¢ na inne cele niz cele uzasadniajace udziele-
nie bonifikaty, przed uptywem 10 lat, a w przypadku nieruchomosci
stanowiacej lokal mieszkalny przed uptywem 5 lat, liczac od dnia pier-
wotnego nabycia to wowczas zobowiazana zostanie do zwrotu udzielo-
nej wezesniej bonifikaty.);

2) zbycia pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego;

3) zbycia pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego i Skarbem Pan-
stwa;

4) zamiany lokalu mieszkalnego na inny lokal mieszkalny albo nierucho-
mos$¢ przeznaczong lub wykorzystywana na cele mieszkaniowe;

5) sprzedazy lokalu mieszkalnego, jezeli srodki uzyskane z jego sprzedazy
przeznaczone zostana w ciagu 12 miesigcy na nabycie innego lokalu
mieszkalnego albo nieruchomosci przeznaczonej lub wykorzystanej na
cele mieszkaniowe.

Zgodnie z art. 4 pkt 13 przedmiotowej ustawy przez osobg bliska nalezy
rozumie¢ zstgpnych, wstepnych, rodzenstwo, dzieci rodzenstwa, matzonka,
osoby przysposabiajace i przysposobione oraz osobg, ktora pozostaje ze zbywca
faktycznie we wspolnym pozyciu. Maltzonek jest osoba bliska bez wzgledu na
to, czy pozostaje we wspolnosci ustawowej, czy nie. Problem interpretacyjny
dotyczy gtownie pojecia ,,0soba, ktoéra pozostaje ze zbywca faktycznie we
wspolnym pozyciu”. Mimo ze nie doprecyzowano tego pojecia, chodzi wytacz-
nie o pozycie wspolne quasi-matzenskie. Zgodnie z uchwala Sadu Najwyzszego
z dnia 21 maja 2002 r. nie jest taka osoba cztonek dalszej rodziny, ktory miesz-
kat ze zbywca i opiekowat si¢ nim®.

> M. Gdesz, Gospodarowanie nieruchomosciami po nowelizacji, Warszawa 2004, s. 60—62.
S I1I CZP 26/02 (OSNC 2003/2.20).
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Na obowiazek wspolnego pozycia skladaja si¢ trzy wigzi: wspolnota du-
chowa, wspolnota fizyczna i wspolnota gospodarcza. Przepisy prawa nie prze-
widuja procedury sprawdzenia przez gming, czy w konkretnym przypadku ma-
my do czynienia ze stanem faktycznego wspolnego pozycia. Wobec powyzsze-
go Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego maja swobode
w wyborze srodkow, ktore pozwola na ustalenie faktu wspdlnego pozycia (np.
wywiad srodowiskowy), przy czym powinna w tym celu wyczerpa¢ wszystkie
istniejace mozliwosci, tak by ustalenie nie budzito watpliwosci.

Pojecie osoby bliskiej wyjasnia art. 4 pkt 13. W tym miejscu nalezy przy-
toczy¢ uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 6 listopada 2002 r.” Stwierdzono
w niej: ,,Wlasciwy organ moze zada¢ zwrotu kwoty réwnej udzielonej bonifi-
kacie po jej waloryzacji w wypadku zbycia lokalu mieszkalnego przez osobg
bliska spadkodawcy przed uptywem terminu okreslonego w art. 68 ust. 2 usta-
wy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. nr 115,
poz. 741 ze zm.) na rzecz osoby niebedacej bliska zbywcy w rozumieniu tej
ustawy”. W uzasadnieniu tej uchwaty stwierdzono m.in.: ,,Obowiazek zwrotu
udzielonej ulgi adresowany do nabywcy lokalu jako kontrahenta nie wygasa
w razie jego $mierci. Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie daja
podstaw do wnioskowania o niedziedzicznos$ci tego obowiazku. Artykul 922
§ 1 k.c. przesadza, ze spadek stanowia cywilnoprawne podmiotowe prawa ma-
jatkowe oraz cywilnoprawne obowiazki majatkowe. Nie wchodza zatem w sktad
spadku prawa i obowiazki niemajatkowe. Wylaczone sa tez prawa majatkowe
i obowiazki niemajace charakteru cywilnoprawnego (np. zobowigzania podat-
kowe). W doktrynie powszechnie przyjmuje si¢, ze w sktad spadku nie wcho-
dza takie prawa albo obowiazki cywilnoprawne o charakterze majatkowym,
ktore maja na celu zaspokojenie indywidualnego interesu spadkodawcy, tresc¢
prawa zalezy od potrzeb osoby uprawnionej, gdy warto$¢ §wiadczenia zalezy
od osobistych przymiotéow spadkodawcy badz tez ktore wynikaja ze stosunkow
prawnych opartych na zaufaniu. Zasada jest dziedziczenie praw i obowiazkow
majatkowych, a wylaczenia zawarte w art. 922 § 2 k.c. jako stanowiace wyjatek
nie powinny by¢ interpretowane rozszerzajaco. Wyktadnia i konkretyzacja
ogolnego spadku zawartego w art. 922 § 1 k.c. prowadzi do wniosku, ze spad-
kiem jest ogét cywilnoprawnych praw i obowiazkéw majatkowych osoby zmar-
lej, a takze pewne sytuacje prawne niebgdace podmiotowymi prawami majat-

7111 CZP 59/02 (OSNC 2003, nr 7-8, poz. 101).
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kowymi o charakterze cywilnoprawnym, lecz — traktowane w doktrynie
1 orzecznictwie tak jak odpowiednie prawa majatkowe, ktore przechodza na
spadkobiercow zmartego w drodze dziedziczenia. Sukcesji uniwersalnej pod-
legaja takze prawa i obowiazki wynikajace z zawartej umowy sprzedazy nie-
ruchomosci lokalowej. Podlegajaca takiej sukcesji korzy$s¢ majatkowa wynika-
jaca z udzielenia bonifikaty ostatecznie weszta do majatku wnuka spadko-
dawczyni. Obowiazek zwrotu kwoty odpowiadajacej udzielonej bonifikacie
aktualizuje si¢ dopiero w nastgpstwie zachowania si¢ nabywcy lokalu. Brak jest
podstaw w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami do zawegzenia pojecia na-
bywcy z art. 68 ust. 2 tej ustawy tylko do pierwotnego nabywcy.

Uwzgledniajac podkreslane ratio legis przyznawania i wigzania omawia-
nego przywileju z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych, wyktadnia funkcjo-
nalna przemawia za przyjeciem, ze nabywca w rozumieniu art. 68 ust. 2 oma-
wianej ustawy jest takze osoba bliska uprzywilejowanego nabywcy pierwot-
nego.

Obowiazek zwrotu kwoty rownej udzielonej bonifikacie nie wygasa, jezeli
osoba bedaca wspodtspadkobierca pierwotnego nabywcy lokalu mieszkalnego
z obnizona cena i jednoczesnie nabywca pozostatych udziatow w spadku po
tym nabywcy zbyta lokal przed uplywem zastrzezonego terminu na rzecz osoby
niebgdacej bliska w rozumieniu omawianej ustawy.

Uzasadniony jest zatem poglad, ze zastrzezony w umowie nabycia lokalu
mieszkalnego obowiazek zwrotu kwoty bonifikaty obcigza takze aktualnego
wlasciciela tego lokalu bedacego osoba bliska w stosunku do pierwotnego na-
bywcy tego lokalu, jezeli zbycie lokalu nastapito przed uptywem terminu okre-
slonego w art. 68 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami i na rzecz na-
bywcy niebgdacej osoba bliska”.

Powyzsze wzbudza kontrowersje, bowiem literalne brzmienie przepisu
wskazuje, iz obowiazek zwrotu udzielonej bonifikaty powiazany jest jedynie
z ,pierwotnym” nabywca. Wydaje sig, ze tg¢ problematyke dobrze rozwiazywat
art. 68 ust. 2 ustawy w brzmieniu sprzed 22 wrzesnia 2004 r. Wowczas wilasci-
wy organ samodzielnie miat mozliwo$¢ podejmowania wlasciwej decyzji, przy
uwzglednieniu okolicznosci konkretnej sprawy. Obligatoryjnos¢ w dochodze-
niu zwrotu generuje powazne trudnosci. Reasumujac nalezaloby stwierdzié, iz
obowiazek zwrotu kwoty udzielonej bonifikaty powinien obciaza¢ jedynie na-
bywce nieruchomosci, ktory uiscit ceng z zastrzezeniem bonifikaty.
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Starosta badz organ wykonawczy wlasciwej jednostki samorzadu tery-
torialnego moze podwyzszy¢ albo obnizy¢ bonifikatg ustawowa. Udzielenie
bonifikaty, zgodnie ze sformutowaniem art. 68 ust. 1, ma charakter indywidual-
ny, co oznacza, iz zgoda wojewody lub rady gminy, powiatu badz sejmiku wo-
jewoddztwa winna by¢ uzyskana w kazdym przypadku zbycia nieruchomosci na
rzecz konkretnego nabywcy. Zgoda ta obejmuje nie tylko sam fakt udzielenia
bonifikaty, lecz takze jej zakres. W zwiazku z powyzszym mozna stwierdzi¢, iz
brak przeszkdd, by wojewoda badz tez rada gminy, powiatu czy sejmik okresli-
ly, kiedy moze by¢ zastosowana bonifikata oraz zakres tej bonifikaty.

Zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 68 ust. 2, jezeli nabywca nierucho-
mosci zbyl nieruchomos$¢ Iub wykorzystat ja na inne cele niz uzasadniajace
udzielenie bonifikaty, a zbycie nastapito przed uptywem 10 lat, liczac od dnia
jej nabycia, a w przypadku nabycia lokalu mieszkalnego przed upltywem 5 lat,
to jest zobowigzany do zwrotu kwoty réwnej udzielonej bonifikacie po jej
waloryzacji. Zwrot nastgpuje na zadanie wtasciwego organu. Do 22 wrze$nia
2004 r. organ ten mogt dochodzi¢ zwrotu kwoty udzielonej bonifikaty. Obecnie
ma on obowiazek dochodzi¢ tej kwoty na drodze sadowej. Rodzi to wiele wat-
pliwosci.

Czy obowiazek zwrotu kwoty udzielonej bonifikaty powstaje, jesli np.
sprzedaz lokalu z bonifikata nastapila przed 22 wrzesnia 2004 r., a zbycie loka-
lu na rzecz osoby, ktéra nie jest bliska, nastapito po 22 wrzesnia 2004 r.,
w okresie 5 lat? Zdecydowanie tak. Zdarzenie prawne, ktore rodzi obowiazek
zwrotu, zaistniato pod rzadem obecnego brzmienia art. 68 ust. 2, a zatem prze-
pis w tym brzmieniu znajduje zastosowanie. Ewentualne o§wiadczenia wtasci-
ciela przy zawieraniu umowy sprzedazy, iz nie bedzie dochodzit zwrotu, sa
o tyle bez znaczenia, ze: po pierwsze, zostaly ztozone w innym stanie prawnym
i po drugie, wola stron nie moze zmienia¢ przepisu bezwzglednie obowiazuja-
cego. Inaczej nalezaloby podej$¢ do sytuacji, gdyby sprzedaz lokalu przez na-
bywce na rzecz osoby niebgdacej osoba bliska nastapila przed 22 wrzesnia
2004 r., a wlasciwy organ nie dochodzil zwrotu. Wytoczenie w chwili obecnej
powddztwa o zwrot nie bytoby zasadne®.

Kolejna istotna kwestia zwiazana z omawiana tematyka jest problem za-
bezpieczenia — poprzez ustanowienie hipoteki kaucyjnej — mogacej w przyszto-
$ci wystapi¢ wierzytelnosci zwiazanej z wykorzystaniem przez nabywce sprze-

8 G. Bieniek, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2005, s. 289.
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danej mu nieruchomos$ci na cele inne niz uzasadniajace udzielenie bonifikaty
lub wierzytelno$ci zwigzanej ze zbyciem nieruchomosci przed uplywem termi-
nu okre$lonego w art. 68 ust. 2 omawianego aktu. W kontekscie powyzszego
niejednokrotnie podnoszono, iz warunkiem ustanowienia hipoteki kaucyjne;j,
gdy chodzi o wierzytelno$ci mogace powsta¢ w przysztosci, jest istnienie mig-
dzy przysztym wierzycielem a dluznikiem okreslonego stosunku prawnego,
ktory musi istnie¢ w chwili ustanowienia hipoteki i w chwili powstania wierzy-
telnosci. A po zawarciu przez gming i nabywce umowy i wykonaniu jej posta-
nowien, w szczegdlnosci po zaptaceniu ceny i wydaniu nieruchomosci, stron
umowy nie taczy juz zaden stosunek zobowigzaniowy, nie ma wigc podstaw do
ustanowienia hipoteki.

Odmiennego stanowiska, wyrazonego w uchwale z dnia 9 wrzesnia, 2005 r.,
byl jednak Sad Najwyzszy. Zgodnie z nim $§wiadczenie nabywcy lokalu nie
polega tylko na zaplacie naleznej ceny, ale takze na konieczno$ci zwrotu udzie-
lonej mu bonifikaty zgodnie z art. 68 ust. 2. Tre$¢ stosunku zobowigzaniowego,
jaki powstaje na podstawie umowy sprzedazy zawartej pomi¢dzy gming a na-
bywca, jest okreslona nie tylko postanowieniami tej umowy, ale rowniez prze-
pisami prawa, w tym art. 68 ust. 2 i 2a omawianego aktu. To, Ze czynnos¢
prawna wywoluje skutki prawne nie tylko w niej wyrazone, lecz wynikajace
takze z ustawy, potwierdza jednoznacznie art. 56 kodeksu cywilnego. Zaptata
przez nabywce nie niweczy laczacego go z gmina stosunku, gdyz zgodnie
z powotanym przepisem, nabywca w razie zbycia nabytego od gminy lokalu lub
Zmiany jego przeznaczenia, w czasie okre§lonym w tym przepisie, zobowiazany
jest do zwrotu bonifikaty udzielonej mu w cenie sprzedazy.

Zgodnie z powyzszym nalezy stwierdzi¢, iz stosunek laczacy gming z na-
bywca lokalu istnieje rowniez po zaplacie przez nabywce ceny obejmujacej
udzielona mu bonifikatg. Zgodnie bowiem z art. 102 § 2 ustawy z dnia 6 lipca
1982 r. o ksiggach wieczystych i hipotece (Dz.U. z 2001 r., nr 124, poz. 1361 ze
zm.), hipoteka kaucyjna moze zabezpiecza¢ mogace powsta¢ wierzytelnosci
z okreslonego stosunku prawnego. Wierzytelnos¢ gminy o zwrot udzielonej
nabywcy lokalu bonifikaty wynika ze stosunku prawnego laczacego ja z na-
bywca lokalu. Jezeli wigc nabywca zbedzie kupiony lokal od gminy niezgodnie
z ograniczeniami wynikajacymi z art. 68 ust. 2 i 2a, powstanie wierzytelnos¢
gminy o zwrot udzielonej bonifikaty. Jest to wierzytelnos¢, ktora wynika ze
stosunku prawnego laczacego gming z nabywca takiego lokalu. Dla jej zabez-
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pieczenia mozna, bez zadnych przeszkdéd prawnych, ustanowi¢ hipoteke kau-
cyjna’.

