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Jacek Goclon
Uniwersytet Wroctawski

Ustroj Rady Ministrow, ministerstw
| system kontroli resortowe] w Polsce
w latach 1918-1928

Gabinety Drugiej Rzeczypospolitej doczekaty si¢ juz kilku naukowych publikacji,

ale w zakresie struktury ustrojowej poszczegdlnych resortoéw wydaje si¢ istnie¢ pewna

luka i opracowanie to jest proba jej wypetnienia. Podstawe stanowity: Wykres organiza-

cji wladz i urzedow panstwowych (w opracowaniu J. Suskiego, wg stanu z dnia

1.11.1928 r., archiwalia zgromadzone w Archiwum Akt Nowych w Warszawie oraz

wspomnienia pami¢tnikarskie i opracowania'.

1. Sytuacja polityczna na ziemiach polskich w 1918 r.

Proces odradzania si¢ panstwa polskiego jesienig 1918 r. przebiegat w wyjatkowo

trudnych warunkach; zaréwno politycznych, jak i gospodarczych?. Zniszczenia wojenne

1

J. Goclon, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego 17 XI 1918 — 16 1 1919 r. (struktura, funkcjonowa-
nie, dekrety), [w:] ,,Przeglad Nauk Historycznych” 2009, R. VIIL, nr 2, s. 99-138; idem, Rzgd
Ignacego Paderewskiego. Geneza, sktad osobowy i dziatalnosc¢ (16. 01 — 9. 12. 1919 r), [w:]
Acta Universitatis Lodziensis, Folia Historica 85, 2011, s. 93-145; idem, Rzqd Leopolda Skul-
skzego ( 13 XI1 1919 —9 VI 1920), skiad, dzialalnos¢ i jego polityka wschodnia (zarys proble-
mu), [w:] Acta Universitatis Lodziensis, Folia Historica 88, 2012, s. 177-202; idem, Rzqd
Wiadyslawa Grabskiego (23 VI — 24 VII 1920 1. 1), sktad, dzialalnosé i pozycja ‘wobec Rady
Obrony Panstwa, [w:] ,,Klio. Czasopismo poswigcone dziejom Polski i powszechnym”, 18 (3)
2011, s. 75-101; Rzeczpospolita Polska. Wykres organizacji wladz i urzedow panstwowych,
w opracowaniu J. Suskiego, wyd. II, wg stanu z dnia 1. 11. 1928 r,, Warszawa 1928 (cyt. dalej:
Wykres organizacji wtadz); prywatne zbiory autora.

Proces odbudowy panstwa polskiego i rola, jaka odegrata zar6wno Rada Regencyjna oraz
poczynania pitsudczykéw jak i samego Pitsudskiego, uzyskaty juz bogata literature, ale do
najwarto$ciowszych odnosnie do ustroju pierwszych lat Drugiej Rzeczypospolitej nalezy —
zdaniem autora — przede wszystkim monografia Michata Pietrzaka, Rzqdy parlamentarne
w Polsce w latach 1919-1926, Warszawa 1969 oraz M. Bobrzynskiego, Wskrzeszenie Pan-
stwa Polskiego. Szkic hzstoryczny, Krakow 1920-1925, t. 1, 2; Z.J. Winnickiego, Rada Regen-
cyjna Krolestwa Polskiego i Jjej organy (1917-1918), Wroctaw 1991, R. Dmowskiego, Polity-
ka polska i odbudowanie panstwa, Warszawa 1926; S. Kutrzeby, Zza kulis sprawy polskiej
w czasie Wielkiej Wojny, Krakow 1921; J. Pajewsklego Odbudowa panstwa polskiego 1914-
1918; idem, Budowa Drugiej Rzeczypospolitej 1918-1926, Krakow 1995; idem, Polityka im-
perializmu niemieckiego w sprawie polskiej podczas I wojny swiatowej, [w:] Studia i materia-
ty do Dziejow Wielkopolski i Pomorza, t. 1, z. 1, Poznan 1956; P. Hausera, Niemcy wobec
sprawy polskiej (pazdziernik 1918 — czerwiec 1919), Poznan 1984; D. Goreckiego, Powstanie
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(procentowo, najwigksze ze wszystkich walczacych stron!), rozbicie ziem polskich
i wlaczenie w trzy odrgbne organizmy gospodarcze panstw zaborczych i wynikajace stad
trudne do szybkiego rozwigzania problemy, rdwniez znaczne zrdznicowania postaw po-
litycznych regionalnych osrodkoéw wiadzy, jakie powstaly na polskich ziemiach, nie
sprzyjaly konsolidacji narodu i powotywaniu polskich centralnych organéw panstwo-
wych. Spory polityczne, toczace si¢ pomiedzy ugrupowaniami politycznymi w walce
o wiladze, jedynie ostabiaty dazenia do niepodleglosci. W stolicy Krolestwa Polskiego
nadal funkcjonowata Rada Regencyjna (powolana przez wtadze okupacyjne w 1917 r.),
w Lublinie Ignacy Daszynski utworzyt rzad o wyraznie lewicowym programie, a w Kra-
kowie powstawat centroprawicowy lokalny osrodek witadzy z Wincentym Witosem na
czele. Jednak wszystkie te lokalne osrodki polskiej wtadzy nie byly w stanie doprowadzi¢
samodzielnie do celu ostatecznego — jakim miato by¢ niepodlegte panstwo polskie?.

Nie bez znaczenia dla sytuacji na ziemiach polskich byta obecno$¢ niemieckich
wojsk okupacyjnych, co zmienit dopiero przyjazd J. Pitsudskiego do Warszawy 10 listo-
pada 1918 r. W réznych kregach politycznych oczekiwano tego z duza niecierpliwoscia,
poniewaz Komendant byt dla wielu dziataczy politycznych nie tylko niekwestionowa-
nym przywodca, ale rowniez cztowiekiem ,,do przyjecia” nawet dla niechetnych mu kot
zachowawczych (byt przeciez kiedy$ cztonkiem Polskiej Partii Socjalistycznej, czyli
»socjalista”), obawiajacych sie skutkow rosngcego radykalizmu spotecznego, tak inten-
sywnie podsycanego przez kierowanych z Moskwy polskich komunistow. Ta czgs¢
oczekiwala, ze J. Pitsudski (pochodzacy ze szlacheckiej rodziny) ukroci te bolszewickie
zapedy, co zresztg uczynit. U mniejszo$ci narodowych nie wzbudzat obaw, poniewaz byt
cztowiekiem tolerancyjnym wobec innych narodowosci, tak licznie zamieszkujacych
ziemie polskie. Oczywiscie najbardziej niecierpliwie czekali na ,,swojego” Komendanta
bojownicy Polskiej Organizacji Wojskowej, a takze socjali§ci oczekujacy, ze dawny ,,to-
warzysz” Pilsudski pozostanie w kregu ich lewicowej ideologii. Trudno zaprzeczy¢, ze
Komendant rzeczywiscie posiadat znaczne wptywy i uznanie wsrdd wielu politykow
i byt oczekiwany z duzymi nadziejami, zar6wno przez polskie spoleczenstwo, jak i wigk-
szo$¢ ugrupowan politycznych. Panowato dos¢ powszechne przekonanie, ze posiadat
wystarczajacy autorytet, aby zapanowac¢ nad chaosem, jaki ogarnat ziemie polskie po

klgsce cesarskich Niemiec 1 Austro-Wegier*.

wladz naczelnych w odradzajqcej si¢ Polsce 1914-1919, 1.6dz 1983; oraz K. Kumanieckiego,
Zbior najwazniejszych dokumentow do powstania panstwa polskiego, Krakow 1920.

3 L. Kropkowski, Gabinet Jedrzeja Moraczewskiego 17 XI 1918 — 16 1 1919, [w:] Gabinety
Drugiej Rzeczypospolitej, red. J. Farys, J. Pajewski, Szczecin — Poznan 1991, s. 29.

J. Goclon, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego..., s. 100.

4
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2. Przejecie wladzy przez Jo6zefa Pitsudskiego

W tej sytuacji Rada Regencyjna przekazata 11 listopada 1918 r. wladze J. Pitsud-
skiemu, poczatkowo tylko wojskows, lecz po trzech dniach — rozumiejac, ze sama nie
odegra juz wiekszej roli politycznej — rowniez cywilng, i zobowiazujac jednoczesnie
przywodce Polskiej Organizacji Wojskowej do powotania polskiego rzadu. Przejecie
wtadzy byto wiec w pelni legalne, lecz przeciwnicy J. Pitsudskiego, usitujac to zdyskre-
dytowa¢?, podkreslali, Ze otrzymatl ja od organu powotanego przez niemieckie i austriac-
kie wladze okupacyjne.

W literaturze przewaza poglad, ze J. Pitsudski byt jednak sukcesorem Rady Regen-
cyjnej. Zdaniem Romana Dmowskiego, badz co badz przeciwnika politycznego komen-
danta, ,,Rada Regencyjna zrozumiata, Ze rola jej si¢ skonczyla i zrezygnowata. Ustepujac,
oddata wtadze dyktatorska w rece Pitsudskiego”. Wg J. Holzera;: ,,Rada Regencyjna
przekazata wladze Pitsudskiemu. A wige «legalizmy, zachwiany przez utworzenie rzadu
lubelskiego zostat uratowany. Rzad lubelski, w ktorym elementy pitsudczykowskie po-
siadaly decydujace znaczenie, uznat zwierzchnictwo Pitsudskiego. Zresztg i kierownic-
two PPS bylo pod tym wzglgdem jednomysine”. Réwniez zdaniem C. Berezowskiego:
»Wtadze najwyzsza, w ktorej wykonawcea od tej chwili stat si¢ Pitsudski, przekazano
w ramach polskiego porzadku prawno-panstwowego. Z tego wynika, ze wtadza, sprawo-
wana przez Naczelnika Panstwa, posiadata charakter pochodny, nie byta za$ pierwotng”.
Natomiast W. Komarnicki uwazat, ze ,,w ten sposob formalnie zostata zachowana cig-
glos¢ wiadzy, a gleboki przewr6t polityczny, jaki tu miat miejsce, dokonat si¢ z zachowa-
niem form legalnosci”; z kolei wg S. Cata-Mackiewicza ,,Pitsudski uznat legalnos¢ Rady
Regencyjnej [...] i dopiero jako spadkobierca tej Rady mianowat rzad socjalistyczny’™.

Jednak nie wszyscy podzielaja powyzsze poglady (zaréwno w publikacjach nauko-
wych, jak i publicystyce). Zdaniem D. Géreckiego ,,nie mozna [...] mowi¢ o przekazaniu
wladzy Pitsudskiemu «w ramach porzadku prawnopanstwowego», skoro Rada Regen-

> Takie poglady propagowano szczegélnie w pierwszej dekadzie PRL, kiedy to ukazywano
J. Pitsudskiego wrecz jako ,,agenta austriackiego wywiadu”; J. Jurkiewicz, Nuncjatura Achil-
lesa Ratti w Polsce, Warszawa 1955, s. 31. Por. R. Swigtek, Jozefa Pilsudskiego wspolpraca
z wywiadem Austro-Wegier (1909-1915), ,,Przeglad Historyczny” 1993, t. 84; W. Suleja, Jozef
Pitsudski, Wroctaw 1997, s. 225.

¢ R. Dmowski, Polityka polska i odbudowanie parnstwa, Warszawa 1926, s. 352; J. Holzer,
Polska Partia Socjalistyczna w latach 1914 — 1919, [w:] Ruch robotniczy i ludowy, s. 51;
C. Berezowski, Powstanie panstwa polskiego w Swietle prawa narodow, Warszawa 1934,
s. 260; W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 1922, s. 51; S.
Mackiewicz, Historia Polski, Londyn 1958, s. 83 i 84. Do skrajnych nalezy poglad, iz ,,zr6-
dlem wtadzy dla Pilsudskiego i jego obozu byla mianowana przez okupantéw niemieckich
i austriackich, a kompletnie skompromitowana w spoteczenstwie polskim Rada Regencyjna”;
J. Pawtowski, Rzgdy Ludowe w Polsce 1918—1919. Z polityki wewnetrznej i zagranicznej,
Opole 1978, s. 80.
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cyjna nigdy nie posiadala wtadzy najwyzszej, suwerennej, ani mandatu od narodu pol-
skiego”. Podobnie zdaniem Z. Cybichowskiego akt Rady Regencyjnej z 14 listopada
1918 r. o przekazaniu wiadzy J. Pitsudskiemu to ,,akt polityczny nieprawny, bez kontr-
asygnaty, spozniony, gdyz juz Daszynski tworzyt nowy rzad™.

Nalezy jednak podkresli¢, ze sam fakt, iz ,,Rada Regencyjna nigdy nie posiadata
wladzy najwyzszej, suwerennej, ani mandatu od narodu polskiego” nie jest ostatecznym
argumentem za tym, ze ,,objecie wladzy przez Pitsudskiego, ktora «lezata na ulicy» byto
faktem, a nie skutkiem takich deklaracji” [tj. aktu z 14 listopada — J.G.]%. Nie oznacza to
bowiem, ze komendant wladze ,,wziat z ulicy”. Rada Regencyjna rzeczywiscie nie po-
siadata wladzy w petni suwerennej ani mandatu od polskiego spoteczenstwa, ale byta
jednak jedyna namiastka polskiej wtadzy autonomicznej na terenie Krolestwa Polskiego
ito od niej J. Pitsudski przejat podstawowe struktury polskiej administracji panstwowej,
a nie od istniejgcego zaledwie kilka dni ,,rzadu lubelskiego”, ktorego wyraznie sam nie

uznawat i z ktérym si¢ w ogdle nie liczyP.

3. Rzady Rady Regencyjnej

Przystepujac do omawiania ustroju rzadu Drugiej Rzeczypospolitej w poczatkach
niepodlegtosci panstwa polskiego, nalezy si¢ nieco cofng¢ i przypomniec¢, ze juz w okre-
sie istnienia Rady Regencyjnej (1917-1918) potozono podstawowe — i jak si¢ z perspek-
tywy czasu okazalo — bardzo trwale fundamenty ustrojowe odrodzonego panstwa pol-
skiego!®.

" D. Goérecki, Powstanie wladz naczelnych w odradzajgcej sig¢ Polsce (1914—1919), 1.6dZ 1983,
s. 149; Z. Cybichowski, Wyklady prawa panstwowego, Warszawa 1923—-1924, s. 325.

8 J. Goclon, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego..., s. 101.

°  Jedng z najbardziej palacych spraw do rozwigzania w tym prze%omowym okresie by%a kwestia
ustalenia stosunkow z niemiecka armig okupacyjna. I tutaj rowniez okazato si¢, ze to wiasnie
z J. Pitsudskim Niemcy liczg si¢ zdecydowanie najbardziej. Przejawilo sig¢ to jeszcze w kon-
cowym okresie internowania J. Pilsudskiego w Niemczech, a szczegolnie kiedy to Niemcy —
rozgoryczeni przegrang na Zachodzie — chcieli jak najszybciej wraca¢ do kraju ze Wschodu
(cho¢ tam byli armia zwycigska), wigc dos¢ szybko udato si¢ podpisa¢ porozumienie odno-
$nie do warunkoéw wycofywania ich wojsk. Niewatpliwie zapobieglo to wigkszym konfliktom
zbrojnym przy masowym wowczas rozbrajaniu zotierzy niemieckich, H. Cepnik, Jozef Pit-
sudski — tworca niepodleglego panstwa polskiego, Warszawa 1933, s. 283; A. Deruga, Geneza
umowy bialostockiej z 5 lutego 1919 r., ,,Rocznik Biatostocki” 1965, t. 6.

10 J. Osica, O ksztalt Odrodzonej; walka o granice, Warszawa 1978; U zZrodel niepodlegtosci
Polski, pod red. T. Walichnowskiego, Warszawa 1980; J.J. Sosnowski, Prawda dziejowa
1914-1917, Warszawa 1925; E. Zielinski, Polityka polska teraz a w dobie napoleonskiej,
Warszawa 1917; Z. Wojcik, Rola J. Pitsudskiego w odzyskaniu niepodleglosci Polski, Londyn
1982;; J. Pekostawski, Dla potomnosci. Z okresu zarania naszej niepodlegtosci 1919—1926,
Warszawa 1929; L. Grosfeld, Polityka panstw centralnych wobec sprawy polskiej w latach
1 wojny Swiatowej, Warszawa 1962; A. Garlicki, Pierwsze lata Drugiej Rzeczypospolitej,
Dzieje Narodu i Panstwa, t. 3, Warszawa 1989; K. Koztowski, Drogi do niepodlegtosci, Kra-

12
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Dekret Rady Regencyjnej wydany 3 stycznia 1918 r. o tymczasowe] organizacji
wtadz naczelnych w Krolestwie Polskim przewidywat podziat prawodawstwa; normy
ogo6lne (ale niemajgce formy i charakteru ustawy) wydawac¢ miata Rada Regencyjna,
natomiast ustawy uchwala¢ miata Rada Stanu. Ustawa o Radzie Stanu Kroélestwa Pol-
skiego przewidywata mozliwo§¢ wydawania przez Rade Regencyjna rozporzadzen
Z moca ustawy na podstawie ustawowego upowaznienia, a takze w wypadkach wyjatko-
wych i bez tego upowaznienia — w sytuacji, gdyby rozporzadzenia okazaty si¢ niezbedne
dla zorganizowania poszczeg6lnych dziatéw administracji, lecz w tym przypadku roz-
porzadzenia miaty by¢ wydawane wylgcznie na odpowiedzialno$¢ wszystkich cztonkow
gabinetu''.

Sytuacja zaczeta ulega¢ zmianie wraz z przyspieszeniem biegu wydarzen jesienig
1918 1., kiedy zaczgto zdawac sobie sprawg, ze kleska panstw centralnych jest juz tylko
kwestia czasu. Wowczas Rada Regencyjna zniosta Radg Stanu i urzadzenia ustrojowe
oparte na dekrecie z 12.09.1917 r., zapowiadajac szybkie zwotanie Sejmu Ustawodaw-
czego (co jednak nastapito dopiero w styczniu 1919 r.). W dniu 15.10.1918 r. Rada Re-
gencyjna podjeta postanowienie, ze sama bedzie wydawacé rozporzadzenia z mocg usta-
wy do czasu zwotania konstytuanty, ale na odpowiedzialno$¢ Rady Ministrow, z tym ze
akty te miaty traci¢ moc obowigzujaca, jesli na najblizszym, pierwszym posiedzeniu
Sejmu nie uzyskalyby jego akceptacji. W dekrecie z 15 pazdziernika nie przewidziano
jakichkolwiek ograniczen przedmiotowych dla rozporzadzen Rady Regencyjnej (prze-
widziano jedynie ograniczenie czasowe — do zwolania konstytuanty). Nalezy doda¢, ze
nie ustalono konkretnie, przed jakim organem rzad miatby ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za
te rozporzadzenia, co rodzilo czgsciowa dowolnos¢ w interpretacji ,,0 odpowiedzialno-
$ci rzadu” (mozna to bylo rozumie¢ albo jako odpowiedzialno$¢ polityczng przed Sej-
mem — mozliwa dopiero po jego zwotaniu i to przy zatozeniu, ze ministrowie pozostang

na swoich stanowiskach do tego czasu — czy tez jako konieczno$¢ wspotdziatania rzadu

koéw 1978; A. Malatynski, Pierwsza wojna swiatowa i odbudowa Rzeczypospolitej, Toronto
1969; U progu niepodleglosci Polski; wrzesien 1918 — marzec 1919, oprac. S. Bieganski,
Londyn 1990; Z. Lasocki, Wspomnienia szefa administracji Polskiej Komisji Likwidacyjnej
i Komisji Rzqdzgcej, Krakow 1931; L.G. Seidler, Wladza ustawodawcza i wykonawcza w pol-
skich konstrukcjach ustrojowych 1917—-1947, Krakow 1948; J. Knebel, Rzqd pruski wobec
sprawy polskiej w I. 1914-1918, Poznan 1963; J. Holzer, J. Molenda, Polska w I wojnie swia-
towej, Warszawa 1973; T. Schramm, Wygra¢ Polske 1914—-1918, [w:] Dzieje Narodu i Pan-
stwa Polskiego, Warszawa 1989; M. Wieliczko, Polska w latach wojny swiatowej w kraju i na
obczyznie. Pamigtkowy zbior fotografii i dokumentow, Warszawa 1930.

" R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw w Polsce w latach 1918—1926, Warszawa 1994, s. 29.
Por. W. Suleja, Proby budowania zrebow polskiej panstwowosci w okresie istnienia Tymcza-
sowej Rady Stanu, Wroctaw 1981. Zob. Patent z 12 IX 1917 r. w sprawie wladzy panstwowe;j
w Krolestwie Polskim wydany przez generatdéw-gubernatoréw S. Szeptyckiego i H. Von Be-
selera, [w:] Powstanie Il Rzeczypospolitej. Wybor dokumentow 1866—1925, pod red. H. Ja-
nowskiej i T. Jedruszczaka, Warszawa 1981, s. 353-354, Dziennik Praw Krolestwa Polskiego
nr 1, poz. 1, nr 2, poz. 2.
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w wykonywaniu réwniez wladzy ustawodawczej). Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna
Rady Ministréw nie byla mozliwa wobec braku konstytucji; istnial natomiast pewien
wplyw rzadu w zakresie sprawowania wladzy wykonawczej, poniewaz Rada Regencyj-
na mogta wydawa¢ tylko rozporzadzenia z mocg ustawy, ale takie, na ktore gabinet
musiat wyrazi¢ zgodg¢, mimo ze nie miat wobec Rady samodzielnosci politycznej. W ja-
kim$ stopniu gwarantowato to ograniczenie arbitralnosci Rady Regencyjnej, ktora byta
wlasciwie prowizorycznym organem wladzy zwierzchniej w odradzajacej si¢ Rzeczypo-
spolitej i przejsciowo uzyskata rowniez wtadzg ustawodawcza wobec braku ogdlnopan-
stwowej reprezentacji, ktorej w éwczesnych warunkach politycznych nie mogt droga
wyborow wytoni¢ naréd. W tej sytuacji rozporzadzenia Rady z mocg ustawy pehity rolg
ustaw, ale jedynie tymczasowo (co nawet oddawat tytul dekretuz 15.12.1918 1. ,,w przed-
miocie tymczasowego wykonywania wladzy ustawodawczej”). Akty Rady miaty obo-
wigzywac¢ jedynie do czasu wytonienia legislatywy w wolnych wyborach do parlamentu
przez spoleczenstwo!2.

W okresie pomigdzy 15 pazdziernika a 4 listopada 1918 r. Rada Regencyjna uchwa-
lita 9 ustaw tymczasowych, lecz nie jako ,,rozporzadzenia z mocg ustawy” (jak przewi-
dziano to w dekrecie z 15 pazdziernika 1918 r.), a jako ,,dekrety” z podpisami trzech
regentdw, premiera i wszystkich ministrow, co jednak formalnie réznito je od pozosta-
tych aktow Rady®.

Sytuacja zmienila si¢ radykalnie po wspomnianym juz powrocie J. Pilsudskiego do
Warszawy 10 listopada 1918 r. Nastepnego dnia Rada Regencyjna ,,wobec grozacego
niebezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego, dla ujednostajnienia wszelkich zarza-
dzen wojskowych i utrzymania porzadku w kraju” przekazata naczelne dowddztwo nad

podlegtymi jej oddziatami ,,legendarnemu” juz woéwczas Komendantowi'*. Ale w peni

12 Akty Rady Regencyjnej posiadaty charakter prowizoryczny i w zamierzeniu miaty obowigzy-

waé do czasu wylonienia przez polski naréd wlasnego, statego organu ustawodawczego,
z mozliwoscig przedtuzenia ich wazno$ci z woli przysztego parlamentu. Zdecydowano si¢ na
takie rozwigzanie zapewne dla stworzenia od razu form panstwa konstytucyjnego mimo tym-
czasowosci ustroju politycznego, jakim byta ta ,,monarchia bez monarchy”, R. Kraczkowski,
op. cit., s. 30. Por. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne..., s. 50.

13 Byly to nastepujace dekrety (ogtoszone chronologicznie od 12 X do 4 X119181.): 1) ,,w przed-
miocie objecia przez RR wladzy zwierzchniej nad wojskiem”, 2) ,,0 utworzeniu ministerstw:
Spraw Zagranicznych, Wojskowych, Komunikacji i Aprowizacji”, 3) ,,0 przystapieniu do for-
mowania narodowej armii regularnej”, 4) ,,0 utworzeniu Ministerstwa Zdrowia Publicznego
i Opieki Spotecznej i Ministerstwa Ochrony Pracy”, 5) ,,0 organizacji wladz na obszarze
c. 1 k. Generalnego Gubernatorstwa Lubelskiego”, 6) ,,w sprawie wypuszczenia pozyczki
panstwowej”, 7) ,,0 opiece nad zabytkami sztuki i kultury”, 8) ,,w przedmiocie dobr donacyj-
nych”, 9) ,,w przedmiocie zarzadu sprawami komunalnymi na terenie c. i k wojskowego Ge-
neralnego Gubernatorstwa Lubelskiego”. Dwoch z tych dekretow (poz. 5 1 9) rzad J. Pade-
rewskiego nie przedtozyt juz do zatwierdzenia z powodu ich dezaktualizacji, co byto wynikiem
zmienionej sytuacji politycznej; generalne gubernatorstwa przestaty istnie¢. Dziennik Praw
Kroélestwa Polskiego z 1918 .

4 Dziennik Praw Panstwa Polskiego (cyt. dalej Dz. Praw PP), nr 17, poz. 38.
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formalng cezurg bylo przede wszystkim przekazanie J. Pitsudskiemu peinej wiadzy cy-
wilnej przez Rade Regencyjna w dniu 14 listopada 1918 r. i jej samorozwigzanie si¢
(w tych dniach podporzadkowat si¢ J. Pilsudskiemu takze Tymczasowy Rzad Ludowy
Republiki Polskiej z Ignacym Daszynskim na czele, utworzony 7 listopada 1918 r. w Lu-
blinie)".

Autor stoi na stanowisku, ze formalnie proces ten przebiegat z zachowaniem legal-
nosci i tym samym zachowano ciagtos¢ wladzy, chociaz faktycznie nastapity glebokie
przemiany polityczne. Nalezy przy tym podkresli¢, ze nie zostato to w zasadzie obwaro-
wane zadnymi warunkami (poza niewiele znaczacym zobowigzaniem J. Pitsudskiego do
przekazania wladzy Radzie Ministréw, juz po zwotaniu konstytuanty, co miato jakoby
stanowi¢ pewne zabezpieczenie przed ewolucjg ustroju w kierunku jego dyktatury)'.

J. Pitsudski zupetnie nie zostat natomiast do niczego zobligowany co do zastanego
ustroju monarchistycznego. Reprezentowat zreszta inng opcje polityczng niz Rada Re-
gencyjnal’. Z tym wigksza tatwoscig zmienit — dekretem z 14 listopada — forme panstwa
z monarchicznej na republikanska'®. Powotany przez niego premier (z oficjalnym tytu-
tem: ,,Prezydent Ministroéw”) otrzymat polecenie opracowania projektu nowego ustroju
panstwa. Wydany w dniu 22 listopada 1918 r. dekret o najwyzszej wladzy reprezentacyj-

5 Tzw. ,,rzad ludowy”, utworzony przez I. Daszynskiego w Lublinie, byt przesadnie ekspono-
wany w historiografii PRL, bowiem faktyczne nie odegrat politycznie Zadnej roli i formalnie
istniat zaledwie kilka dni. Por. J. Pawtowski, ,, Rzgdy Ludowe” w Polsce 1918-1919. Z poli-
tyki wewnetrznej i zagranicznej, Opole 1978.

J. Pitsudski podejrzewany byt o sktonnosci dyktatorskie na dlugo przed objgciem funkcji
glowy panstwa, ale najczesciej z takimi zarzutami spotykat si¢ po przewrocie w 1926 r.,
szczegoblnie ze strony zarowno prawicowej Narodowej Demokracji, jak i skrajnej, komuni-
stycznej lewicy. Zob. Z.J. Gasiorowski, Gdy Jozef Pitsudski byl dyktatorem, Tarnopol 1934;
G. Missalowa, J. Schoenbrenner, Historia Polski, Warszawa 1951, s. 258; Nalezy jednak zgo-
dzi¢ si¢ z pogladem, iz od listopada 1918 r. do lutego 1919 r., tj. do otwarcia Sejmu Ustawo-
dawczego, wtadza Pitsudskiego byta praktycznie nieograniczona; por. A. Garlicki, Jozef Pit-
sudski 1867-1935, Warszawa 1990, s. 237; R. Kraczkowski, op. cit., s. 32; A. Ajnenkiel, Spor
0 model polskiego parlamentaryzmu do roku 1926, Warszawa 1972, s. 175; W. Komarnicki,
Polskie prawo polityczne..., s. 53.