Pragnac rozwiaza¢ problemy, jakie zrodzita nowelizacja z wrzesnia 2004 r.
Ministerstwo Budownictwa przygotowato, a Rada Ministréw przyjeta w grud-
niu 2006 r. projekt nowelizacji ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami regulu-
jacy m.in. sprawe¢ zwrotu bonifikat w razie wczes$niejszej sprzedazy na rynku
wtornym mieszkania wykupionego z zasobow jednostek samorzadu terytorial-
nego lub Skarbu Panstwa'. Przedmiotowy projekt przewidywat zwigkszenie
swobody obrotu nieruchomos$ciami, stwarzatl warunki do bardziej racjonalnego
wykorzystania istniejacych zasobow mieszkaniowych. Jednakze negatywnie
nalezy oceni¢ zaakcentowana w nim mozliwo$¢ uznaniowego odstapienia od
zwrotu bonifikaty, co moze by¢ przyczyna korupcji''.

22 pazdziernika 2007 r. wyzej wymieniona nowelizacja weszta w zycie'”.
Zmienily si¢ zasady sprzedazy obecnych i bytych mieszkan komunalnych. Na
tej zmianie skorzystali nowi wtasciciele lokali i osoby, ktore wykupily miesz-
kania komunalne przed wej$ciem znowelizowanych przepisow w zycie. Gminy
czgsto stosowaly bonifikaty jedynie przy sprzedazy lokalu, a udziat w prawie
wlasnosci gruntu sprzedawano juz po cenach rynkowych bez bonifikaty. Powo-
dowato to znaczny wzrost ceny catkowitej. Nowe przepisy uregulowaly sprawe
jednoznacznie: bonifikata udzielona od ceny lokalu obejmuje wszystkie jej
sktadniki w jednakowej wysokosci, rowniez udziat w prawie wlasnos$ci gruntu,
badz w przypadku, gdy udzial obejmuje prawo uzytkowania wieczystego,
pierwsza oplate z tego tytutu. Powyzsze wiaze si¢ ze sprzedaza udzialu w nie-
ruchomosci wspolnej jako prawem zwiazanym z wlasnoscia lokalu.

Najistotniejsze zmiany dotycza jednak kwestii zwrotu bonifikaty udzielo-
nej przy zbyciu lokalu. Do wej$cia w zycie noweli ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami osoby, ktore wykupily mieszkania od gminy z bonifikata, po pre-
ferencyjnych cenach, a sprzedaty lokal przed uptywem 5 lat lub wykorzystaty
go na inne cele niz te, ktore uzasadnialy udzielenie bonifikaty, zobowiazane
byly na zadanie organu do zwrotu otrzymanej bonifikaty po jej waloryzacji.

° III CZP 112/05 (OSNC 2006, nr 11, poz. 184).
1% http://www.mb.gov.pl./akty prawne/projekty/projekt ust nieruchom.

'M. Piasecka-Sobkiewicz, Bonifikat nie trzeba bedzie zwracac, ,,Gazeta Prawna” 2006,
nr 247.

12Dz.U. 22007 r., nr 173, poz. 1218.
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Obecnie gmina nie moze zada¢ zwrotu udzielonej bonifikaty, jezeli wia-
$ciciel zamieni byte mieszkanie komunalne na inne mieszkanie czy na nieru-
chomos$¢ przeznacza lub wykorzystywana na cele mieszkaniowe. Osoba, ktora
wykupita zamieszkany przez siebie lokal komunalny moze go np. po roku za-
mieni¢ na wigkszy z osoba, ktorej nie sta¢ na utrzymanie kilkupokojowego
mieszkania, bez utraty prawa do uzyskanej bonifikaty'.

Podobnie jest w sytuacji sprzedazy takiego lokalu, jezeli srodki uzyskane
z jego sprzedazy zostang przeznaczone w ciagu 12 miesigcy na cele mieszka-
niowe. Mozna wigc sprzeda¢ nabyty wczesniej od gminy lokal i uzyskane $rod-
ki przeznaczy¢ w ciagu roku na zakup innego mieszkania, domu czy tez dziatki
budowlanej. W tym zakresie nowelizacje nalezy ocenia¢ pozytywnie, bowiem
trudno racjonalnie wytlumaczy¢ fakt, ze w razie powigkszenia si¢ rodziny nie
wolno byto wlascicielowi sprzeda¢ wykupionego lokalu, a pieniadze uzyskane
ze sprzedazy przeznaczy¢ na kupno wigkszego mieszkania.

O odstapieniu od zadania zwrotu bonifikaty w razie przekroczenia usta-
wowych termindéw takze w innych przypadkach zadecyduje rada gminy. Na
przyktad osoba, ktora zwrdci si¢ z takim wnioskiem do wojta z uwagi na cigzka
sytuacjg osobista 1 materialna, odstapienie od zwrotu zwaloryzowanej bonifika-
ty moze uzyska¢ dopiero po zgodzie rady gminy. Jednakze tego rozwiazania nie
nalezy zaliczy¢ do pozytywnych, bowiem moze rodzi¢ korupcyjne dziatania.

Przed nowelizacja jedyny wyjatek od obowiazku zwrotu warto$ci udzielo-
nego upustu w cenie lokalu, w razie przedwczesnego jego zbycia, stanowit
przypadek zbycia na rzecz oséb bliskich. Tych z kolei w $wietle obowiazuja-
cych poprzednio regulacji ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie wiazaty
zadne terminy, w zwiazku z czym mogly od razu sprzeda¢ mieszkanie za
znacznie wyzsza ceng, bez obowiazku zwrotu bonifikaty. Nadawato to przepi-
som ograniczajacym obrot lokalami martwy charakter. Proceder zwiazany ze
zbywaniem lokali na rzecz osdb bliskich, ktore nastgpnie bez najmniejszych
konsekwencji zbywaly je na rzecz innych pomiotéw, byl bardzo rozpowszech-
niony. Stusznie wigc ustawodawca postanowit ukroci¢ tego typu dziatania.

Obecnie z pomoca rodziny nie ominiemy zakazu sprzedazy lokalu. Nowe
przepisy obejmuja pigcioletnimi ograniczeniami takze grupg osob bliskich, na
rzecz ktorych przeniesiono whasnos¢ lokalu nalezacego niegdy$ do gminy'*.

13 A. Makosz, Nowe zasady wykupu lokali komunalnych, ,Gazeta Prawna” 2007, nr 185.

14 A. Makosz, Mieszkania komunalne bez zwrotu bonifikaty, ,,Gazeta Prawna” 2007, nr 184.
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Na gminach nie ciazy obowiazek wyprzedawania mieszkan z zasoboéw
komunalnych. Prawo pierwszenstwa, przyznane przez przepisy najemcom ta-
kich lokali, nic w tej kwestii nie zmienia — dziata dopiero wtedy, gdy zapadnie
decyzja odnos$nie wystawienia okreslonych mieszkan na sprzedaz.

Najemcoéw lokali komunalnych zawiadamia si¢ na pisSmie o przeznaczeniu
nieruchomosci do zbycia oraz o przyslugujacym im pierwszenstwie w nabyciu
tej nieruchomosci, pod warunkiem zlozenia wnioskoOw o nabycie w terminie
okreslonym w zawiadomieniu. Termin ten nie moze by¢ krotszy niz 21 dni od
dnia otrzymania zawiadomienia.

W art. 35 ust. 1 przedmiotowe] ustawy okre$lono zasad¢ jawnosci w za-
kresie gospodarowania nieruchomos$ciami stanowiacymi wtasno§¢ Skarbu Pan-
stwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Ta zasada przejawia si¢ w naloze-
niu na wilasciwy organ obowiazku sporzadzenia i podania do publicznej wia-
domosci wykazu nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy, do oddania
w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie, najem lub dzierzawg. Wymienienie
prawnych form gospodarowania w art. 35 ust. 1 jest taksatywne. Zasada ta
oznacza tez, ze ustawodawca jednoznacznie przesadzit sposob podania wykazu
nieruchomosci do publicznej wiadomosci. Zachowanie trybu okreslonego,
w art. 35 ust. 1 jest konieczne zar6wno wowczas, gdy nieruchomosci przezna-
czone sa np. do sprzedazy przetargowej, jak i wowczas, gdy okreslonym oso-
bom przystuguje pierwszenstwo. Osobom, ktorym przystuguje pierwszenstwo
z art. 34 ust. 1 pkt 1 1 2, zakresla si¢ w wykazie termin ztozenia wniosku o na-
bycie nieruchomosci, najemcow lokali zawiadamia si¢ odrgbnie.

Warunkiem zachowania prawa pierwszenstwa przez najemcow lokali ko-
munalnych jest zlozenie przez nich wniosku o nabycie nieruchomosci przed
uplywem terminu okreslonego w wykazie. Jednakze pewnym kategoriom oséb
ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami przyznaje wigkszy priorytet anizeli
najemcom na czas nieoznaczony. Mozemy do nich zaliczy¢:

— osoby, ktorym przysluguje roszczenie o nabycie nieruchomos$ci z mocy

ustawy o gospodarce nieruchomog$ciami lub odrebnych przepisow;

— osoby bedace poprzednim wilascicielem zbywanej nieruchomos$ci po-

zbawionym prawa wilasnos$ci tej nieruchomosci przed dniem 5 grudnia
1990 r. albo jego spadkobierca.

Sprzedaz mieszkan komunalnych najemcom odbywa si¢ w ramach przy-
stugujacego gminom atrybutu wiasciciela mienia komunalnego i stanowi prze-
jaw stosunkoéw cywilnoprawnych, w ktérych podmiotem z jednej strony jest
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jednostka publiczna, natomiast z drugiej osoba fizyczna. Pomimo ze ustawa
o gospodarce nieruchomosciami wyposaza jednostki samorzadu terytorialnego
w delegacje do gospodarowania nieruchomo$ciami, ktére sg jej wilasnoscia,
a zbycie lub nabycie nieruchomos$ci nastepuje zgodnie z przepisami kodeksu
cywilnego, z uprawnienia do pierwokupu lokalu najemcy wyprowadzaja prawo
do ztozenia wniosku do gminy jeszcze przed terminem ogloszenia o wystawie-
niu nieruchomosci do sprzedazy, uzasadniajac to interesem prawnym. Nie moz-
na jednak wyprowadzi¢ wniosku, ze najemca, sktadajac wniosek o wykup loka-
lu mieszkalnego jako osoba fizyczna, stat si¢ strona w rozumieniu kodeksu
postgpowania administracyjnego, poniewaz nieruchomo$¢ nie zostala wysta-
wiona na sprzedaz. Pisemnie wystosowana do najemcy odmowa wykupu lokalu
mieszkalnego nie jest decyzja administracyjna w rozumieniu art. 104 kodeksu
postepowania administracyjnego'”. Co najwyzej, mozna tutaj rozwazy¢, czy nie
mamy do czynienia z odrzuceniem oferty w rozumieniu kodeksu cywilnego.

Gmina jako podmiot stosunkéw cywilnoprawnych realizuje takze prywat-
noprawne interesy danej jednostki samorzadu terytorialnego. Gmina jako wia-
$ciciel nieruchomosci i jako samodzielny podmiot obrotu prawnego moze miec¢
wlasne interesy prawne. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze sprzedaz lokali
stanowiacych zasob mieszkaniowy tej gminy najemcom lokali jest sprawa cy-
wilna.

Warto nawiaza¢ takze do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 13 sierpnia 1998 r., w ktorym Sad trafnie zauwaza, ze w ramach upraw-
nien do okreslenia zasad zbywania nieruchomos$ci bedacych przedmiotem
wlasnosci gminy miesci si¢ takze prawo do okreslenia nieruchomosci, ktore nie
beda przedmiotem sprzedazy. Miesci si¢ to bowiem w przystugujacym gminie
prawie do okreslenia sposobu korzystania z wtasnosci. Prawo to nie pozostaje
w kolizji z prawem pierwszenstwa w nabyciu lokalu przyslugujacym, na pod-
stawie art. 34 ust., 1 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, najemcy
lokalu mieszkalnego przydzielonego decyzja administracyjna, wydana przed
dniem 12 listopada 1994 r. Wspomniane prawo pierwszenstwa moze bowiem
by¢ realizowane, jak wynika z powotanego przepisu, tylko w przypadkach
zbywania nieruchomosci. Zaden natomiast przepis prawa nie daje najemcy
lokalu prawa zadania zbycia na jego rzecz zajmowanego lokalu, jezeli wtasci-

15 Dz.U. 2 1960 1., nr 30 poz. 168 z pozn. zm.
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ciel budynku (lokalu) nie zamierza go zby¢'®. Powyzszy wyrok potwierdza
prawo gminy do swobodnego gospodarowania swoim mieniem, w tym roéwniez
lokalami.

Ujawniony przez najemcg¢ zamiar nabycia lokalu prowadzi do wszczecia
rokowan w celu ustalenia warunkéw umowy, ktére powinny zakonczy¢ sig
protokotem uzgodnien dotyczacych w szczegolnosci ceny. Ze wzgledu na brak
formy aktu notarialnego nie mozna uzna¢, ze doszto do zawarcia umowy sprze-
dazy. Zawiadomienie o zamiarze sprzedazy lokalu byto swego rodzaju oferta,
ktorej przyjecie nie powodowato zawarcia umowy sprzedazy, lecz otwierato
kolejny etap: rokowan, a nieosiagnigcie zgody w trakcie ich prowadzenia unie-
mozliwilo dokonanie sprzedazy.

Podobnie jak nie ma obowiazku sprzedazy lokali komunalnych, tak tez
gmina nie musi przyznawac upustow (bonifikat) od ich cen ustalonych stosow-
nie do aktualnej wartosci rynkowej. Jednak gminy czesto korzystaja z mozli-
wosci sprzedazy swoich nieruchomos$ci w trybie bezprzetargowym ponizej ich
wartosci rynkowej. Bonifikaty nierzadko siggaja 90%'".

Termin przedawnienia roszczen gminy o zwrot bonifikaty wynosi 10 lat.
Bieg przedawnienia rozpoczyna si¢ od dnia, w ktérym roszczenie stato sig¢ wy-
magalne, czyli z chwila sprzedazy lokalu przez wtasciciela. Jesli osoba zobo-
wiazana do zwrotu nie uczyni tego dobrowolnie, gmina moze z zadaniem zwro-
tu wystapi¢ przeciwko niej do sadu cywilnego.

THE REIMBURSEMENT OF THE GIVEN DISCOUNTS

Summary

The article analysed the problem of the repayment of deductions in price made
after the Act of the 28" November of 2003 on the Amendment of the Act on the Real
Property Management and the Amendment of Some Other Acts came into force. After
the 22" September of 2004 the State Treasury and territorial self-government units have

161 SA 485/98 (ONSA 2000/1, poz. 18).

17 A. Makosz, Sprzedaz mieszkan komunalnych, ,,Gazeta Prawna” 2007, nr 234.
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been obliged to claim a deduction in price back made from the selling price of the resi-
dential premises if the purchaser of the premises, within 5 years from the purchase, sold
or used the premises for other purposes than those which justify its granting.

Translated by Przemystaw Lembicz
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USTROJ PRUS KSIAZECYCH W PIERWSZEJ POLOWIE XVIl WIEKU

Ustrojem Prus Ksigzecych w czasach wczesnonowozytnych interesowali
si¢ juz od dawna historycy panstwa i prawa. F. Arndt' i T. Grygier® poswiecili
swe prace kwestiom zwiazanym z organizacja i funkcjonowaniem najwyzszego
organu wiladzy wykonawczej — Izby Wyzszej Rady Ksigstwa (Oberratsstube,
zwane pozniej Preussische Regierung). Histori¢ administracji Prus Ksiazecych,
zwanych p6zniej Prusami Wschodnimi, omowit A. Horn, a dziatalnos$¢ urzedow
starostow dziedzicznych — J. Skibinski’. Ustawe o rzadzie (Regimentsnottel)
z 1542 r., ktora obowiazywata w Ksigstwie Pruskim takze w XVII stuleciu,
scharakteryzowat J. Mattek®. Z kolei K. Breysigowi zawdzigczamy zarys dzie-
jow sejmu krajowego Prus Ksiazecych obejmujacy okres X VI stulecia i pierw-
szej potowy XVII wieku®. Badacz ten skupit si¢ jednak na kwestiach historycz-

"'F. Arndt, Die Oberrite in Preussen 1525—1640, AltpreuBische Monatsschrift (dalej AM),
Bd. 49: 1912, s. 1-64.

2 T. Grygier, Organizacja wladzy naczelnej Prus Ksiqzecych, ,Komunikaty Mazursko-War-
minskie” (dalej KMW), 1964, nr 4, s. 460-513.

3 A. Horn, Die Verwaltung Ostpreufiens seit Sicularisation 15251875, Konigsberg 1890; I.
Skibinski, Starostwa dziedziczne Prus Ksiqzecych w XVII i XVIII wieku. Studium z dziejow prze-
obrazen spoteczno-ustrojowych, Olsztyn 1972.

4 J. Maltek, Ustawa o rzqdzie (Regimentsnottel) Prus Ksiqzecych z roku 1542. Studium z dzie-
jow przemian spotecznych i politycznych w lennie pruskim, Torun 1967.

3 K. Breysig, Die Entwicklung des preussischen Stindethums von seinen Anfiingen bis zum
Regierungsantritt Friedrich Wilhelms, Urkunden und Actenstiicke zur Geschichte des Kurfiirsten
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nych, przedstawit tylko niektére normy prawne regulujace tryb dziatania sejmu
i nie okreslit w sposob precyzyjny miejsca parlamentu wsrdéd innych organow
wiladzy w Prusach Ksiazecych.

Jeszcze gorzej rzecz sig¢ ma z literatura dotyczaca wymiaru sprawiedliwo-
sci w Prusach Ksigzecych. Praca G. Conrada o Sadzie Najwyzszym w Krolew-
cu® zawiera niewiele informacji na interesujacy nas temat, gdyz traktuje przede
wszystkim o sadownictwie w okresie ksztaltowania si¢ i rozkwitu absolutyzmu
w panstwie brandenbursko-pruskim. Inaczej natomiast wypada oceni¢ stan ba-
dan nad problematyka dotyczaca zwierzchnictwa sadowego kréla polskiego
w Prusach Ksiazecych i polskich wptywow politycznych w Ksigstwie Pruskim.
Problematyka ta doczekata si¢ bowiem kompetentnych opracowan pidra
A. Vetulaniego i W. Litewskiego’. Uzupetnienie dociekan wyzej wymienionych
badaczy stanowi artykul A. Kamienskiego, w ktorym ukazano praktyczna reali-
zacje krolewskiego zwierzchnictwa sadowego w Prusach Ksiazgcych i dziatania
emancypacyjne elektora brandenburskiego Fryderyka Wilhelma zmierzajace do
zniesienia zaleznosci od Polski rowniez i w tej kwestii®.

Wobec wskazanych luk i niedostatkéw zachodzi potrzeba ponownego
przyjrzenia si¢ ustrojowi Prus Ksiazgcych w pierwszej potowie XVII wieku.
Niniejszy artykul nie pretenduje do wyswietlenia wszystkich kwestii zwiaza-
nych z 6wczesnym systemem rzadow i uprawnieniami instytucji reprezentuja-
cych wladze ustawodawcza, wykonawcza i sadowa. Stanowi jedynie probe
usystematyzowania i uzupetnienia dotychczasowych dociekan badawczych.
Jego gltéwnym celem, obok wydobycia na $wiatlo dzienne kilku nowych szcze-
gotow na temat funkcjonowania poszczegdlnych organow wiadzy, jest ukazanie
przeobrazen w ustroju Prus Ksiazecych w szerszym kontekscie, przy uwzgled-
nieniu czynnikow zewngtrznych. Chcemy bowiem zwroci¢ uwage na zwigzek
zachodzacy pomiedzy ustrojem Prus Ksiazecych a sasiedniej Rzeczypospolitej

Friedrich Wilhelm von Brandenburg (dalej UA), Bd. 15, hrsg. von K. Breysig, Berlin 1894, s. 1-
222.

8 G. Conrad, Geschichte der Konigsberger Obergerichte, Leipzig 1907.

" A. Vetulani, Polskie wplywy polityczne w Prusiech Ksigzecych, Gdynia 1939; W. Litew-
ski, Zwierzchnictwo sqdowe kréla polskiego w Prusach Ksiqzecych w latach 1569—-1657, ,Rocz-
nik Olsztynski” 1960, t. 3, s. 21-42.

8 A. Kamienski, Pruskie apelacje sqdowe w Koronie w latach 1640-1657, Pomorze—Bran-
denburgia—Prusy (panstwo i spoleczenstwo). Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Bog-
danowi Wachowiakowi z okazji 70-lecia urodzin i 50-lecia pracy naukowej, Szczecin 1999,
s. 127-136.
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Obojga Narodéw i odpowiedzie¢ na pytanie, na ile stan stosunkéw Ksigstwa
Pruskiego upodobnit si¢ do ustroju stanowego panstwa polsko-litewskiego,
ktore wykazywalo w interesujacym nas okresie tendencje do rozszerzania
uprawnien i przywilejow szlachty.

Sekularyzowanie panstwa zakonnego na mocy traktatu krakowskiego
w 1525 r. doprowadzito do powstania Ksigstwa Pruskiego, pierwszego w dzie-
jach $wiata luteranskiego panstwa $wieckiego. Ksigstwo Pruskie, zwane takze
Prusami Ksiazgcymi, dla odréznienia od stanowiacych jedna z prowincji Rze-
czypospolitej Prus Krolewskich, miato ustrdj, ktory odbiegat znacznie od sto-
sunkéw panujacych w innych krajach wchodzacych w sktad monarchii Hohen-
zollerndw brandenburskich. Wtadza ksigzeca bylta tutaj bowiem mocno ograni-
czona z jednej strony przez Korong Polska z tytulu jej zwierzchnictwa lennego
nad Ksigstwem, z drugiej za$ przez przywileje standéw zdobywane przez nie
systematycznie od czasow krzyzackich. Od potowy XVI wieku system zarza-
dzania w Prusach Ksiazecych opierat si¢ na wspdlrzadach ksigcia i stanow.
Faktyczne rzady w kraju o ostabionej wtadzy ksiazgcej sprawowata jednak sta-
nowa oligarchia, ktéra przejela kontrole nad administracja Ksigstwa.

Najwazniejszym organem wiladzy wykonawczej byla Izba Wyzsza Rady
Ksiestwa, ktorej poczatki urzedowania w postaci protokotow ,,Rat und
Abschied” siegaja 1526 r.” Kompetencje i porzadek Izby Wyzszej okreslita
ustawa o rzadzie, uchwalona 18 listopada 1542 r. Konstytucja ta, wzmacniajaca
pozycje sejmujacych stanow kosztem ksigcia, obowiazywata w Prusach Ksiaze-
cych az do poczatku XVIII wicku'’. Na czele rzadu pruskiego stato kolegium
czterech nadradcow (Oberrdte), nazywanych takze regentami. Byli to: och-
mistrz (Hofmeister), nadburgrabia (Oberburggraf), kanclerz (Kanzler) i naczel-
ny marszatek (Obermarschall) (zob. tabela). Nadradcom dodano do pomocy
radcéw dworskich i sadowych oraz czterech starostow ze starostw potozonych
najblizej Krolewca: z Pokarmina (Brandenburg), Szakow (Schaaken), Rybakow
(Fischhausen) i Tapiawy (Tapiau)''. Ci ostatni urzednicy nosili tytut starostow

°F. Arndt, Die Oberriite..., s. 14; B. Schumacher, Geschichte Ost- und Westpreufiens,
Konigsberg 1937, s. 135.

10 Ustawa o rzadzie z 1542 r. przestata obowiazywaé dopiero 26 VII 1712 r. Zob. F. Terveen,
Gesamtstaat und Retablissement. Der Wiederaufbau des nérdlichen Ostpreufien unter Friedrich
Wilhelm 1. 1714—1740, Gottinger Bausteine zur Geschichtswissenschaft, Bd. 16, Gottingen—
Frankfurt 1954, s. 153—156.

Y Privilegia der Stinde def Herzogthumbs Preussen/darauf das Landt fundiert und bif jtzo
beruhen. Auff Verordnung der Herren Koniglichen Commissarien nach jnnhalt defp Anno 1612.
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gtownych. Ustawa o rzadzie (Regimentsnottel) zakladata ptynna liczbe radcow
dworskich i sadowych. Dopiero reces z 5 pazdziernika 1566 r. ostatecznie usta-
lit ja na 5 cztonkow szlacheckich i 3 prawnikéw — fachowcow nieszlacheckiego
pochodzenia'®.

Kompetencje Izby Wyzszej byly bardzo rozlegte, poniewaz nadradcy mieli
prawo samodzielnego zatatwiania spraw dotyczacych Prus Ksigzgcych, ich
obywateli oraz rodziny panujacego. Pozycje nadradcéw wzmocnit dekret komi-
sarzy krolewskich z 13 lipca 1609 r., ktory przyznal im na state tytut regentow
wygasajacy wezesniej z chwila zakonczenia okresu interim i objgcia lenna pru-
skiego przez ksigcia"’. Do zakresu dzialalnosci Izby Wyzszej nalezalo prowa-
dzenie polityki zagranicznej. Najwazniejsza rolg w tej sferze odgrywal kanclerz,
ktory kierowat urzgdowa korespondencja z obcymi pafistwami. Na mocy recesu
z 5 pazdziernika 1566 r., w ktorym komisarze krolewscy zagwarantowali sta-
nom kontrole polityki zagranicznej ksigcia, regenci stali si¢ jedynymi partnera-
mi do rokowan z Polska'®. W gestii Izby Wyzszej znajdowata si¢ rowniez ad-
ministracja calego terytorium Ksigstwa, zlozonego z trzech duzych okrggow
administracyjnych: Sambii, Natangii i Prus Gornych (Pogoérza), ktére z kolei
dzielity si¢ na starostwa (Hauptdmter) i komornictwa (Kammerdmter)". Bezpo-

Recesses den Stinden in den Druck gefertiget. Cum Gratia et Privilegio Sacrae Regiaec Mtis,
Brunsbergae 1616, k. 51-56; T. Grygier, Organizacja wiadzy..., s. 475; J. Maltek, Ustawa
o rzqdzie..., s. 163; M. Toeppen, Zur Geschichte der stindischen Verhdltnisse in Preussen
(Besonders nach den Landtagsacten), ,Historisches Taschenbuch”, Neue Folge, Jhrg. 8, Leipzig
1847,s.3551in.

2F. Amdt, Die Oberriite..., s. 17; U. Arnold, Stindeherrschaft und Stindekonflikte im
Herzogtum Preuflen, w: Stindetum und Staatsbildung in Brandenburg-Preussen. Ergebnisse
einer Internationalen Fachtagung, hrsg. von P. Baumgart unter Mitarbeit J. Schmideke, Berlin—
New York 1983, s. 91; K. Breysig, Die Entwicklung..., s. 41; G. Conrad, Geschichte..., s. 9;
A. Vetulani, Polskie wphywy..., s. 41.

3 F. Arndt, Die Oberrite..., s. 48-49; K. Breysig, Die Entwicklung..., s. 122; B. Janiszew-
ska-Mincer, F. Mincer, Rzeczpospolita Polska a Prusy Ksiqzece w latach 1598—1621. Sprawa
sukcesji brandenburskiej, Warszawa 1988, s. 178.

"“F. Amdt, Die Oberrite..., s. 18, 29-31; U. Amold, Stindeherrschaft..., s. 91-92;
K. Breysig, Die Entwicklung..., s. 40-41; T. Grygier, Organizacja wiadzy..., s. 470, 477, 479—
480; A. Horn, Die Verwaltung..., s. 95-96; J. Maltek, Ustawa o rzqdzie..., s. 185; A. Maczak,
Zycie polityczne Prus Ksigzecych, w: Historia Pomorza, t. 2, cz. 1, pod red. G. Labudy, Poznan
1976, s. 447; A. Vetulani, Polskie wplywy..., s. 45-46; tenze, Prawny stosunek Prus Ksiqzecych
do Polski (1466—1657), ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1954, t. 6, z. 1, s. 29.

15 G. von Frisch, Eintheilung Ostpreufiens im XVIII saec. in administrativer und juristischer
Beziehung, Konigsberg 1879, s. 3 i n.; M. Toeppen, Historisch-comparative Geographie von
Preussen, Gotha 1858, s. 260-285. Starostwa zastapity po sekularyzacji Prus zakonne jednostki
administracyjne. Zob. Ch. Krollmann, Das Herzogtum Preuflen 1525-1640, w: Deutsche Staaten-
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sredni zarzad administracji terenowej sprawowali starostowie (Hauptmdnner)
stojacy na czele 40 powiatow, istniejacych w potowie XVII wieku w Prusach
Ksiazecych. Byli oni podporzadkowani ochmistrzowi, ktory zajmowat pierwsze
miejsce w kolegium nadradcéw i nazywany byt ,,najwyzszym inspektorem™'®.