17 Ibidem, s. 204. Zob. tez: J. Giertych, Geneza rzqdow Pitsudskiego. Uwagi o pakcie Kessler—
Pitsudski, [w:] Komunikaty Towarzystwa imienia Romana Dmowskiego, pod red. J. Gierty-
cha, Londyn 1970, z. 1.

18 Wraz z przyjeciem nazwy panstwa ,,Republika Polska” ustanowiono jednoczes$nie godto, kto-
rym zostat biaty orzel na czerwonym tle (wzorowany na godle Pierwszej Rzeczypospolitej
z czasdw ostatniego krola Polski Stanistawa Augusta), ale bez korony. Ogtlosi¢ to musial (bo
taka byta decyzja rzadu J. Moraczewskiego) minister spraw wewngtrznych Stanistaw Thu-
gutt, cho¢ sam byt temu przeciwny... i do konca II RP polska prawica (endecja) wlasnie jego
obwiniata o ,,zdjecie korony z glowy orla”... W okresie narodzin Drugiej Rzeczypospolitej
ustrdj monarchiczny nie byt popularny i stad ustanowienie republikanskiej formy odrodzone-
go panstwa polskiego przez J. Pitsudskiego nie spotkato si¢ z wigksza krytyka. Zapewne nie
bez znaczenia byl brak powaznych, rodzimych pretendentéw do korony takze utrwalone
w powszechnej §wiadomosci ostatnich dwoch wiekow zte skutki elekcyjnosci polskiego tro-
nu w okresie Pierwszej Rzeczypospolitej. Por. H. Jabtonski, Narodziny Drugiej Rzeczypospo-
litej 1918—1919, Warszawa 1962.
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nej ,,Republiki Polskiej” stanowit, iz J. Pitsudski objat — jako ,,Tymczasowy Naczelnik
Panstwa” — najwyzsza wtadze w ,,Republice Polskiej” i miat jg sprawowac az do pierw-
szego posiedzenia Sejmu Ustawodawczego. Nazwa odrodzonego panstwa polskiego:
»~Republika Polska” byta nazwa formalng, lecz Sejm Ustawodawczy w lutym 1919 r.
zadecydowat o powrocie do archaicznego nazewnictwa z czasow Pierwszej Rzeczypo-
spolitej i zmienil nazwe¢ panstwa na ,,Rzeczpospolita Polska”, co bylo — zdaniem autora
— zbyt dostowna kalka z tacinskiego okreslenia res publica (czego juz w tym czasie nie

praktykowano w nazewnictwie panstw europejskich).

4. Pozycja Naczelnika Panstwa wobec Rady Ministréw

Wtadze republiki stanowi¢ mieli powolywani przez Naczelnika i przed nim odpo-
wiedzialni ministrowie. Projekty ustawodawcze natomiast, uchwalane przez Rad¢ Mini-
strow, uzyskiwaty moc prawng po zatwierdzeniu przez Naczelnika Panstwa i obowiazy-
waty od dnia ogloszenia w Dzienniku Praw Panstwa Polskiego (z tym ze mialy utraci¢
moc obowigzujgca, gdyby nie zostaty zgtoszone do zatwierdzenia na pierwszym posie-
dzeniu Sejmu Ustawodawczego). Akty Naczelnika podlega¢ miaty kontrasygnacie pre-
miera. Dekret z 22 listopada nie przewidywat odpowiedzialno$ci Rady Ministrow za
wydawane przez Naczelnika akty ustawodawcze, ale na podstawie przepisow dekretu
wyraznie mozna dostrzec, ze wladze ustawodawczg wykonywali w tym okresie zarowno
Naczelnik Panstwa, jak i rzad, poniewaz Naczelnik mégt zatwierdza¢ tylko projekty
ustawodawcze uchwalane przez Rad¢ Ministrow, a nie kazdy dowolny projekt (odnosito
si¢ to rowniez do jego wtasnych projektow, ktore uzyskaly akceptacje rzadu). Biorgc pod
uwage, ze Naczelnik nie mogl sprawowaé wladzy wykonawczej bez rzadu, wszelkie
spory w tych relacjach konczylyby si¢ dymisjg gabinetu, z jednoczesng koniecznoscia
powolania nowego. Tak wigc klauzula o warunku kontrasygnaty aktow Naczelnika mia-
fa okreslony cel gwarancyjny, poniewaz podpis ,,Prezydenta Ministrow” byt potwierdze-
niem, ze konkretny akt zostat wydany za zgoda rzadu, ktorego dziatanie byto tozsame
z dziatalnoscig Naczelnika Panstwa (nie zmieniato to w niczym niemal dyktatorskiej
pozycji J. Pitsudskiego, ktory faktycznie uzyskat rowniez wtadze ustawodawcza)'.

Projekty ustawodawcze rzadu, zatwierdzone przez Naczelnika, po ich ogloszeniu
w Dzienniku Praw Panstwa Polskiego, stawaly si¢ ustawami i tak zostaly okreslone

9 W przyjetym wowczas rozwigzaniu nawigzywano wprost do oredzia Rady Regencyjnej

z7 X 1918 1. 1jej dekretu z 15 X 1918 r., co odnosito si¢ szczegolnie do trybu wykonywania
wiadzy ustawodawczej i wprost za dekretem zostata powtorzona zasada, iz akty ustawodaw-
cze Tymczasowego Naczelnika Panstwa traca moc obowiazujaca, o ile nie zostang przedtozo-
ne do zatwierdzenia na pierwszym posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego, R. Kraczkowski,
op. cit., s. 33.

16



Ustroj Rady Ministrow, ministerstw i system kontroli resortowej w Polsce...

w art. 3 dekretu z 22 listopada 1918 1. (podobnie bylo z dekretami Rady Regencyjnej,
formalnie nazywanymi — ,,rozporzadzeniami z moca ustawy’’) wydawanymi po 15 paz-
dziernika 1918 r., majgcymi charakter ustaw tymczasowych (ktore tracityby moc obowig-
zywania, o ile nie zostalyby przedtozone do zatwierdzenia na pierwszym posiedzeniu
parlamentu). Nalezy podkresli¢, iz w okresie prowizorium ustrojowego, tj. do zwotania
pierwszego posiedzenia Sejmu Ustawodawczego (22 listopada 1918 r. — 9 lutego 1919 1.)
Rada Ministrow wykonata ogromnag prace legislacyjna, ktorej efektem byto ponad dwie-
$cie (!) dekretow Naczelnika Panstwa — ogloszonych w ciagu zaledwie siedmiu tygo-
dni!®.

Nie wszystkie dekrety przedtozone do zatwierdzenia Sejmowi takowe zatwierdze-
nie uzyskaty?'. Jednym z dekretow uchylonych przez sejmowa ustawe byt dekret Na-
czelnika z 8 lutego 1919 r. dotyczacy ,.,tekstu kodeksu karnego”, upowazniajacy ministra
sprawiedliwo$ci do opublikowania polskiego tekstu rosyjskiego kodeksu z 1903 r.
(z mozliwoscia dokonania zmian redakcyjnych). Z kolei rzad nie przedtozyt Sejmowi
jednego dekretu rowniez z dnia 8 lutego 1919 r., ktéry z chwila rozpoczgcia operacji

militarnej polskiej armii na Litwie i Bialorusi ustanawiat tam zarzad wojskowy?.

20 Wszystkie 216 dekretow odczytano w dniu 10 lutego na pierwszym posiedzeniu Sejmu Usta-

wodawczego, a nastgpnie przestano do Komisji Prawniczej, ta za$ rozdzielila je do poszcze-
golnych komisji. Kazdy dekret — po rozpatrzeniu przez merytorycznie wlasciwa komisje —
kierowany byl na plenum Sejmu, ktory uchwalal je najczgsciej bez dyskusji (tak byto
w 24 przypadkach), chyba ze komisja proponowata wprowadzenie okreslonych poprawek czy
wigkszych zmian, ale wowczas przewaznie wnosita pod obrady Sejmu wlasny projekt ustawy
(co miato miejsce w 33 przypadkach). Projekt ten rozpatrywano jako tzw. drugie czytanie
ustawy. Przy braku sprzeciwu Sejm uchwalal ustawe od razu w trzecim czytaniu. Komisje
przedtozyly Sejmowi rowniez szes¢ wnioskow o uchylenie, z ktorych Sejm zaaprobowat trzy
(uchylenie dekretu publikowano w Dzienniku Ustaw jako uchwate sejmowa); ibidem. Ogrom-
ny wysilek legislacyjny w tym czasie przyniost rowniez zmiany w ustroju spotecznym; usta-
nowiono wowczas 46-godzinny tydzien pracy i 8-godzinny dzien pracy, panstwowa inspekcje
pracy, ubezpieczenia na wypadek choroby, a dla ochrony ubozszych warstw ogtoszono dekre-
ty o walce ze spekulacja i lichwa, a takze o moratorium mieszkaniowym dla bezrobotnych.
Dla obszaru ,,kongreséwki” wprowadzono swobode tworzenia zwigzkéw zawodowych.
K. Grzybowski, Pigcdziesigt lat 1918 — 1968, Warszawa 1980, s. 80; J. Goclon, Rzqd Jedrze-
ja Moraczewskiego..., s. 99-138.

Nalezy dodac, ze Sejm od pierwszych tygodni swojej dziatalnosci byt bardzo obciazony spra-
wami legislacyjnymi, tym bardziej, ze tryb zatwierdzania dekretéw Rady Regencyjnej i Na-
czelnika Panstwa, jaki zostat przyjety, niewiele odbiegat od procesu rozpatrywania wnioskow
ustawodawczych. Do tego dochodzily jeszcze prace zwiazane z uchwaleniem nowej konsty-
tucji. Stad tez komisje sejmowe zdotalty przedlozy¢ sprawozdania zaledwie o 62 dekretach
i nie wszystkie Sejm rozpatrzyt (ostatnie sprawozdanie pochodzito ze stycznia 1920 r.). Tak
wigc az trzy czwarte sposrod 216 dekretow przedtozonych Sejmowi do zatwierdzenia obo-
wiazywato bez zadnej jego uchwaty. Dopiero stopniowo, w dalszym procesie legislacyjnym,
niektore z nich zostaty zastapione ustawami. Tym samym Sejm Ustawodawczy nie wywigzat
si¢ z przyjetego na siebie parlamentarnego obowiazku zatwierdzenia wszystkich dekretow,
R. Kraczkowski, op. cit., s. 38.

Niewatpliwie ten dekret Pitsudski wydal nie jako Naczelny Wodz, ale jako Naczelnik Pan-
stwa, na co wskazuje odpowiedni tytut na dokumencie i kontrasygnata premiera I. Paderew-
skiego. Akt ten zatem w niczym, co do formy, nie odbiegal od pozostatych, z tym ze dekret

21

22
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W odradzajacej si¢ Rzeczypospolitej pod pojeciem rzadu zaczeto pojmowac wtadze
wykonawczg albo jako Rade Ministrow, albo jako wladze obejmujaca glowe panstwa
i Rade Ministrow. Nalezy zaznaczy¢, ze w systemie parlamentarnym — niejako z jego
istoty — wynikala konieczno$¢ funkcjonowania kolegialnego organu wykonawczego
obejmujacego wszystkich ministrow. Czynnikiem koordynujacym i kierujacym dziatal-
no$cig ministréw w systemie parlamentarnym nie mogta by¢ nieodpowiadajaca politycz-
nie glowa panstwa. Takim czynnikiem odgrywajacym czolowa rolg organu wtadzy wy-
konawczej stala si¢ Rada Ministrow (zwana potocznie gabinetem lub rzadem).
Szczegodlnie dos¢ ogdlnikowe przepisy matej konstytucji z 1919 r. zawieraly jedynie po-
jecie ,,rzad” (przez ktory rozumiano Rade Ministrow)?. Nalezy podkresli¢, ze nawiazy-
wano w tym przypadku do nazewnictwa uzywanego jeszcze przez Rade Regencyjna (co
zaaprobowat takze dekret Tymczasowego Naczelnika Panstwa z 22.11.1918 r.). Dekret
Rady Regencyjnej z 3 stycznia 1918 r. ,,0 tymczasowej organizacji wladz naczelnych
w Krolestwie Polskim” wyraznie okres$lal Rad¢ Ministrow jako rzad panstwa polskiego.
Podobnie dekret z 22 listopada 1918 r. ustalat, ze rzad Republiki Polskiej stanowi¢ beda
prezydent ministroéw i ministrowie, tworzagcy wspolnie Rade Ministrow. Natomiast kon-
stytucja marcowa uzywata tych poje¢ zamiennie, traktujac je jak synonimy?.

Mata konstytucja nie zawierala przepisow ustalajacych liczbe ministréw, natomiast
konstytucja marcowa jedynie w art. 55 do$¢ ogolnikowo stwierdzata, ze ,,Rade Mini-
strOw tworzg ministrowie pod przewodnictwem Prezesa Rady Ministrow” (dotychczas
»Prezydenta Rady Ministrow”). Ustalenia szczegdétowe sktadu rzgdu konstytucja pozo-
stawiata ustawodawstwu zwyklemu, wymagajac jednak, aby liczba ministerstw i ich

ten nie zostat ogloszony w Dzienniku Praw Panstwa Polskiego, lecz w Dzienniku Urze¢do-
wym Generalnego Komisarza Cywilnego (dopiero 10 IV 1919 r.). Na podstawie tego dekretu
zardwno Sztab Generalny Wojska Polskiego oraz Departament Litewsko-Biatoruski MSZ
wydawaty ,,rozporzadzenia wykonawcze”. Cho¢ formalnie nigdy nie byt wazny: najpierw,
przed 10 11 1919 r., z powodu braku oficjalnej publikacji potem z powodu nieprzedtozenia do
zatwierdzenia przez Sejm. Bylo to zwigzane z dwczesng sytuacjg militarng wojsk polskich.
Umowe polsko-niemiecka w sprawie ustalenia linii demarkacyjnej i przepuszczeniu przez te-
reny okupowane przez wojska niemieckie ok. 10 tys. zotierzy polskich dla utworzenia fron-
tu przeciwko Rosji Radzieckiej podpisano w Biatymstoku 5 II 1919 r., lecz polskie oddziaty
dotarty do Niemna (gdzie doszto do pierwszych star¢ z Armig Czerwona) dopiero 1511 1919.
Przedtozenie dekretu w dniu 10 lutego na pierwszym posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego
automatycznie przyniostoby ujawnienie planowanej operacji. Poza tym nowo wybrany Sejm
byt zdominowany przez niech¢tng Pitsudskiemu prawice i zapewne nie zatwierdzitby tego
dekretu, krytykujac Pilsudskiego za obojetnos¢ w sprawach Galicji Wschodniej. Nie przed-
staw1ajqc dekretu, Pilsudski oddawat jednak polskiemu parlamentowi pewna przystugg, po-
niewaz uniknigto tym samym angazowania si¢ Sejmu w rozpoczynajaca si¢ wojne na kresach
wschodnich; ibidem, s. 39. Zob. A. Garlicki, U Zrodet obozu belwederskiego, Warszawa 1979,
s. 326.

2 M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne w Polsce w latach 1919—1926, Warszawa 1969, s. 186.

2 Por. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne..., s. 239; Z. Cybichowski, Polskie prawo parn-
stwowe na tle uwag z dziedziny nauki o panstwie i porownawczego prawa panstwowego, War-
szawa 1929, t. II, s. 177; A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1921, s. 22.
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kierownikow zostata uchwalona drogg ustawy, a wiec wladza wykonawcza nie mogta
samodzielnie ustala¢ swojej wlasnej struktury. Rzad stanowili: Prezes Rady Ministrow
1 ministrowie®.

Wyjatkowa pozycje w strukturze ustroju panstwa zajmowal Prezes Rady Mini-
strow, co wynikato ze specjalnych uprawnien przyznanych przez konstytucje i ustawy
zwykte. Tylko pod jego przewodnictwem ministrowie tworzyli Rade Ministrow. Kon-
stytucja marcowa nie przewidywala jego zastepcy, przyznajac jedynie premierowi pra-
wo do powierzenia zastepstwa w rzadzie jednemu z wyznaczonych ministrow. Po pre-
mierze drugi czton rzadu stanowili ministrowie, nieformalnie dzielacy si¢ (w praktyczne;j
dziatalno$ci rzadu) na trzy grupy. Pierwsza stanowili ,,ministrowie resortowi”, ktorzy
kierowali okreslonymi dziataniami administracji panstwowej; drugg — ,,ministrowie bez
teki (czyli bez przydziatu konkretnego resortu); trzecig — kierownicy centralnych urze-
dow (réwnorzednych ministerstwom). Z tym ze sktad Rady Ministrow stanowili jedynie
ministrowie resortowi i ministrowie bez teki. Czlonkowie trzeciej grupy mogli jednak
uczestniczy¢ w obradach rzadu, ale tylko w sprawach dotyczacych ich dziatalnosci.
Gltowny sktad gabinetu stanowili ministrowie resortowi (ich liczba ulegata okresowym
zmianom)?.

Nalezy przypomnie¢, ze podstawowe resorty zostaly utworzone jeszcze za rzadow
Rady Regencyjnej i byly to nastepujace ministerstwa: Spraw Wewnetrznych, Spraw Za-
granicznych, Sprawiedliwosci, Spraw Wojskowych, Skarbu, Wyznan Religijnych
1 Oswiecenia Publicznego, Komunikacji, Przemystu i Handlu, Rolnictwa i Débr Koron-
nych, Aprowizacji, Zdrowia Publicznego i Opieki Spotecznej oraz Ochrony Pracy.
W pierwszych miesigcach niepodleglosci powotano jeszcze kolejne resorty: Kultury

1 Sztuki, Poczt i Telegrafow, Robot Publicznych oraz Ministerstwo b. Dzielnicy Pru-

2 S. Krukowski, Mata konstytucja z 1919 r., s. 7 i in., [w:] Konstytucje Polski, red. M. Kallas,
t. II, Warszawa 1990.

Dekret Rady Regencyjnej z 3.01.1918 r. przewidywal stanowisko zastepcy premiera powoty-
wanego przez Rad¢ na wniosek szefa gabinetu. Mial on zastgpowaé prezydenta ministrow we
wszystkich czynnosciach, gdyby ten nie byt w stanie petni¢ swojej funkcji. Wydaje sig, ze
w polskich warunkach bylo to jednak rozwiazanie zbyteczne. Zastepca ograniczat jedynie
pozycje szefa rzadu i mogt przyczyniaé si¢ do ostabiania spdjnosci gabinetu, poniewaz nie
musiat naleze¢ do tego samego stronnictwa co premier i podziela¢ tych samych przekonan
odnosnie do kierunku poczynan rzadu. W doktrynie Drugiej Rzeczypospolitej pojawiaty si¢
nawet zarzuty, ze powolywanie wicepremieréw byto sprzeczne z konstytucjg marcowa, ktora
rzeczywiscie na znala takiego stanowiska, przyznajac jedynie premierowi prawo przekazy-
wania zastgpstwa w kierowaniu rzadem Jednemu z ministréw. W pierwszej potowie lat dwu-
dziestych trzykrotnie powotano statych zastepcow: po raz pierwszy w lipcu 1920 r. funkcje t¢
objat Ignacy Daszynski (czyli jeszcze przed uchwaleniem konstytucji marcowej), po raz dru-
gi — w rzadzie W. Witosa w 1923 r. — Wojciech Korfanty i po raz trzeci Stanistaw Thugutt
w pozaparlamentarnym gabinecie Wladystawa Grabskiego w 1924 r. Cho¢ zaznaczy¢ nalezy,
ze dwoch ostatnich formalnie objeto stanowiska ministrow bez teki, a za zastepcéw premiera
uwazano ich tylko pod wzgledem funkcjonalnym, J. Makowski, Konstytucje RP, Warszawa
1924, s. 76; M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne..., s. 188.
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skiej”’. Jednak w nastepnych latach (1921-1922) zmniejszono ich liczbe. Likwidacji ule-
gly nastepujace resorty: Ministerstwo Kultury i Sztuki, Zdrowia Publicznego, Aprowi-
zacji, Poczt i Telegrafow oraz Ministerstwo b. Dzielnicy Pruskiej, ktore i tak miato
charakter tymczasowy. W okresie od listopada 1918 r. do lutego 1919 r. poszczegdlne
resorty tworzono droga dekretow Tymczasowego Naczelnika Panstwa, natomiast od
zwolania Sejmu Ustawodawczego kompetencje te przejat parlament?.

Pozycja ,,ministrow bez teki” byta mato znaczaca, wrgcz marginalna (pierwszym
gabinetem, do ktorego weszli, byt rzad Jedrzeja Moraczewskiego, co byto wynikiem usi-
fowan zapewnienia Radzie Ministrow adekwatnej reprezentacji politycznej wszystkich
partii stanowigcych koalicje rzadowa, ale i tak rzad J. Moraczewskiego uchodzit za gabi-
net ,,kadtubowy”). W zadnym akcie nie dokonano $cistego okreslenia kompetencji ,,mi-
nistrow bez teki”, ktorzy uczestniczyli tylko w wypracowywaniu ,,0g6Inej polityki rza-
du”?.

Do trzeciej kategorii ministroéw, po ministrach resortowych i ministrach bez teki,
nalezeli kierownicy centralnych urzedoéw panstwowych, ktorym nadawano rangg mini-

strow, z tym ze nie wchodzili oni w sktad gabinetu; chodzito tutaj o pozbawienie tych

27 Wg M. Pietrzaka zmiana nazwy Ministerstwa Zdrowia Publicznego i Opieki Spotecznej na
Ministerstwo Zdrowia Publicznego oraz Ministerstwa Ochrony Pracy na Ministerstwo Pracy
i Opieki Spotecznej nastgpita w wyniku zwyktej pomytki, poniewaz w trakcie konstruowania
gabinetu J. Moraczewskiego i I. Paderewskiego powotano ministrow zdrowia publicznego
oraz pracy i opieki spotecznej, pomimo faktu, ze resorty o takich doktadnie nazwach nie ist-
niaty. M. Pietrzak, op. cit., s. 189. Por. Archiwum Akt Nowych (cyt. dalej AAN), Prezydium
Rady Ministrow (cyt. dalej PRM), rektyfikat 25, t. 20. Natomiast podstawa powotania Mini-
sterstwa b. Dzielnicy Pruskiej stalo si¢ kryterium terytorialne, a nie przedmiotowe, co bylo
wynikiem zadan Narodowej Demokracji, ktora tg drogg usitowata zabezpieczy¢ wlasne inte-
resy na ziemiach b. zaboru pruskiego; R. Wapinski, Dzialalnos¢ Narodowej Demokracji na
Pomorzu Gdanskim w latach 1920-1926, ,,Zapiski Historyczne” 1964, z. 1.

2 Dos¢ powszechnym zjawiskiem byta praktyka nieobsadzania wszystkich stanowisk ministe-
rialnych w momencie tworzenia rzadu, dlatego tez czgsto liczba resortdéw nie byta zgodna
z liczba ministrow. W wielu wypadkach powotywano jedynie kierownikow ministerstw, pet-
nigcych role tymczasowych ministrow. Zdarzaty si¢ rowniez sytuacje odwrotne — szczegolnie
w pierwszych miesiacach tworzenia organéw centralnych panstwa — kiedy to liczba mini-
strow przewyzszata liczbe resortow. Bylo to zwigzane z praktyka mianowania ministrow
przed utworzeniem odpowiednich ministerstw. Najwigksza roznica w czasie pomi¢dzy nomi-
nacja na stanowisko ministerialne a powstaniem resortu dotyczyta Ministerstwa Poczt i Tele-
grafow. Fotel ministra zostat obsadzony juz 17 XI 1918 r., a samo ministerstwo utworzono
dopiero 5 II 1919 r. Minister kultury i sztuk pigknych zostal mianowany réwniez 17 XI, a sam
resort powstal dopiero 5 XII 1918 r. Ministra robdt publicznych powotano 29 XII, a minister-
stwo 16 I 1919 r. M. Pietrzak, op. cit., s. 190.

Instytucje ,,ministrow bez teki” uznano szybko za malo przydatna przy czg¢sto zmieniajacych
si¢ gabinetach gléwnie pozaparlamentarnych i zasadniczo od czasu rzadu J. Moraczewskiego
nie kontynuowano obdzielania politykow takg funkcja; ibidem. W rzadzie Moraczewskiego
bylo jednoczesnie az trzech, a w ogdéle w okresie Il RP — czterech ministrow bez teki: do
29 XII 1918 r. W. Witos (z tym ze nazwisko W. Witosa widnieje tylko na pierwszym posie-
dzeniu gabinetu J. Moraczewskiego), od 29 XII Franciszek Wojcik, Tomasz Nocznicki i Ma-
rian Malinowski; L. Koprowski, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego, s. 39, przypis 2. Zob. J. Goc-
lon, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego...,s. 101 i in.

29

20



Ustroj Rady Ministrow, ministerstw i system kontroli resortowej w Polsce...

stanowisk aspektu politycznego, aby czeste zmiany gabinetow nie pociagaly za soba
zmian na stanowiskach kierownikéw tych urzedéw. Byty to: Gtowny Urzad Ziemski
i Gtowny Urzad Likwidacyjny. Z chwilg wejécia w zycie konstytucji marcowej urzedy
te musiaty ulec likwidacji albo poprzez przeksztatcenie w ministerstwa, albo wiaczenie
do okreslonych resortow. GUZ stal si¢ odrgbnym Ministerstwem Reform Rolnych
(6 VII 1923 1.), a GUL zostal wlaczony do Ministerstwa Skarbu®. Szefowie tych urze-
dow uczestniczyli w posiedzeniach rzadu, ale tylko w sprawach dotyczacych resortow,
ktorymi kierowali®'. Konstytucja marcowa z 1921 r., podobnie jak i mata konstytucja
z 1919 r., nie okreslaty wyraznie, czy glowa panstwa moze uczestniczy¢é w posiedze-
niach rzadu, ale jednocze$nie tego nie zabraniaty?2.

Funkcje ministra mogli pelni¢ obywatele polscy, majacy petlie praw obywatel-
skich i to bez réznicy pici, a takze wojskowi w stuzbie czynnej oraz — wg konstytucji
marcowej — postowie i senatorowie. Poset nie tracit mandatu po objeciu urzgdu ministe-
rialnego, a minister, uzyskawszy mandat poselski czy senatorski, nie byt zmuszony do

brania urlopu na okres sprawowania tego mandatu®.

30 Jbidem; Dz. U. Nr 71, poz. 556 i Nr 75, poz. 583.

31 Prezes Najwyzszej Izby Kontroli rowniez otrzymat rangg rownorzedng ministrowi, ale z za-

strzezeniem, iz nie jest on cztonkiem rzadu. Do 1923 r. w posiedzeniach rzadu brat udziat
réwniez dyrektor Glownego Urzedu Statystycznego w sprawach dotyczacych statystyki, ale
tylko z glosem doradczym i w tymze roku zostal podporzadkowany ministrowi spraw we-
wnetrznych. Dz. U. z 1923 1., Nr 60, poz. 436. W obradach gabinetu uczestniczyt (od 29 V do
9 IX 1920 r.) komisarz generalny ziem wschodnich — w sprawach dotyczacych kresow
wschodnich; ibidem, s. 191; Dz. Urz. Zarzadu Cywilnego Ziem Wschodnich 1920, Nr 24,
poz. 1057. Zob. W. Komarnicki, Odbudowa panstwowosci polskiej na ziemiach wschodnich,
Wilno 1929, s. 28.