W interesujacym nas okresie funkcjonowaly w Ksigstwie Pruskim trzy ro-
dzaje starostw: glowne, o ktorych byla juz mowa, dziedziczne i zwykte. Do
starostw dziedzicznych (Erbhauptimter) zaliczano te starostwa, ktére zostaty
nadane w dziedziczne posiadanie bogatym rodom arystokratycznym w czasach
krzyzackich lub za panowania pierwszego ksiecia pruskiego Albrechta Hohen-
zollerna. W tej grupie starostw znajdowaly sig: Itawa nalezaca w latach 1548—
1690 do rodu Kreytzenéw, Nordenburg i Gierdawy stanowiace od 1469 r. wlas-
no$¢ rodu Schliebenéw, Dabrowno trzymane przez Oelsnitzow (1544—-1572),
a nastepnie w latach 1572—-1831 przez rodzing Finckow (Finck von Finckenstein)
oraz Szymbark dzierzony w latach 1531-1653 przez Polentzéw, a nastgpnie
w latach 1653—1667 przez Eulenburgdéw'’. Pozostate starostwa byly starostwa-
mi zwyktymi.

bildung und deutsche Kultur im Preufienlande, Konigsberg 1931, s. 166. Okreg sambijski
w interesujacym nas okresie obejmowal 9 starostw: Rybaki, Szaki, Neuhausen, Tapiawa, Labia-
wa (Labiau), Wystru¢ (Insterburg), Ktajpeda (Memel), Ragneta (Ragnit), Tylza (Tilsit). Okrgg
natangijski zlozony byt z 15 starostw: Gierdawy (Gerdauen), Nordenburg, Pokarmin, Balga
(Balga), Pruska Itawa (Preussisch Eylau), Bartoszyce (Bartenstein), Ke¢trzyn (Rastenburg), Bar-
ciany (Barten), Olecko (Oletzko, Marggrabowa), Wegorzewo (Angerburg), Etk (Lyck), Pisz
(Johannisburg), Ryn (Rhein), Gizycko (Lotzen), Szestno (Seehesten). Okrgg Prus Gornych skta-
dat si¢ z 16 starostw: Pastek (Preussisch Holland), Morag (Mohrungen), Susz (Rosenberg), Itawa
(Deutsch Eylau), Dabréwno (Gilgenburg), Mitakowo (Liebstadt), Przezmark (Preussisch Mark),
Mitomtyn (Liebmiihl), Ostréda (Osterode), Olsztynek (Hohenstein), Kwidzyn (Marienwerder),
Szymbark (Schonberg), Prabuty (Riesenburg), Nidzica (Neidenburg), Dzialdowo (Soldau),
Szczytno (Ortelsburg).

16F, Arndt, Die Oberridte..., s. 28; C. Bornhak, Geschichte des PreufSischen Verwaltungsrechts,
Bd. 1, Berlin 1884, s. 306; K. von der Groeben, Landrdte in OstpreufSen. Beitrag zur Verwal-
tungsgeschichte des Samlandes, Koln—Berlin 1972, s. 22; A. Horn, Die Verwaltung..., s. 103.

'"'G. Conrad, Die herzogliche Lehnverschreibung des Amts und der Stadt Gilgenburg an
den Obermarschall Friedrich von der QOelsnitz etc. vom 15. Mdrz 1544, ,,Oberlindische
Geschichtsblitter” (dalej OG), Heft 5, 1903, s. 71-77; M. Rousselle, Das Siedlungswerk des
Deutschen Ordens im Lande Gerdauen, Altpreulische Forschungen (dalej AF), Jhrg. 6, 1929,
s. 254; ML.E. von Schlieffen, Nachricht von einigen Hdusern des Geschlechts der von Schlieffen
oder Schlieben vor Alters Sliwin oder Sliwingen, Cassel 1784, s. 393, 401 i aneksy (Beylage
No. 45, s. 66-68); J. Skibinski, Starostwa dziedziczne..., s. 44-48, 113-117, 183-184; G. Sommer-
feldt, Zur Geschichte der ehemaligen Habersdorffschen, jetzt Finckensteinschen Giiter im Kreise
Rosenberg Westpr. von 1653—1782, OG, Heft 4, 1902, s. 132—-138.
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Obsada nadradcostw w Prusach Ksiazecych w pierwszej potowie XVII wieku'®

(1604-1614)

(1605-1606)

von Wallenrodt
(1619-1632)

Ochmistrz Nadburgrabia Kanclerz Naczelny marszalek
Albrecht von Kittlitz Hans von Rauter Christoph Rappe Georg von Podewils
(1583-1604) (1583-1605) (1596-1619) (1584-1604)
Ludwig von Rauter | Wolf von Wernsdorf Martin Wolf von Wernsdorf

(1604-1605)

Friedrich zu Dohna
(1615-1627)

Fabian zu Dohna
(1607-1612)

Hans Georg
von Saucken
(1632-1638)

Hans Albrecht von Borck
(1606-1620)

Andreas von Kreytzen
(1628-1641)

Hans Truchsef3
von Wetzhausen
(1613-1635)

Fabian von Ostau
(1638-1645)

Andreas von Kreytzen
(1621-1628)

von Troschke
(1654-1655)

Hans Eberhard Hans Eberhard Christoph Wolf Heinrich Erbtruchsef3
von Tettau von Tettau von Troschke zu Waldburg
(1641-1653) (1636-1641) (1645-1654) (1628-1631)
Gottfried Bernhard Albrecht Fabian von Borck
von Eulenburg von Konigseck von Kalnein (1632)
(1654-1660) (1641-1653) (1654-1655)
Gottfried Johann Ahasverus von Brandt
von Eulenburg von Kospoth (1632-1654)
(1653) (1655-1665)
Christoph Christoph von Kittlitz

(1654-1657)

Albrecht
von Kalnein
(1655-1683)

'8 Wykaz sporzadzono na podstawie: ,,Liste der Oberburggrafen 1525-1788”, Geheimes
Staatsarchiv Preuflischer Kulturbesitz (dalej GStAPK) Berlin-Dahlem, XX HA, Etats-Mini-
sterium (dalej EM), Tit. 121b, Nr. 135, k. 1; G. Conrad, Geschichte..., s. 437-440; M. Lilienthal
(Hrsg.), Erleutertes Preuflen oder auserlasene Anmerckungen iiber verschiedene zur preufsischen
Kirchen-, Civil-, und Gelehrten Historie gehorige besondere Dinge, woraus die bissherigen
Historien-Schreiber theils ergdntzet, theils verbessert, auch viele unbekante historische Warheiten
ans Licht gebracht werden. Aus alten Urkunden und meist geschriebenen Nachrichten gesammlet
und herausgegeben von einigen Liebhabern der Geschichte des Vaterlandes, Bd. 1, Konigsberg
1724, s. 87-111; A. Horn, Die Verwaltung..., s. 105-106.
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Starostowie pehnili lokalne funkcje sadownicze, ktore omowimy szerzej
w dalszej czgsci artykutu. Posiadali takze szerokie uprawnienia gospodarcze
1 zobowiazani byli do objezdzania raz na rok calego powiatu. Sprawowali nad-
z6r nad administracja domen i gospodarka posiadtosci szlacheckich lezacych na
terenie ich urzedow'’. Regenci wywierali spory wpltyw na obsade pruskich sta-
nowisk urzgdniczych. Respons krolewski, wystawiony 4 marca 1617 r., nadat
im prawo prezentowania dwoch lub trzech kandydatéw na wakujacy urzad
nadradcy lub starosty. Ksiazg-elektor wybieral sposrod tych kandydatéw jedne-
go?. Do szybkiego obsadzenia wakujacych stanowisk obligowala wiadce
wspomniana juz ustawa o rzadzie z 1542 r., ktora zaktadata stalos¢ i trwalosé
kolegium rzadzacego. Czterej nadradcy roztaczali réwniez nadzér nad docho-
dami i wydatkami Ksigstwa. Obejmowal on zarzad Kamery Skarbowej (Rent-
kammer), do ktorej wplywaty stale dochody ksigcia z pruskich domen: naturalia
oraz czynsze pieni¢zne. Bezposrednia kontrolg nad Kamera Skarbowa sprawo-
wal kanclerz wraz ze specjalnym urzednikiem — rentmistrzem (Rentmeister).
Ci dwaj urzednicy wraz z nadburgrabia dokonywali w koncu kazdego roku
bilansu budzetu i ustalali plany gospodarcze kraju. Nadburgrabia, ktéry zarza-
dzal zamkiem krolewieckim, tzw. wolnizna zamkowa i przedmiesciami, nadzo-
rowat gospodarke regaliami ksiazecymi. Troszczyl si¢ o miyny, magazyny,
administracj¢ budowlana, kontrolowat wagg towarow. W gospodarce finansami
wspotuczestniczyl takze naczelny marszatek. Pelnit on bezposredni nadzér nad
trzema folwarkami stolowymi: Kaltenhof, Contienen i Spittelhof, czterema sta-
rostwami szkatulowymi (Chattuldmter) w Tylzy, Ragnecie, Wystruci i Ryba-
kach oraz nad catym aparatem gospodarczym. Podlegali mu m.in. zarzadcy dobr
ksiazecych — pisarze zbozowi (Kornschreiber) i intendenci (Futtermarschall)*.
Do kompetencji naczelnego marszatka nalezaty réowniez sprawy wojskowe,

1 C. Bornhak, Geschichte..., Bd. 1, s. 303-304; A. Horn, Die Verwaltung..., s. 230-239;
J. Maltek, Ustawa o rzqdzie..., s. 175; J. Sembritzki, Geschichte des Kreises Memel, Memel 1918,
s. 12-13; J. Skibinski, Starostwa dziedziczne..., s. 54-88; H.H. Wéchter, Ostpreussische Do-
mdnenvorwerke im 16. und 17. Jahrhundert, Beihefte zum Jahrbuch der Albertus-Universitét
Konigsberg/Pr., Bd. 19, Wiirzburg 1958, s. 4749.

20°F. Arndt, Die Oberriite..., s. 42; L. von Baczko, Geschichte PreufSens, Bd. 4, Konigsberg
1795, s. 490-491; K. Breysig, Die Entwicklung..., s. 153-154; A. Vetulani, Polskie wplywy...,
s. 115.

2L F. Amdt, Die Oberrite..., s. 20, 26-29; M. Hein, Preuflische Hofordnungen des 16. Jahr-
hunderts, AF, Jhrg. 2, 1925, s. 52-68; A. Horn, Die Verwaltung..., s. 99, 101-102; A. Kern, Deut-
sche Hofordnungen des 16. und 17. Jahrhunderts, Bd. 1, Berlin 1905, s. 82-88; J. Maltek, Usta-
wa o rzqdzie..., s. 172—173.
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ktore w innych krajach Hohenzollernéw brandenburskich znajdowaty si¢ juz
w potowie XVII stulecia w reku namiestnikow i komisarzy wojennych. Izba
Wyzsza Rady Ksigstwa zarzadzata bowiem pruskimi twierdzami, arsenalami
i dysponowata specjalnym wydziatem zajmujacym si¢ zakwaterowaniem i apro-
wizacja wojska. W czasie nieobecnosci ksigcia w kraju przejmowata naczelne
dowédztwo nad wojskami stacjonujacymi w Prusach Ksiazecych®.

Regenci sprawowali takze wladze zwierzchnia nad wymiarem sprawiedli-
wosci. Podlegat im bezposrednio najwyzszy sad w Ksigstwie — Sad Nadworny
(Hofgericht), do ktorego wptywatly sprawy z pierwszych instancji, z sadow
miejskich 1 ziemskich. Funkcje dyrektorow pemili w nim cztonkowie Izby
Wyzszej — kanclerz i ochmistrz. Ten ostatni urzednik mial w radzie Sadu
Nadwornego gtos decydujacy. Obstuga kancelarii Sadu Nadwornego zajmowata
si¢ kancelaria kanclerza. Osobna instytucje sadowa stanowit urzad nadburgra-
biego. W wypadku apelacji do Sadu Nadwornego w kwestiach z zakresu kom-
petencji jego urzedu miat nadburgrabia prawo wystepowania jako ,,judex pri-

. . 2
mae instantiae”?

. Nalezy zaznaczy¢, iz uprawnienia sadownicze kolegium
nadradcow byly ograniczane przez Korong¢ Polska, do ktorej kierowano apelacje
od wyrokow sadowych Prus Ksiazecych (o tym szerzej w dalszej czgsci artyku-
hu).

Do kompetencji regentow pruskich nalezat rowniez ogélny nadzér nad
sprawami koscielnymi i szkolnictwem, m.in. nad uniwersytetem w Krolewcu”.
Szczegblny rodzaj zadan spoczywat w reku nadburgrabiego, stojacego na czele
policji obyczajowej. Troszczyl si¢ on o moralnos¢ dworu ksiazecego i miesz-
kancow stolicy Prus Ksiazgcych. Te ostatnia funkcje wykonywatl przy pomocy
burmistrzéw i radnych trzech miast krolewieckich®.

2 F. Arndt, Die Oberrite..., s. 21; T. Grygier, Organizacja wiadzy..., s. 479; A. Horn, Die
Verwaltung..., s. 99-100; S. Isaacsohn, Geschichte des preussischen Beamtenthums vom Anfang
des 15. Jahrhunderts bis auf die Gegenwart, Bd. 2, Berlin 1878, s. 169; L. von Orlich, Geschichte
des preussischen Staates im siebzehnten Jahrhundert, 1 Theil, Berlin 1838, s. 260.

BF. Amdt, Die Oberriite..., s. 22-24, 28-32; G. Conrad, Geschichte..., s. 6-67, 101;
T. Grygier, Organizacja wladzy..., s. 479-480, 482; A. Horn, Die Verwaltung..., s. 25-70, 96-97,
100.

* F. Amdt, Die Oberrite..., s. 21-22; C. Bornhak, Geschichte..., Bd. 1, s. 305; A. Horn, Die
Verwaltung..., s. 96-97, 100; L. von Orlich, Geschichte..., 1 Theil, s. 260.

3 F. Amdt, Die Oberrite..., s. 27; F. Gause, Die Geschichte der Stadt Konigsberg in Preus-
sen, Bd. 1, Kéln 1972, s. 225-226.
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Wladza nadradcoéw wzrastata ogromnie w przypadku wyjazdu ksigcia
z kraju lub jego $mierci. W czasie nieobecnos$ci wtadcy nosili oni tytul namiest-
nikéw, a w okresie interim obejmowali samodzielne rzady w Prusach
Ksiazecych jako ,rzadzacy regenci”, majac do pomocy czterech starostow
gtownych 1 trzech przedstawicieli Krolewca. Nadradcy mieli wowczas prawo
mianowania i zwalniania starostow i innych urzednikow, zwolywania zjazdow
stanowych, a nawet sejmu krajowego, odbierania przysiag i hotdow od szlachty
1 mieszczan, dokonywania zapisow majatkowych i przyznawania innych dozy-
wotnich zaopatrzen. Kupna, dozywocia, testamenty, wyroki sadowe i inne
sprawy, potwierdzone w okresie interim lub tez podczas nieobecnosci ksigcia
w kraju specjalng pieczecia kanclerza, miaty taka sama moc prawna jak wydane
przez samego ksigcia-elektora. Najwyzszym opiekunem Ksigstwa w okresie
regencji byt krol polski. Regencja nadradcow ustawata po wprowadzeniu ksig-
cia w lenno pruskie przez wystannikow krolewskich?.