32 Uczestnictwo glowy panstwa w posiedzeniach rzadu, majacej prawo zabierania glosu, nie-
watpliwie moglo umozliwia¢ wplywanie na jego kierunek dziatan. Zaréwno J. Pitsudski, jak
i Stanistaw Wojciechowski kilka razy uczestniczyli w posiedzeniach gabinetow lub Komitetu
Politycznego Rady Ministrow; ibidem, s. 190-192; AAN, Prezydium Rady Ministrow, proto-
kot z 1411 151 posiedzenia RM z 1921 r., 67 posiedzenie z 1922 r. Protokoly posiedzen Ko-
mitetu Politycznego Rady Ministrow, posiedzenie z 21 VIII 1924 1.1 14 11925 r.; A. Chrzasz-
czewski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i jego kompetencje, ,,Gazeta Administracji
i Policji Panstwowej” 1925, nr 45-47. Zob. Z. Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Pol-
skiej 1921-1935, Warszawa 1987. Uprawnienie uczestniczenia glowy panstwa w posiedze-
niach rzadu przyznawaty takze konstytucje Francji, Czechostowacji, Litwy i Lotwy. J. Bar-
thelemy, Le gouvernement de la France, Paryz 1925, s. 103.

3 W przepisach matej konstytucji z 1919 r. nie ustalono zakazu taczenia tych funkcji, co miato
pewna zaletg, poniewaz postowie, bedac jednocze$nie ministrami i nalezac do okreslonych
kot poselskich, mogli liczy¢ na wsparcie polityki gabinetu partii politycznych, do ktorych
nalezeli, stanowigcych w parlamencie wigkszo$¢ koalicyjna. Wg zwolennikow takiego roz-
wigzania dawato to mozliwo$¢ dobrej wspotpracy wladzy wykonawczej z ustawodawcza;
przeciwnicy za$§ podkreslali niezgodnos$¢ z zasadg trojpodziatu wladzy i niestato$¢ gabinetdw,
jako wynik intryg postow dazacych do obalenia dotychczasowych rzadow, aby zajaé stanowi-
ska ministerialne. Raczej mozna przychyli¢ si¢ do pogladu, ze powolywanie ministréw spo-
$rod postéw mogto sprzyja¢ intrygom politycznym w celu obalenia danego gabinetu. Ale tez
nalezy podkresli¢, ze w sktad zadnej Rady Ministrow nie wchodzili ministrowie rekrutujacy
si¢ wylacznie sposrod parlamentarzystow. Ministrowie spoza parlamentu wrecz dominowali
w sktadzie Rady Ministrow, zwtaszcza przy tak czestym w owym czasie powolywaniu gabi-
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Zgodnie z postanowieniami konstytucji marcowej ministrowie nie mieli prawa pet-
nienia funkcji w innych urzedach (ani tez wchodzenia w sktad zarzadow instytucji uzy-
skujacych okreslone zyski materialne). Zakaz ten obowigzywatl rowniez wiceministrow
i kierownikoéw centralnych urzgdow (w zatozeniu przynajmniej miat zapewnic¢ jak naj-
wicksza bezstronno$¢ w procesie kierowania centralnymi organami administracji pan-
stwowej). Osoby petnigce dotychczas funkcje w takich instytucjach mogty uzyska¢ no-
minacje na stanowisko ministra, ale pod warunkiem rezygnacji z dotychczasowych
stanowisk?.

W procesie powotywania rzgdow pozaparlamentarnych za duzg zalete kandydata
uwazano jego apolitycznos¢ i brano tez pod uwage fachowos¢ przygotowania, do czego
niemata wage przywigzywal szczegdlnie premier ustalajacy sktad swojego gabinetu.
Duze znaczenie mialo piastowanie wczes$niejszych funkcji ministerialnych, dlatego tez
czesto przejmowano ministrow z poprzedniego rzadu, nawet w sytuacjach, kiedy nowy
gabinet zmierzat ku innej opcji politycznej niz poprzedni®.

Natomiast przy powolywaniu rzadu koalicyjnego uwzgledniano gtownie popular-
no$¢ kandydata w swoim klubie poselskim, a dopiero potem polityczne doswiadczenie

i wiedze. Niestety, samo przygotowanie kandydatéw do kierowania konkretnym resor-

netdw pozaparlamentarnych. Zarowno mata konstytucja, jak i konstytucja marcowa droga
parlamentarnej praktyki dopuszczaty mozliwos¢ obsadzania stanowisk wiceministrow przez
parlamentarzystdéw, ale nadawato to tym urzedom charakter polityczny i z wraz z ustgpowa-
niem gabinetu dymisje sktadali nie tylko ministrowie, ale zobowigzani do tego byli rowniez
podsekretarze stanu, a to pociagato za sobg ustapienie wielu osob, co komplikowato proces
funkcjonowania aparatu panstwowego; uniemozliwialo bowiem zalatwienie najwazniejszych
spraw panstwowych i to w tak trudnym momencie jak przesilenie rzadowe; ibidem, s. 191-
194. Zob. tez B. Wasiutynski, Charakter w sprawowaniu rzqdow, ,,Przeglad Wszechpolski”
1922, nr 9, s. 651; M. Rataj, Pamietniki 1918—-1927, Warszawa 1965, s. 67.

Formalnie ministrami mogli zosta¢ wszyscy kandydaci, ktorzy akceptowali zasady ustrojowe
Rzeczypospolitej POlSkle_] Nalezy podkresli¢, ze w pierwszych latach po odzyskaniu niepod-
legtosci do najwazniejszych nalezaty kwalifikacje zawodowe, wyksztalcenie i kultura kandy-
datow na stanowiska ministerialne. Przyjeto tez zalozenia, ze kandydata na ministra powinna
cechowa¢ wiedza polityczna, intelekt i zdolnos$ci organizacyjne, W tym umiejetno$é wspot-
pracownikow, jednak te wysokie (w zatozeniu) wartosci stosunkowo rzadko brano pod uwa-
ge. W przewazajacej wigkszosci z powodow najczesciej zwyklego (partyjnego) kumoterstwa
objecie ,,teki ministerialnej” umozliwiano osobom z kregdéw srodowisk naukowych, bankow,
przemystu, administracji panstwowej czy samorzadu, choé¢ zalezato to rowniez od tego, czy
powotywano gabinet parlamentarny czy pozaparlamentarny; ibidem, s. 195, 196.

Nalezy podkresli¢, ze trzymame si¢ zasady apolitycznosci nie zawsze przynosito same pozy-
tywy, poniewaz ,bezpartyjni” ministrowie czasami nie uwzgledniali aspektow politycznych
przy podejmowaniu decyzji, czesto bardzo istotnych w rozstrzyganiu meritum konkretnej
sprawy. Zdaniem M. Pietrzaka ,,stronnictwa sejmowe udzielajace rzadowi swego poparcia
staraty si¢ nie dopusci¢ do jego sktadu silniejszych indywidualnos$ci politycznych”, z czym
jednak trudno si¢ zgodzi¢, analiza bowiem dziatalno$ci ministrow, chocby pierwszych kilku
gabinetow Il RP, nie potwierdza tego, tak surowego sadu; ibidem, s. 197; J. Goclon, Rzgd
Ignacego Paderewskiego..., s. 93-145; idem, Rzqd Leopolda Skulskiego..., s. 177-202; idem,
Rzqd Wladystawa Grabskiego...,s. 75-101. Por. 1. Daszynski, Sejm, rzqd, krol, dyktator, War-
szawa 1926, s. 45; A. Pragier, Czas przeszly dokonany, Londyn 1966, s. 216.
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tem brano pod uwage w duzo mniejszym stopniu; podobnie jak zdolnosci organizacyjne.
Pewne znaczenie przywigzywano natomiast do wyzszego wyksztalcenia, przede wszyst-
kim prawniczego (czgsto je przeceniajac, cho¢ nie mozna zapominaé, ze w koncu istnie-
nia II RP na ok. 35 mln obywateli — wyzsze wyksztalcenie posiadato zaledwie
ok. 150 tys. osob). Wiedza ,,fachowa” byta brana pod uwagg, ale wtasciwie tylko u kan-
dydatow spoza parlamentu i ktorych dana koalicja rzadzaca po prostu bardzo potrzebo-
wala do zrealizowania konkretnych zadan i osiagnigcia celow politycznych. W zasadzie
liczyly sie poglady polityczne, ktore powinny by¢ zgodne z ,.linig partii”, przynajmniej
w podstawowym zakresie, mniej juz z linig polityczng danego gabinetu, a czasami
w ogole nie bylo to kryterium najwazniejsze — zgodnie ze starg zasada, ze ,,w polityce
nie ma miejsca na sentymenty”. Czeste rozpady napredce zawigzywanych koalicji rza-
dowych byly tego najlepszym przyktadem?.

Przytaczane natomiast — tak chetnie przez historykéw PRL — krytyczne opinie po-
litykow II RP o swoich adwersarzach politycznych, zawarte najczes$ciej we wspomnie-
niach pamietnikarskich, zastuguja na duzy dystans i krytycyzm, wzigwszy pod uwage
owczesne wzajemne zawisci, animozje, osobiste urazy, glgbokie roéznice ideologiczne
czy wilasne niezaspokojone ambicje (ktore zrealizowali konkurenci do najwyzszych sta-
nowisk)?. Nalezy jednak podkresli¢, ze wérdd premieréw i ministréw Drugiej Rzeczy-
pospolitej byli rowniez nieprzecietni politycy, ktorzy czgsto w trudnych warunkach po-
litycznych petnili swoje funkcje, i to z dobrymi wynikami, a dzigki zdolnosciom, wiedzy
1 politycznemu do§wiadczeniu potrafili skutecznie podejmowaé wlasciwe decyzje mery-
toryczne (na pewno nalezatl do takich, mimo braku formalnego wyksztatcenia, szef ,,rza-
du obrony narodowe;j” W. Witos, ale trudno to powiedzie¢ o W. Grabskim, cho¢by z po-
wodu roli, jakag samowolnie (!) odegral w czasie konferencji w Spa z zachodnimi
aliantami w lipcu 1920 r., godzac si¢ na utrat¢ Zaolzia przez Polske! Wprowadzenie

3 W dotychczasowej literaturze przewazat poglad, ze ministrowie i nawet niektorzy premierzy

Drugiej Rzeczypospolitej byli zbyt mato kompetentni, a jednym z gldéwnych powodow takie-
go stanu miat by¢ brak wlasnej panstwowosci i tym samym brak wtasnych kadr politycznych
i urzedniczych. Trudno catkowicie zgodzi¢ si¢ z tak radykalnymi pogladami. Nalezy przypo-
mnie¢, ze wlasnie w trwajacym pot wieku okresie galicyjskiej autonomii to tam wyksztatcono
cala armi¢ urzednikow, bez ktorych nie moze funkcjonowac aparat kazdego nowozytnego
panstwa; mozliwos¢ uczestniczenia przedstawicieli polskiego spoteczenstwa zaréwno we
wiladzach centralnych, jak i w parlamencie Austro-Wegier pozwolity na wyksztatcenie wybit-
nych, parlamentarnych mowcoéw, do ktéorych niewatpliwie nalezat Ignacy Daszynski.
Por. S. Grodziski, W Krolestwie Galicji i Lodomerii, Warszawa 1988. Zob. 1. Daszynski,
op. cit., s. 47 iin.

37 M. Pietrzak, op. cit., s., 201. Zob. W. Witos, Moje wspomnienia, cz. 2, Warszawa 1990; Z. Na-
gorski, Ludzie mego czasu, Paryz 1964; J. Hupka, Z czasdw wielkiej wojny, Lwow 1937.
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nowej polskiej waluty ,,ztotego” w okresie jego drugiego ,,premierostwa” w niczym nie
pomniejsza tej politycznej katastrofy)*.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze mimo ostrych niekiedy form walki politycz-
nej pomiedzy poszczegodlnymi partiami, wchodzgcymi w sktad parlamentu (najbardziej
0 obsadzanie poszczegdlnych stanowisk ministerialnych), generalnie przestrzegano
podstawowych regul zawartych w podstawach ustrojowych i porzadku prawnym Dru-
giej Rzeczypospolitej®.

5. Struktura i organizacja pracy Rady Ministrow

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze Rada Ministrow byta kolegialnym organem wta-
dzy tworzacym rzad, ktdrego podstawowym zadaniem byta koordynacja pracy poszcze-
golnych ministrow i kierowanie dziatalnosciag wtadz wykonawczych oraz ustalenie pro-
gramu dzialania rzadu i zasadniczych kierunkow polityki zagranicznej i wewnetrznej
panstwa. Jednak ani mata konstytucja, ani konstytucja marcowa nie normowaty struktu-
ry organizacyjnej tego organu odgrywajacego tak decydujaca role w systemie funkcjo-
nowania panstwa (w matej konstytucji zupetnie pominigto ten organ). Konstytucja mar-
cowa wymieniala jako naczelne organy wladzy wykonawczej jedynie premiera (Prezesa
Rady Ministrow) i ministrow (jako ,,bezposrednie organy narodu w zakresie wtadzy wy-
konawczej” — w art. 2; z tym ze dalsze przepisy konstytucji okreslaty Rade Ministrow
jako centralny organ wladzy wykonawczej). Nie mozna wykluczy¢, ze bylo to pewne
przeoczenie, ale mogto by¢ réwniez z gory zamierzonym przemilczeniem (co jest wielce
prawdopodobne); ustawa konstytucyjna jest jednak fundamentalnym aktem prawnym
dla ustroju kazdego panstwa i wydaje si¢ rzeczg mato prawdopodobng, aby ustawodaw-

38 Ibidem. Zob. Gabinety Drugiej Rzeczypospolitej; Prezydenci i premierzy Drugiej Rzeczypo-
spolitej, red. A. Chojnowski i P. Wrobel, Wroctaw 1992.

¥ W literaturze przewaza poglad, ze politycy I RP w ogromnej wigkszosci pochodzili z inteli-
gencji o szlacheckim lub mieszczanskim rodowodzie (ale takze robotniczym i chlopskim,
lecz juz w duzo mniejszym stopniu). Nalezy zaznaczy¢, ze proces obejmowania stanowisk
ministerialnych przez przedstawicieli srodowiska inteligenckiego byt wowczas zjawiskiem
ogoblnoeuropejskim, przede wszystkim ze wzgledu na posiadane wyksztatcenie. Niemalg gru-
pe stanowili takze ministrowie pochodzenia ziemianskiego czy rekrutujacy si¢ z grona prze-
myslowcow. W polskim systemie parlamentarnym utrwalita si¢ pewna praktyka powotywa-
nia na stanowiska ministerialne o0s6b pochodzacych z okreslonych grup zawodowych
i spotecznych. I tak resort spraw wojskowych obejmowali wyzsi oficerowie; Ministerstwo
Spraw Zagranicznych — zawodowi dyplomaci najczesciej szlacheckiego pochodzenia; Mini-
sterstwo Sprawiedliwosci — praktykujacy prawnicy (s¢dziowie, adwokaci, prokuratorzy czy
profesorowie nauk prawnych); Ministerstwo Przemystu i Handlu zdominowali przedstawi-
ciele najbardziej liczacych si¢ w parlamencie partii ludowych, a tylko wyjatkowo reprezen-
tanci Srodowiska ziemianskiego; Ministerstwo Pracy i Opieki Spotecznej bylo domeng poli-
tykow Polskiej Partii Socjalistycznej czy Narodowej Partii Robotniczej; ibidem, s. 202-203.
Zob. T. Jedruszczak, Ostatnie lata Il Rzeczypospolitej, Warszawa 1978.
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ca przeoczyl wyartykutowanie tak podstawowego gremium, jak Rada Ministrow. Nie
zmienia to faktu, ze konstytucja marcowa w ogole w niewielkim stopniu okreslata zasa-
dy organizacji rzadu, z tym ze zakres jego kompetencji oraz liczba resortéw i ich wza-
jemne relacje okresli¢ miata odrebna ustawa®.

Jest jednak rzecza zastanawiajaca, ze ta zapowiadana ustawa az do 1926 r. nie zosta-
ta uchwalona i organizacj¢ Rady Ministrow oparto o wytyczne dekretu Rady Regencyjne;j
z 3.01.1918 r. o tymczasowe] organizacji wladz Krolestwa Polskiego, a ostatecznie
uksztattowano w drodze praktyki. Warto dodac, ze nie we wszystkich krajach organizacja
rzadu opierata si¢ na ustawie; bywalo tak, jak np. we Francji, ze stanowila instytucje pra-
wa zwyczajowego, a nie konstytucyjnego*.

Rad¢ Ministrow tworzyli: Prezes Rady Ministrow i ministrowie, ktorzy wystepo-
wali indywidualnie jako szefowie resortow posiadajacy okreslone kompetencje oraz
jako cztonkowie kolegialnej Rady Ministrow, tworzac organ, ktoremu sami podlegali.
Pociagato to za soba obowiazek liczenia si¢ wszystkich ministrow z uchwatami rzadu,
ktore byly dla nich wigzace, takze w sytuacji, kiedy byli odmiennego zdania wobec sta-
nowiska wigkszosci cztonkow gabinetu. Jedyng mozliwos$cig niepodporzadkowania si¢
uchwatom Rady Ministrow byta dymisja ministra. Ministrowie mogli inicjowac¢ projek-
ty ustaw (w ramach prac rzadu) i ustala¢ ogdlne kierunki dziatalnosci swoich resortow*.
Rade¢ Ministrow stanowili wszyscy ministrowie zajmujacy zupeklie rownorzgdne stano-
wisko i glos kazdego z nich mial takie samo znaczenie w trakcie glosowania®.

W procesie sprawnego funkcjonowania Rady MinistrOw najwazniejszg sprawa
byto zapewnienie jednosci politycznej rzadu. Bylo to o tyle utrudnione, ze szefowie po-

0 Wedlug 6wczesnych konstytucjonalistow to wtasnie Rada Ministrow byta najistotniejszym
organem ustroju parlamentarnego, S. Krukowski, op. Cit., s. 15 i in. Zob. L. Duguit, Manuel
de droit constitutionnel, Paryz 1907, s. 1050; R. Captant, La reforme du parlamentarisme,
Paryz 1934, s. 34; E. Giraud, La crise de la democtratie et le renforcement du pouvoir execu-
tif, Paryz 1938, s. 11; por. L. Lowell, Le gouvernement de I’Angleterre, Paryz 1910, s. 67.

4 M. Pietrzak, op. cit., s. 204. Zob. A. Piasecki, O parlamentaryzmie Trzeciej Republiki, Poznan
1928, s. 137; 1. Gouet, La coutume en droit constitutionnel, Paryz 1932, s. 11.

2 Ibidem, s. 205.

# Wg M. Pietrzaka wsérod ministrow istnial do§¢ wyrazny podzial na osoby bierne i bardziej
dynamiczne, czgsto dominujace na posiedzeniach i znaczaco wplywajace na podejmowane
przez rzad decyzje. Pozycje ministrow roznicowaty takze cechy osobiste, takie jak: poziom
intelektu, zdolno$ci organizacyjne, wykazywana blyskotliwos¢ w trakcie posiedzen rzadu
1 dyskusji, fachowa wiedza czy praktyczne doswiadczenie. Nie bez znaczenia dla pozycji po-
szczegblnych ministrow byto posiadanie oparcia w stronnictwach zasiadajacych w parlamen-
cie. Wreszcie wazny byt takze rodzaj resortu, ktorym dany minister kierowat. Pozycja ministra
spraw zagranicznych, wewnetrznych, wojskowych czy skarbu byta bez porownania silniejsza,
niz ministréw resortow gospodarczych i innych. Szczegolng role odgrywato tak bardzo ,,poli-
tyczne” Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, ktorego szef jednoczesnie kierowat stuzba bez-
pieczefstwa panstwa i catg administracja zespolona. Wyjatkowa pozycje uzyskal minister
skarbu poprzez skupienie w ramach swoich uprawnien rowniez niemal na wylaczno$¢ decyzji
finansowych rzadu i poszczegdlnych ministrow; ibidem, s. 206; por. W. Komarnicki, Polskie
prawo polityczne..., s. 300; L. Duguit, op. Cit., s. 149; A. Piasecki, op. cit., s. 138.
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szczegblnych resortow reprezentowali rozne opcje polityczne, jakie dominowaly w par-
lamencie*.

Problem ten usitowano rozwiazaé poprzez wprowadzenie konstytucyjnej zasady
solidarnej odpowiedzialno$ci politycznej catego gabinetu (zapewniajac tym samym jed-
nolito$¢ stanowisk wszystkich ministroéw w podstawowych sprawach wagi panstwowej).
Teoretycznie, w wypadku utraty zaufania Sejmu przez jednego z ministrow, mial uste-
powac caly gabinet, ale konstytucja marcowa t¢ ogo6lna zasade nieco zmodyfikowala,
wprowadzajac rowniez indywidualng odpowiedzialnos¢ poszczegdlnych ministréw za
kierunek prowadzonej przez nich polityki, co zapewniato szefom poszczegdlnych resor-
tow pewng niezaleznos¢ w podejmowaniu decyzji w kwestiach politycznych, wchodza-
cych w zakres ich kompetencji®.

Wprowadzajac wspomniang modyfikacje, usitowano zapewni¢ wigksza trwalosé
poszczegblnych gabinetow, poniewaz odpowiedzialnos¢ indywidualna kazdego mini-
stra, wobec ktorego orzeczono votum nieufno$ci, pozwalata na zastgpienie go innym
politykiem, bez konieczno$ci przeprowadzania zmiany calego sktadu rzadu. Poza tym
istniala obawa, ze trwate ustalenie zbiorowej odpowiedzialno$¢ gabinetu przyczyni si¢
lub wrecz pozbawi ministroéw samodzielnego dziatania, poniewaz gdyby zastosowano
bezwzglednie zasade solidarnej odpowiedzialnosci catej Rady Ministrow, kazdy szef
resortu usitowatby, co nawet bytoby konieczne, uzgadnia¢ swoje decyzje z innymi mini-
strami, nawet w sprawach mato istotnych lub nawet przedktadac¢ je catemu rzadowi, co

przed wejsciem w zycie konstytucji marcowej nie nalezato do rzadkosci.

#  Usilowano to osiggna¢ poprzez solidarne realizowanie jednolitego politycznie programu

dziatania i jego podstawowych zatozen (jedno$¢ doktrynalna w systemie wielopartyjnym byta
po prostu niemozliwa). Poniewaz Rada Ministréw byta ciatem kolegialnym, kwestia spojno-
$ci gabinetu 1 zgodnosci dziatania poszczegdlnych ministrow byla decydujacym czynnikiem
w procesie prawidtowego funkcjonowania rzadu. Uwazano, ze decyzje podejmowane przez
poszczegodlnych ministrow nie powinny si¢ ze sobg krzyzowacé czy wrecz pozostawaé
w sprzecznos$ci. Dla wielu politykow bylo rzecza oczywista, ze réozne opcje polityczne, jakie
reprezentowali ministrowie, nie mogly by¢ ujawnione, poniewaz byloby to niezwykle szko-
dliwe dla istnienia aktualnej wigkszosci sejmowej. W przeciwnym razie moglaby zaistnie¢
grozba rozpadu tej wigkszos$ci na poszczegodlne frakcje popierajace jedynie swoich ministrow.
Ministrowie byli zobowiazani podporzadkowac si¢ uchwatom i decyzjom rzadu, nawet wow-
czas, kiedy si¢ z nimi nie zgadzali, chyba Ze podali si¢ do dymisji. Szczegdlnym przyktadem
byta glosna uchwata rzadu J. Moraczewskigo w sprawie usunigcia korony z glowy orta w go-
dle panstwa. Uchwalg przeglosowano niewielka wigkszoscia. Byl jej przeciwny minister
S. Thugutt, bronigcy dotychczasowej tradycji, a pomimo tego — jako minister spraw we-
wnetrznych — musiat wyda¢ odpowiednie rozporzadzenie, co uczynito wtasnie z niego autora
tego niepopularnego w oczach spoleczenstwa posuniecia; ibidem, s. 205-207.

4 Takie rozwigzanie spotkato si¢ jednak z pewng krytykg. Uznano te¢ zasade, ktora w praktyce
zmierzata do oslabienia wewngtrznej spojnosci rzadu, za wyraznie sprzeczng z Owczesnymi
zatozeniami parlamentaryzmu i niesprzyjajaca funkcjonowaniu struktury panstwa, poniewaz
uwazano, iz dopuszczata rozbiezno$¢ pomigdzy ogoélnym ukierunkowaniem polityki Rady
Ministrow a dziatalno$cig poszczegdlnych ministréw. Ibidem, s. 207. Zob. W. Komarnicki,
Polskie prawo polityczne, s. 301, 304.
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Wprowadzenie powyzszej modyfikacji pozwalato ministrom na wigksza samo-
dzielno$¢ w prowadzeniu wlasnej, bardziej indywidualnej polityki ministerialnej*. Na-
lezy jednak zaznaczyé¢, Ze czesto ministrowie naduzywali tej niezaleznosci i byli przy-
czyna hamowania toku obrad i przewleklosci posiedzen rzadu; zdarzato sig, ze wnioski
oznaczone jako pilne byly po kilku dniach wycofywane z uzasadnieniem, iz poruszona
w nich kwestia zostata w miedzyczasie definitywnie zatatwiona w drodze porozumienia
miedzyministerialnego, co jedynie unaocznia, ze wnoszenie jej na posiedzenie Rady
Ministrow w ogole nie bylo potrzebne. Chcac to ukroci¢, wprowadzono nastepujace
ograniczenia: 1. Rzadowi miaty by¢ przedktadane do decyzji tylko sprawy o znaczeniu
»~donio§lejszym”, tj. przedlozenia o kredyty nadzwyczajne, projekty ustaw i rozporza-
dzen wymagajace aprobaty Rady Ministrow, zarzadzenia organizacyjne, przekraczajace
zakres kompetencji jednego ministerstwa, wreszcie sprawy dotyczace zakresu dziatania
kilku ministerstw, o ile co do nich nie udato si¢ osiggna¢ zgodnego porozumienia;
2. Wszelkie wnioski natury finansowej mialy by¢ wnoszone dopiero po uprzednim po-
rozumieniu si¢ z Ministrem Skarbu i przy przesytaniu wnioskow do Prezydium Rady
Ministréw pozostali ministrowie musieli zaznaczy¢, czy ten warunek zostat spetniony
i ewentualnie jaki byt wynik obrad, wzglednie porozumienia si¢ oraz jak dalece sktada-
ny wniosek jest pilny; 3. Ostateczna redakcja wnioskow przestanych do Prezydium mu-
siata zosta¢ omdwiona i ustalona przez konsultacje prawng w tymze Prezydium, przy
wspotudziale statych przedstawicieli danego ministerstwa, a dopiero wowczas mogta
zosta¢ przedlozona rzadowi do rozpatrzenia; 4. Na posiedzeniach Rady Ministrow pod
rozwage brano jedynie te poprawki (tak uprzednio przygotowanych wnioskow), ktore
zostaly przedstawione wczesniej na pisSmie, z aprobatg ministra®’.

Wazng kwestig byto rowniez uregulowanie wzajemnych relacji ministra i aparatu
ministerstwa. W okresie Drugiej Rzeczypospolitej dekoncentracja wewngtrzna byta po-
wszechna i nie byto mozliwosci, aby minister sam mogt podejmowac decyzje we wszyst-

kich sprawach — stad tak wazng kwestig byto dla niego posiadanie osobistego sztabu

% Rzadowi Paderewskiego zarzucano, iz nie potrafit oddzieli¢ spraw zatatwianych samodziel-
nie przez ministrow od kwestii wymagajacych decyzji calego gabinetu. Kiedy szef rzadu za-
zadat od ministréw uzgodnienia z nim odpowiedzi na interpelacje, szczeg6lnie o zabarwie-
niach politycznych, wowczas wigkszos$¢ z nich nie zgodzita si¢ z jego stanowiskiem. Po
burzliwej dyskusji gabinet zadecydowal nie podejmowac zadnej uchwaly, wychodzac z zato-
Zenia, ze mogtoby to doprowadzi¢ do zwolnienia ministrow od indywidualnej odpowiedzial-
nosci; ibidem, s. 208; AAN, PRM, Protokot z 51 posiedzenia Rady Ministrow z 1919 r. Por.
J. Skotnicki, Przy sztalugach i przy biurku, Warszawa 1957, s. 278; J. Goclon, Rzqd Ignacego
Paderewskiego...,s. 99 11n.