Druga, obok kolegium nadradcéw, instytucja stanowa wywierajaca prze-
mozny wplyw na zycie polityczne Ksigstwa byt sejm krajowy (Landtag). Jako
organ ustawodawczy uksztattowal si¢ on jeszcze w czasach krzyzackich, gdy
stany zdobyty prawo uchwalania lub odrzucania proponowanych przez Zakon
podatkoéw oraz decydowania o wszystkich wazniejszych kwestiach dotyczacych
catego kraju, np. w sprawach poprawienia monety, regulacji sporéw granicz-
nych z sasiednimi panstwami>’. W polowie XVII wieku do sejmujacych stanéw
nalezaty tylko dwa: szlachta (Ritterschaft, Adel) 1 miasta (Stddte). Duchowien-
stwo reprezentowane poczatkowo w kurii pierwszej przez pratatow (Prdlaten),
ktorymi byli biskupi Sambii i Pomezanii, znikngto zupehie z Zycia stanowego
kraju juz w XVI stuleciu®®. Nie mieli rowniez swoich przedstawicieli w pru-

2 F. Arndt, Die Oberrite..., s. 49-50; U. Arnold, Stindeherrschaft..., s. 89-90; K. Breysig,
Die Entwicklung..., s. 26; Ch. Krollmann, Das Herzogtum..., s. 175; J. Maltek, Ustawa o rzq-
dzie..., s. 169, 174, 178; B. Schumacher, Geschichte..., s. 137; J. Voigt, Darstellung der stindi-
schen Verhdltnisse Ost-Preufiens, vorziiglich der neuesten Zeit, Konigsberg 1822, s. 12.

27 1. von Baczko, Geschichte Preufiens..., Bd. 4, s. 136-138; K. Breysig, Die Entwicklung...,
s. 4-18; J. Voigt, Geschichte Preuflens von den dltesten Zeiten bis zum Untergange des deutschen
Ordens, Bd. 9, Konigsberg 1839, s. 37 i n.; E. Wichert, Die politischen Stinde Preussens, ihre
Bildung und Entwickelung bis zum Ausgange des sechzehnten Jahrhunderts, AM, Bd. 5, 1868,
s. 425-427.

8 Ch. Hartknoch, Preussische Kirchen-Historia darinnen von Einfiihrung der Christlichen
Religion in diese Lande, wie auch von der Conservation, Fortpflantzung, Reformation und dem
heutigen Zustande derselben ausfiihrlich gehandelt wird, Frankfurt am M. — Leipzig 1686,
s. 501-503; K. Lohmeyer, Die Entwickelung der stindischen Verhdltnisse in Preufien bis zur
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skim sejmie chtopi dzierzacy ziemi¢ na prawie chetlminskim; brali udziat
w zyciu stanowym tylko na szczeblu lokalnym, a ich interesy podczas sejmu
krajowego reprezentowali postowie szlacheccy wybierani na sejmikach powia-
towych (Amtstagen, Amtsversammlungen)®. Wolni chetminscy, zwani kelme-
rami, chtopi osobi$cie wolni, soltysi i karczmarze stanowili czgsto wigkszosé
uczestnikow tych zgromadzen. Wptywali na tre$¢ instrukcji sejmikowych
i mieli prawo skladania grawamindéw, ktore wysuneli chociazby na landtagu
w 1640 1.%

Sejm krajowy Prus Ksiazecych skladat sie z dwoch standéw, szlachty
1 mieszczan, a dzielil na trzy kurie. Stato si¢ tak za sprawa rozbicia stanu szla-
checkiego na dwie grupy sejmowe, obradujace w osobnych izbach, ktoére doko-
nato si¢ ostatecznie w 1543 r.>' W sktad pierwszej kurii — pandw i landratow
wchodzilo szes¢ arystokratycznych rodéw: Dohna, Erbtruchsel zu Waldburg,
Kittlitz, Heydeck, Eulenburg i Schenck zu Tautenburg. Byli to w wigkszo$ci
potomkowie dowddcoOw najemnych wojsk, ktdérzy po 1466 r. otrzymali w Pru-
sach liczne nadania ziemskie i zamieszkali tutaj na stale’”. Pruscy arystokraci,

Gewinnung der Souverdnetdt durch den Grofien Kurfiirsten, Konigsberg 1891, s. 7; M. Toeppen,
Zur Geschichte..., s. 315; J. Voigt, Darstellung..., s. 15; E. Wichert, Die politischen Stinde...,
s. 429. Ostatnim luteranskim biskupem pruskim byt Johann Wigand zmarty w 1587 r. Jeszcze
kilkanascie lat po jego $mierci stany pruskie zabiegaty o obsadzenie wakujacych biskupstw. Zob.
J. Petersohn, Bischofsamt und Konsistorialverfassung in Preufien im Ringen zwischen Herzog und
Landschaft im letzten Viertel des 16. Jahrhunderts, Archiv fiir Reformationsgeschichte,
Jhrg. 52, 1961, s. 196-199.

% W. von Briinneck, Zur Geschichte des Grundeigenthums in Ost- und Westpreufien, Bd. 1,
Berlin 1891, s. 110; K. Gorski, Z dziejow zywiotu polskiego w Prusach od 1525 do 1772 r., Jan-
tar, R. 3, 1939, z. 1, s. 2; S. Salmonowicz, Z dziejow wschodniopruskich kodyfikacji prowincjo-
nalnych (XVII-XIX w.). Przyczynek do losow prawa chelminskiego w panstwie brandenbursko-
-pruskim, w: Studia Culmensia Historico-Juridica czyli ksiega pamiqtkowa 750-lecia prawa
chetminskiego, pod red. Z. Zdrojkowskiego, t. 2, Torun 1988, s. 299; S. Schumacher, Geschichte...,
s. 136-137; M. Toeppen, Zur Geschichte..., s. 316-317. Ostatnie wiadomosci o uczestnictwie
reprezentantow wolnego chtopstwa w sejmach krajowych pochodza z 1534 i 1539 r. Postowie
chlopscy zasiadali wowczas obok przedstawicieli szlachty w drugiej izbie.

3% GStAPK Berlin-Dahlem, XX HA, OstpreuBische Folianten (dalej OsF) Nr. 649, k. 197;
UA, Bd. 15, s. 265-273. Liczba wyborcow szlacheckich we wszystkich powiatach byla niewiel-
ka. W pierwszej potowie XVI w. szlachta stanowila zaledwie 0,67 proc. ogotu ludnosci Ksigstwa,
a na poczatku XVIII w. — 0,80 proc. Zob. F.L. Carsten, Geschichte der preufischen Junker,
Frankfurt am Main 1988, s. 37; A. Maczak, Zycie polityczne..., s. 433.

31 J. Mattek, Ustawa o rzqdzie..., s. 81-82, 94; M. Toeppen, Zur Geschichte..., s. 318.

32K, Breysig, Die Entwicklung..., s. 31; K. Lohmeyer, Die Entwickelung..., s. 7-8; G.A. von
Miilverstedt, Der Herrenstand in Preussen, mit besonderer beziehung auf die Herren zu Eulen-
burg, w: Diplomatarium Ileburgense. Urkunden-Sammlung zur Geschichte und Genealogie der
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w przeciwienstwie do stosunkow panujacych w innych panstwach niemieckich,
nie posiadali praw suwerennych. Jedynym gwarantem ich uprzywilejowanej
pozycji w zyciu stanowym byta osoba panujacego. Powotanie przedstawicieli
stanu panow na obrady sejmu zalezatlo bowiem wytacznie od ksigcia, ktory
rozsytal imienne zaproszenia do wybranych przez siebie arystokratow’>, stad tez
pruscy baronowie skupieni w pierwszej kurii stanowili najbardziej ulegta wobec
wladcy cze$é sejmu. Swiadoma ich roli szlachta doprowadzita w pierwszej po-
towie XVII wieku do wyeliminowania stanu panéw z obrad sejmowych®. W
ten sposob liczba czlonkéw pierwszej kurii zostala ograniczona do 12 radcow
krajowych (Landrite) oraz 4 nadradcow, wchodzacych w jej sktad
z racji piastowanych przez nich funkcji. Landraci wybierani byli sposréd
szlachty, najczesciej z grona starostow. Czterej z nich stawali si¢ landratami
automatycznie z chwila uzyskania nominacji na cztery starostwa glowne, ktd-
rymi byly Pokarmin, Szaki, Rybaki i Tapiawa. Dobor pozostatych o$miu zalezat
od ksiecia®.

Tryb obrad pierwszej kurii uregulowat dekret komisarzy krolewskich z 13
lipca 1609 r. Funkcje statego marszatka tej izby i dyrektora kolegium landratow
petil odtad starosta pokarminski. W razie jego nieobecnosci zastgpowal go
najstarszy wiekiem sposrod pozostatych trzech starostow glownych. Kolejnosé
oddawania glosow w kurii panéw i landratow byla nastepujaca: najpierw od-

Grafen zu Eulenburg, Bd. 2/Th. 2, Magdeburg 1879, s. 835 i n.; B. Schumacher, Geschichte...,
s. 136; M. Toeppen, Die preussischen Landtage wihrend der Regentschaft des brandenburgischen
Kurfiirsten Johann Sigismund (1609-1619), Konigsberg in Pr. 1897, s. 12; E. Wichert, Die politi-
schen Stande..., s. 452-453.

33 Liczba pandw zasiadajacych w pierwszej kurii byta plynna. W landtagu w 1605 1. brato
udziat sze$ciu panéw: dwoch Dohnow, dwoch Eulenburgow, Erbtruchsell zu Waldburg i Schenck
zu Tautenburg. Na sejmie wiosennym 1609 r. mieli juz wigksza reprezentacjg. Obok burgrabiego
Fabiana i starosty pokarminskiego Friedricha Dohnéw, uczestniczacych w sejmie z tytutu spra-
wowanych urzgdow, pojawili si¢ w pierwszej kurii dwaj przedstawiciele rodu ErbtruchseB zu
Waldburg, dwaj baronowie Schenck zu Tautenburg, baron von Kittlitz oraz czterej Eulenburgowie.
Zob. Die Selbstbiographie des Burggrafen Fabian zu Dohna (1550-1621) nebst Aktenstiicken
zur Geschichte der Sukzession der Kurfiirsten von Brandenburg in Preussen aus dem fiirstlich
dohnaischen Hausarchive zu Schlobitten, hrsg. von Ch. Krollmann, Leipzig 1905, s. XXIV—
XXV; M. Toeppen, Die preussischen Landtage..., s. 12—-13.

3 H. Rachel, Der Grofie Kurfiirst und die ostpreufischen Stinde 1640—1688, Leipzig 1905,
s. 71, a za nim W. Czaplinski, Polska a Prusy i Brandenburgia za Wiadystawa 1V, Wroctaw
1947, s. 82, podaja blednie, iz od 1605 r. w pierwszej kurii zasiadato tylko 12 landratow.

35 K. von der Groeben, Landriite..., s. 22; A. Horn, Die Verwaltung..., s. 131; K. Lohmeyer,
Die Entwickelung..., s. 8; M. Toeppen, Zur Geschichte..., s. 315 i n.; A. Vetulani, Polskie wply-
wy..., s. 31-32.
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dawali glos czterej starostowie glowni, nastepnie dygnitarze, baronowie, wreszcie
na koncu landraci pochodzacy z wyboru ksigcia®®.

Landraci pehili funkcje mezoéw zaufania ksigcia oraz sejmu pruskiego
i wplywali na podejmowane przez landtag uchwaty. Ustosunkowywali si¢ do
propozycji ksiazecych przedkladanych sejmowi przez kanclerza, a nastgpnie
prowadzili rokowania z poszczegdlnymi izbami. Landraci w przeciwienstwie do
innych cztonkdéw zgromadzenia sktadali przysiege na przywileje i prawa Ksig-
stwa Pruskiego. Strzegli samodzielno$ci kraju i wolnosci stanowych. Zbierali
si¢ takze poza sejmem w kwestiach lennych, stuzyli rada w polityce zagranicz-
nej, co upodabniato to kolegialne ciato do polskiego senatu®’. Zebrania landra-
tow 1 trzech burmistrzow krélewieckich w sprawach biezacych Ksigstwa uzy-
skaty na mocy responsu Zygmunta III Wazy z 4 marca 1617 r. charakter statej,
nadzwyczajnej instytucji politycznej®.

Cztonkowie drugiej izby sejmu, w przeciwienstwie do kurii pandéw i lan-
dratéw, pochodzili wylacznie z wyboru stanéw pruskich. Postowie szlacheccy
wybierani byli bowiem na zgromadzeniach powiatowych zwotywanych przez
starostow, do ktorych kierowano pisma ksigcia lub nadradcéw powiadamiajace
o rozpisaniu landtagu. Sejmiki powiatowe zaopatrywaly postow w instrukcje,
a delegaci szlacheccy po powrocie z sejmu krajowego musieli si¢ z nich rozli-
czy¢. Porzadek tego postgpowania normowaty postanowienia komisji polskiej
z 13 lipca 1609 r., ktére zobowiazaly starostow i postéw do odbywania sejmi-
kow relacyjnych pod grozba sankcji karnych®®. Kuria szlachecka, obradujaca od

36 Privilegia der Stinde..., k. 105; K. Breysig, Die Entwicklung..., s. 118—119; B. Janiszew-
ska-Mincer, F. Mincer, Rzeczpospolita..., s. 177; A. Vetulani, Polskie wplywy..., s. 139, 142.

37 A. Horn, Die Verwaltung..., s. 131-141; K. Lohmeyer, Die Entwickelung..., s. 8-9;
H. Rachel, Der Grofie Kurfiirst..., s. 76-79, 133—135; M. Toeppen, Zur Geschichte..., s. 319-324;
A. Vetulani, Polskie wphywy..., s. 76, 115-116, 143—144.

3 L. von Baczko, Geschichte Preufens..., Bd. 4, s. 490-491; K. Breysig, Die Entwi-
cklung..., s. 154-155; B. Janiszewska-Mincer, F. Mincer, Rzeczpospolita..., s. 222-233; H. Ra-
chel, Der Grofie Kurfiirst..., s. 101; A. Vetulani, Polskie wplywy..., s. 116, 135.

3 Privilegia der Stinde..., k. 106; K. Breysig, Die Entwicklung..., s. 117-118; A. Horn, Die
Verwaltung..., s. 119-120; A. Vetulani, Polskie wplywy..., s. 142—-143. Postom famiacym to po-
stanowienie przepadat zwrot kosztow zwiazanych z legacja na sejm. Jesli chodzi o wysokos¢ diet
poselskich to np. poset starostwa prabuckiego i kwidzynskiego Hans von Auerswald otrzymywat
w 1648/1649 r. kwotg 5 florenéw na tydzien. Zob. J. Voigt, Beitrige zur Geschichte der Familie
von Auerswald aus urkundlichen Quellen, Konigsberg 1824, s. 94.
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1608 r. pod laska marszatka ziemskiego wybieranego na czas trwania sejmu®’,
miala dos¢ liczna reprezentacjg. W pierwszej potowie XVII wieku zasiadalo
w niej zazwyczaj 31 postow®'.

Trzecia kuria — miejska — skladata si¢ z przedstawicieli wielkich i matych
miast. Wielkimi miastami (Hauptstddte) byly trzy miasta krolewieckie: Stare
Miasto (Altstadt), Knipawa (Kneiphof) i Lipnik (Lobenicht), ktore otrzymywaty
zaproszenie na landtag bezposrednio od ksigcia lub regentoéw. Mate miasta
wzywane byty do wystania swych postéw przez starostow. Urzednicy ci wywie-
rali czgsto duzy wptyw na wybor deputowanych. Rola matych miast (z wyjat-
kiem Bartoszyc) sprowadzala si¢ do aprobowania woli potgznego Krolewca.
Dominacja delegatoéw krolewieckich wynikata nie tylko z sity ekonomicznej
i demograficznej stolicy Ksigstwa. Znakomita wigkszo$¢ sejmow krajowych
odbywata si¢ w Krolewcu, dzigki czemu wyslannicy tréjmiasta nie musieli
trzymac sig sztywnych instrukcji i mogli kazdg sprawe wysunigta na obradach
parlamentarnych przekonsultowa¢ na biezaco w szerszym gronie mieszczan*.

Zakres uprawnien sejmu krajowego w potowie XVII wieku byt bardzo
rozlegly, poniewaz dekret z 1609 r. zobowiazatl ksigcia do wspodtdziatania ze
stanami we wszystkich sprawach dotyczacych Prus Ksiazecych. Do sejmu nale-
zato uchwalanie podatkow, wydawanie nowych i korygowanie starych praw,
nadawanie indygenatu krajowego obcej szlachcie, zatwierdzanie w porozumie-
niu z Polska ukladéw miedzynarodowych zawartych przez ksiecia pruskiego®.
Nie bylo stalych termindow zwolywania sejmu przez wiadcg. Zalezno$¢ finan-

0 Pierwszym marszatkiem drugiej izby byt w 1608r. Eustachius (Staches) von der Groeben.
Zob. M. Klinkenborg (Hrsg.), Acta Brandenburgica. Brandenburgische Regierungsakten seit der
Begriindung des Geheimen Rates, Bd. 4/1 Halbband, Berlin 1930, s. 277; M. Toeppen, Die
preussischen Landtage wihrend der Regentschaft der brandenburgischen Kurfiirsten Joachim
Friedrich und Johann Sigismund 1603—1619, Elbing 1893, s. 78; A. Vetulani, Polskie wplywy...,
s. 141.

*! Liczba postéw szlacheckich byla mniejsza od liczby powiatéw, poniewaz niektore z nich,
np. Paslek, Morag i Milakowo wystawialy wspodlnego delegata na landtag. Zob. A. Horn, Die
Verwaltung..., s. 125-127; H. Rachel, Der Grofle Kurfiirst..., s. 109; M. Toeppen, Die preussischen
Landtage..., s. 200; tenze, Zur Geschichte..., s. 317-318.

42 A. Horn, Die Verwaltung..., s. 91, 120; K. Lohmeyer, Die Entwickelung..., s. 7; H. Rachel,
Der Grofle Kurfiirst..., s. 89-96; M. Toeppen, Zur Geschichte..., s. 447 i n.; A. Vetulani, Polskie
wplywy..., s. 32; J. Voigt, Darstellung..., s. 15; E. Wichert, Die politischen Stinde..., s. 459-460.

BK. Breysig, Die Entwicklung..., s. 40, 50, 117; B. Janiszewska-Mincer, F. Mincer, Rzecz-
pospolita..., s. 177; A. Vetulani, Polskie wplywy..., s. 45, 107-108, 175.
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sowa ksiecia od zgromadzenia krajowego sprzyjala jednak regularnemu odby-
waniu sejmow**.

Pod nadzorem stanéw znajdowatl si¢ nie tylko zarzad administracji finan-
sowej (Rent- und Kammerverwaltung), ale rdwniez administracji skarbowej
(podatkowej). Kontrolg wptywoéw i rozchodéw sum podatkowych uchwalanych
przez landtag poruczono zarzadcom skarbowym (Kastenherren), mianowanym
przez stany. Kierowali oni kasami stanowymi, ktére powotano do zycia we
wszystkich okregach administracyjnych. Okrggowe kasy stanowe (Kreiskasten)
prowadzone wspolnie przez przedstawicieli szlachty i miast, miescity sie
w krolewieckim Starym Mies$cie dla Sambii, w Bartoszycach dla Natangii
i w Ostrédzie dla Prus Gérnych. Pieniadze z podatkow przekazywane byty
przez urzedy staro$cinskie okrggowym zarzadcom skarbowym (Kreiskasten-
herren), ktorzy z kolei odprowadzali je do stanowej Kasy Krajowej (Landkasten)
w Krélewcu. Dysponowali nig naczelni zarzadcy skarbowi (Oberkastenherren)
— czterej reprezentanci szlachty i trzej burmistrzowie stolicy Prus Ksiazecych.
Wyptacali oni pieniadze pochodzace z podatkow ksigciu, ktory musiat wydat-
kowacé je zgodnie z litera uchwaty sejmowej*.

Przewaga stanow nad ksigciem zaznaczyla si¢ wyraznie takze w zakresie
sadownictwa. Wladcy Prus Ksiazecych z dynastii Hohenzollernow mogli samo-
dzielnie ingerowa¢ w postgpowanie karne i zmienia¢ wyroki tylko na podstawie
przystugujacego im prawa taski. Jako pozostatos¢ po czasach krzyzackich prze-
trwato do XVII wieku na szczeblu lokalnym podwdjne sadownictwo: sady
ziemskie 1 sady staro$cinskie. Sady ziemskie (Landgerichte) ztozone
z sedziego 1 kilku fawnikoéw zajmowaty si¢ sprawami cywilnymi i kryminalny-
mi (z wylaczeniem spraw ko$cielnych i lennych). Funkcjonowaly one w staro-
stach Prus Gornych i Natangii. Nie bylo ich natomiast w okrggu sambijskim,
poniewaz powotywanie tych sadow zalezato od stosunkéw wiasnosciowych
panujacych w danej jednostce administracyjnej. Sady ziemskie rozpatrywaly

* Rodzaje podatkow uchwalanych przez pruskie stany omawia H. Rachel, Der Grofe
Kurfiirst..., s. 208-214. Opodatkowaniu w Prusach Ksiazgcych podlegat takze stan szlachecki.
Zob. F.L. Carsten, Geschichte..., s. 35; H. Wischhofer, Die ostpreuflischen Stinde im letzten
Jahrzehnt vor dem Regierungsantritt des Grofien Kurfiirsten, Gottingen—Berlin 1958, s. 189.

* Tryb dziatania stanowej instytucji skarbowej oméwiono na podstawie: ,,Accise-Ordnung”
z 4 VIII 1655 r. i uchwaty sejmowej z 12 XII 1641 r. (GStAPK Berlin-Dahlem, XX HA, OsF
Nr. 655, k. 238-250; UA, Bd.15, s. 329, 331). Zob. takze A. Horn, Die Verwaltung..., s. 142—-164;
H. Rachel, Der Grofie Kurfiirst..., s. 222-223; M. Toeppen, Historisch-comparative Geo-
graphie..., s. 162—-165, 260, 269.
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bowiem tylko sprawy wilascicieli dobr na prawie chetminskim. Stad mozna je
byto napotka¢ tam, gdzie mieszkata ludnos¢, ktora posiadata wymienione wyzej
prawo wiasnosci do ziemi. Szlachta, dazac do uniezaleznienia si¢ od wiladzy
ksiazgcej, przeforsowata w 1566 r. przepis o prezentacji sedziow. Odtad ksiaze
pruski wybieral sedziego ziemskiego sposrdd trzech kandydatéw proponowa-
nych przez szlachte osiadla w danym starostwie™.

Sady staroscinskie byly kontynuacja dawnej jurysdykcji komturéw krzy-
zackich. Uprawnienia sadownicze starostow umocnita ustawa rzadowa z 1542 r.
Zapisano w niej m.in., ze starostowie sa zobowiazani do zapewnienia sprawie-
dliwosci kazdemu poddanemu, niezaleznie czy wysokiego, czy tez niskiego
stanu. Skargi poddanych miat rozstrzygaé starosta wraz z 2—3 lub wigksza gru-
pa szlachcicow, osiadtych w danym starostwie’’. Ustalony za panowania Al-
brechta Hohenzollerna system sadowniczy przetrwat w starostwach az do po-
czatku XVIII wieku. Starosta posiadal prawo samodzielnego wyrokowania
we wszystkich sprawach dotyczacych szlachty, wolnych kmieci i chtopow,
a w sprawach kryminalnych — wydawania wyrokow w stosunku do wszystkich
mieszkancow zamieszkujacych podlegty mu powiat. Starosta sprawowat row-
niez nadzoér nad pomniejszymi sadami funkcjonujacymi w starostwie, do kto-
rych nalezaly sady szlacheckie, miejskie i patrymonialne. Ustrdj sadownictwa
w starostwach pruskich wykazywatl duze zréznicowanie i zalezat od przynalez-
nosci osoby uczestniczacej w postgpowaniu sadowym do okreslonej warstwy
spotecznej. Pierwsza instancja dla dziedzicznie poddanych chtopow w dobrach
szlacheckich byt sad patrymonialny. Mieszkancy miast zwracali si¢ w sprawach
cywilnych i karnych do sadéw miejskich, ktére mialy r6zna strukturg organiza-
cyjna, ale podlegaty nadzorowi urzedujacego starosty. Z kolei wtasciciele dobr
szlacheckich mieli, jako oskarzyciele lub oskarzeni, swoja pierwsza instancjg
w starostwie. Dni sadowe pod przewodnictwem starosty odbywaty si¢ przez co
najmniej trzy dni w miesiacu. O sktadzie danego sadu decydowata pozycja spo-
leczna osoby bioracej udziat w postepowaniu sadowym™.

* I H. Kurella, Nachricht von den Landgerichten des éstlichen Preussens, Konigsberg
1743, s. 6-30; J. Maltek, Ustawa o rzqdzie..., s. 175; M. Toeppen, Historia Mazur. Przyczynek
do dziejow krainy i kultury pruskiej, oprac. i wstgp G. Jasinski, Olsztyn 1995, s. 199-200, 283;
J. Wijaczka, Procesy o czary w Prusach Ksiqzecych (Brandenburskich) w XVI-XVIII wieku,
Torun 2007, s. 34-36.

47 3. Maltek, Ustawa o rzqdzie..., s. 175.

T, Grygier, Organizacja wladzy..., s. 471; 1. Skibinski, Starostwa dziedziczne..., s. 64,
126-127; J. Wijaczka, Procesy..., s. 31-33.
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Mniejsze znaczenie od sadow staroscinskich posiadaty sady konsystorskie
dziatajace przy dwoch konsystorzach: w Zalewie (dla diecezji pomezanskiej)
1 Krélewcu (dla diecezji sambijskiej), ktore powotano do zycia w 1588 r., po
$mierci ostatniego luteranskiego biskupa w Prusach Ksiazecych Johanna Wi-
ganda. Rozpatrywano w nich sprawy matzenskie, spory miedzy kosSciotami
a szkotami oraz kwestie religijne. Sadownictwo w kwestiach $wieckich wobec
duchownych nalezato natomiast do kompetencji sadow ziemskich*’.

Najwyzszym sadem w Prusach Ksiazgcych byl, wspomniany juz wczes-
niej, Sad Nadworny (Hofgericht) z siedziba w Krolewcu. Pehit on rolg sadu
pierwszej instancji w procesach, w ktorych wystgpowali jako strona biskupi,
radcy i urzednicy ksiazecy. W wigkszosci jednak wypadkéw miat charakter
sadu apelacyjnego i instancji rewizyjnej. Wplywaly bowiem do niego odwota-
nia od wyrokéw wszystkich nizszych sadow: ziemskich, miejskich i staro$cin-
skich oraz duchownych w sprawach malzenskich. Jako instytucja rewizyjna
posiadat prawo przeprowadzenia rewizji wszystkich wyrokoéw zapadtych
w sadach pierwszej instancji lub w trakcie apelacji (o ile strona zazadata zmiany
wyroku). W sktad Sadu Nadwornego wchodzit co prawda sam ksiaze, ale decy-
dujacy glos nalezal do urzednikow stanowych — cztonkow Izby Wyzszej Rady
Ksiestwa™.

Znaczenie Sadu Nadwornego w Krolewcu obnizata Korona Polska spra-
wujaca wladze¢ zwierzchnia nad Prusami Ksiazecymi takze w zakresie wymiaru
sprawiedliwo$ci. Kwesti¢ odwotan mieszkancow Ksigstwa Pruskiego do sadu
krélewskiego uregulowat ostatecznie dyplom warszawski wydany przez Zyg-
munta III Wazg 5 sierpnia 1614 r. Kilka lat pdzniej stat si¢ on czg$cia obszerne;j
kodyfikacji Prus Ksiazecych pod nazwa ,,ius provinciale Ducatus Prussiae”,
przeprowadzonej z polecenia ksigcia-elektora Jana Zygmunta (w 1620 r.), gdzie
znalazt miejsce na konicu I ksiegi De processu iudiciario...”".

Akt krolewski z 1614 r. rozrdézniat apelacjg¢ zarowno w procesie jurysdyk-
cyjnym, jak i egzekucyjnym. W tym pierwszym procesie strona mogta wnosic¢
odwotanie wylacznie przeciw swemu przeciwnikowi w sporze, w procesie eg-

4 A. Horn, Die Verwaltung..., s. 174-197; W. Hubatsch, Geschichte der evangelischen Kirche
Ostpreussens, Bd. 1, Gottingen 1968, s. 118-119; J. Wijaczka, Procesy..., s. 33-34.

**F. Amndt, Die Oberriite..., s. 22-24; G. Conrad, Geschichte..., s. 6-14; A. Horn, Die Ver-
waltung..., s. 12-67; T. Grygier, Organizacja wiladzy..., s. 472, 479-480.

51Privilegia der Stinde..., k. 133-137. Zob. takze A. Horn, Die Verwaltung..., s. 68;
A. Kamienski, Pruskie apelacje..., s. 127-128; W. Litewski, Zwierzchnictwo..., s. 31.
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zekucyjnym natomiast dopuszczalne bylo ono zar6wno przeciw drugiej stronie,
jak 1 przeciw urzednikowi przeprowadzajacemu egzekucje. W tym ostatnim
przypadku odwotanie mozna bylo sklada¢ tylko wtedy, gdy szkoda powstata
z winy urzednika przekraczata 500 ztotych®®. Dyplom warszawski przewidywat
dwa rodzaje apelacji — zwyczajna (appellatio ordinaria) 1 nadzwyczajna
(appellatio extraordinaria)™. Zastosowanie tej ostatniej apelacji zastrzezono
tylko dla przypadkow, gdy w Prusach Ksiazecych zajda trudnosci uniemozli-
wiajace normalny tok postgpowania odwotawczego. Instytucja apelacji nad-
zwyczajnej miata zapobiec ewentualnym naduzyciom ze strony ksigcia-
-elektora. Precyzuje to wyraznie respons krakowski krola Wiadystawa IV Wazy
z 13 marca 1633 r. Czytamy w nim m.in.: ,,W wypadkach jednak jawnego gwat-
tu ze strony ksigcia (czego oby nie byto) i odmowy sprawiedliwosci dozwolo-
nym bedzie odnies¢ si¢ do sprawiedliwosci J.K. Mci jako najwyzszego i bezpo-
sredniego wiadcy™™*.