4 Juz w 1919 r. przy organizowaniu Ministerstwa Sprawiedliwosci postulowano, aby podziat
spraw nalezacych do danego wydziatlu byt $cisle okreslony, ale bez $cistego zakreslania dzia-
tania kazdego z poszczegolnych urzednikow, czyli wbrew temu, co przedstawiat schemat or-
ganizacyjny Ministerstwa Sprawiedliwosci; ibidem, s. 209; AAN, Prezydium Rady Ministrow
(PRM), Rkt. 21, t. 1, p. 15, Rkt. 25, t. 1, p. 6.
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i aparatu pomocniczego. W ministerstwach przyjeto czteroszczeblowg strukture, tj.: mi-
nister, departamenty, wydziaty, referaty. Do ministra nalezaty jedynie najwazniejsze
sprawy (,,resortowe”), z tym ze mogt on podejmowac decyzje w kazdej sprawie naleza-
cej do zakresu kompetencji jego resortu. Pozostale sprawy zatatwial podlegajacy mini-
strowi personel (zgodnie z zasada ,,biuralizmu” pelnego zakladano fikcje prawna, ze
wszystkie akty wydawatl minister). Do 1926 r. przyjmowano, ze wszystkie sprawy nie
zastrzezone dla ministra aprobowa¢ mieli dyrektorzy departamentow, lecz po tym roku
uznano, iz departament byt zbyt wysokim szczeblem dla biezacych decyzji i ustalono, ze
wszystkie decyzje, ktére mozna bylo okresli¢ mianem ,,administracyjnych”, powinny
by¢ akceptowane przez naczelnikow wydzialow (ktore pehity funkcje podstawowych
jednostek w zakresie organizacji kancelaryjnej). Ustalono takze, iz sprawy zatatwiane
w stale przyjety sposob mogli merytorycznie rozstrzyga¢ sami referenci. Umozliwialo to
czestsze polityczne uczestnictwo dyrektorow departamentdw w ,,rzadowych” dziata-
niach ministra, zwalniajgc ich niejako z prac ,,administracyjnych”. Naczelnik wydziatu
odpowiadal glownie za prawng forme podejmowanej decyzji, natomiast dyrektor depar-
tamentu miat czuwac nad celowoscig aprobowanych rozstrzygnieé¢ oraz ich zgodno$cia
z politycznymi dyrektywami ministra, a takze z ,,interesem publicznym”, jak to wow-
czas okreslano®.

Przy premierze funkcjonowata Komisja dla Usprawnienia Administracji Publicz-
nej, ktorej zadaniem byto nadanie ministerstwom wytacznie ,,rzadowych” funkcji. Ko-
misja dazyla rowniez do wprowadzenia daleko posunigtego usamodzielnienia referen-
tow, ograniczenia stopni aprobaty decyzji oraz uscislenia stopnia odpowiedzialnosci
kazdego urzednika®. W praktyce wyrastal piaty szczebel, gdzie podejmowano decyzje

8 H. Izdebski, Kolegialnosé¢ i jednoosobowos¢ w zarzqdzie centralnym panstwa nowozytnego,

Warszawa 1975, s. 186, 189, 191, 192; Zob. tez projekt ogdlnego regulaminu pracy mini-
sterstw opracowany przez Komisj¢ dla Usprawnienia Administracji Publicznej (Akta Prezy-
dium Rady Ministréw, 56-32/2-107); Rkt. 25, t. 1, p. 14.

Miat temu stuzy¢ nigdy nie zrealizowany projekt powotania niestalych zespotéw specjali-
stow, dziatajacych pod kierunkiem ministra lub dyrektorow departamentow (w wypadku po-
zostawienia ministerstwu pewnych zadan wykonawczych wszelkie sprawy ,,prostej egzeku-
cji” zalatwia¢ mieli merytorycznie sami referenci). Byl to wowczas bardzo nowatorski projekt,
odwaznie zrywajacy z dotychczasowymi zasadami funkcjonowania organéw ministerialnych.
Jednak teoria znacznie wyprzedzita tutaj praktyke i wigz ,,techniczna” do konca Drugiej Rze-
czypospolitej nie zastapita wiezi stuzbowej (zreszta nie nastapilo to wtedy w zadnym kraju
europejskim). Probowano udoskonala¢ mechanizm funkcjonowania aparatu ministerstwa; juz
w 1919 r. proponowano powotanie w ministerstwach wydziatu prezydialnego, kancelarii
glownej, wydziatu rachuby i wydzialu wydawniczego. Jednostki te nie mialy wchodzi¢ do
zadnej sekcji, a jedynie podlega¢ bezposrednio ministrowi lub podsekretarzowi stanu, ktory
miat skupia¢ wszystkie sprawy dotyczace wewnegtrznej organizacji i nadzoru nad funkcjono-
waniem ministerstwa; przez jego rece miata przechodzi¢ poczta catodzienna. Nadal przewa-
zaty jednak tradycyjne zatozenia. Przy rosnacej liczbie spraw, jakie musialy rozpatrywaé or-
gany panstwowe, pociagato to za soba konieczno$¢ rozbudowywania struktury poszczegolnych
resortow; ibidem, s. 193.
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— podsekretarze stanu (tylko w dwoch ministerstwach: Skarbu i Spraw Wojskowych no-
szacy tytuly wiceministrow). Ich rola decydentoéw wzrastata szczego6lnie w tych resor-
tach, gdzie bylto zaledwie dwoch podsekretarzy (np. w Ministerstwie Spraw Wewnetrz-
nych, po 1932 r., czy w Ministerstwie Spraw Wojskowych). Powolywanie podsekretarzy
stanu przewidywat juz znany dekret Rady Regencyjnej z 3.01.1918 r. W okresie II RP
stanowisko to nierzadko bywato nicobsadzone. Zadania podsekretarzy okreslano po-
tocznie jako ogolne i szczegblne zastgpstwo ministrow>.

W polskim systemie politycznym podsekretarze stanu petnili rzeczywiscie role je-
dynie zastepcéw ministra, ktory okreslat zakres ich dziatania. Upowaznienie ministra
mogto dotyczy¢ dos¢ szerokiej sfery, a poza tym podsekretarze stanu z racji swego sta-
nowiska byli powotywani do sprawowania nadzoru nad dziatalno$cia ministerstwa, lecz
najczesciej roli tej nie byli wstanie podotaé z powodu zbyt duzego przecigzenia rozstrzy-
ganiem biezacych spraw (Regulamin MSW czy okolniki ministra spraw zagranicznych
wyraznie nadawaty podsekretarzom stanu prawo wydawania niektorych aktow, ktore na

mocy rozporzadzenia z 1926 r. powinien wydawac¢ minister)*'.

5% Przy ocenie polskiej praktyki parlamentarnej trudno orzec jednoznacznie, czy podsekretarze
mieli posiada¢ charakter polityczny i musieli odchodzi¢ wraz z calym gabinetem (jak podse-
kretarze francuscy, brytyjscy czy austriaccy), czy tez mieli piastowac jedynie funkcje najwyz-
szych urzednikow ministerstw (jak sekretarze stanu w Niemczech lub Szwecji). W duzym
uogolnieniu mozna stwierdzi¢, ze w pierwszych latach przewazata ,,politycznos¢” nominacji
na te stanowiska, w pozniejszym okresie przyje¢to zasade, ze podsekretarze mieli charakter
urzedniczy, co szczegolnie po 1926 r. byto utatwione statoscig polityczng obozu sanacyjnego.
Wychodzono z zatozenia, ze ,,polityczny” charakter zastgpcow ministrow mogt doprowadzi¢
do ostabienia jednoosobowosci kierownictwa sprawami danego ministerstwa (przed Sejmem
Ustawodawczym pociggnicto do odpowiedzialnosci politycznej jedynie podsekretarza stanu
— bez pociagania ministra tego resortu). Z drugiej jednak strony wystepowanie fachowego
i w zasadzie statego szefa stuzby cywilnej resortu mogto doprowadza¢ do komplikacji pomie-
dzy ministrem a podlegajacym mu urz¢dniczym personelem; ibidem, s. 194.

Kiedy proces ten zaczat si¢ nasila¢, Komisja dla Usprawnienia Administracji zaproponowata,
aby obok ,,politycznych” podsekretarzy stanu utworzy¢ w kazdym ministerstwie stanowisko
wiceministra jako stalego pomocnika ministra do spraw kierowania catym resortem (ktory
statby na czele Biura Kierownictwa), lecz projekt ten rowniez nie zostat zrealizowany. Komi-
sja wskazywata rowniez, ze organizacja polskich ministerstw byta zanadto podobna do orga-
néw zarzadu z czasdéw rewolucji francuskiej, poniewaz minister ,,sam kieruje administracja
powierzonego jemu resortu”. Proponowata wigc powotanie w kazdym ministerstwie Biura
Kierownictwa, ktore byloby sztabem ministra do spraw ,,administracji” oraz Gabinet Poli-
tyczny — czyli sztab do spraw $cisle ,,politycznych” (rzadowych). Postulat ten byt jedynym,
ktéry doczekat si¢ zainteresowania i nawet czgsciowej realizacji. Zainteresowano si¢ tym pro-
Jektem w Ministerstwie Komunikacji, opracowujac w 1932 r. projekt nowe;j organizacji i $ci-
Sle wzorujgc si¢ na propozycjach Komisji, lecz ostatecznie nie wszedt on w zycie. Koncepcj¢
powolania sztabow ministra do spraw ,,administracji” zacze¢to natomiast realizowac jeszcze
przed ogtoszeniem projektu w tej kwestii, poniewaz taka role zaczely czgsciowo petnié two-
rzone w poszczegdlnych ministerstwach, po 1932 r., Biura Personalne (Okdlnik premiera
z 1931 1. nr 3545). Zarzadzenie ministra skarbu z 1935 r. glosilo, ze ,,Biuro Personalne jest
organem pracy ministra dla spraw organizacyjnych i osobowych” (Dziennik Urzedowy Mini-
stra Skarbu nr 25, poz. 63). Czg¢$¢ urzednikdw aparatu centralnego byta zdania, ze biura byty
zbyt arbitralne, co faczylo si¢ z ogdlna ,,dejuryzacja” zycia panstwowego w latach trzydzie-
stych, a takze z niskimi kwalifikacjami urzedniczego personelu biur. Juz po ogloszeniu pro-
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W praktyce Drugiej Rzeczypospolitej przyktady wspolpracy kolektywnej mozna
znalez¢ gtownie w legislacji, ktora od 1922 r. prowadzily zainteresowane resorty. W wy-
padku niemoznosci wyjasnienia konkretnych spraw droga korespondencyjng — odno$nie
do ktoérych inne ministerstwa zgtosily zastrzezenia — dany resort-,,wnioskodawca” orga-
nizowat ,,spotkania uzgadniajace” z udziatlem przedstawicieli zainteresowanych mini-
sterstw. Przewidziano rowniez mozliwo$¢ organizowania w ramach danego resortu
»konferencji porozumiewawczych”, a takze okresowe zebrania na szczeblu wydziatow,
departamentow oraz calego ministerstwa. I tak w Ministerstwie Spraw Wewngtrznych
kazdego miesigca mialy si¢ odbywa¢ wydziatowe zebrania referentow dla omowienia
ustaw, rozporzadzen czy orzeczen Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego i dyrek-
tyw rzadu, a takze dla rozwazania konkretnych spraw, ktore przynosita codzienna prak-
tyka wydziatu. Na szczeblu departamentu natomiast przewidywano zebrania albo sa-
mych naczelnikow wydziatow, albo réwniez referentow, szczegdlnie kiedy dotyczyto to
poczynan legislacyjnych lub wprowadzenia w zycie nowych przepisow o duzym zna-
czeniu w zakresie czynnos$ci departamentu. Wreszcie w celu skoordynowania dziatalno-
$ci poszczegolnych departamentow miaty odbywac si¢ pod przewodnictwem ministra
lub podsekretarza stanu regularne posiedzenia dyrektorow departamentow. Zadaniem
przewodniczacego posiedzenia miato by¢ udzielanie informacji o wazniejszych spra-
wach biezacych i wydawanie dyrektyw dotyczacych urzedowania w ministerstwie. Jako
organ doradczy i opiniodawczy przy ministerstwach mialy istnie¢ Komisje Kwalifika-
cyjne, ztozone z podsekretarza stanu, jednego szefa sekcji, dwoch naczelnikow wydzia-
16w i1 jednego radcy ministerstwa. Przy ich pomocy miano zatatwia¢ wszystkie sprawy
zwigzane z nominacjami i awansami urzgdnikow>2.

Polska specyfika byta duza liczba kolegialnych organdw przy ministerstwach. Or-
gany te wydawaty orzeczenia (a nie jak np. we Francji jedynie opinie dla ministra) i mia-
ly tym samym charakter stanowczy. Tutaj nie respektowano zasady biuralizmu. Liczba
polskich organdéw kolegialnych przy ministerstwach byta tak znaczna, iz czasami nie
byta znana poszczegolnym gabinetom i w 1923 1 1927 r. rzad podjat probe ich ustalenia,
poniewaz obok organdéw powolywanych drogg ustaw lub rozporzadzen rzadu i mini-
strow funkcjonowaly takze organy powotywane w drodze niepublikowanych zarzadzen
szefow resortow. Przyktadowo ustawowa podstawe funkcjonowania posiadata Rada
Spoldzielcza przy ministrze skarbu. Zwyktym zarzadzeniem ministra utworzono przy

Ministerstwie Rolnictwa i Dobr Panstwowych Komisje Ekonomiczno-Doradcza, Komi-

jektu rozpoczeto wprowadzac¢ do niektorych resortow ,,polityczne gabinety ministrow”, z tym
ze pojecie gabinetu rozumiano w Polsce nieco weziej niz np. we Francji. W przypadku wej-
scia w zycie projektu Komisji dla Usprawnienia Administracji kolektywnos¢ bytaby jedna
z fundamentalnych zasad organizacji naczelnych organéw ministerialnych; ibidem, s. 195.

2 Jbidem.
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sj¢ Doswiadczalnictwa Le$nego oraz Komitet Drzewny, a przy Ministerstwie Przemystu
1 Handlu Komisj¢ Traktatowa i Komisje¢ Ztotnicza. Poza tym rady mogly mie¢ jeszcze
wezsze 1 specjalistyczne ciata doradcze (np. przy Panstwowej Komisji Komunikacyjne;j
istniato osiem komisji specjalnych i sze$¢ stalych komitetow. W 1928 r. dziatato
ok. 65 organow tego typu). Przy centralnych organach administracji wyrdzniano trzy
typy cial doradczych: fachowe, koordynacyjne i negocjujace. Ciatami fachowymi byty:
Komitet Doswiadczalnictwa Le$nego przy Ministerstwie Rolnictwa, Rada Naukowa
Wychowania Fizycznego i Przysposobienia Wojskowego przy Ministerstwie Spraw
Wojskowych czy Rada Techniczna przy Ministrze Komunikacji, z tym ze w jej sktad
wchodzili rowniez dyrektorzy departamentdéw technicznych resortu i ten organ miat jed-
noczes$nie charakter koordynacyjny. Ciatem $cisle koordynacyjnym funkcjonujacym
(w 1927 r.) przy Ministerstwie Robdt Publicznych byta Komisja dla osuszenia Polesia
oraz Migdzyministerialna Komisja dla Spraw Projektow Budowli Rzagdowych, przy Mi-
nisterstwie Rolnictwa — Komitet Melioracyjny, przy Ministerstwie Spraw Wojskowych
— Rada Shuzby Pracy™.

Sktad wiekszosci cial kolegialnych stanowili przedstawiciele grup interesow, zwa-
nych wowczas (i to oficjalnie) ,,organizacjami spoleczno-gospodarczymi”. Mialy one
bardzo rézny charakter. W zasadzie reprezentacja grup interesOw mogta zosta¢ powota-
na jedynie dla celow informacyjnych (przykltadem moze by¢ rola tej reprezentacji
w Gtownej Radzie Statystycznej), z tym ze mogta rowniez mie¢ znaczny wptyw na pew-
ne decyzje rzadowe, lecz wtedy byly to juz ciata ,,negocjujace”, ktorych praktyczne
znaczenie uzaleznione byto od bardzo wielu czynnikow. Nalezaly do nich takie sprawy
jak fakt posiadania wlasnego biura (miata takowe Rada Stuzby Pracy czy Rada Spot-
dzielcza przy Ministerstwie Skarbu). Inaczej wygladato to w sytuacji, kiedy funkcjono-
wanie ciala ,,negocjujacego” byto uzaleznione od aparatu danego ministerstwa. Duze
znaczenie miat rowniez fakt, czy kompetencje rady okreslono jedynie ogdlnie czy tez
bardzo szczegdétowo. W pewnych sprawach zasieganie opinii rady bylo obligatoryjne,
np. Panstwowa Rada Chemiczna opiniowata wszystkie projekty w swoim zakresie funk-
cjonowania, a Panstwowa Rada Geologiczna musiata opiniowa¢ preliminarz budzetowy
stuzb geologicznych. Natomiast Panstwowa Rada Komunikacyjna obligatoryjnie rozpa-
trywata zasady koncesjonowania kolei prywatnych, a takze regulaminy i przepisy prze-
wozowe oraz normy taryfowe czy sprawozdania m.in. z wynikéw gospodarki kolejowe;j
i roczny, kolejowy plan gospodarczy. Niewatpliwie ten organ odgrywat znaczng role™.

Niektore rady otrzymaly nawet prawo podejmowania decyzji, a zwlaszcza doty-
czyto to tych organow, ktore petity funkcj¢ naczelnych organéw samorzadu (np. Rada

53 Ibidem. Por. Wykres organizacji wladz.
5+ Ibidem, s. 195, 196.
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Spotdzielcza). Jesli chodzi o dobor cztonkow organow doradczych, przewazata zasada
powotywania cztonkéw z list kandydatow przedtozonych przez uprawnione grupy inte-
resOw, cho¢ najczesciej listy te ustalal sam minister. Czasami cztonkowie byli bezpo-
srednio delegowani wedtug ustalonego klucza przez okreslone grupy. I tak w sktad Rady
Spozywcow wchodzili delegaci okreslonych zwiazkow i grup interesow, a rada miata sie
wypowiada¢ m.in. w kwestii wspotdziatania ministra spraw wewngtrznych ze zwiazka-
mi spotdzielni spozywcow i1 zwigzkami komunalnymi w sprawach zaopatrywania lud-
nosci w zywnos¢ i inne artykuly powszechnego uzytku, co stanowito typowa kompeten-
cje koordynacyjng w uktadzie: panstwo a zainteresowane grupy obywateli*.

Cechg charakterystyczng praktycznej strony dziatalnosci tych organow byto wy-
razne podporzadkowanie ciat ,,negocjujacych” aparatowi panstwowemu i przyktadowo
Rada Spétdzielcza przestata by¢ w znacznym stopniu ciatem samorzadu spotdzielczego,
a zostala wlaczona w system realizacji panstwowego programu gospodarczego. Nalezy
podkresli¢, ze rady to nie jedyne formy wzajemnych relacji panstwa i grup interesow.
Najbardziej istotnymi okazaty si¢ te organy doradcze, ktére byly niezbgdne dla spraw-
nego zatatwiania spraw administracyjnych, czyli ciata fachowe i koordynacyjne. Wia-
$nie ,,samokoordynacja” administracji byta praktycznie najistotniejszg przestankg dzia-

falnosci ciat zbiorowych przy organach centralnej administracji*.

3 Ibidem, s. 197, 198.

% Po roku 1926 znaczenie rad znacznie zmalato i ich miejsce coraz cze$ciej zaczety zajmowac
»konsultacje nieustanowione” i mniej sformalizowane organy ,,negocjujace”, takie jak: ogol-
ne lub branzowe narady gospodarcze czy tez trzy Komisje Opiniodawcze przy prezesie Ko-
mitetu Ekonomicznego Ministroéw: Przemystowa, Rolnicza i Pracy. Tej pierwszej przewodni-
czyl dyrektor naczelny najbardziej znaczacej grupy interesow — ,Lewiatana”. Sami
reprezentanci Rady Ministréw podkreslali, jak duze znaczenie majg dla nich opinie sfer zain-
teresowanych przed podjgciem konkretnych, rzadowych decyzji gospodarczych, jakkolwiek
pomigdzy rzadem a czynnikami gospodarczymi nie istniata pelna zgoda odnosnie do formy
kontaktéw dwustronnych. Celem sfer gospodarczych bylo uzyskanie gwarancji instytucjonal-
nych wlasnego wplywu na decyzje rzadowe. Sfery te wysunely nawet postulat utworzenia
izby wyzszej parlamentu, ktéra bylaby wytaniana droga delegowania przez samorzadowe
organizacje gospodarcze i zawodowe ich reprezentantow. Poza tym czgsto ponawialy postulat
wickszego wykorzystywania przez rzad opinii organéw doradczych przy poszczegdlnych mi-
nisterstwach. Czynnikom gospodarczym zalezalo gldwnie na wykorzystaniu ciat doradczych
do opracowywania i opiniowania nowych projektow, a takze zasad nowej legislacji, lecz po-
stulaty te nie zostaty zrealizowane i sfery gospodarcze musiaty dostosowaé si¢ do systemu
konsultacji, jaki praktykowat rzad. Czasami to wlasnie ten system bywat bardziej korzystny
od sformalizowanej drogi cial doradczych dla najwigkszych grup interesow. Z czasem wigk-
szo$¢ rad utracita pierwotne znaczenie, lecz kontakty biezace pomi¢dzy administracjg rzado-
w3 a czynnikami gospodarczymi pozostaty. Przyktadem moze by¢ sytuacja pomigdzy majem
a wrzesniem 1926 r., kiedy to nie odbylo si¢ zadne posiedzenie Rady Naftowej, Rzemie$lni-
czej czy Handlowo-Przemystowej, a mimo tego pierwszy minister przemystu i handlu, po
majowym zamachu stanu, odbywat narady z przedstawicielami i fachowcami zycia gospodar-
czego; ibidem.
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5.1. Pozycja premiera

Za funkcjonowanie gabinetu odpowiadat przede wszystkim Prezes Rady Mini-
strow i to na nim spoczywala cata odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ polityki rzadu. Duze
znaczenie odgrywatly tutaj rowniez takie czynniki jak zakres uprawnien premiera czy
sposob realizacji postawionych zadan. Niestety, w polskim ustawodawstwie stanowi-
sko premiera nie zostato w konstytucji marcowej wyraznie wyodrebnione, a mata kon-
stytucja wspominata jedynie o prezydencie ministrow, w kontek$cie wymieniania jego
obowiazku kontrasygnaty decyzji marszatka Sejmu w kwestii oglaszania aktow usta-
wodawczych¥. W drodze praktyki premierowi przystugiwaty wszystkie uprawnienia
wlasciwe ministrom. Poza tym konstytucja marcowa naktadata na premiera rozne obo-
wigzki rowniez na zewnatrz Rady Ministrow, zarowno w relacjach z prezydentem
Rzeczypospolitej, jak i parlamentem, lecz przede wszystkim gwarantowata decyduja-
cy wpltyw na sktad personalny rzadu, poniewaz to od zgody premiera zalezaty nie
tylko wszystkie nominacje resortowe, ale i rekonstrukcje poszczegolnych gabinetow,
co pozwalato tym samym na ustalanie kierunku czynno$ci konkretnych ministrow
i zapewniato pewna jednolitos¢ dziatan Rady Ministrow®®. Nalezy jednak podkreslic,
ze premierzy rzadko korzystali z tych uprawnien, tak przed uchwaleniem konstytucji
marcowej, jak i pdzniej, poniewaz kandydatury na stanowiska ministerialne byty naj-
czesciej dos¢ zaciekle forsowane przez poszczegodlne stronnictwa parlamentarne. Po-
dobny przebieg miaty rekonstrukcje rzadu, ktérych premierzy dokonywali najczesciej
pod presja stronnictw politycznych, a czasami dla uzyskania ich poparcia. Nawet przy
tworzeniu rzadu pozaparlamentarnego lub dokonywaniu zmian w jego skladzie pre-
mier musial mie¢ zapewnione poparcie wigkszosci sejmowej i byla to sprawa duzo
wazniejsza niz zapewnienie jednolitosci politycznej gabinetu. Szef rzadu tym ostatnim
kryterium mogt si¢ kierowaé jedynie wyjatkowo, jesli udalo mu si¢ nieco zmniejszy¢
wplyw poszczegoélnych ugrupowan sejmowych na ustalenie sktadu Rady Ministrow,

57 Nalezy przypomnieé, ze nie we wszystkich krajach istniato stanowisko premiera. Nie znala

tego konstytucja III Republiki Francuskiej z 1875 r., podobnie w Belgii nie byto instytucji
prezesa Rady Ministrow, natomiast w Anglii az do 1906 r. prerogatywy szefa rzadu nie byly
wyraznie okre$lone przepisami prawa; ibidem, s. 209. Zob. A. Piasecki, op. cit., s. 141; L. Mo-
utafoff, Le president du conseil des ministres en France, Boredaux 1940, s. 4; L. Lowell,
Le gouvernement de I’Angleterre, s. 83; F. Perin, La democratie enrayee Essai sur le regime
parlementaire belge de 1918 a 1956, Bruksela 1960.

8 Ibidem, s. 210. Por. H. Lasky, Le gouvernement parlamentaire en Angleterre, Paryz 1950,
s. 152; por. H. Hervieu, Les ministetres, leur role et leurs attributions dans les differents etats
organises, Paryz 1893, s. 162; A. Soulier, L instabilite ministerielle sous la III Republique
1871-1920, Paryz 1939, s. 305; J. Echeman, Les ministres en France de 1914 a 1939, Paryz
1932,s.9.
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co zresztg bardzo dodatnio wptywalo na jej efektywno$¢ dziatania®. Zgodnie zaro6wno
z praktyka, jak i postanowieniami konstytucji marcowej premierowi przystugiwato
prawo przewodniczenia posiedzeniom Rady Ministrow i na nim spoczywat obowigzek
ustalania programu jej dzialania, ktéry w momencie tworzenia gabinetu nie byt szcze-
gbétowo zaplanowany, a jedynie w bardzo ogdlnym zarysie®. Opracowujac dokladne
wytyczne programowe, szef gabinetu, uznajgc za priorytetowe najwyzsze impondera-
bilia panstwa, byl jednoczes$nie zmuszony uwzgledni¢ interesy stronnictw popieraja-
cych dany rzad i tylko od niego zalezato, czy przeforsuje na forum Rady Ministrow
wlasne koncepcje, uzyskujac przychylnos¢ tychze stronnictw. Przewodniczac posie-
dzeniom rzadu, decydowal zar6wno o porzadku obrad, jak i o samym zwotaniu posie-
dzenia. Kierujac obradami, miat duzy wptyw na kolejnos¢ omawianych spraw i mogt
nie dopuszcza¢ do omawiania niektérych probleméw lub je odrzucaé. Rzeczywista
rola premiera w przewodniczeniu posiedzeniom rzadu zalezata w duzym stopniu, jesli
nie najwigkszym, od tego, jak silng byt indywidualnoscia, jaka posiadat wiedze, zdol-
nosci polityczne i do§wiadczenie. Wszystko to sktadato si¢ na jego autorytet jako sze-
fa gabinetu, cho¢ oczywiScie nie bez znaczenia byt tutaj personalny sktad Rady Mini-
strow. Naturalng kolejg rzeczy gabinet pozbawiony nieprzeci¢tnych osobowosci wsrod
ministrow byt duzo tatwiejszy do kierowania nawet dla prezesa niewykazujacego zbyt
wielkiej dynamiki w dziataniu. Inaczej sytuacja wygladata, kiedy wsréd ministrow
pojawity sie silniejsze osobowosci o oratorskich uzdolnieniach potrafigce, przed glo-
sowaniem nad okreslonymi sprawami, skutecznie przekonywac pozostatych do wta-
snych zapatrywan. Mialo to duze znaczenie, poniewaz formalnie premier — jako pri-
mus inter pares — miat tylko jeden glos, tak jak pozostali cztonkowie gabinetu, a wynik
glosowania byt i dla niego, i dla wszystkich bezwzglednie wigzacy (nie posiadat przy
tym prawa veta). Mogtl jedynie zglosi¢ dymisje catego gabinetu, jesli jego zdaniem
sprzecznos¢ pogladow pomiedzy nim a wigkszoscig ministrow byta nie do przezwy-
ciezenia. Rowniez poszczegdlni ministrowie mogli zglosi¢ swoja dymisje, lecz nie

pociagato to za sobg automatycznie upadku calego rzadu®'.

% Przyktadem moze by¢ gabinet W. Grabskiego, utworzony w koncu 1923 r., odznaczajacy si¢
— pomimo licznych rekonstrukcji — wyjatkowo duza wewnetrzng zwartoscia, co podkreslali
rowniez wspotczes$ni z innych krajow; ibidem. Zob. G. Burdeau, Le regime parlementaire
dans les constitutions europeennes d’apres-guerre, Paryz 1922, s. 197.

W roku 1920 rzad Leopolda Skulskiego przygotowat projekt ustawy o organizacji i zakresie
dziatania naczelnych wladz wykonawczych, w ktérym premierowi poruczano kierowanie
pracami gabinetu w zakresie ujednolicenia programu dzialania Rady Ministréw wraz z odpo-
wiedzialnoscia za jego realizacje. AAN PRM, Rektyfikat 21, t. 1, Sejm Ustawodawczy. Druki
nr 1883 12466; J. Goclon, Rzgd Leopolda Skulskiego..., s. 196.

8 M. Pietrzak, op. cit., s. 211. Por. L. Dupriez, Les ministres dans les principaux pays d’Europe
et d’Amerige, t. 11 1893, s. 354.
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W narzucaniu swojej koncepql i wptywaniu staranng argumentacja na wyniki obrad rza-
du, traktujgc swojg funkcje¢ do$¢ formalnie®. Najczesciej usitowali drogg kompromisow
zazegnywac spory pomigdzy ministrami, pozostawiajac przy tym poszczegdlnym sze-
fom resortéw duza swobodg i znaczna samodzielnos¢ dziatan, bez ingerowania w spra-
wy ich ministerstw i nie narzucajac nawet wtasnych koncepcji politycznych®. Nie ozna-
czalo to jednak, ze dany minister mogl zupeie dowolnie kierowa¢ swoim resortem,
poniewaz to premier odpowiadat za cato$¢ spraw rzadowych i miat prawo zazada¢ od
szefa resortu szczegdlowych wyjasnien i doktadnych sprawozdan z wykonania uchwat
Rady Ministrow. Jednak najczgséciej premierzy sprowadzali swoja funkcje do tagodzenia
sporow pomiedzy ministrami i wyszukiwania kompromisow®. Do obowigzkow premie-
ra nalezato czuwanie nad ich wykonaniem. Stad w wypadku niesubordynacji ministra
i podejmowania decyzji niezgodnych z polityczng linig rzadu prezes Rady Ministrow
miat prawo zglosi¢ wniosek o jego odwotanie. Poszczegolni premierzy jednak bardzo
rzadko z tej mozliwos$ci korzystali, poniewaz moglto to doprowadzi¢ do upadku catego
gabinetu, gdyby swoje poparcie dla rzadu cofneta partia, ktora tego ministra rekomendo-

62 Znaczna chwiejno$¢ cechowata szczeg6lnie 1. Paderewskiego, ktory posuwat si¢ nawet do glo-

sowania przeciw wnioskom, ktdre nieco wczesniej sam zarliwie popierat! Powszechnie uwaza-
no, ze wybitny pianista nie miat wigkszego przygotowania do kierowania skomplikowanymi
mechanizmami odbudowujacej swoja strukture ustrojowa Rzeczypospolitej. Szczegodlnie zaze-
nowanie wzbudzato jego uzaleznienie od... zony, nawet przy propozycjach obsady stanowisk
ministerialnych! W swojej pracy premiera Paderewski zwykle improwizowat, zdajac si¢ najcze-
$ciej na wiasng intuicj¢; J. Goclon, Ignacy Paderewski jako Prezes Rady Ministrow (16.01—
9.12.1919 r.), ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2011, R. LXIIL, z. 1, s. 221-245. Zob. W.
Suleja, Ignacy Jan Paderewski, premier Republiki Polskiej 16 1 — 9 XII 1919, [w:] Prezydenci
i premierzy Drugiej Rzeczypospolitej..., s. 108; M.M. Drozdowski, Ignacy Jan Paderewski, za-
rys biografii politycznej, Warszawa 1986, s. 141; A. Kosicka, Gabinet Paderewskiego, 16 11919
— 9 XII 1919, [w:] Gabinety Drugiej Rzeczypospolitej, s. 51. Zob. L. Bilinski, Wspomnienia
i dokumenty, Warszawa 1925, t. I1, s. 205; S. Gtabinski, Wspomnienia polityczne, Pelplin 1939,
s. 418, 459; W. Witos, Moje wspomnienia, Paryz 1964, t. I, s. 250 i in.

6 Pewnymi wyjatkami byty gabinety W. Sikorskiego i W. Grabskiego. Ten ostatni w utworzonym
w koncu 1923 r. rzadzie okazal si¢ rzeczywiscie kierujacym Rada Ministrow prezesem, wyraz-
nie dominujac nad pozostalymi cztonkami gabinetu (takiej dominacji nie wykazywat w okresie
pierwszego premierostwa w 1920 r.). W. Grabskiemu zarzucano nawet, iz pod jego przewodnic-
twem ministrowie petnili wlasciwie tylko role referentow, ale tez nie wolno zapominac, ze wila-
$nie ten rzad w ,,okresie przedmajowym” istnial najdtuzej, majac przy tym znaczace osiggnie-
cia. Nierzadko sam rzad upowazniatl premiera do samodzielnego zalatwiania réznych spraw.
Nie nalezaty wowczas do rzadkoSci opinie, iz ustroj demokracji parlamentarnej w warunkach
powojennych mogt funkcjonowa¢ sprawnie tylko w wypadku skuplema catosci uprawnien rzg-
du w reku premlera Taki system ,,rzadow kanclerskich” uchodzit wowczas nawet za pewnego
rodzaju wzor ustrojowy, z jednej strony wzmacniajacy znacznie wladze wykonawcza, z drugiej
— jak sgdzono — mogacy stanowié¢ pewnego rodzaju tam¢ przed majaca coraz wigeej zwolenni-
kow w owczesnej Europie dyktaturg; M. Pietrzak, op. cit., s. 212, 213; AAN, PRM, posiedzenie
7211924 1., posiedzenie z 1 11 1924 r. Zob. R. Capitant, La reforme du parlamentarisme, Paryz
1934, s. 11; M. Rataj, Pamietniki 1918—1927, Warszawa 1965, s. 223.

8 Zob. S. Grabski, Mysli o dziejowej drodze Polski, Glasgow 1944, s. 43; L. Moutafoff, Le pre-
sident..., s. 76.
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wata. Duzo latwiej procedura odwolania mogla zosta¢ przeprowadzona w gabinetach
pozaparlamentarnych, ze wzgledu na wigksza niezalezno$¢ od stronnictw sejmowych
szefa rzadu®.

Zupelnie odrgbng sprawa organizacyjng pozostawato petnienie przez szefa rzadu
rowniez funkcji ministerialnej, czego konstytucja nie zabraniata, a co w zalozeniu
miato wzmacnia¢ pozycje premiera w samej Radzie Ministrow. Nie okazato si¢ to
korzystne dla funkcjonowania rzadu, poniewaz jego szef, pelnigc jednoczesnie teke
ministra, nie mogt skupic¢ catej swojej uwagi wylacznie na kierowaniu Rada Mini-
stréw ani na koordynowaniu dziatalnosci szefow poszczegolnych resortow. Przy tym
wazng funkcja premiera byto reprezentowanie rzadu w relacjach z parlamentem i tym
samym dodatkowa funkcja ministerialna musiala sita rzeczy rzutowac na kierownic-
two ogolne i zgodno$¢ dziatania cztonkow Rady Ministrow®. Jej prezes zobowiazany
byt do przedstawiania Sejmowi programu dziatania rzadu, a takze do udzialu w dys-
kusjach parlamentarnych, szczego6lnie w sprawach dotyczacych polityki ogolnej dane-
go gabinetu. Jego obowigzkiem byto takze ingerowanie w prace parlamentu nad pro-
jektamirzadowymi w celu ich przys$pieszenia lub sprzeciwianie si¢ projektom zbednym
czy niemozliwym do wykonania lub wregcz szkodliwym dla realizacji ogolnej polityki
Rady Ministrow. Ale w praktyce premierzy (poza nielicznymi wyjatkami) bardzo
rzadko korzystali z tych uprawnien i najcze¢sciej nie potrafili narzuci¢ Sejmowi wia-
snego planu i odpowiedniej kolejnosci toku prac legislacyjnych; podobnie bywalo
z forsowaniem w parlamencie wtasnych planow prac legislacyjnych. To premier mogt
wyciaga¢ wnioski polityczne z wynikow gltosowania w parlamencie nad rzagdowymi
propozycjami. Waznym przywilejem premiera byta nalezna wylacznie jemu decyzja
postawienia przed Sejmem sprawy vVotum zaufania dla rzadu, do czego wcze$niejsze
upowaznienie cztonkow gabinetu nie byto warunkiem koniecznym. Prezesowi Rady
Ministréw przyslugiwalo takze uprawnienie wystepowania wobec Prezydenta Rze-
czypospolitej. To premier kontrasygnowat akty glowy panstwa i sktadat rowniez spra-
wozdania z dziatalno$ci Rady Ministrow oraz zgtaszat dymisj¢ rzadu. Tylko za zgoda

% M. Pietrzak, op. cit., s. 213.

% Praktyke laczenia stanowisk premiera i ministra rozpoczat juz pierwszy rzad J. Moraczew-
skiego, a kontynuowali: I. Paderewski, W. Grabski, A. Ponikowski, W. Sikorski czy A. Skrzyn-
ski. Niefortunno$¢ taczenia tych funkcp pokaza}y rzady 1. Paderewsklego Wybitny muzyk
bardzwj pos$wigcal si¢ polityce zagranicznej niz kierowaniu gabinetem i na tym polu wchodzit
w spor z Naczelnikiem Panstwa J. Pitsudskim, ktory w premierze chciat mie¢ jedynie po-
stusznego kierownika resortu spraw zagranicznych; ibidem; J. Goclon, Ignacy Paderewski
Jjako Prezes Rady Ministrow..., s. 244, 245; P. Lossowski, Historia dyplomacji polskiej, t. I11,
s. 36 i in. Por. M.M. Drozdowski, op. cit., s. 170. Zob. tez E. Starczewski, Nasze rzqdy, War-
szawa 1922, s. 51; H. Hervieu, Les ministres, leur role et leurs attributions dans les dofferents
etats organises, Paryz 1893, s. 199; L. Moutafoff, Le president..., s. 135, 172; L. Blum, La re-
forme gouvernementale, Paryz 1936, s. 29.
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prezesa poszczegdlni ministrowie mogli kontaktowac si¢ z Naczelnikiem Panstwa (od
1922 r. z prezydentem) w sprawach wagi panstwowej*’. Z uptywem lat pozycja pre-
miera ulegata jednak statemu wzmocnieniu i proces ten byt do$¢ typowy takze w in-
nych panstwach europejskich w okresie miedzywojennym. Przejawem tego byt przede
wszystkim zwigkszajacy sie zakres dziatania szefa rzadu, co umozliwialy przepisy
ustaw szczegdtowych, na mocy ktérych premierowi przekazano wiele spraw panstwo-
wych do jego decyzji. W procesie tym niezbgdne okazato si¢ rozbudowanie organu
pomocniczego, ktérym stato si¢ Prezydium Rady Ministrow, co w zatozeniu miato
usprawni¢ funkcjonowanie gabinetu i zwickszy¢ pozycj¢ premiera, zardwno w samym

rzadzie, jak i na zewnatrz®.
5.2. Prezydium Rady Ministrow

Prezydium Rady Ministrow utworzono w koncu 1917 r. z chwilg powotania pierw-
szego premiera przez Rade¢ Regencyjng (przejeto wowcezas funkcje istniejacego Biura
Prezydialnego Tymczasowej Rady Stanu®).

¢ W latach 1919-1921, a wiec przed obowigzywaniem konstytucji marcowej, kiedy relacje
rzadu i Naczelnika Panstwa nie zostaty doktadnie sprecyzowane, to od premiera zalezato, czy
Rada Ministrow bedzie dominowaé w realizowaniu uprawnien wykonawczych, czy jednak
bedzie je dzielita, i w jakim stopniu, z glowa panstwa. Konstytucja marcowa natomiast roz-
strzygata t¢ kwesti¢ jednoznacznie, przyznajac rzadowi wykonywanie uprawnien przystugu-
jacych prezydentowi. M. Pietrzak, op. cit., s. 213, 214.

8 Ibidem. Por. M. Szerer, Prezydium Rady Ministréow, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwo-
wej” 1925, nr 42, 43, 44; Statuty organizacyjne Prezydium Rady Ministrow z 18 III 1921 roku,
Monitor Polski 1921, nr 74, z 13 III 1925, Monitor Polski 1925, nr 62. Zob. tez F. Perin,
La democratie enrayee..., s. 34; L. Moutafoff, Le president..., s. 17, 104, 105; L. Blum, Lettres
sur la reforme..., s. 97.

% Utworzenie Prezydium Rady Ministrow spotkato si¢ juz w pierwszych latach dwudziestych
z pewna krytyka; w oficjalnym pis$mie nadestanym z Ministerstwa Sprawiedliwo$ci stwier-
dzono: ,,wskutek na wskro$ przypadkowych czynnikdw powstala u nas inicjatywa nie spoty-
kana w tej formie w panstwach konstytucyjnych, nie wynikajaca z konstytucji i praktycznie
bezcelowa, noszaca niezgodng ze swoim charakterem nazwe «Prezydium Rady Ministrow»”.
Proponowano réwniez zniesienie dotychczasowej nazwy ,,Prezydium Rady Ministrow”,
a w jej miejsce utworzenie nowej — ,,Biuro Rady Ministrow”, co zreszta pozostato jedynie
propozycja. Organ ten podlegal bezposrednio premierowi i zostal zorganizowany jako od-
dzielna jednostka administracyjna, na ktdrej czele stal podsekretarz stanu, w randze wicemi-
nistra (ktoremu podlegaty wszystkie biura PRM) i stanowisko to zostato utrzymane (z nie-
wielkimi przerwami) do konca Drugiej Rzeczypospolitej. Nalezy podkresli¢, ze najwazniejsze
dekrety i ustawy, tj. dekret Naczelnika Panstwa z 22.11.1918 r. ,,0 najwyzszej wladzy repre-
zentacyjnej Republiki Polskiej”, mata konstytucja z 20.02. 919 r., konstytucja marcowa, ,,no-
wela sierpniowa”, tj. ustawa z 2.08.1926 r. zmieniajaca postanowienia konstytucji marcowej,
czy konstytucja kwietniowa, nie zawieraly pojecia ,,Prezydium Rady Ministrow”. Jedynymi
aktami normujacymi zasady funkcjonowania PRM by}y czgsto zmieniajgce si¢ rozporzadze-
nia i uchwaly rzadu; R. Hausner, Poczynania organizacyjno-oszczednosciowe w Polsce w la-
tach 1918—1934, Warszawa 1935 s. 154-157; idem, O trybie przygotowania obowigzujgcych
przepisow, Warszawa 1932, s. 32-33.; T StOJanOWSkl Archiwum Akt Nowych w Warszawie,
[w:] Straty bibliotek i archiwéw warszawskich w zakresie rekopismiennych zrodel hlstorjycz-
nych, Warszawa 1956, t. 2, s. 283-285; J. Goclon, Prezydium Rady Ministrow w latach 1918—
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W roku 1918 do ,,budzetu” Prezydium Rady Ministrow (poza Zarzadem Central-
nym PRM) wchodzity jeszcze: Departament Stanu, Komisja Wojskowa, Drukarnie Pan-
stwowe, Monitor Polski 1 Komisja Urzednicza. Departament Stanu przeorganizowano
w roku 1918 na Ministerstwo Spraw Zagranicznych, z Komisji Wojskowej powstato
w roku 1919 Ministerstwo Spraw Wojskowych (agendy Komisji Urzedniczej, ktora
szybko zakonczyla swoja dziatalno$¢, przejal Wydzial Personalny Rady Ministrow)™.

W roku 1919 PRM sktadato si¢ z dwoch sekcji: administracyjnej i legislacyjnej,
z tym ze przy tej drugiej istniata takze Miedzyministerialna Konsultacja Prawna’oraz
cztery wydziaty: Prasowy, Osobowy, Gospodarczy i Ogdlny. W tym tez okresie zostato
utworzone Biuro Konstytucyjne (przy Prezydium), ktérego zadaniem miato by¢ przygo-
towywanie i opracowywanie materiatow dla Komisji Konstytucyjnej Sejmu (z tym ze
biuro to zostato w potowie 1919 r. przeniesione do Biura Sejmu)”.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze Biuro Konstytucyjne Prezydium Rady Mini-
strow okazato sie organem w duzo wigkszym stopniu projektodawczym od sejmowej
Komisji Konstytucyjnej. Juz na posiedzeniu rzadu w dniu 18 lutego 1919 r., a wiec
w okresie premierostwa Ignacego Paderewskiego, ustalono, iz ,,wobec tego, ze Sejmowa
Komisja Konstytucyjna zwroécita si¢ do Rzadu z zapytaniem, jaki charakter nosi¢ ma
zwotana przez Rzad Komisja Konstytucyjna, postanowiono wyjasni¢, ze komisja ta no-
si¢ ma charakter ankiety i odroczy¢ jej ukonstytuowanie do chwili osiagnigcia w tej
sprawie porozumienia z Sejmowa Komisjg Konstytucyjng””.

W drugiej potowie 1919 r. (w okresie funkcjonowania rzadu I. Paderewskiego)
PRM miato juz trzy sekcje prezydialne: Legislacyjna, Prezydialng (z podziatem na Wy-
dzial Personalny, Intendentur¢ i Rachube), Administracyjng (ktora dzielila si¢ na trzy

1939. Struktura, zakres kompetencji i dziatalnosé projektodawcza (Zarys problemu), ,,Czaso-
pismo Prawno-Historyczne” 2012, t. LVIV, z. 1, s. 369-388.

0 Ibidem, s. 371.

I Organ ten zostat utworzony 30 grudnia 1918 r. drogag uchwaty rzadu (przy Sekcji Legislacyj-
nej Rady Ministréw), ktorej sktad stanowili przedstawiciele sekcji i wydziatéw ustawodaw-
czych i prawnych ministerstw. Rola tego organu nie byta zbyt znaczaca i jej dziatalno$¢ spro-
wadzala si¢ glownie do uzgadniania tekstu poprawek, ktore zgtaszaty poszczegdlne resorty;
ibidem.

2 W dniu 4 grudnia 1918 r. na posiedzeniu Rady Ministrow, z inicjatywy premiera Jedrzeja
Moraczewskiego, podjeto decyzjg o przygotowaniu projektu powotania Biura Konstytucyjne-
go, ktore ostatecznie utworzono w potowie stycznia 1919 r.; jego gtownym zadaniem miato
by¢ przygotowywanie materialow dla prac Komisji Konstytucy_]ne] w Sejmie. Pracami Biura
kierowatl Mieczystaw Niedziatkowski; ibidem, s. 372; idem, Rzqd Jedrzeja Moraczewskie-
go..., s. 105. Por. AAN, Akta PRM, t. 8 (opracowanie archiwalne w maszynopisie), zat. 2;
Protokoty Posiedzen Prezydium Rady Ministrow, mf. 20048. p. 476.

3 Ankieta Konstytucyjna funkcjonowata do potowy 1919 r. i wickszo$¢ prac na ustawa zasad-
nicza miata miejsce w Biurze Konstytucyjnym Prezydium Rady Ministrow (ktore zarzadze-

niem premiera z dnia 20 maja 1919 r., zostato ,,przydzielone” do Biura Sejmu), J. Goclon,
Prezydium Rady Ministrow..., s. 372. Por. AAN PRM, t. 8, zal. 2, 3, 4.
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wydzialy: Ekonomiczny, Polityczny i Kultury Spotecznej) oraz kancelari¢™. Struktura
organizacyjna nie byla jeszcze ustabilizowana, czego dowodem moze by¢ fakt, izw PRM
nie obstugiwano wowczas spraw zwigzanych z powotanym uchwata Rady Ministrow
1 sierpnia 1919 r. Komitetem Ekonomicznym Ministrow’.

W grudniu 1920 r., po powotaniu rzadu Leopolda Skulskiego, PRM ponownie skta-
dalo si¢ tylko z dwoch sekcji: Administracyjnej i Legislacyjnej oraz dwoch wydziatow:
Organizacyjnego i Prasowego. Sekcja Administracyjna dzielita si¢ z kolei na: Sekreta-
riat Premiera (,,prezydialny”), Wydzial Ogdlny 1 Wydziat Finansowo-Gospodarczy. Se-
kretariat obstugiwat gabinet premiera, udzielat postuchan, przyjmowat memoriaty, pety-
cje, odbieral raporty, odpowiadat za stala taczno$¢ z parlamentem oraz nadzorowat
przestrzeganie etykiety urzedowej w trakcie spotkan najwyzszej rangi. Wydziat Ogolny
zajmowat si¢ oglaszaniem rozporzadzen i ustaw oraz sprawami rzadu Komitetu Ekono-
micznego Ministrow i Rady Obrony Panstwa (w stosunkowo krotkim okresie jej funk-
cjonowania, w 1920 r.), sprawami personalnymi, spotecznymi, politycznymi, sejmowy-
mi, ekonomicznymi jednostek urzgdowych przy PRM oraz sprawami gdanskimi.
Wydziat Finansowo-Gospodarczy dzielit si¢ na: Dziat Finansowy, ktéoremu podlegaty
sprawy budzetowe, rachunki i kasa, Referat Osobowy, Kancelari¢ (prowadzaca dziennik
podawczy i nadzorujacy oddziat ekspedycyjny i odzial maszyn) oraz Dziat Gospodar-
czy, ktorego zakres kompetencji obejmowat dostawy i zamowienia, magazyny, nadzor
nad gmachami rzadowymi oraz sprawy srodkow lokomocji, a takze aprowizacj¢ urzed-
nikow i telefony. Sekcja Administracyjna zajmowata si¢ opracowywaniem i wykonywa-
niem zarzadzen i decyzji premiera, zatatwianiem wielu spraw doraznych, a takze obstu-

giwata sprawy wymagajace statych referatow, jak referat plebiscytowy, gdanski,

" J. Goclon, Prezydium Rady Ministréw..., s. 373.

5 Komitet Ekonomiczny Ministroéw powstat z inicjatywy ministra skarbu Leona Bilinskiego,
ktéry uwazal, ze taki organ przyczyni si¢ do uzdrowienia panstwowego systemu skarbowego.
Sktad osobowy, regulamin pracy i zakres kompetencji rzad zatwierdzit 19 lutego 1920 r. Sktad
Komitetu stanowili ministrowie: Skarbu, Spraw Zagranicznych, Spraw Wojskowych, Prze-
myshu i Handlu, Rolnictwa, Kolei Zelaznych, Robdt Publicznych, Aprowizacji i Ministerstwa
b. Dzielnicy Pruskiej, a takze Generalny Komisarz Ziem Wschodnich. Pozostali ministrowie
mogli uczestniczy¢ w tych posiedzeniach, na ktérych rozpatrywane byty sprawy ich resortéw.
Premier moglt zawsze uczestniczy¢ w posiedzeniach wedtug wtasnej woli lub delegowac swe-
go reprezentanta. Zadaniem Komitetu byto m.in. ustalanie zasad polityki ekonomicznej rza-
du, rozpatrywanie wszystkich wnioskéw o zmiany w prawie, zwigzanych z polityka gospo-
darcza, oraz sprawy ekonomiczne, wymagajace uzgodnienia pomigdzy szefami resortow
(wnioski te mogly zosta¢ wniesione takze na posiedzenie rzadu, ale wczes$niej musiaty by¢
rozpatrzone przez Komitet Ekonomiczny). Regulamin KEM zostal zmieniony 21 lutego
1923 r., ale podstawowe ustalenia jego struktury i kompetencji pozostaly w zasadzie te same.
Zmiany zaszty w wyniku uchwaty rzadowej z dnia 29 pazdziernika 1926 r., kiedy to zadecy-
dowano o przeniesieniu sekretariatu Komitetu do Prezydium Rady Ministrow; natomiast
nowy statut PRM z 13 grudnia 1930 nie zawierat juz wzmianki o istnieniu sekretariatu Komi-
tetu Ekonomicznego Ministréw (wowczas uchwalono takze kolejny regulamin KEM, obo-
wigzujacy do konca II RP); ibidem, AAN, PRM, t. 8, zal. 5.
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zdobyczy wojennych czy Komitetu Ekonomicznego i in. Kolejnym zadaniem tej sekcji
bylo utrzymywanie tacznosci z urzgdami podlegajacymi bezposrednio premierowi taki-
mi jak: Prokuratura Generalna, Pocztowa Kasa Oszczgdnos$ci, Zarzad Archiwow Pan-
stwowych 1 in. oraz zawiadywanie zaktadami zwigzanymi z Biurem Prezydialnym
(Agencja Telegraficzna czy Drukarnie Panstwowe). Sekcji Administracyjnej podlegaty
sprawy personalne, gospodarcze i rachunkowe — dla wszystkich oddzialéw Biura Prezy-
dialnego oraz kancelaria centralna, registratura, archiwum, ekspozytura i nizsi urzednicy
obstugujacy wszystkie wydziaty Biura Prezydialnego™.

Sekcja Legislacyjna dzielita si¢ na Wydziat Kodyfikacyjny i Wydziat Konsultacyj-
ny; pierwszy zajmowat si¢ przygotowywaniem na posiedzenia rzagdu oraz uzgadnianiem
i rozpatrywaniem na konferencjach miedzyministerialnych projektow i wnioskow resor-
towych, ktore dotyczyly organizacji urzedow i stosunkéw urzedniczych; drugi zajmowat
si¢ opracowywaniem aktow prawnych (ustaw i rozporzadzen), ktére mialy normowac
organizacje stuzby urzedniczej”.

Organem pomocniczym premiera byt Wydziat Organizacyjny, ktory utatwiat szefo-
wi rzadu nadzor nad przebiegiem procesu organizacji wszystkich naczelnych urzedow.
Do zadan Wydziatu Prasowego nalezato zajmowanie si¢ sprawami o§wiadczen rzado-
wych i kontakty z dziennikarzami.

6 Sekcje Administracyjng stanowily: Sekretariat Prezydialny (tzn. ,,0sobisty Prezydenta Rady
Ministrow™), a zakres spraw ,,przezen zatatwianych to — obstuga gabinetu przez: udzielanie
postuchan i przyjmowanie petycji, memoriatow, raportow zarowno w Warszawie, jak i w po-
drézach, utrzymywanie facznosci z Sejmem 1 etykieta urzgdowa”, nastgpnie: Wydzial Ogol-
ny, ktorego zakres zatatwianych spraw obejmowat: ,,sprawy Rady Ministrow, ogtoszenia roz-
porzadzen i ustaw, sprawy Komitetu Ekonomicznego Ministrow, Rady Obrony Panstwa,
sprawy polityczne i spoteczne, sprawy sejmowe, personalne, sprawy ekonomiczne zaktadow
1urzedow przy P.R.M. oraz sprawy Gdafiska™. Ostatni, trzeci Wydziat Finansowo-Gospodar-
czy dzielit si¢ na dwa dziaty: dziat finansowy (ktorego zakres spraw stanowily: ,,budzety, ra-
chunki i kasa” i do ktérego nalezalo ,,rozpatrywanie i uzgadnianie na konferencjach migdzy-
ministerialnych i przygotowywanie na Rade Ministrow wnioskéw i projektow poszezegolnych
ministerstw dotyczacych organizacji wiadz 1 urzedéow lub stosunkéw urzedniczych”) oraz
Dzial Gospodarczy, ktoremu podlegaty ,,zamowienia i dostawy, magazyn, lokomocja i nadzor
nad gmachami, a nalezatlo opracowywanie ustaw i rozporzadzen normujacych organizacje
stuzby urzedniczej”; ibidem.