Postepowanie apelacyjne przed monarcha toczylo si¢ wedlug przepisow
prawa polskiego. Sad rozpatrywat sprawy pod przewodnictwem krola, ktory
dowolnie dobierat sobie asesoréw sposrod dygnitarzy Rzeczypospolite;j.
W mysl ustalen z 1614 r., krolewski sad relacyjny odprawiat swe roki w dwoch
6-tygodniowych sesjach: 1) termini vernales (1 IIl — 12 1V) i 2) termini autum-
nales (1 X — 12 XI)”. W latach 16401641 Wiadystaw IV Waza zabiegal
o przesunigcie sadow wiosennych na czerwiec i lipiec, a sadéw jesiennych na
styczen i luty. Wobec oporu standw pruskich musial jednak powroci¢ do zasad
obowiazujacych od 1614 r. Mimo to, w latach kryzysu Rzeczypospolitej, ktory
zaczal nabiera¢ na sile po wybuchu powstania Chmielnickiego na Ukrainie,
zdarzaly si¢ przypadki odraczania termindéw sesji. Tak bylo chociazby w 1652,
165311654 1.%°

Korzystanie mieszkancoéw Prus Ksiazecych z apelacji do polskiego trybu-
natu az do najazdu szwedzkiego na ziemie Rzeczypospolitej w 1655 r., a takze
skuteczna dziatalno$¢ instytucji nadradcow i pruskiego sejmu byly mozliwe

32 Privilegia der Stinde..., k. 136.
53 Ibidem, k. 135; A. Horn, Die Verwaltung..., s. 70; A. Kamienski, Pruskie apelacje..., s. 128.
> Cyt. za W. Czaplinski, Polska a Prusy..., s. 64.

53 Privilegia der Stinde..., k. 134; A. Horn, Die Verwaltung..., s. 68-69; A. Kamienski,
Pruskie apelacje..., s. 129.

¢ GStAPK Berlin-Dahlem, XX HA, EM Tit. 111h, Nr. 159, k. 9-10, Nr. 161, k. 60-65,
113; UA, Bd. 15, s. 236, 275, 286289, 326; A. Kamienski, Pruskie apelacje..., s. 130-131.
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dzigki powiazaniom lennym Ksigstwa Pruskiego z Polska oraz przywilejom
zdobytym przez stany pruskie w XVI i na poczatku XVII wieku. Po ztaczeniu
Prus Ksiazecych z Brandenburgia unia personalng w 1618 r. stanowity one jed-
na z glownych przeszkdod w dziele unifikacyjnym prowadzonym przez elek-
torow — Jerzego Wilhelma i jego syna Fryderyka Wilhelma, zapewniajac krajo-
wi zachowanie petnej odrebnosci od reszty ziem Hohenzollernow brandenbur-
skich. Obsada Izby Wyzszej Rady Ksigstwa w potowie XVII wieku roznita sie
znacznie od sktadu personalnego najwyzszego organu administracyjnego funk-
cjonujacego w macierzystym kraju Hohenzollernéw — brandenburskiej
Tajnej Rady, w ktorej zasiadali przedstawiciele stanu mieszczanskiego, kalwini,
nieindygeni. Nominacje na najwyzsze urzedy pruskie zalezaly od woli witad-
cy tylko formalnie. W praktyce bowiem jego wybor ograniczat si¢ do powoly-
wania na kluczowe stanowiska w administracji Ksigstwa wylacznie reprezen-
tantow stanow krajowych. Juz ustawa o rzadzie z 1542 r. zagwarantowala pru-
skiej szlachcie pierwszenstwo przy obsadzaniu radcostw dworskich i sadowych
oraz zastrzegla, iz cztery stanowiska nadradcow: ochmistrza, nadburgrabiego,
kanclerza i naczelnego marszatka maja by¢ nadawane tylko indygenom Ksig-
stwa znajacym jezyk niemiecki i pochodzacym ze stanu panow lub tez ze
szlachty’’. Kilka lat p6zniej, w 1548 r. wydany zostat tzw. maty przywilej, kto-
ry powigkszyt liczbe urzedow Ksigstwa, zarezerwowanych wylacznie dla
szlachty krajowej, o cztery starostwa gtowne. Przywilej ten antydatowano na 14
listopada 1542 r. dla podkreslenia jego zwiazku z ustawa o rzadzie (Regiments-
nottel)™®.

Ustawa rzadowa z 1542 r. uregulowata rowniez kolejnos¢ awansow. W przy-
padku $mierci ktorego$ z nadradcéw jego urzad objaé mial starosta Pokarmina,
Szakow, Rybakow lub Tapiawy, a opuszczone stanowisko gléwnego starosty
przypasé mialo jednemu ze zwyklych starostow’’. Z kolei reces sejmowy
z 5 pazdziernika 1566 r. wprowadzil przepis zabraniajacy ksigciu pruskiemu

37 Privilegia der Stinde..., k. 53; F. Arndt, Die Oberrdte..., s. 38; U. Arnold, Stindeherr-
schaft..., s. 89; L. von Baczko, Geschichte Preufiens..., Bd. 4, s. 466; A. Horn, Die Verwaltung...,
s. 92; J. Maltek, Ustawa o rzqdzie..., s. 163; A. Vetulani, Polskie wplywy..., s. 165.

58 Privilegia der Stinde..., k. 50; U. Arnold, Stidndeherrschaft..., s. 90; L. von Baczko, Ge-
schichte PreufSens..., Bd. 4, s. 259, 463-464; K. Breysig, Die Entwicklung..., s. 30; T. Grygier,
Organizacja wiadzy..., s. 475-476; M. Toeppen, Zur Geschichte..., s. 380; A. Vetulani, Polskie
wphwy..., s. 165-166.

5 Privilegia der Stdnde..., k. 54; L. von Baczko, Geschichte Preufens..., Bd. 4, s. 468;
J. Maltek, Ustawa o rzqdzie..., s. 174; A. Vetulani, Polskie wphywy..., s. 37.
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zwalniania nadradcow, landratdw i starostow bez uzasadnionej przyczyny oraz
podkreslit raz jeszcze wymog indygenatu przy nominacjach na najwyzsze sta-
nowiska krajowe®. Nowe korekty w kwestii nadawania urzedow przyniost de-
kret komisarzy krolewskich z 13 lipca 1609 r. oraz respons Zygmunta I1I Wazy
z 4 marca 1617 r. Wydane przez stron¢ polska akty prawne zakazaly rownoczes-
nego piastowania najwyzszych stanowisk krajowych przez osoby blisko ze soba
spokrewnione oraz pozbawily przedstawicieli najbardziej wptywowych pruskich
rodéw szlacheckich mozliwosci szybkiego awansu w hierarchii urzedniczej
Ksigstwa®'. Od poczatku XVII wieku uprzywilejowane miejsce w obsadzaniu
czterech stanowisk nadradcow zajmowal starosta pokarminski. W latach 1636—
1657 starostowie z Pokarmina wchodzili do grona regentéw przy kazdym poja-
wiajacym si¢ wakacie (procz urzedu kanclerza)®.

Zasada kolejnosci awans6w nie obowiazywata $cisle jedynie w przypadku
urzedu kanclerskiego. Wobec braku zdolnego, wykwalifikowanego prawnika
wsrdd czterech starostow gléwnych ustawa z 1542 r. dopuszczata mozliwosé
powolania innej osoby ,.$wiatobliwej, wyksztalconej i czcigodnej”. Ostatnie
sformutowanie ,,Erbar Mann” spowodowato spekulacje historykow dotyczace
stanu, z ktorego pochodzi¢ mogt kandydat na kanclerza. Czg$¢ badaczy uwaza,
iz musiat on wywodzi¢ sie sposrod miejscowej szlachty®. Inni za$ twierdza, ze
ustawa o rzadzie (Regimentsnottel) dopuszczata w szczegoélnych przypadkach
powotlanie kanclerza ze stanu mieszczanskiego®. Ta ostatnia opinia wydaje sie
btgdna. W latach 1583-1602 obowiazki kanclerskie pemili co prawda dwaj
mieszczanie pochodzacy ze Slaska: doktor Friedrich Scharff z Wroctawia

60 Privilegia der Stinde..., k. 60—63; L. von Baczko, Geschichte Preufiens..., Bd. 4, s. 475—
481; J. Mattek, Ustawa o rzqdzie..., s. 185; A. Vetulani, Polskie wplywy..., s. 41.

S, Breysig, Die Entwicklung..., s. 121-123, 154; B. Janiszewska-Mincer, F. Mincer,
Rzeczpospolita..., s. 177-178; A. Vetulani, Polskie wplywy..., s. 115.

82 Erleutertes Preuflen..., Bd. 1, s. 97-98, 109; A. Horn, Die Verwaltung..., s. 106; G.A. von
Miilverstedt, Verzeichnifs der Amtshauptleute, Erbamtshauptleute, Amtmdnner, Landrichter,
Landschdppen, Ober-Kastenherren, Kastenherren, Fischmeister, Jagermeister, Miihlmeister u. a.
in Preussen 1525-1806, Neue PreuB3ische Provinzial-Blatter, Bd. 10, 1856, s. 185.

U, Arnold, Stindeherrschaft..., s. 89; Ch. Krollmann, Das Herzogtum..., s. 166; J. Mattek,
Ustawa o rzqdzie..., s. 174; B. Schumacher, Geschichte..., s. 137; A. Vetulani, Polskie wplywy...,
s. 165.

5 K. Breysig, Die Entwicklung..., s. 26, 124; T. Grygier, Organizacja wladzy..., s. 469470
przyp. 38; B. Janiszewska-Mincer, F. Mincer, Rzeczpospolita..., s. 27; K. Lohmeyer, Die Ent-
wickelung..., s. 5.
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i doktor Andreas Fabricius z Gtubczyc, ale nosili oni tylko tytut wicekancle-
rzy®.

Do ostatecznego skrepowania wladzy rozdawniczej ksigcia pruskiego do-
prowadzono na poczatku XVII stulecia. Respons krolewski z 4 marca 1617 r.
ustalit maksymalny okres wakowania waznych stanowisk krajowych na cztery
miesigce, a reces komisarzy krolewskich z 13 lipca 1609 r. rozszerzyt znacznie
grupe urzedow zastrzezonych dla szlachty pruskiej. Ten ostatni akt prawny
uszczelnil przepisy zabraniajace mieszczanom piastowania funkcji kanclerza
i zarezerwowat dla stanu szlacheckiego, procz o$miu stanowisk regentow i sta-
rostow gtownych, te wszystkie urzedy, ktore posiadaty jurysdykcje¢ sadowa nad
szlachta (m.in. starostwa zwykte), urzedy morskie i wysokie godnosci wojsko-
we®. W ten sposob administracja Ksigstwa Pruskiego znalazta sie¢ w rekach
kilkudziesieciu najzamozniejszych krajowych rodzin szlacheckich.

O pehieniu funkcji publicznych w Ksigstwie Pruskim w pierwszej poto-
wie XVII wieku decydowaly nie tylko zasady indygenatu i pochodzenia spo-
fecznego, ale rowniez kwestie wyznaniowe. Poczatkowo urzgdy pruskie mogli
piastowaé wylacznie luteranie, co zostato usankcjonowane przez stron¢ polska
przywilejem lubelskim z lipca 1569 1. Reces z 29 maja 1612 r. dopuscit do
sprawowania urzedow pruskich takze katolikow®™. Nie stanowili oni jednak
wigkszej konkurencji dla luteranskich stanéw. Religi¢ katolicka reprezentowata
w Ksigstwie przede wszystkim uboga szlachta pochodzenia polskiego, za-
mieszkujaca poludniowe, mazurskie powiaty®. Z tego tez powodu bardzo nie-

8 G. Conrad, Geschichte..., s. 449-450; Erleutertes Preuflen..., Bd. 1, s. 102; A. Horn, Die
Verwaltung..., s. 105.

% 1.. von Baczko, Geschichte Preuflens..., Bd. 4, s. 490-491; K. Breysig, Die Entwick-
lung..., s. 124-125; B. Janiszewska-Mincer, F. Mincer, Rzeczpospolita..., s. 178, 223; A. Vetula-
ni, Polskie wphywy..., s. 115, 169.

87 Codex diplomaticus Regni Poloniae et Magni Ducatus Lithuaniae, wyd. M. Dogiel, t. 4,
Vilnae 1764, s. 345-346; Ch. Hartknoch, Preussische Kirchen-Historia..., s. 445-446; L. von
Baczko, Geschichte Preufiens..., Bd. 4, s. 496; K. Breysig, Die Entwicklung..., s. 48; W. Hu-
batsch, Geschichte..., Bd. 1, s. 107; M. Lehmann, Preussen und die katholische Kirche seit 1640.
Nach dem Acten des Geheimen Staatsarchives, 1 Theil, Leipzig 1878, s. 35-36; K. Lohmeyer,
Die Entwickelung..., s. 11; B. Schumacher, Geschichte..., s. 149.

88 Ch. Hartknoch, Preussische Kirchen-Historia..., s. 514-516; K. Breysig, Die Entwick-
lung..., s. 135; F. Dittrich, Geschichte des Katholicismus in Altpreuffen von 1525 bis zum Aus-
gange des 18. Jahrhunderts, Zeitschrift fiir die Geschichte und Alterthumskunde Ermlands,
Bd. 13, 1901, s. 103-104.

% F. Dittrich, Geschichte..., s. 131; K. Gorski, Z dziejow Zywiotu polskiego..., s. 1-12;
G. Sommerfeldt, Von masurischen Giitersitzen, in besonderer Beziehung auf das 16. bis 18.
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wielu katolikéw dochodzito do znaczacych urzedéw. Tylko jeden z nich, Otto
von der Groeben (1567-1644), znalazt si¢ w gronie o$miu najwazniejszych
dygnitarzy pruskich i piastowat starostwo w Szakach™.

O wiele wigksze zagrozenie dla pruskich luteran stanowili przedstawiciele
kalwinizmu, ktéry w 1612 r. figurowatl na drugim miejscu wsrod sekt potepio-
nych przez komisarzy krolewskich’'. Obawa przez wprowadzaniem kalwinow
na urzedy stata si¢ silniejsza wtedy, gdy rzady w Ksigstwie przejeta w 1618 r.
brandenburska linia Hohenzollernow. W 1613 r. elektorzy brandenburscy prze-
szli bowiem na kalwinizm i zaczeli otaczaé si¢ ludzmi, ktorzy podzielali ich
poglady religijne. Polityka przeciwstawiania kalwinow luteranskiej wigkszosci
mogta doprowadzi¢ do powstania dyspozycyjnej wobec wiadcy administracii,
a co za tym idzie do wzmocnienia pozycji Hohenzollernéw i ostabienia roli
stanow.