Do wazniejszych aktow prawnych, opracowanych przez PRM, nalezat projekt ,,0 tymczaso-
wym sprawowaniu wiadzy ustawodawczej i naczelnej wiadzy wykonawczej w Wojewodz-
twie Slaskim, z uzasadnieniem” czy projekt Statutu Organizacji Ministerstwa Poczt. Wazna
rol¢ odgrywato PRM rowniez w sprawach opiniowania projektow ustaw nadsytanych z po-
szczegolnych resortéw, jak np. projekt ustawy Ministerstwa Spraw Wojskowych ,,w przed-
miocie poddania sadom doraznym spraw o przestepstwa z checi zysku, popetnione przez
wojskowych”. O roli PRM w procesie projektowania ustaw dobitnie $wiadczy rezolucja sej-
mowa uchwalona w lipcu 1920 r., ktdéra pilnie wzywala ,,Rzad, azeby przedtozyl Sejmowi
projekt ustawy o reprezentacji wojskowe;j”. Wielokrotnie rowniez poszczegdlne resorty zwra-
caly si¢ do PRM z prosba o réznego rodzaju interwencje, J. Goclon, Prezydium Rady Mini-
strow..., s. 374.
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Dodatkowo funkcjonowaly jeszcze komorki: a) Biuro Plebiscytowe™, b) Referat

gdanski™, ¢) Biuro nadzwyczajnych komisji oszczednosciowych®, d) Delegat PRM do

spraw m.in. ,,zdobyczy wojennych”®',

Od roku 1920 istniaty jeszcze urzedy autonomiczne (obok Zarzadu Centralnego

PRM): 1. Prokuratoria Generalna RP, 2. Polska Agencja Telegraficzna, 3. Zarzad Dru-
karni Panstwowych, 4. Monitor Polski, 5. Urzad Propagandy Wewngtrznej®?, 6. Urzad

Propagandy Zagranicznej*, 7. Kancelaria Rady Obrony Panstwa®, 8. ministerstwo bez

teki, 9. Departament dla spraw polskich do ziem wschodnich (Litewsko-Biatoruski)®,
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79

80

81

82

83

84

85

Biuro Plebiscytowe (okreslane tez referatem plebiscytowym) utworzono czasowo, tj. do zala-
twienia konkretnych spraw, zwigzanych z prowadzonymi akcjami plebiscytowymi, i jego
dziatalno$¢ byta pomocnicza wobec Komisji do spraw likwidacji Komitetow plebiscytowych
na Spiszu i Orawie, w Cieszynie, Kwidzynie i Olsztynie; ibidem, s. 375.

Sprawy Komisarza Generalnego RP w Wolnym Miesécie Gdansku poczatkowo podlegaty
w catosci Prezydium Rady Ministrow (o czym wyraznie mowita instrukcja stuzbowa z 31 maja
1920 r. odnoszaca si¢ do kwestii zalatwiania spraw gdanskich przez urz¢dnikow), jednak juz
na posiedzeniu rzadu 6 wrzesnia 1920 r. uchwalono wylaczenie ,,spraw natury dyplomatycz-
nej” z referatu gdanskiego PRM, polecajac, aby w sprawach dyplomatycznych Komisarz Ge-
neralny kontaktowat si¢ wytacznie z polskim Ministerstwem Spraw Zagranicznych; ibidem.

W dniu 29 lipca 1920 r. rozporzadzeniem premiera utworzono Komisj¢ do spraw oszczedno-
$ci panstwowych, co byto wynikiem rezolucji sejmowej z 16 lipca tegoz roku, ktora wzywata
rzad do wprowadzenia w calej administracji panstwa mozliwie najwigkszych oszczgdnosci;
wigzato si¢ to niewatpliwie z gwaltownymi wydatkami wojennymi w wyniku narastajacego
lawinowo zagrozenia ze strony nacierajacej w kierunku Warszawy Armii Czerwonej. W rezo-
lucji sejmowej polecono wstrzymanie wszystkich wydatkow, ktore nie wigzaly si¢ z obrong
Rzeczypospolitej; ibidem.

W dniu 18 lipca 1919 r. rzad przekazat wszelkie sprawy ,,zdobyczy wojennej” (dotyczyto to
mienia przejmowanego od niemieckich i austriackich wojsk okupacyjnych) Komisarzowi Ge-
neralnemu Ziem Wschodnich, ktéry na mocy otrzymanych pelnomocnictw rzadowych usta-
nowit w dniu 25 lipca 1919 r. Urzad Zdobyczy Wojennej, przy reprezentancie Komisarza
Generalnego w Warszawie; ibidem.

Biuro propagandy wewnetrznej istnialo stosunkowo krotko, bo od 5 sierpnia 1920 r. (uchwa-
fa rzadu) do 1 grudnia tegoz roku i zostato powotane dla ,,budzenia ducha patriotycznego,
zwalczania defetyzmu w narodzie i u§wiadomienia koniecznosci czynnej pomocy dla pan-
stwa w walce z wrogiem”; ibidem, s. 376.

Biuro Propagandy Zagranicznej powstato w szczegdlnej sytuacji polityczno-militarnej, w ja-
kiej znalazta si¢ Rzeczpospolita w sierpniu 1920 r. Jednostke t¢ utworzono 25 sierpnia tegoz
roku, ale nie uchwalg rzadu jak w/w biura, a rozporzadzeniem Rady Obrony Panstwa, jako
organ przy Prezydium Rady Ministrow. Glownym zadaniem tego biura miato by¢ ,,pozyska-
nie poparcia zagranica akcji pokojowej Rzadu Polskiego” (jego dziatalno$¢ przewidywano na
okres sze$ciu miesiecy, ale ulegto likwidacji dopiero w potowie 1921 r.); ibidem.

Obstuge urzednicza Rady Obrony Panstwa prowadzila kancelaria Prezydium Rady Mini-
strow. Rada Obrony Panstwa byta zupetnie nowym organem i sytuowata si¢ (ze wzgledu na
swoj sklad personalny) pomig¢dzy rzagdem a parlamentem — w pewnym zakresie posiadajac
uprawnienia obydwoch tych instytucji, a przede wszystkim uprawnienie ustawodawcze w po-
staci mozliwos$ci wydawania zarzadzen i rozporzadzen, i to z klauzulg natychmiastowej wy-
konalnosci, z tym ze wymagaty one uchwaly Sejmu i ,,winny by¢ nastepnie na najblizszym
posiedzeniu Sejmu sktadane za posrednictwem Prezydenta Ministrow Sejmowi do zatwier-
dzenia”; ibidem.

W 1919 r. istniat stosunkowo krotko Departament Litewsko-Biatoruski, okreslany takze de-
partamentem dla spraw polskich ziem wschodnich, ktory jednak juz w nastgpnym roku nie
figurowat w wykazie budzetowym Prezydium Rady Ministrow; ibidem, s. 377.
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10. Glowny Urzad Statystyczny (zostat odlaczony od PRM moca ustawy z 1.06.1923 r.)
i 11. Panstwowy Urzad do Spraw Powrotu Jencéw, Uchodzcodw i Robotnikow (odtaczo-
ny od PRM mocg ustawy z 4.11.1920 r.).

W dniu 20.12.1920 r. na posiedzeniu rzadu przyj¢to nowg strukturg organizacyjng
PRM; zastapiono wowczas sekcje departamentami, wprowadzajac: Departament Prezy-
dialny (w miejsce Sekcji Administracyjnej) i Legislacyjny oraz trzy wydzialy: Politycz-
no-Prasowy, Wydziat dla Specjalnych Zlecen oraz Wydziat Organizacyjny?®®.

Nalezy dodac¢, ze ta struktura ustrojowa PRM zostata ustalona na podstawie rozpo-
rzadzeniarzadu z 20.10.1920 r. ,,w sprawie organizacji i zasad urzedowania ministerstw”’
(1 odtad ministerstwa mialy dzieli¢ si¢ na departamenty 1 wydzialy). Ustrdj PRM, przy-
jety na posiedzeniu rzadu 20.12.1920 r., zostal powtornie zatwierdzony w rozporzadze-
niu Rady Ministrow (18.03.1921 r.) i wowczas wprowadzono w zycie oficjalny (po raz
pierwszy) statut PRM (niewielkie zmiany dotyczyty Departamentu Prezydialnego i znie-
siono Wydzial dla Specjalnych Zlecen)®.

Zmiany nastgpily takze w okresie dziatalnosci rzadu Antoniego Ponikowskiego,
kiedy to droga uchwaty rzadu (3.11.1921 r.) utworzono w PRM trzy departamenty: Po-
lityczny, Prezydialny i Legislacyjny®s.

W dniu 19.08.1922 r. zostata wprowadzona kolejna nowa struktura Prezydium Rady
Ministréw, w ktérej wydzielono cztery wydziaty: Administracyjny, Finansowo-Gospodarczy,
Personalno-Organizacyjny, Polityczno-Prasowy i kancelari¢. Sposrod departamentdéw zacho-
wano jedynie Departament Legislacyjny, z podziatem na dwa referaty: Kodyfikacyjny i Wnio-
skow Prawodawczych®. Pozostat sekretariat Komitetu Politycznego i Referat Orderowy®.

8 Dowodem znaczenia Departamentu Legislacyjnego moze by¢ fakt, iz w 1923 r. to ten depar-
tament przedktadal ,,w porozumieniu z Ministerstwem Sprawiedliwosci i Ministerstwem
Spraw Wewngtrznych [...] Radzie ministrow odpowiednie wnioski o poddanie Gtownego
Urzedu Statystycznego pod wiadze MSW (jako departament tego resortu); ibidem, s. 378.

87 Ibidem.

88 Miesigc wezesniej (6.10.1921 r.) powotano Komitet Polityczny Ministrow (na czele z premie-
rem), co wigzalo si¢ z utworzeniem nowej jednostki organizacyjnej w PRM (lecz jej dziatal-
no$¢ uwidocznita si¢ dopiero w 1922 r.). Komitet ten utworzono uchwatg rzadowa w dniu
6 pazdziernika 1921 r., a jego zadaniem miato by¢ ,,opracowanie wytycznych polityki zagra-
nicznej 1 wewnetrznej”; Ibidem. Zob. O Niepodleglq i granice. Protokoly Komitetu Ekono-
micznego Rady Ministrow 1921-1926, Warszawa — Pultusk 2004, s. 7, 14 1 in.

8 W dniu 29 lipca 1920 r. rozporzadzeniem premiera utworzono Komisj¢ do Spraw Oszczgdno-
sci Panstwowych, co byto wynikiem rezolucji sejmowe;j z 16 lipca tegoz roku, ktora wzywata
rzad do wprowadzenia w calej administracji panstwa mozliwie najwigkszych oszczgdnosci;
wigzato si¢ to niewatpliwie z gwattownymi wydatkami wojennymi, w wyniku narastajacego
lawinowo zagrozenia ze strony nacierajacej w kierunku Warszawy Armii Czerwonej. W rezo-
lucji sejmowej polecono wstrzymanie wszystkich wydatkow, ktore nie wigzaly si¢ z obrong
Rzeczypospolitej, natomiast do zakresu powotanej Komisji nalezaty: redukcja stanowisk
urzgdniczych, opracowanie metod uproszczenia administracji panstwowej i zwigkszenie
sprawnosci dziatania wszystkich urzedow; ibidem.

% Referat orderowy PRM zajmowat si¢ sprawami odznaczen, w oparciu o ustawe z 4 lutego
1921 r. o ustanowieniu orderu ,,Orla Biatego”, orderu ,,Odrodzenia Polski” i in., a jego sekre-
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W dniu 28.09.1922 r. uchwata rzadowa zniesiono podziat PRM na departamenty

i wprowadzono podzial na pie¢ wydziatow, tj.: Administracyjny®!, Personalno-Organiza-

cyjny®”, Polityczno-Prasowy®, Finansowo-Gospodarczy®* oraz nowy (wobec stanu

z 19.08.1922 r.) — Wydziat Organizacyjno-Prawny®. Pozostawiono kancelari¢ (ktora

91

92

93

94

95

tariat gromadzil akta dotyczace spraw orderowych i odznaczen oraz zajmowatl si¢ sprawami
kapitut orderowych; ibidem, s. 379.

Wydziat Administracyjny sktadat si¢: z sekretariatu Rady Ministrow, z sekretariatu Komitetu
Politycznego, referatu gdanskiego, referatu sejmowego, referatu orderowego i referatu ogol-
nego. Wydziat ten zatatwiat sprawy zwiazane z posiedzeniami rzadu i Komitetu Politycznego,
sprawy etykiety, interpelacji, rezolucji, uchwal sejmowych, biezace sprawy polityczne, eko-
nomiczne i spoteczne oraz sprawy Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow, a takze wszyst-
kie sprawy nie nalezace do innych wydziatéw; Protokoty Posiedzen Prezydium Rady Mini-
strow, mf. 20048. p. 476; AAN, PRM, Rkt. 21, t., p. 31.

Wydzial Personalny zatatwiat sprawy: organizacyjne, etatow personalnych wtadz i urzedow,
sprawy dotyczace uposazenia i stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy panstwowych, a tak-
ze podnoszenia kwalifikacji personelu urzedniczego i sprawnosci jego pracy, wszelkie sprawy
poruczone temu wydziatowi przez Prezydium Rady Ministréw i wszystkie sprawy personalne
urzednikow tegoz Prezydium, tudziez urzedow i zaktadow jemu podleglych; ibidem.
Wydzial Polityczno-Prasowy obstugiwal sprawy zwiazane z dziatalno$cig prasy i byt faczni-
kiem miedzy rzadem a prasa i opozycja publiczng; spetniat funkcje informacyjne, prowadzit
archiwum i codzienny przeglad pism krajowych, pehit ponadto nadzor polityczny nad agen-
cjami telegraficznymi i wydawnictwem Monitora Polskiego; ibidem.

Wydziat Finansowo-Gospodarczy zalatwial sprawy budzetowe, rachunkowe, kasowe i go-
spodarcze oraz w ogole sprawy finansowe PRM i urzedow oraz zaktadéw podlegajacych Pre-
zydium. Na poczatku lat dwudziestych postulowano poszerzenie kompetencji tego wydziatu
o ustalanie wspolnie z Ministerstwem Skarbu etatow personalnych wszystkich wtadz i urzg-
dow przed wniesieniem ich do zatwierdzenia Radzie Ministrow i do budzetu. Ponadto postu-
lowano, aby wydziatl sprawowat naczelng inspekcje i1 kontrole sprawnos$ci dziatania wszyst-
kich organéw administracji panstwowe], ze szczegolnym uwzglednieniem ,,wykorzystania
personelu i manipulacji biurowej”. Do tego wydziatu naleze¢ miato takze sprawdzanie skarg
na urzedy 1 urzednikow, dochodzqcych do wiadomosci Prezydium albo bezposrednio, albo
droga interpelacji sejmowych czy tez poprzez doniesienia prasowe, a takze ewidencja orzecz-
nictwa i postepowania dyscyplinarnego. Dodatkowo; ewidencja i kontrola osobowego ruchu
stuzbowego i kwalifikacji urzednikow w urzedach centralnych oraz na stanowiskach kierow-
niczych pierwszej i1 drugiej instancji (co ostatecznie prowadzita Sekcja Administracyjna),
rowniez wydawanie corocznie ogdlnego spisu urzedow i urzednikdw Rzeczypospolite;j.
W wypadku poszerzenia tych kompetencji postulowano zmiang nazwy wydziatu na ,, Wydziat
Organizacyjno-Inspekcyjny”, ktory sktada¢ si¢ miat z nastgpujacych referatow: 1. Ustrdj
wtadz i urzedéw (a. wnioski organizacyjne ze strony ministerstw, b. projekty reorganizacji
ex preasidio, c. ustalanie etatow wiadz i urzedow), II. Organizacja shuzby panstwowe;j (a. opra-
cowywanie ,,normalidéw urzgdniczych”, tj. przepisow stuzby publicznej, b. interpretacja
i uzgadnianie réznic miedzyministerialnych w sprawach powyzszych, c. nadzér nad orzecz-
nictwem dyscyplinarnym), I1I. Inspekcja Administracji Panstwowej (a. wizytacja inspekcyjna
wladz i urzedow, b. sprawdzanie skarg na urzedy i urzednikow, c. ewidencja ruchu skarbowe-
go, kontrola kwalifikacji i kariery stuzbowej urzednikdéw, przestrzeganie etatow i wymiaru
uposazenia, d. wydawnictwo spisu urzedow 1 urzednikéw RP — schematyzm), IV. Manipula-
cja (a. kontrola ewidencyjna, b. registratura wydzialowa, c. kancelaria wydziatowa). Projekt
ten nigdy nie zostat zrealizowany; ibidem.

Wydziat Organizacyjno-Prawny przygotowywat projekty ustaw normujgcych ustroj panstwo-
wy, organizacj¢ wtadz naczelnych i wzajemny stosunek wiladz panstwowych oraz wszelkie
wnioski ustawodawcze, co do ktorych inicjatywe ustawodawcza podejmowato Prezydium
Rady Ministrow; rozpatrywat i uzgadniat wnioski ustawodawcze oraz projekty rozporzadzen
przedstawiane Radzie Ministrow przez ministrow i inne wtadze naczelne; ustalat ostateczna
redakcje (po uchwaleniu przez rzad) wnioskéw prawodawczych, projektow dekretow gtowy
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prowadzita sprawy wszystkich wydzialow PRM oraz kancelarii orderowej, a takze biuro

podawcze i archiwum). Zmiany te wprowadzit premier Julian Nowak®. Nalezy podkre-

sli¢, ze wprowadzona wowczas struktura PRM, z niewielkimi zmianami zatwierdzona

rozporzadzeniem Rady Ministrow (13.03.1925 r.; M.P. nr 62), utrzymata si¢ w stanie

niezmienionym do 28.08.1926 1.”7; tego dnia opublikowano rozporzadzenie rzadu, kto-

rym anulowano statut Prezydium Rady Ministrow z 13.03.1925 r., wprowadzajac w no-

wym statucie jednostki organizacyjne w PRM, tj. Gabinet Prezesa Rady Ministrow

i Biuro Prezesa Rady Ministrow. Dodatkowym uzupelnieniem nowego statutu byto roz-

porzadzenie rzadu (z 23.03.1927 r.), ktérym utworzono Biuro Prawne*.

96

97

98
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panstwa (do 1922 r. Naczelnika Panstwa) oraz rozporzadzen Rady Ministrow; wydawat opi-
ni¢ prawng o wszystkich wnioskach powstajacych w Prezydium, przygotowywal opinie
w sprawie sporéw kompetencyjnych miedzy wtadzami panstwowymi; przygotowywat takze
projekty systematyzacji ustaw, wnioski o poprawienie tekstow ustaw i wlaczenie tekstow no-
wel do dotychczasowych ustaw; prowadzit prace przygotowawcze do utozenia systematycz-
nego zbioru praw, obowigzujacych na obszarze Rzeczypospolitej, z wylaczeniem spraw nale-
zacych do zakresu dziatania komisji kodyfikacyjnej; zarzadzat biblioteka PRM 1 zalatwiat
wszelkie sprawy dotyczace oglaszania ustaw, rozporzadzen i obwieszczen rzadowych
w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim. Wydziat ten opracowywat z wiasnej inicjatywy caly
kompleks ustaw i rozporzadzen normujacych organizacje stanu urzgdniczego. To w tym wy-
dziale przygotowano kompleks ustaw i rozporzadzen normujacych organizacje stanu urzedni-
czego, tj. projekt ustawy stuzbowej oraz szereg ustaw o uposazeniu urzednikéw wszystkich
szczebli i rozporzadzenia wykonawcze do tych ustaw. W sprawach zastosowania i wykony-
wania tych ustaw wydziat ten byt zrodtem interpretacji przepisoOw dla wszystkich ministerstw
i urzedow. O wspoélpracy parlamentu i rzadu w zakresie ,,biegu prac ustawodawczych” i zna-
czenia w tych relacjach Prezydium Rady Ministrow duzo méwi pismo Ministra Zdrowia
(z 30 czerwca 1920 r.) skierowane do Marszatka Sejmu Ustawodawczego, iz ,,ustawa o zdro-
jowiskach i uzdrowiskach opracowana przez Ministerstwo przestana zostata do Prezydium
Rady Ministrow”, co wyraznie ukazuje znaczenie tego organu réwniez w zakresie prac pro-
jektodawczych; ibidem, t. 8, p. 2; syg. 21941/ 598.

Ibidem, t. 8, p. 7, zat. 20.

Ibidem, zat. 21; statut z 1925 r. to drugi oficjalny statut PRM, ktorym ulepszono organizacje
Prezydium. W dniu 16 czerwca 1926 r. rzad uchwalit zasadnicza reorganizacj¢ PRM, co mia-
lo przynies¢ pewne oszczgdnosci; Owczesny deficyt w styczniu 1926 r. siegat 220 mln ztotych
i miat by¢ wyroéwnany poprzez reforme¢ administracji panstwowej i ,,podniesienie dochodo-
wosci przedsigbiorstw panstwowych”. W tej sytuacji w PRM utworzono specjalny referat do
»udoskonalenia administracji”, a nastepnie Komisje Usprawnienia Administracji Publiczne;j
przy premierze; ibidem, p. 7; R. Hausner, Poczynania organizacyjno-oszczednosciowe...,
s. 156.

Ibidem, zal. 22. W Statucie Organizacyjnym Prezydium Rady Ministréw dokonano (w dniu
28 sierpnia 1926 r. w drodze rozporzadzenia rzadu) nastgpujacych zmian: dotychczasowe
Biuro Prezydium Rady Ministrow miato si¢ odtad nazywa¢ — Biuro Prawne Prezesa Rady
Ministrow i ,,opracowywac projekty ustaw i rozporzadzen, zlecone mu przez Rad¢ Ministréw,
na zlecenie za$ Prezydium Rady Ministrow opracowywac projekty ustaw i rozporzadzen na-
lezacych do zakresu dziatania poszczegolnych ministréw; rozpatrywac projekty ustaw i roz-
porzadzen przedktadane Radzie Ministrow, opiniowac te projekty pod wzgledem prawnym,
przy ich rozpatrywaniu, ktore nie byty przedmiotem opinii Rady Prawniczej”. Biuro Prawne
premiera miato zwolywac ,,konsultacje prawne, odbywane przy wspoétudziale zainteresowa-
nych ministerstw; uzgadnia¢ projekty wedle zlecen Rady Ministrow lub Prezesa Rady Mini-
strow; ustala¢ redakcje¢ zmian uchwalonych przez Rade Ministrow w ztozonych jej projektach
ustaw i rozporzadzen; wydawac opinie prawne w sprawach zleconych przez Prezesa Rady
Ministrow; ulatwia¢ czynno$ci poprzedzajace zarzadzenie ogloszenia w Dzienniku Ustaw
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Nalezy podkresli¢, ze struktura Prezydium w latach 1926-1930 znacznie r6znita
sie od struktury resortow, poniewaz wobec PRM nie mialo zastosowania rozporzadzenie
z 25 sierpnia 1926 r. w sprawie zasad organizacji i urzedowania ministerstw (ktore uchy-
lito rozporzadzenie z 20 pazdziernika 1920 r.) o podziale resortow na departamenty, a te
na wydziaty. Zmiany wprowadzone w strukturze PRM w sierpniu 1926 r. miaty na celu
zwigkszenie tacznosci pomiedzy premierem a poszczegdlnymi resortami i wzmocnienie
jego inicjatywy w dziedzinie ogodlnej polityki rzadu jako calosci. Z tych powodow
w PRM wprowadzono (w miejsce dotychczasowych pieciu wydziatéw) podziat zaled-
wie na dwie jednostki: Gabinet Prezesa Rady Ministrow (jego zadaniem miato by¢
utrzymywanie tgcznosci z poszczegdlnymi ministerstwami i przedstawianie premierowi
spraw, ktore miaty by¢ wprowadzane przez niego pod obrady rzadu) oraz Biuro Prezesa
Rady Ministréw (obejmujace aparat wykonawczy tego urzedu)”.

Podkreslenia wymaga fakt, Ze zintensyfikowanie inicjatyw ustawodawczych Rady
Ministréw wzmogto prace komorki prawnej PRM, ktora od poczatku Drugiej Rzeczypo-
spolitej — czy to pod nazwg Departamentu Legislacyjnego, p6zniej Wydzialu Prawnego,
nastgpnie Departamentu Radcoéw Prawnych przy Prezesie Rady Ministréw, a nastgpnie
Biura Prawnego — funkcjonowata gtéwnie dla przedktadania rzadowi lub premierowi
opinii prawnych odno$nie do projektow ustawodawczych, poniewaz jednym z najwaz-
niejszych zadan Rady Ministrow byto uchwalanie wnioskéw ustawodawczych (sktada-
nych w Sejmie w imieniu rzadu), a takze uchwalanie rozporzadzen wydawanych w celu
zaro6wno wykonywania, jak i ,,rozwini¢cia” ustaw. Sprawy te musiaty wchodzi¢ pod ob-
rady juz po ich wlasciwym opracowaniu i po porozumieniu si¢ zainteresowanych czyn-
nikow — stad konieczny byt organ biurowo-urzedniczy, ktérego zadaniem byto rozpatry-
wanie projektow z punktu widzenia techniki prawniczej i kodyfikacyjnej. Role takiego
organu petnita Sekcja Legislacyjna PRM, ktorej szef byt z urzedu koreferentem wszyst-
kich wnioskow i projektow ustawodawczych, przedstawianych na posiedzeniach rzadu
przez poszczegdlne ministerstwa i urzedy. Do zadan tejze sekcji nalezalo: a. oglaszanie
ustaw, rozporzadzen i aktow rzadowych w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim; b. ko-
dyfikacja ustaw i rozporzadzen oraz ogtaszanie wydawnictw kodeksowych, instrukcyj-

Rzeczypospolitej Polskiej ustaw, rozporzadzen i zarzadzen Prezesa Rady Ministrow i rozpo-
rzadzen Rady Ministrow oraz ulatwi¢ sprawne ogloszenie rozporzadzen, zarzadzen i ob-
wieszczen wladz naczelnych w Monitorze Polskim; prowadzi¢ wykazy wnioskow ustawo-
dawczych”. Ponadto przy Radzie Ministrow miatl by¢ ,,czynny bezposredni rzecznik
Najwyzszej Komisji Dyscyplinarnej”. Powyzsze ustalenia weszlty w zycie od 1 kwietnia
1927 ., AAN, PRM, mf. 20076, t. 36, p. 617.

Gabinet premiera otrzymat jako jedno z pierwszych zlecen zbadanie nowych zjawisk gospo-
darczych w Polsce, co zaowocowalo jesienig 1926 r. powotaniem komisji opiniodawczych
przy Prezesie Komitetu Ekonomicznego oraz utworzeniem Komisji Ankietowej do badania
kosztow produkceji i wymiany; Materialy odnoszqce si¢ do dziatalnosci Rzqdu, Warszawa
1928.
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nych i skorowidzowych; c. ewidencja przebiegu prac ustawodawczych w Sejmie; d. ewi-
dencja prawodawstwa zagranicznego wraz z prowadzeniem biblioteki powyzszych
zrodet 1 wydawnictw. Prezydium rzadu okres$lano jako organ urzedniczo-biurowy, za
ktérego pomoca premier petnil swoja funkcje i realizowat swoje zadania. Stad organiza-
cja biura Prezydium musiata zosta¢ dostosowana do charakteru urzedu premiera jako:
1) przedstawiciela rzagdu wewnatrz i na zewnatrz panstwa; 2) Przewodniczacego Rady
Ministrow i 3) najwyzszego zwierzchnika wszystkich urzgdow. Dla utatwienia premie-
rowi wykonywania jego czynnosci reprezentacyjnych takich jak: udzielanie postuchan
1 przyjmowanie petycji, memoriatow i raportow, zardwno w stolicy, jak 1 w podrdzach,
utrzymywanie tacznos$ci z parlamentem czy spetlnienie wymagan etykiety urzedowej —
stuzyt sekretariat. Sktadat si¢ z dwoch urzednikdw, pemigcych na przemian state dyzury
W miejscu pobytu premiera i majacych do pomocy odpowiednig liczbg urzednikoéw niz-

szej rangi'®.

6. Tryb dzialania Rady Ministrow

Na funkcjonowanie poszczegdlnych gabinetéw w odrodzonej Rzeczypospolitej
odcisneta pigtno (zwtaszcza do 1926 r.) zdecydowana przewaga parlamentu nad rzadem.
Nalezy pamigta¢, ze w Polsce wprowadzono — wzorowany na francuskich strukturach
ustrojowych — parlamentarny system odpowiedzialnosci rzadu przed Sejmem. A wiec
nie byl to parlamentaryzm okreslonej rownowagi (dos¢ powszechny dla europejskich
monarchii XIX wieku), lecz system republikanski, ktory juz w zatozeniach cechowata
przewaga parlamentu w jego stosunkach z rzadem i wyraznie zmierzajacy do sprowa-
dzenia pozycji glowy panstwa niemal wytacznie do funkcji reprezentacyjno-ceremonial-
nych. Byt to wyraznie zracjonalizowany system parlamentarny, poniewaz duza przewa-
ga parlamentu nad rzadem zostala doktadnie okreslona w konstytucji marcowej

(wczesniej jeszcze w malej konstytucji), ktéra w art. 58 stanowita, ze ,,Rada Ministréw

100" W momentach wyjatkowych, np. w wypadku nocnych i $wiatecznych dyzurow, personel se-
kretariatu bywat powickszany o urzednikéw delegowanych z innych wydziatow. W celu
umozliwienia premierowi wykonywania obowigzkow przewodniczacego Rady Ministrow
podsekretarz stanu lub szefowie sekcji czy naczelnicy wydzialow referowali premierowi —
przed posiedzeniem gabinetu — tre$¢ spraw przygotowanych do rozpoznania na posiedzeniu
Rady 1 uzyskiwali od szefa rzadu zgod¢ na wniesienie ich pod obrady. Dotyczylo to takze
projektowanych konkluzji i wnioskdéw. Natomiast na posiedzeniu referowali i udzielali obja-
$nien w sprawach nalezacych do ich kompetencji. Niezaleznie od tego obstuge rzadu (service
du conseil) petnili dwaj urzednicy sekretariatu Rady Ministrow, ktorzy uktadali wedtug otrzy-
manych wskazowek projekt porzadku dziennego i rozsylali cztonkom rzadu zaproszenia,
wnioski 1 referaty w sprawach umieszczonych na porzadku dziennym, prowadzac ewidencje
tych referatdow, a takze protokoty uchwat Rady, czuwajac nad wlasciwym skierowaniem ich
do wykonania oraz komunikujac wtadzom odpisy i wyciagi z protokotow; ibidem; AAN,
PRM, Rkt. 21, t. 1, p. 31, 54.
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i kazdy z ministrow osobno ustepuja na zadanie Sejmu”, natomiast prerogatywy prezy-
denta zostaty konstytucyjnie ograniczone m.in. poprzez podporzadkowanie wszystkich
funkcjonariuszy wojskowych i cywilnych (rowniez tych mianowanych przez prezyden-
ta) wlasciwym ministrom, odpowiadajacym przed Sejmem za ich dziatalnos¢, a takze
przez wylaczenie glowy panstwa z uczestniczenia w posiedzeniach rzadu. Wszystko to
praktycznie eliminowalo prezydenta z procesu sprawowania wtadzy. Zgodnie z reguta-
mi systemu parlamentarnego prezydent nie odpowiadat za te czynno$ci urzedowe, ktore
dla swej wazno$ci wymagaty kontrasygnaty ,,Prezesa Rady Ministrow i wlasciwego Mi-
nistra, ktoérzy przez podpisanie aktu biorg za nig odpowiedzialnos¢”, zaréwno politycz-
ng, jak i sadowo-konstytucyjna (przed Trybunatem Stanu). Zresztg odpowiedzialnosé
konstytucyjng ponosit réwniez sam prezydent. Parlament miat jeszcze dodatkowa prze-
wage nad rzagdem rowniez w tym, ze konstytucja marcowa nie dawata glowie panstwa
prawa veta zawieszajacego przeciwko ustawom, praktycznie uniemozliwiajac tym sa-
mym rozwigzanie parlamentu przez prezydenta'®'.

Polska specyfika byta wyjatkowa pozycja Naczelnika Panstwa, tak w narodzie, jak
i w bardzo oddanej Pitsudskiemu armii, ktory wykorzystujgc to, wyraznie nie czul si¢
podporzadkowany Sejmowi i podejmowal zupeinie niezalezne decyzje, szczeg6lnie
w sprawach wojskowych, ale rowniez w zakresie spraw zagranicznych'®,

Okres przed 1926 r., tj. przed wprowadzeniem noweli konstytucyjnej, zwanej ,,no-
wela sierpniowa”, okreslano — pod wzgledem praktyki ustrojowej — ,,absolutyzmem par-
lamentarnym”, co do$¢ dobrze oddaje przewage Sejmu nad rzadem. Przewaga ta, a wia-
sciwie dominacja Sejmu przyczynita si¢ do braku efektywnego i samodzielnego dziatania
rzadu, ktory przy tym nie miat nawet zaufania parlamentu. Wynikato to przede wszyst-
kim z rozbicia politycznego, jakie zapanowato w Polsce po odzyskaniu niepodlegtosci,
odzwierciedlonego w politycznym podziale najpierw w Sejmie Ustawodawczym, a poz-
niej w Sejmie wylonionym w wyborach 1922 roku. Nasilajace si¢ symptomy tego rozbi-
cia najlepiej oddaje zestawienie liczby ugrupowan, czyli klubow poselskich tegoz Sej-
mu. Zaraz po wyborach bylo ich 16, a pod koniec kadencji, w 1926 r. — 20.
W poszczeg6lnych stronnictwach permanentnie dochodzito do licznych przegrupowan
lub roztamow. Jednoczesnie wyraznie brakowato odpowiedniej dyscypliny przy zajmo-
waniu stanowiska przez ugrupowania, w ktorych kluby poselskie graty przesadnie domi-
nujacyg i samodzielng role. Dominowata atmosfera glebokich rozbieznosci w kwestiach
aktualnej polityki rzadu. Nie tworzyto to podstaw dla trwatych koalicji parlamentarnych,
ktoére byty bardzo niestabilne, powodujac stabos¢ kolejnych gabinetow, bez wyraznego,

0 Ibidem, p. 24, 54; M. Pietrzak, op. cit., s. 215-218.
102 J. Stembrowicz, Rzqd w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982, s. 118
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dlugofalowego programu, niemogacych oprze¢ si¢ na trwatej wickszosci parlamentar-
nej. Wiecznie sktocony Sejm po prostu nie byt w stanie takowej wytoni¢. Praktycznie
nie istniat staly i wyrazny podziat na partie rzadzace 1 pozostajgce w opozycji. Niewat-
pliwie rowniez rozdrobnienie partyjne, pogtgbione brakiem wewnetrznej spoistosci, sta-
nowito gtdowna przyczyne nietrwalosci kolejnych gabinetow. W latach 1919—-1926 prze-
cietny okres istnienia rzagdu wynosit ok. 7 miesi¢cy. Nie byta to jednak polska specyfika;
we Francji 1 Niemczech sytuacja wygladata podobnie, co stanowito przejaw kryzysu
systemu parlamentarnego'®.

Na przyczyny tego stanu rzeczy sktadaty si¢ glgbokie podziaty zarowno narodowe,
jak i spoteczne. Nie bez znaczenia bylo takze duze zréznicowanie uczestnictwa polskich
politykéw w zyciu politycznym panstw zaborczych, jak rowniez system wyboréw pro-
porcjonalnych, wprowadzony zgodnie z ordynacjg wyborczg z 1918 r. do Sejmu Usta-
wodawczego, utrzymany nastgpnie w konstytucji marcowej, ktory byt wyraznie obcia-
zony wewnetrznymi sprzecznosciami. Przejawialo si¢ to gldwnie w umozliwianiu
wszelkim mniejszo$ciom posiadania reprezentacji w parlamencie, ale tym samym sys-
tem ten sprzyjal wielopartyjnosci, co utrudniato tworzenie trwatych, wigkszosciowych
koalicji parlamentarnych. Wprowadzony w konstytucji marcowej model rzadow najle-
piej odpowiadat interesom stronnictw sejmowych, poniewaz w sytuacji znacznego roz-
bicia politycznego stabo$¢ witadzy wykonawczej umozliwiata im znaczny wplyw na

kierunek polityki polskiego panstwa'®.
6.1. Gabinety pozaparlamentarne

Szkodliwa dla panstwa sytuacje nietrwatosci kolejnych gabinetow probowano usu-
na¢ poprzez powolywanie rzadoéw pozaparlamentarnych, ktore z natury rzeczy utrzymy-
waty dos$¢ stabe kontakty z poszczegdlnymi partiami. Przypominaty rzady fachowcow,
a nie politykow i posiadaty wyraznie tymczasowy charakter, tzn. z zalozenia miaty ist-
nie¢ do czasu wylonienia przez parlament — w wyniku uzgodnienia miedzy partiami —
trwatego rzadu. Dos¢ szybko staty sie jednak zjawiskiem statym, pomimo tego ze za-
réwno premier, jak i ministrowie nie nalezeli do partii stanowigcych parlamentarng
wiekszos¢, ktora zresztg rzadko istniata. Gabinety pozaparlamentarne, najczesciej skla-
dajace si¢ z politykow spoza krggu poszczegdlnych partii, byty popierane przez przej-

sciowa koalicj¢ jedynie czasowo i wlasciwie tworzone w momencie ustalania kandydata

183 A. Garlicki, Jozef Pitsudski..., s. 201 iin.; A. Ajnenkiel, [w:] Historia panstwa i prawa Polski
w 1918—1939, cz. I pod red. F. Ryszki, Warszawa 1962, s. 44.
104 Por. W. Komarnicki, Ustréj panstwowy Polski wspotczesnej, Wilno 1937, s. 62-63; A. Ajnen-

kiel, Parlamentaryzm Il Rzeczypospolitej, Warszawa 1976, s. 391; J. Stembrowicz, op. Cit.,
s. 120.
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na premiera. W takiej tymczasowej konstelacji stronnictwa sejmowe niezbyt chetnie
braly odpowiedzialno$¢ za dany gabinet. Nie nalezaty do rzadkos$ci sytuacje, ze rzad
popierany bywat przez rdézne wigkszosci w zaleznosci od konkretnej sprawy, jaka do
akceptacji przedstawial, co automatycznie zmuszato gabinet do lawirowania pomi¢dzy
zadaniami partii i czasami dokonywania znacznych ustepstw na ich rzecz. Przedmiotem
programu gabinetoéw pozaparlamentarnych byty najczesciej jedynie sprawy konieczne
do zatatwienia, poniewaz wystapienie z programem zagadnien fundamentalnych naraza-
to rzad na konflikt ze stronnictwami, stad tez przewaznie rezygnowano z prob utworze-
nia wigkszos$ci parlamentarnej, jak rowniez kierowania pracami legislacyjnymi. Czesto
premierzy unikali zajgcia stanowiska w sprawach wzbudzajacych znaczne kontrowersje.
Tym samym o zasadniczych zagadnieniach dla przysztosci Rzeczypospolitej przesadza-
la przypadkowa wickszo$¢ parlamentarna (cho¢ zdarzato si¢, ze ich rozpatrzenie odra-
czano bez konca). Bezprogramowos$¢ gabinetdOw pozaparlamentarnych najczesciej wy-
nikata z konkretnych okolicznosci, ale takze z przyjetego zalozenia systemu
parlamentarnego, iz okreslanie podstawowej linii polityki panstwa jest domena parla-
mentu, a rzecza rzadu jest jedynie jej zrealizowanie. Zresztg Sejm wykazywal duza
sktonnos¢ do przeksztatcania Rady Ministrow jedynie w swoja komisje wykonawczg.
Niewatpliwie wynikato to z faktu, iz w polskiej tradycji parlamentarnej byta glteboko
zakorzeniona sktonnos¢ Sejmu do szczegolnie ostrego ingerowania w dziatalnos¢ wia-
dzy wykonawczej, niemal do rzadzenia, czego na takg skale nie wykazywaty parlamen-

ty innych panstw europejskich!®.
6.2. Pozycja Rady Ministréw pod rzgdami konstytucji marcowej

W konstytucji z 1921 r. nie zawarto postanowien w sprawie udzialu Sejmu w po-
wotywaniu rzadu, lecz na zadanie parlamentu minister czy caty gabinet musial ustepo-
wac. Tym samym powotywanie rzadu traktowano jako proces pozakonstytucyjny, wy-
raznie polityczny, w wyniku ktérego prezydent mianowal premiera i na jego wniosek
poszczeg6lnych ministrow. Musiat si¢ przy tym liczy¢ z uktadem politycznym w parla-
mencie, tzn. przestrzega¢ obowigzku akceptacji wickszosci sejmowej dla danego gabi-
netu i jego programu. Brak trwatych koalicji parlamentarnych, niewatpliwie jako rezul-

105 Nalezy podkresli¢, ze przy duzych trudno$ciach stworzenia rzagdu wigkszo$ciowego zard6wno
prawica, jak i partie centrowe wykazywaty wyjatkowo solidarng postawe przy niedopuszcza-
niu lewicy parlamentarnej do wtadzy, tym samym niejako skazujac ja na stala opozycje, lecz
nie bez znaczenia w tym trwatym niewatpliwie trendzie odgrywat stosunek catego spoleczen-
stwa do lewicowych ugrupowan, szczegolnie komunistow, postrzeganych jako zwykta agen-
tura Moskwy. Stad autor nie podziela opinii lansowanych gtéwnie w okresie PRL, iz ,,bylo to
skrzywieniem wzorca rzadéw parlamentarnych”. J. Stembrowicz, op. cit., s. 122; Zob. tez
K. Grzybowski, O rzqdach parlamentarnych w Polsce w latach 1919-1926, CPH 1970, z. 1,
s. 231; Por. M. Pietrzak, op. cit., s. 74.
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tat partyjnego rozdrobnienia, utatwialy prezydentowi wilasny wybdér kandydata
i ksztaltowanie sejmowej wiekszosci zdolnej do poparcia kolejnego rzadu. Jednak za-
réwno prezydent Wojciechowski, jak i MoScicki (do $mierci Pitsudskiego) przewaznie
nie wplywali osobiscie na odpowiedni dobor kandydatéw na poszczegdlne stanowiska
ministrow i formowanie rzadu. Obydwaj ulegali wptywom marszatka, ktorego gtos byt
tutaj decydujacy'®.

Powotanie nowego gabinetu nie wymagato oficjalnej akceptacji Sejmu w postaci
udzielenia votum zaufania. Jednak zaréwno przed rokiem 1921, tj. przed wejsciem w zy-
cie konstytucji marcowej, jak i po niej pojawiaty si¢ czasami tendencje idace w tym
kierunku, a wzorowane na ,,parlamentaryzmie pozytywnym” innych panstw. Konstytu-
cja marcowa w art. 58 regulowata instytucje votum nieufnosci, tj. sposéb pociggania
rzadu 1 ministrow do politycznej odpowiedzialnos$ci przed Sejmem, przewidujgc wyraz-
nie ustgpienie gabinetu lub poszczego6lnych ministrow na zadanie wigkszos$ci (zwyktej)
Sejmu. Tym samym ograniczala si¢ do nadania zwyczajowemu postgpowaniu charakte-
ru konstytucyjnej regulacji, nie zapewniajac jednak stabilizacji dla rzadu przy pomocy
jakiegokolwiek utrudnienia w procesie wywolywania przez parlament kryzysu gabine-
towego, juz cho¢by poprzez wymaganie absolutnej wigkszosci w gtosowaniu nad votum
nieufnos$ci. Cho¢ z drugiej strony specyficzng cechg systemu rzadéw w Polsce bylo cze-
ste odwolywanie rzadu w wyniku zmienionego stosunku politycznego stronnictwa, kto-
re ten gabinet desygnowato, i tym samym wprowadzenie $cistej procedury parlamentar-
nej by¢ moze niewiele by zmienilo w 6wczesnej, polskiej rzeczywistosci politycznej!'””.

Relacje pomigdzy rzadem a parlamentem, tudzaco przypominajace parlamenta-
ryzm III Republiki Francuskiej, przejawiaty si¢ rowniez w systemie kontroli komisji
sejmowych nad dziatalno$cig rzadu oraz w ich ingerencji w prac¢ administracji podlega-
jacej rzadowi, a takze w poselskich interpelacjach (nieprowadzacych jednak — jak
w przypadku Francji — do przedstawiania na forum sejmowym krytycznej oceny polity-
ki rzadu). Kontrole finansowg natomiast nad administracja podlegajaca rzadowi sprawo-
wata Najwyzsza Izba Kontroli, na czele z mianowanym przez prezydenta prezesem
(w randze ministra, odpowiedzialnym za swoja dziatalno$¢ przed Sejmem)!®.

Pomimo przewagi parlamentu nad rzadem otrzymat on prawo wydawania aktow
z mocg ustawy. W 1924 r. Sejm, uchwalajac ustawe o naprawie Skarbu Panstwa, upo-
waznil prezydenta do wydawania rozporzadzen z moca ustawy. Faktycznie korzystaty

z tego poszczegolne rzady. I tak gabinet W. Grabskiego w formie aktu glowy panstwa

106 Zob. R. Kraczkowski, op. Cit., s. 44.
197 Por. J. Stembrowicz, op. Cit., s. 123.

1% Por. L. Kurowski, Kontrola panstwowa a nowoczesne konstytucje europejskie, Warszawa
1934,s. 4 i1n.
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przeforsowat az 124 rozporzadzenia. Po wejsciu w zycie konstytucji marcowej nastgpit
kryzys systemu parlamentarnego, ktory zachwiat jednak (w praktyce) podziatem kom-
petencji pomigdzy egzekutywa a legislatywa. Pewnym novum wobec ustaw konstytucyj-
nych sprzed | wojny §wiatowej byto umieszczenie w konstytucji marcowej Rady Mini-
strow jako samodzielnego i zasadniczego elementu witadzy wykonawczej, lecz bez
blizszego okreslania jej struktury i doktadnego zakresu kompetencji. Dokona¢ tego mia-
ta przewidywana w konstytucji ustawa, ktora jednak do konca Drugiej Rzeczypospolitej
nie zostata uchwalona i1 podstawa regulujacg funkcjonowanie wszystkich gabinetow byt
dekret Rady Regencyjnej z 3 stycznia 1918 r. o tymczasowej organizacji naczelnych
wiadz Krolestwa Polskiego. Pewne sprawy regulowaty regulaminy pracy rzadu. Konsty-
tucyjnym kierownikiem tych prac byt premier, lecz nie miat on wladzy kanclerskiej
i Rada Ministrow ustalata gtowny kierunek polityki rzadu. Czasami w posiedzeniach
gabinetu uczestniczyt prezydent, stojacy konstytucyjnie poza rzgdem. Premier nie mu-
siat sprawowac jednoczesnie funkcji ministra (jak np. we Francji czy w innych krajach),
lecz najczgsciej ja pelnit. Formalnie byt primus inter pares, ale to na jego wniosek pre-
zydent mianowal cztonkéw gabinetu i on sktadatl podpis kontrasygnaty na rzadowych
aktach prezydenta. Posiadat w praktyce uprawnienia ministra, ale wowczas nie wydawat
jeszcze rozporzadzen wykonawczych do ustaw. Jednak to premier mial ustawowo po-
wierzone wykonywanie pewnych ustaw, jak np. o panstwowej stuzbie cywilnej, czy
o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym. Takze szef rzadu sprawowat nadzor nad
organami administracji (urzedy centralne), ktore nie podlegaty ministrom, oraz wykony-
wat czynnosci nadzorcze nad calg administracja (to od jego zgody zalezata nominacja
wyzszych urzednikdéw). Reprezentowat rzad w relacjach z obydwoma izbami parlamen-
tu i prezydentem, mial rowniez do pomocy Prezydium Rady Ministréw. Posiadany na
mocy konstytucji zakres uprawnien swiadczyt o mozliwosciach dziatania szefa rzadu,
ktory mogl w sprzyjajacych okolicznosciach kierowac¢ wiadzg wykonawcza, w sposob
rzeczywiscie zwierzchni wobec ministrow. Tym bardziej, ze nie musial jednoczesnie
peti¢ okreslonej funkcji ministerialnej. Przyktadem moze by¢ gabinet Wladystawa
Grabskiego, ktory swoja osobowoscig dominowat tak nad poszczegdlnymi ministrami,
jak 1 catym rzadem. Niewatpliwie duzy wptyw na takg sytuacje miat pozaparlamentarny
charakter gabinetu i ograniczone naciski partii politycznych reprezentowanych w Sej-
mie!®.

Rzad dziatat samodzielnie na zewnatrz i wydawal rozporzadzenia wykonawcze do
ustaw bez posrednictwa prezydenta, ktory rowniez mogt wydawac¢ swoje rozporzadze-

nia na wniosek Rady Ministrow. Zgodnie z konstytucja marcowa rzad zostat upowaznio-

19 L. Kropkowski, Gabinet Jedrzeja Moraczewskiego..., s. 7 i in.
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ny do korzystania z inicjatywy ustawodawczej 1 do przedktadania projektow budzeto-
wych. Wynika stad, ze prezydent nawet formalnie nie stanowil szczytu wiladzy
wykonawczej, jak w wielu innych panstwach, gdzie decyzje gabinetu mialy postac
kontrasygnowanych aktow glowy panstwa, lecz wyraznie dzielit t¢ wladze z rzadem.
W sktad gabinetu wchodzili zarowno ministrowie kierujacy okreslonymi resortami, jak
1 ministrowie bez teki w liczbie przekraczajacej najczesciej dziesieciu czlonkow rzadu
(liczbie ruchome;j, zaleznej od decyzji Sejmu, w wypadku ministrow resortowych, po-
niewaz ministerstwa powotywano droga ustaw sejmowych, a nie jak w innych krajach
przez wladze wykonawcza — najczesciej przez glowe panstwa). Nalezy przypomnieé, ze
trzon podstawowych resortow utworzyta jeszcze Rada Regencyjna. Rzad pracowat za-
réwno na posiedzeniach wlasnych, jak i jego organéw wezszych: komitetow czy przede
wszystkim utworzonego jeszcze w 1919 r. Komitetu Ekonomicznego Ministrow, maja-
cego prawo do samodzielnego podejmowania decyzji, ogltaszanych jako rozporzadzenia
ministrow. Nalezy podkresli¢, ze stojacych na czele poszczegdlnych dziatow admini-
stracji panstwowej ministrow, obowiazywata zasada zaréwno indywidualnej, jak i soli-
darnej odpowiedzialnosci politycznej przed Sejmem, co wskazywato na wyrazne dgze-
nie do zdominowania rzadu i co byto tym samym czgsto poddawane ostrej krytyce przez
poszczegblnych premierow (szczegodlnie w przypadkach czestych, a nieuzasadnionych
ingerencji komisji sejmowych czy pojedynczych postéw w prace ministerstw)!'°.
Konstytucja marcowa z 1921 r. zostala uchwalona glosami prawicy i centrum
(przeciwnej przy tym dominujgcej pozycji marszatka Pitsudskiego jako Naczelnika Pan-
stwa, ktory zreszta w pracach nad projektem konstytucji nie uczestniczyt) w celu wzmoc-
nienia wladzy wykonawczej wobec parlamentu. Zmiana ta natozyla pewne rygory na
parlament w relacjach z rzadem. Konstytucja dawata prezydentowi prawo do rozwigza-
nia parlamentu, ale tylko jeden raz z tego samego powodu, natomiast Sejm zostat pozba-
wiony prawa samorozwigzania. Prezydent otrzymat prawo do wydawania — na wniosek
rzadu — rozporzadzen z mocg ustawy w wypadku ,,naglej koniecznosci panstwowe;”,
w sytuacji kiedy izby bylyby rozwigzane (ale z wytaczeniem konstytucji). Takie upraw-
nienia prezydent mogl roéwniez otrzyma¢ od Sejmu na mocy ustawy o pelnomocnic-
twach w czasie i zakresie w tejze ustawie wyraznie zakre§lonych (za wyjatkiem zmiany
konstytucji). Rozporzadzenia prezydenta z mocg ustawy musiaty by¢ przedktadane Sej-
mowi (pod sankcja utraty mocy obowigzywania) do zatwierdzenia, ktory mogt je row-
niez uchyli¢. Waznym postanowieniem byt rowniez wymog, aby wniosku o votum nie-
ufnosci wobec danego gabinetu nie przeglosowywano na tym posiedzeniu, na ktorym go
zgloszono. Poza tym rzad zobowigzany zostat do sktadania Sejmowi projektu budzetu

10" Ibidem, s. 123-137; J. Stembrowicz, op. cit., s. 126, 127, 128. Zob. H. Izdebski, op. cit.,
s. 145.
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nie pdzniej niz na pi¢¢ miesigcy przed rozpoczeciem roku budzetowego. Jesli w tym
czasie parlament nie uchwalil budzetu, ale jednoczesnie go nie odrzucil, to prezydent

oglaszat budzet w ustaleniach projektu rzadowego'''.
6.3. Zmiany ustrojowe po 1926 .

Nowelizujac konstytucje marcowg w 1926 r., zmierzano do zréwnowazenia wladzy
wykonawczej z ustawodawczg i zdyscyplinowania pracy legislatywy (sprawa terminow
budzetowych). Wprowadzono réwniez postanowienia o ograniczeniu tradycyjnej pozy-
cji legislatywy i jej ustawodawczego monopolu poprzez wprowadzenie rozporzadzen
z mocg ustawy. Tutaj droge utorowaty specjalne pelnomocnictwa dla rzadu W. Grabskie-
go. Ostatecznie o wszystkim decydowata praktyka rzadowa, a nie postanowienia znowe-
lizowanej konstytucji. Te praktyke ksztattowat system autorytarnych rzadéw marszatka
Pitsudskiego, piastujacego dwukrotnie (w 1928 i 1930 r.) funkcj¢ premiera, system
sprzeczny z konstytucyjnym parlamentaryzmem!'2. Cho¢ nalezy przypomnie¢, ze taka
ewolucja systemu parlamentarnego w kierunku arbitralnych rzadow tzw. wodzowskiej
osobowosci ,,mocnego czlowieka” miata miejsce roéwniez w innych krajach europej-
skich. Charakterystyczng rzecza bylo powolywanie premiera i ministrow bez porozu-
mienia z sejmowymi stronnictwami politycznymi, a jedynie w uzgodnieniu z marszat-
kiem Pitsudskim, faktycznym szefem rzadu. Formalnie praktyka ta, powszechna po
1926 r., nie naruszata wprawdzie konstytucji, ale pozostawata jednak w sprzecznosci
Z przyjetymi obyczajami parlamentarnymi. Pewnym symptomem rozpadu systemu par-
lamentarnego byt utrwalajacy si¢ zwyczaj nieliczenia si¢ rzadu z zasada odpowiedzial-
nos$ci gabinetu i poszczegdlnych ministrow przed Sejmem, a nawet utrudnianie dziatal-

nos$ci parlamentu przez rzad i degradowanie ustawodawczej funkcji izb. Rozwigzanie

W literaturze przedmiotu mozna do$¢ czgsto spotkaé si¢ z opinia, iz konstytucja marcowa,
jako efekt kompromisu stronnictw sejmowych, nie zadowolita nikogo. W skrajnym przypad-
ku twierdzono, ze ,,silniej bronita jej lewica [tj. konstytucji marcowej — J. G.], to jednak bar-
dziej krytykowana byta przez prawice”, M. Pietrzak, op. cit., s. 74; idem, Model ustroju poli-
tycznego w Konstytucji 17 marca 1921 roku [w:] Droga przez potwiecze. O Polsce lat
1918-1968, Warszawa 1969, s. 113; idem, Parstwo prawne w Konstytucji z 17 marca 1921 r.,
CPH 1987, z. 2, s. 103-134. Autor nie podziela tego raczej odosobnionego pogladu, poniewaz
to stwierdzenie nie oddaje 6wczesnej rzeczywistosci; konstytucja ta byta przede wszystkim
dzietem politykow prawicowych, ktorzy umyslnie znacznie ograniczyli prerogatywy glowy
panstwa, w obawie, iz po najwyzsze stanowisko w panstwie siegnie — ich najwigkszy prze-
ciwnik — J. Pitsudski. Zob. S. Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r.,
[w:] Konstytucje Polski, pod red. M. Kallasa, Warszawa 1990 r., t. 2, s. 118; Z. Cybichowski,
Krytyka konstytucji polskiej, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1926, nr 13 i in.;
H. Jabtonski, Opinia, parlament, prasa, Warszawa 1947, s. 221; E. Starczewski, Nasze rzqdy,
Warszawa 1922, s. 31 i in.; A. Ajnenkiel, Polskie Konstytucje, Warszawa 1982, s. 250-278;
W. Pobog-Malinowski, Najnowsza historia polityczna Polski 1914 -1945, Londyn 1985 t. 2,
cz. 1,s.364.