Teoretycznie przywileje luteran pruskich byly zabezpieczone i zagwaran-
towane przez Korong Polska. Respons Zygmunta III Wazy z 10 lipca 1616 r.
zabronit rozpowszechniania wyznania reformowanego w Ksigstwie, polecajac
stawia¢ przed sadem wszystkich urzednikéw podejrzanych o kalwinizm. Reces
komisarzy polskich z 5 sierpnia 1617 r. podtrzymat decyzje o wylacznosci wy-
znania luteranskiego i katolickiego w Prusach oraz zakaz piastowania jakich-
kolwiek urzedow w Ksigstwie przez kalwinow. Wprowadzit takze surowe kary
dla reformowanych, uczestniczacych w publicznych nabozenstwach kalwin-
skich™. Po $mierci ostatniego ksigcia pruskiego z linii ansbachskiej Hohenzol-
lernéw, Albrechta Fryderyka (sierpien 1618 r.), i przejsciu Ksigstwa za zgoda
Korony Polskiej w rgece elektoroéw brandenburskich okazato si¢ jednak, ze
szczelne przepisy dotyczace spraw wyznaniowych zdaty si¢ na nic. Postgpowa-

Jahrhundert, AM, Bd. 50, 1913, s. 147-161, 279-298, 484-501, 558-585, Bd. 51, 1914, s. 353—
367, 477-506, 607-620, Bd. 57, 1920, s. 95-121.

7 B. Janiszewska-Mincer, Otfo von Grében — przywédca opozycji stanéw w Prusach Ksig-
zecych, KMW, 1962, nr 1, s. 143-162; T. Oracki, Otto von der Groeben, w: tegoz, Stownik bio-
graficzny Warmii, Prus Ksiqzecych i Ziemi Malborskiej od potowy XV do konca XVIII wieku, t. 1,
Olsztyn 1984, s. 76-77.

7 Privilegia der Stdnde..., k. 131; Ch. Hartknoch, Preussische Kirchen-Historia..., s. 516.

72 Privilegia der Stinde..., k. 143-146; L. von Baczko, Geschichte Preuflens..., Bd. 4,
s. 488-489, 491-492; K. Breysig, Die Entwicklung..., s. 147-148, 155-156; F. Dittrich, Ge-
schichte..., s. 106-108, 114; Ch. Hartknoch, Preussische Kirchen-Historia..., s. 530 i n.;
B. Janiszewska-Mincer, Sejm krajowy Prus Ksiqzecych w latach 1616—-1618, KMW, 1964, nr 4,
s. 427-428, 447; M. Lehmann, Preussen..., 1 Theil, s. 37-38.
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nie Zygmunta III Wazy i jego nastepcow: Wiladystawa IV i Jana Kazimierza
wobec stanow pruskich bylo bowiem bardzo niekonsekwentne. Z jednej strony
wydawali oni surowe dekrety przeciw kalwinom, z drugiej za$, zabiegajac
o uzyskanie doraznych korzysci od elektorow brandenburskich i ksigzat pru-
skich, sami tamali ustanowione przez siebie prawa. Swiadczy o tym chociazby
zatwierdzenie przez Zygmunta Il Waze w 1621 r. nominacji kalwina Fabiana
Dohny na starostwo pokarminskie i protekcja udzielana przez Wiadystawa IV
innemu kalwinowi — putkownikowi Ottonowi Wilhelmowi Podewilsowi, ktory
za sprawa polskiego kréla petnit w 1635 r. stanowisko dowodcy wojskowego
w Krolewcu, a nastgpnie w latach 1641-1657 byt komendantem twierdzy
w Pitawie (Pillau)”.

Z lepszym skutkiem bronity si¢ stany pruskie przed wprowadzeniem
w Ksigstwie statej armii. Az do wybuchu wojny potnocnej w 1655 r. Prusy
Ksiazgce utrzymaty w kwestiach wojskowych petna niezalezno$¢ od Branden-
burgii. Elektorzy brandenburscy, bedacy zarazem ksiazetami pruskimi, nie mieli
prawa do naktadania kontrybucji na wojsko. Zapis w tej sprawie figurowat cho-
ciazby na liscie praw i1 przywilejow stanowych, potwierdzonej przez ksigcia-
elektora Fryderyka Wilhelma na landtagu pruskim w 1641 r. Sity zbrojne Ksig-
stwa znajdowatly si¢ pod kontrola stanéw, a system obrony kraju opieral si¢ na
pospolitym ruszeniu szlachty, sottysow, karczmarzy, wolnych chlopow chet-
minskich oraz wybrancach (Wybranzen), ktorzy rekrutowali si¢ sposrod chio-
pow z domen ksiazecych™.

Hohenzollernowie brandenburscy mimo usilnych staran nie wzmocnili
znaczaco w latach 1618—-1655 swej pozycji wobec samych stanéw pruskich.

3 K. Breysig, Die Entwicklung..., s. 178; W. Czaplifiski, Polska a Prusy..., s. 133—134, 144;
B. Janiszewska-Mincer, F. Mincer, Rzeczpospolita..., s. 202-206, 208, 216-221, 255-256;
A. Kamienski, Stany Prus Ksiqzecych wobec rzqdow brandenburskich w drugiej polowie XVII wie-
ku, Olsztyn 1995, s. 36-37; U. Marwitz, Staatsrdson und Landesdefension. Untersuchungen zum
Kriegswesen des Herzogtums Preussen 1640—1655, Boppard am Rhein 1984, s. 29-30, 51-53,
57-59, 87, 103; R. Seeberg-Elverfeldt, Die preussischen Stinde und Polen unter Kurfiirst Georg
Wilhelm bis zum Tode Kénig Sigismund 111 (1620-1632), AF, Jhrg. 13, 1936, s. 62-98.

™'S. Hartmann, Landesdefension und Landesverwaltung in OstpreufSen zur Zeit des Grofen
Kurfiirsten Friedrich Wilhelm von Brandenburg (1640-1688), w: G. Heinrich (Hrsg.), Ein son-
derbares Licht in Teutschland. Beitrédige zur Geschichte des Grossen Kurfiirsten von Brandenburg
(1640—1688), Zeitschrift fur Historische Forschung, Beiheft 8, Berlin 1990, s. 115-117, 131;
R. de ’'Homme de Courbiére, Geschichte der brandenburgisch-preufischen Heeres--Verfassung,
Berlin 1852, s. 30 i n.; C. Jany, Geschichte der Koniglich Preufischen Armee bis zum Jahre
1807, Bd. 1, Berlin 1928, s. 24-30, 61-62, 111-113; A. Kamienski, Stany Prus...,
s. 41-42; U. Marwitz, Staatsrdson..., s. 9-11, 44-57.
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Jedyny godny odnotowania sukces odniesli w sprawach zwiazanych z oslabie-
niem zaleznosci Prus Ksiazecych od Polski. Respons krakowski krola Wiady-
stawa IV z 13 marca 1633 r. ztagodzit warunki, na jakich przedstawiciele elek-
torskiej linii Hohenzollernow uzyskiwali i dzierzyli lenno pruskie. Strona pol-
ska wyrazita w nim zgode na przekazywanie elektorom rzadow w Ksigstwie
z chwila o$wiadczenia gotowosci ztozenia hotdu (a nie jak dotad dopiero po
dopeieniu ceremonii hotdowniczej)””. 21 kwietnia 1641 r., dzieki wspomnia-
nemu ustepstwu, upowazniona przez krola polskiego komisja oddata zarzad
Ksiestwem Fryderykowi Wilhelmowi, ktéry osobiscie ztozyt hold w Warszawie
dopiero pot roku pézniej — 7 pazdziernika’.

Kilka lat pdzniej, w okresie najwiekszego zagrozenia Rzeczypospolitej ze
strony Tatarow i Kozakéw Chmielnickiego, strona polska zdecydowala si¢ na
nowe ustgpstwo wobec Fryderyka Wilhelma. Ksiaze-elektor, ktory odegrat
istotng rolg w elekcji Jana Kazimierza, uzyskat od niego 6 pazdziernika 1648 r.,
a wiec jeszcze przed wyborem nowego wladcy Polski, bardzo wazna koncesje.
Byla nig rezygnacja strony polskiej z osobistego hotdu ksigcia-lennika; od tej
pory mial wystarczy¢ hotd skladany przez pelnomocnikéw Hohenzollerna.
W dniu 15 lutego 1649 r. w Krakowie podczas renowacji nadania lennego przez
kréla Jana Kazimierza reprezentowali ksig¢cia-elektora dwaj Prusacy: starosta
Szakow Wolf von Kreytzen i Karl Friedrich von der Oelsnitz oraz dyplomata
brandenburski Johann von Hoverbeck”’.

> L. von Baczko, Geschichte Preuflens..., Bd. 5, Konigsberg 1798, s. 272-274; W. Czaplin-
ski, Polska a Prusy..., s. 63—64; W. Litewski, Zwierzchnictwo..., s. 37; K. Piwarski, Dzieje poli-
tyczne Prus Wschodnich (1621-1772), Gdynia 1938, s. 13—-14; A. Vetulani, Prawny stosunek...,
s. 37.

76 1.. von Baczko, Geschichte Preufens..., Bd. 5, s. 150-151; W. Czaplinski, Ostatni hotd
pruski, w: Ksiega pamiqtkowa ku czci profesora W. Sobieskiego, Krakow 1932, s. 66-71; tenze,
Polska a Prusy..., s. 242-261; E. Opgenoorth, Friedrich Wilhelm. Der Grosse Kurfiirst von Bran-
denburg. Eine politische Biographie, Bd. 1, Frankfurt am Main—Ziirich 1971, s. 103-106; L. von
Orlich, Geschichte..., 1 Theil, s. 66-67; K. Piwarski, Dzieje polityczne..., s. 28-29; tenze, Holdy
pruskie, ,,Roczniki Historyczne” 1956, R. 21, s. 160-161.

" Die Staatsvertrige des Herzogtums Preussen, 1 Teil: Polen und Litauen. Vertrige und
Belehnungsurkunden 1525-1657/58, Bearbeitet von S. und H. Dolezel, Koln—Berlin 1971,
s. 177-181; Assecuration des Prinzen Johann Casimir fiir den Kurfiirsten auf den Fall seiner
Wahl, Nieporgt 6 X 1648, UA, Bd. 1, hrsg. von B. Erdmannsdorffer, Berlin 1864, s. 308-310.
Zob. takze M. Hein, Johann von Hoverbeck. Ein Diplomatenleben aus der Zeit des Grossen
Kurfiirsten, Konigsberg Pr. 1925, s. 50-58; S. Ochmann, Sejm koronacyjny Jana Kazimierza
w 1649 r., Wroctaw 1985, s. 185; E. Opgenoorth, Friedrich Wilhelm..., Bd. 1, s. 204-205; L. von
Orlich, Geschichte..., 1 Theil, s. 275; K. Piwarski, Dzieje polityczne..., s. 33-34; A. Vetulani,
Prawny stosunek..., s. 38.
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Ustegpstwa polskie, proby unikania zwotywania pruskich sejmow krajo-
wych, bezskuteczne zabiegi o ograniczenie roli nadradcow i podporzadkowanie
ich berlinskiemu osrodkowi dyspozycyjnemu nie doprowadzity do groznego dla
stanow pruskich rozszerzenia zakresu wiladzy ksiazgcej. Hohenzollernowie
brandenburscy nie zdotali przelamaé praw chroniacych stany pruskie przed
absolutum dominium. Musieli az do 1655 r. respektowa¢ swa zalezno$¢ finan-
sowa od standw, prawne ograniczenia przy prowadzeniu polityki zagraniczne;j,
rozdawnictwie godnosci i urzgdéw, nadawaniu indygenatu, kwestiach zwiaza-
nych ze sktadem i dziatalno$cia landtagu oraz administracji budzetowej kraju,
a takze brak swobody w sprawach wojskowych, sadowych i prawodawczych.
Bez zmian pozostato takze prawo mieszkancow Prus Ksiazecych do apelacji
sadowych w Koronie Polskiej i szukania tam ewentualnej pomocy przeciwko
ksiazetom pruskim.

Przechodzac do konkluzji, nalezy stwierdzi¢, ze instytucje Ksigstwa Prus-
kiego, chociaz wywodzity si¢ z dawnych urzadzen zakonnych, ulegaty wpty-
wom polskiego modelu ustrojowego. Podobnie jak w Rzeczypospolitej mamy
tutaj do czynienia ze staba pozycja panujacego ograniczanego z jednej strony
przez zwierzchnika lennego — Korong Polska, z drugiej za$ strony przez stany
pruskie, z uprzywilejowaniem szlachty, zagwarantowaniem jej kluczowych
urzedow w panstwie, przestrzeganiem zasady indygenatu, a takze z rozbiciem
stanu szlacheckiego na dwie grupy sejmowe — kuri¢ szlachecka, przypominaja-
ca polska izbg poselska oraz kuri¢ panow i landratow, odpowiadajaca mniej
wiecej polskiej izbie senatorskiej. Odpowiednikiem polskich sejmikow przed-
sejmowych 1 relacyjnych byly z kolei pruskie sejmiki powiatowe, zwolywane
dla utozenia instrukcji poselskich, wyboru postow na landtag oraz rozliczenia
ich ze sprawowanej funkcji. Analogie mozemy zaobserwowac takze w funkcji
sprawowanej przez kuri¢ panoéw i landratéw, ktéra — jak polski senat — petnita
rolg rownowaznika migdzy majestatem a wolnoscia.

Instytucja staroscinska Prus Ksiazecych znajdowata si¢ natomiast wyraz-
nie pod wptywem polskiego modelu administracyjnego. Starostowie pruscy byli
podporzadkowani ksigciu i jednocze$nie zwiazani bezposrednio ze szlach-
ta. Jak zauwazyt shusznie Jerzy Skibinski, ,,widoczny byl tu wplyw polskiej
teorii prawnej — przeszczepionej jedynie na teren Prus Ksiazecych — gloszacej,
ze pojecie Korony wiaze si¢ nie tylko z krolem, ale i ze stanami panstwa pol-
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skiego™”®. Na podobne do polskich rozwiazania natrafiamy takze analizujac
pruska organizacjg sit zbrojnych. Pruscy wybrancy, zwani roéwniez muszkiete-
rami, stanowili odpowiednik utworzonej w Rzeczypospolitej za panowania
Stefana Batorego piechoty tanowej, zwanej tez wybraniecka. Polscy wybrancy
rekrutowali si¢ z krélewszczyzn, pruscy zas z domen ksiazecych. Najmniej cech
wspolnych mozemy zauwazy¢ przy poréwnywaniu polskiego i pruskiego sa-
downictwa, chociaz i tutaj, zwlaszcza w zakresie wladzy sadowniczej starostow,
zachodzily pewne podobienstwa.

THE POLITICAL SYSTEM OF THE DUCAL OF PRUSSIA
IN THE FIRST HALF OF THE 17TH CENTURY

Summary

The system of Ducal Prussia in early modern times has been an object of interest
of historians of state and law for a long time. However, due to gaps and lack of publica-
tion concerning this issue there is a need to re-examine the system of Ducal Prussia
in the first half of the 17" century. This article does not aspire to clarify all matters
concerning the system of government and rights of institutions representing legislative,
executive and judicial powers of the time. It only constitutes an attempt to systematise
and supplement research inquiry to date. Its main goal, apart from bringing a few new
details on the functioning of separate governing bodies to light, is to show the transfor-
mation in the system of Ducal Prussia in the broader context, taking external factors
into consideration.

Translated by Przemystaw Lembicz

78 J. Skibifski, Starostwa dziedziczne..., s. 37.
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