112 Zob. A. Garlicki, op. cit., s. 581 iin.; Gabinety Drugiej Rzeczypospolitej, s. 173,215; D. i T. Na-
Yecz, Jozef Pilsudski premier Rzeczypospolitej, [w:] Prezydenci i premierzy..., s. 245 1 in.
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parlamentu we wrzesniu 1930 r. stanowito jedynie $rodek rozprawienia si¢ z rozbitg
zreszta wewngtrznie opozycja, a nie probe odwotywania si¢ do wyborcoéw celem wyto-
nienia parlamentarnej wigkszo$ci popierajacej rzad. Wprawdzie po wyborach w listopa-
dzie 1930 r. gabinet Pitsudskiego uzyskat wyrazne poparcie w obydwu izbach, ktore
towarzyszyly odtad kazdemu rzadowi az do uchwalenia konstytucji kwietniowej, lecz
wydarzyto si¢ to w wyniku — budzacych watpliwos¢ pod wzgledem rzetelno$ci — wybo-
row. Wzmocnienie zatem wiladzy wykonawczej, $cisle pozycji rzadu, a nie prezydenta,
odzwierciedlato jedynie autorytarng dominacje komendanta, sprawujacego swoje dykta-
torskie rzady przy pomocy obozu sanacyjnego (Ignacy Moscicki, wybrany na ten urzad
1 czerwca 1926 1., nie odgrywal znaczniejszej roli politycznej i do konca zycia marszat-
ka Pitsudskiego byt tylko jego cieniem)!®. Podporzadkowany jego woli byt nie tylko
rzad, ale takze administracja panstwowa i niemal bezgranicznie oddana armia. Wpraw-
dzie Sejm i Senat zostaty zachowane, lecz nie byly juz w stanie wytoni¢ skutecznej opo-
zycji wobec sanacji i cho¢ parlament nadal uchwalal budzet i zdarzaty sie krytyczne
wystapienia postow wobec rzadu, to jednak w duzym stopniu pozostawat on zalezny od
wladzy wykonawczej.

Administracja rzadowa byta zbudowana na zasadzie odpowiedzialnosci jednooso-
bowej (ministra, wojewody, starosty czy szefa urzedu administracji ,,specjalnej”). Wyra-
zako sig¢ to rowniez m.in. w sposobie podpisywania korespondencji. Z tym ze odpowie-
dzialno$¢ ta mogta by¢ i faktycznie byta ograniczona; po pierwsze dlatego, ze (szczegdlnie
w urzedach zorganizowanych na zasadzie zespolenia) szef urzedu nie mégt zna¢ si¢ na
wszystkim i czg$¢ odpowiedzialno$ci musiata spoczywac na podwitadnych urzgdnikach
(szczegolnie ,,fachowcach”) — po drugie w tak duzych urzedach jak ministerstwo czy
urzad wojewodzki, szef urzgdu nie byt w stanie wszystkiego zatatwi¢ sam czy dopilno-
wac (np. jesli ministrowi dano do podpisu akt, ktory zawieral mylne obliczenia czy
omytkowo wpisane nazwiska, trudno bylo wymaga¢ od ministra, aby te dane sprawdzat)
i cze$¢ odpowiedzialnosci musiata spada¢ na podwtadnych urzednikow, ktorzy w du-
zym stopniu upowaznieni zostali do samodzielnego decydowania. Tutaj szef urzedu
mogltby odpowiadac¢ jedynie za brak kontroli. Odpowiedzialno$¢ szefa bywata ograni-
czana poprzez nastepujace czynniki: 1) poszczegélne ustawy nadawaty niektorym urzed-
nikom pewne specjalne uprawnienia wobec szefa resortu (nierzadko pismo ministra byto
,»ha wniosek” podwtadnego urzednika); 2) niekiedy ustawy przewidywaty wspotdziata-
nie ekspertow w wydawaniu okreslonych decyzji, mimo zZe opinia ekspertow nie wigza-
Ia swobody jej podjecia i mogta ona zapas¢ wbrew tej opinii, to jednak faktycznie nastg-
powalo ograniczenie jednoosobowej odpowiedzialno$ci szefa urzedu, podobnie jak

13 Zob. A. Garlicki, U zZrédetl obozu belwederskiego, Warszawa 1979.
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w przypadku ,,wspotdziatania w decyzji” urzednika ,,fachowego”; 3) ustawy powotywa-
ty do wspotdziatania w wykonywaniu niektérych zadan danego urzedu osobne kolegia.

Kolegia te powotywano pod ré6znymi nazwami i z bardzo zrdéznicowanym zakre-
sem dziatania (np. rady, komisje, wydziaty itp.). Kolegia te byly: a) urzednicze, obywa-
telskie, mieszane; b) dobierane pod katem politycznym lub fachowym; ¢) przy wtadzach
I, I 1 I instancji, z tym ze albo przy jednej z nich, albo przy wszystkich; d) dla jednego
okreslonego dzialu administracji lub kilku dziatow albo dla wszystkich, np. przy premie-
rze; e) pod przewodnictwem szefa danego urzedu albo pod przewodnictwem jego pod-
wladnego, wyznaczonego urzednika, lub pod przewodnictwem osoby trzeciej; f) pod
przewodnictwem z nominacji lub wyboru, z tym ze mianowania dokonywat minister lub
szef wladzy lokalnej; g) z nominacji ,,nieograniczonej” albo z nominacji ,,na podstawie
propozycji”’, lub z wyboru; h) z kadencja z goéry okreslong lub na czas niecoznaczony;
1) z glosem opiniodawczym (obligatoryjnym lub fakultatywnym), przy czym decyzje
wydawat albo wlasciwy urzad, albo komisja, rada itd.

Nalezy podkresli¢, ze struktury te tworzono w ciagu lat bez jakiegokolwiek jedno-
litego planu i powotano je w nadmiernej liczbie, stad tez niektore weale nie byty zwoly-
wane, inne zabieraly ,,niepotrzebnie czas i pieniadze”. Cho¢ nalezy przypomnie¢, ze juz
1919 r. pojawity sig¢ propozycje, iz ,,organizacja ministerstw i urzedéw centralnych po-
winna rozwija¢ si¢ od dotu do gory, tzn. najpierw nalezy tworzy¢ wydziaty, a dopiero
p6zniej przez taczenie wydziatdw — organizowac sekcje”''*. Pewne uporzadkowanie
wprowadzito rozporzadzenie prezydenta RP z 19 1 1928 r., ale dotyczyto to jedynie ko-
legiow ,,z udziatem czynnika obywatelskiego”. Niektore kolegia powstaty dopiero po
1928 r., a przy tym zupelnie nieuporzadkowana sfere stanowity kolegia spoza admini-
stracji ogolnej, a takze kolegia przy wladzach centralnych. Ogétem przy wszystkich mi-
nisterstwach i innych instancjach istniato w tym czasie ok. 80 kolegiéw (rdznie si¢ na-
zywajacych); w samej administracji ogo6lnej bylo ich 29, z czego wigkszo$¢ pod

przewodnictwem wojewody lub starosty'".

14 AAN, PRM, Rkt 25, t. 1, p. 8; Organizacja administracji rzqgdowej, projekt opracowany przez
R. Hausnera, Warszawa 1932, s. 39 i in.

5 Ibidem, s. 40. Zob. K.W. Kumaniecki, Ustrdj panstwowych wladz administracyjnych na zie-
miach Polski, Krakéw 1921; R. Hausner wyliczyt 57 r6znych ,,Rad”, 60 ,, Komisji” 1 16 ,,Ko-
mitetow”, funkcjonujacych w réznym okresie, idem, Skorowidz ustawodawstwa polskiego,
Warszawa 1931, cz. 4, s. 334; 1. Kasznica, Wiadze administracji ogdlnej po dokonanej reor-
ganizacji, , Poznan 1928, z. 2; J. Jaworski, Mysli o ustroju panstwowym, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, Poznan 1928, z. 3; M.Z. Jaroszynski, Samorzgd w naszej
organizacji administracji ogolnej, ,,Samorzad” 1928, nr 17, 19; idem, Czynnik obywatelski
w organizacji administracji ogélnej, ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1929, nr 14;
S. Wachholz, Problem samorzqdu w nowej organizacji administracji ogolnej, ,,Samorzad
miejski” 1928, s. 34.
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Nalezy podkresli¢, ze w miarg uplywu lat i oddalania si¢ od konca ,,Wielkiej Woj-
ny” trudno$ci niestety nasilaty sig, a nie malaty, co wymagato ingerencji silnej wtadzy
wykonawczej. Wprowadzenie znaczacych zmian wspomnianym rozporzadzeniem pre-

zydenta z 1928 r. miato ten proces utatwic.

7. Ustroj ministerstw Rzeczypospolitej Polskigj

Struktura organéw panstwowych Drugiej Rzeczypospolitej zostata w pierwszej po-
lowie lat dwudziestych uksztaltowana nastgpujgco: na czele panstwa stat prezydent Rze-
czypospolitej (pomijam nieformalng pozycje Pilsudskiego jako wtadcy autorytarnego),
ktory reprezentowat kraj na zewnatrz i jednoczesnie sprawowat (przynajmniej formal-
nie) najwyzsze zwierzchnictwo polskich sit zbrojnych, majgc przy tym mozliwosé
udzialu w ustawodawstwie i wymiarze sprawiedliwosci (prawo taski). Aparatem pomoc-
niczym byla Kancelaria Cywilna Prezydenta.

Prezydentowi podlegal prezes Rady Ministrow, ktory przewodniczyt Radzie Mini-
strow, sprawujac ogdlne kierownictwo nad dziatalnoscia rzadu i ogdlng polityka pan-
stwa. Premierowi podlegato Prezydium Rady Ministrow i pierwszy Prezes Najwyzszego
Trybunatu Administracyjnego w zakresie administracji i Trybunat Kompetencyjny w za-
kresie administracji. Organami pomocniczymi byty: Najwyzsza Komisja Dyscyplinarna
i Komisja Nadzwyczajna do walki z naduzyciami. Poza tym bezposrednio rzagdowi pod-
legata Polska Agencja Telegraficzna, Drukarnie Panstwowe i Przedsi¢biorstwo — Wy-

dawnictwa Panstwowe!'¢

7.1. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych

Sposrod trzynastu ministerstw Drugiej Rzeczypospolitej jednym z najwazniejszych
byt resort spraw wewnetrznych. Jego struktura byta nastepujaca: na czele stat minister,
sprawujacy zarzad nad ogdlng administracjg panstwowg i samorzadem, a podlegaly mu
sprawy policji, bezpieczenstwa, stuzby zdrowia oraz sprawy ,,natury wewnetrznej” nie-
zastrzezone dla innych resortow. Ministrowi podlegali podsekretarze stanu, kierujacy
departamentami: Organizacyjnym, Politycznym, Administracyjnym i Departamentem
Samorzadu oraz samodzielnymi wydziatami: Wojskowym i Aprowizacyjnym. Sktad re-
sortu stanowit takze Departament Stuzby Zdrowia, ktéremu podlegaty: Panstwowy Za-
ktad Higieny, Panstwowy Zaktad Badan Zywnosciowych i Panstwowe Zaktady Zdrojo-

Ww¢€.

116 Wykres organizacji wiadz.
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Bezposrednio ministrowi tego resortu podlegaty takze: Gtoéwny Urzad Statystycz-
ny, Urzad dla Spraw Mniejszosci na Gornym Slasku, Dowodztwo Korpusu Ochrony
Pogranicza (w tym Oddziaty Korpusu Ochrony Pogranicza, pelnigce swoje funkcje na
granicy rosyjskiej, rumunskiej, litewskiej i totewskiej) oraz Komenda Gloéwna Policji
Panstwowej, ktorej podlegali komendanci wojewodzcy (byto ich 16, tylu ile woje-
wodztw, z tym ze w stolicy komendant m.st. Warszawy penit jednocze$nie obowigzki
komendanta wojewodzkiego na okreg m.st. Warszawy i komendanta powiatowego)
i komendanci powiatowi wraz z komisariatami i posterunkami Policji. Komendy powia-
towe (miejskie) istnialty w kazdym powiecie (ziemskim i miejskim). Wojewddztwo po-
morskie miato pewng specyfike; zakres dziatania komend powiatowych rozciggat si¢ na
kilka powiatow. Ogotem komend powiatowych byto 235, a miejskich 11. W wigkszych
miastach istniaty komisariaty Policji, ktorych byto woéwczas 159 (pojedynczo lub po
kilka w wigkszych miastach), a posterunkow 3178, ktore zasadniczo obejmowaty obszar
jednej gminy, ale zdarzalo si¢, ze taczyly kilka gmin (przy stabym zaludnieniu) lub byto
ich kilka w jednej gminie (ggsto zaludnionej).

Ministrowi Spraw Wewngtrznych podlegali wojewodowie, reprezentujacy rzad na
obszarze wojewodztwa i sprawujacy z ramienia rzadu nadzor ogoélny nad administracjg
w wojewodztwie. Wojewodzie podlegata administracja wszystkich spraw wojewodz-
twa, za wyjatkiem tych, ktore podlegaly odrebnym wtadzom. Poza tym wojewoda prze-
wodniczyt radzie wojewddzkiej (sejmikowi wojewodzkiemu) i wydziatlowi wojewodz-
kiemu. Sejmiki wojewodzkie wraz z wytonionymi przez nie wydziatami wojewodzkimi
istnialy tylko w Poznaniu i Toruniu. W pozostalych wojewddztwach istniaty rady woje-
wodzkie, ktore wylaniaty z siebie tzw. wydziat wojewodzki (w okrggu m.st. Warszawy
wojewaddzkie i powiatowe organy kolegialne nie istniaty). Wojewodow byto szesnastu
oraz jeden Komisarz Rzadu stojacy na czele okrggu m.st. Warszawy i posiadajacy upraw-
nienia wojewody. Podlegali im bezposrednio (zalezno$¢ bezposrednia zgodnie z art. 45
konstytucji) komendanci wojewddzcy Policji 1 wyzsze urzedy ubezpieczen (ktorych
byto trzy: w Poznaniu, Toruniu i Mystowicach), a tym z kolei posrednio urzedy ubezpie-
czen. Posrednio (zaleznos$¢ instrukcyjna, staty kontakt stuzbowy, tok spraw) podlegaty
wojewodzie takze wojewodzkie komitety wychowania fizycznego, a tym rowniez po-
$rednio powiatowe komitety wychowania fizycznego. Przy wojewodzie istniaty naste-
pujace ciata doradcze: Wojewodzka Rada Zdrowia, Wojewoddzka Rada Naprawy Ustroju
Rolnego, Wojewodzka Rada Wodna, Wojewddzka Komisja Ochrony Lasow, Okregowa
Komisja Konserwatorska, Wojewodzka Komisji Opieki Spolecznej, Komisja Rozpo-
znawcza (Poborowa).

Na czele powiatu stat starosta powiatowy (grodzki), reprezentujacy rzad w powie-

cie i sprawujacy nadzor ogolny nad administracjg powiatu (podlegal bezposrednio wo-
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jewodzie). Podlegata mu administracja ogélna za wyjatkiem spraw, dla ktorych ustano-
wiono osobne urzedy. Przewodniczyl w sejmiku i wydziale powiatowym. Starostow
powiatowych byto 261, a grodzkich 11 (we Lwowie, Krakowie, Loodzi, Lublinie, Bia-
tymstoku, Wilnie, Czgstochowie i Sosnowcu oraz 3 w Warszawie). Poza tym sze$¢ miast
stanowito powiaty miejskie, w ktorych obowiazki starostow grodzkich pehnili prezyden-
ci miasta (Poznan, Torun, Gniezno, Bydgoszcz, Inowroctaw i Grudziadz). Starostowie
powiatowi w b. dzielnicy pruskiej posiadali organa pomocnicze w osobach wojtow
(w wojewddztwie pomorskim byto ich 390) .

Starostowie sprawowali bezposredni nadzor nad komendantami policji powiatowe;j
(nad ktérymi sprawowali nadzor takze komendanci wojewodzcy), a takze nad urzedami
ubezpieczen (ktore istnialy w kazdym powiecie wojewodztw: poznanskiego, pomor-
skiego 1 gornoslaskiej czgsci wojewodztwa Slaskiego) oraz nad urzgdami posrednictwa
pracy i opieki nad wychodzcami (ktorych byto 37 oraz ich 19 ekspozytur i 10 miejskich
urzedow posrednictwa pracy). Przy urzgdach tych istnialy parytetowe komisje doradcze.
Poza tym starostom podlegaty urzedy stanu cywilnego (ale te istnialy tylko na terenie b.
zaboru pruskiego i Gornego Slaska. W b. zaborze rosyjskim, austriackim i na Slasku
Cieszynskim funkcje urzednikow stanu cywilnego petnili duchowni wtasciwych wy-
znan lub tez wtadze administracyjne; czgsciowo organy komunalne).

Posredni nadzor (staty kontakt stuzbowy, zalezno$¢ instrukcyjna, tok spraw) starosto-
wie penili wobec: sejmikéw powiatowych, rad powiatowych (w wojewodztwach potudnio-
wych), rad miejskich (611) i rad miejskich o kompetencjach rownych sejmikom powiato-
wym (istniaty w 14 miastach), wydzialow powiatowych i magistratoéw (wydziaty powiatowe
istniaty we wszystkich 261 powiatach — tym podlegaty rady gminne i miejskie), magistratow
o uprawnieniach wydzialéw powiatowych (istniaty w 14 powiatach) i urzedéw gminnych (w
wojewodztwach poznanskim i pomorskim istniaty jeszcze obszary dworskie, ktdrych zarza-
dy miaty cze$¢ uprawnien zarzadéw gmin — takze posredni nadzor sprawowat wobec nich
starosta)'”. Urzedy te podlegaty Ministrowi Spraw Wewngtrznych i stad ten resort byt jed-
nym z najwazniejszych organéw Drugiej Rzeczypospolite;.

7.2. Ministerstwo Spraw Wojskowych

Kolejnym resortem o bardzo duzym znaczeniu byto Ministerstwo Spraw Wojsko-
wych, sprawujace zarzad i dowddztwo nad sitami zbrojnymi w czasie pokoju, ktoérego
naczelnym zadaniem byto przygotowywanie obrony panstwa. Stojacemu na czele tego

"7 Ibidem. Nalezy podkresli¢, ze jeszcze we wrze$niu 1921 r. MSW przystapito do redukcji licz-
by urzednikéw w podlegltych jednostkach, wystapiono natomiast o zwigkszenie liczby poli-
cjantow, w zwigzku z koniecznos$cig wystania znacznej liczby funkcjonariuszy do obsadzenie
wschodniej granicy Rzeczypospolitej; AAN, PRM, Rkt. 24, t. 1, p. 62.
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resortu ministrowi podlegat Generalny Inspektor Armii (ktorym od 1926 r. az do $mierci
w 1935 r. byl marszatek Pitsudski, lecz byla to ,,podlegtos¢” zupetie iluzoryczna)
i dwoch wiceministrow. Generalnemu Inspektorowi z kolei podlegat Sztab Generalny,
inspektorowie armii, Centrala Wyzszych Studiow (wojskowych). Sztab sprawowat z ko-
lei nadzor nad Wyzsza Szkota Wojenna, Wyzsza Szkolg Intendentury, Wojskowym In-
stytutem Geograficznym, Wojskowym Instytutem Naukowo-Wydawniczym i Centralng
Bibliotekg Wojskowa. Bezposrednio ministrowi podlegali dowddey okregdéw korpusu
(ktorych byto 10), a tym komendanci garnizonoéw i powiatowe komendy uzupetnien
(obejmujace po kilka powiatow), ktorych tacznie byto 119.

Przy urzegdzie ministra istnial takze Gabinet Ministra i Biuro Personalne. Podlegata
mu Polowa Kuria Biskupia, Biuro Wyznan Niekatolickich, Kierownictwo Marynarki
Wojennej, Szef Korpusu Kontrolerow (ktoremu podlegato Biuro Kontroli, podlegajace
jednoczesnie I wiceministrowi) oraz Panstwowy Urzad Wychowania Fizycznego i Przy-
sposobienia Wojskowego (temu podlegaly — posrednio — wspomniane wojewodzkie ko-
misje wychowania fizycznego i przysposobienia wojskowego, ktore jednoczesnie podle-
galy wojewodzie). I wiceministrowi podlegato Biuro Ogdlno-Administracyjne oraz
(z jednoczesna, posrednig zalezno$cig od tegoz Biura); departamenty: Uzbrojenia, Inzy-
nierii, Budownictwa, Intendentury, Sanitarny, Sprawiedliwos$ci (bezposredni nadzor nad
tymi departamentami sprawowato jednoczesnie Biuro Kontroli).

II wiceministrowi podlegato Biuro Ogo6lno-Administracyjne oraz Biuro Uzupet-
nien i departamenty: Piechoty, Kawalerii, Artylerii, Lotnictwa i Zandarmerii (wobec
ktérych wystepowat i tutaj posredni nadzér Biura Ogoélno-Administracyjnego).

Przy Ministrze Spraw Wojskowych funkcjonowaty rowniez ciata doradcze: Rada
Naukowa Wychowania Fizycznego i Przysposobienia Wojskowego, Komitet dla Spraw

Uzbrojenia i Sprzetu, Rada Sanitarna i Rada Chemiczna'®.
7.3. Ministerstwo Spraw Zagranicznych

Kolejnym resortem o duzym znaczeniu byto Ministerstwo Spraw Zagranicznych,
ktorego glownym zadaniem bylo kierowanie sprawami zagranicznymi panstwa
1 zwierzchnictwo nad polskimi przedstawicielstwami dyplomatycznymi i konsularnymi
oraz przygotowywanie traktatow. Ministrowi (wg stanu na 1928 r.) podlegat: Gabinet
Ministra oraz trzy departamenty: Administracyjny (od 1927 r. nazywany ogdlnym), Po-
lityczno-Ekonomiczny (sprawujacy posredni nadzor nad polskimi urzedami dyploma-
tycznymi za granicg) i Konsularny (sprawowat posredni nadzor nad polskimi urzgdami

konsularnymi za granicg), a takze ,,nie wtaczony do zadnego departamentu Protokot Dy-

118 Wykres organizacji wtadz.
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plomatyczny”. Na czele jednego z departamentow stal podsekretarz stanu, ktorego zada-

niem byto rowniez prowadzenie spraw, przekazywanych przez szefa resortu. Na czele

innych departamentow stali dyrektorzy departamentdw, a na czele Protokotu Dyploma-

tycznego — Dyrektor Protokotu Dyplomatycznego!'®.

Departament Ogoélny skladat si¢ z czterech wydziatdéw: Osobowo-Organizacyjne-

go, Traktatowo-Naukowego, Szyfrowego i Budzetowo-Gospodarczego oraz Kancelarii

Ogodlne;.

119
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Ibidem; AAN, PRM, t. 26, mf 20070, p. 793. Wraz z odzyskaniem niepodlegtosci w resorcie
tym utrzymano poczqtkowo (0d 1.12.1918 1. do 19.02.1919 r.) model istniejacy jeszcze w De-
partamencie Stanu z okresu Rady Regencyjnej, tj. podziat na trzy nastgpujace sekcje: 1. Sek-
cja Polityczna, z podziatem na wydzialy: a. Polityczny, b. Konsularny, c. Ekonomiczno-Han-
dlowy oraz d. Biuro Prasowe; 2. Sekcja Techniczno-Komunikacyjna, z podziatem na
wydziaty: a. Komunikacji (sprawy kurierskie i paszportowe), b. Kontroli (cenzura), c. Gospo-
darczy, d. Ekspedycji, e. Centrala Materialow Pismiennych; 3. Sekcja Ogdlna dzielita si¢ na
wydzialy: a. Prezydialny, b. Personalny, c. Finansowy i biblioteke. Kazdy z poszczegolnych
wydziatéw wszystkich sekcji posiadat odrebng kancelarig, a podziat korespondencji odbywat
si¢ w Biurze Prezydialnym. W kolejnym statucie MSZ (od lutego 1919 r.) ustanowiono po-
dziat tego resortu tylko na dwa departamenty: 1. Polityczno-Ekonomiczny i 2. Prawno-Admi-
nistracyjny. Pierwszy miat trzynascie wydziatow, drugi osiem. W dniu 1.10.1919 r. wprowa-
dzono nowa (jak si¢ okazato tylko na jeden rok) strukture MSZ. Szefowi resortu podlegaty
bezposrednio: Gabinet Ministra, Protokét Dyplomatyczny i oficerowie tacznikowi Naczelne-
go Dowodztwa i MSW, a caly resort podzielono na: 1. Departament Dyplomatyczny (miat
dziewig¢ wydzialow terytorialnych); 2. Sekretariat Ogolny; 3. Departament Administracyjny.
Od 1.10.1920 r. wprowadzono kolejny podziat i MSZ dzielito si¢ na: 1. Gabinet Ministra
z Protokotem Dyplomatycznym, 2. Dyrekcj¢ Spraw Politycznych, 3. Sekretariat Generalny,
4. Departament Konsularny, 5. Departament Prawno-Traktatowy i 6. Biuro Szyfrow. Dyrek-
cja Spraw Politycznych dzielita si¢ na: Wydziat Ogélny, Zachodni, Pétnocny, Srodkowoeuro-
pejski, Wschodni, Ekonomiczny, Prasowy i Oddziat Informacyjny. W 1924 r. nastapila kolej-
na reorganizacja i odtad MSZ skladato si¢ (poza wydzielonym Gabinetem Ministra
i Protokotem Dyplomatycznym) z trzech departamentow: 1. Departamentu Ogdlnego z wy-
dziatami: a. Organizacyjnym, b. Traktatowo-Naukowym, c. Budzetowym, d. Szyfrowym oraz
kancelarig i1 radcg prawnym; 2. Departamentu Politycznego z wydziatami: a. Ustrojow Mie-
dzynarodowych, b. Zachodnim, c. Wschodnim, d. Prasowym i 3. Departamentu Konsularnego,
ktory dzielit si¢ na trzy wydziaty: a. Ogélny, b. Prawno-Traktatowy i c. Administracyjno-Pasz-
portowy (od 24.04.1925 r. oddziat traktatowy z Wydziatu Prawno-Traktatowego zostal podpo-
rzadkowany Departamentowi Politycznemu). Ostatnie zmiany (do roku 1928) wprowadzono
od 1.01.1927 r., likwidujac Departament Ogolny, ktorego cze$¢ uprawnien przejat Gabinet
Ministra (i odtad obejmowat: Sekretariat Ministra, Wydziat Osobowy, Protokét Dyplomatycz-
ny i radce prawnego). Zwigkszono liczbg wydzialow Departamentu Polityczno-Ekonomiczne-
go. Bez zmian pozostaly wydziaty: Zachodni, Wschodni i Prasowy. Utworzono nowy Wydziat
Traktatowy (wyloniony ze zlikwidowanego Departamentu Ogoélnego, gdzie wczesniej istniat
Wydziat Traktatowo-Naukowy). Departament Konsularny nadal dzielit si¢ na trzy wydzialy:
Ogolnokonsularny, Administracyjno-Konsularny i Prawno-Rewindykacyjny. Przywrocono
natomiast nazwe ,,Departament Administracyjny” (poprzednio — ,,0gdlny”), z podziatem na
trzy wydziaty: Budzetowo-Gospodarczy, Historyczno-Naukowy, Wydziat Szyfrow i Kance-
lari¢ Gtoéwna. Ostatnia zmiana (w omawianym okresie) byto utworzenie (w kwietniu 1928 r.)
nowego wydzialu — Potudniowego — w Departamencie Polityczno-Ekonomicznym oraz prze-
niesienie do niego Wydziatu Historyczno-Naukowego z Departamentu Administracyjnego.
Poza tym w Departamencie Konsularnym przemianowano Wydziat Prawno-Rewindykacyjny
na Wydziat Prawno-Konsularny. Kolejne, cho¢ juz mato znaczace zmiany w MSZ nastapily
dopiero w 1931 r.; J. Laptos, Organizacja, personel i funkcjonowanie polskiego Ministerstwa
Spraw Zagranicznych w latach 19181939, [w:] Z dziejéw polityki i dyplomacji polskiej, red.
Z. Wojcik, Warszawa 1994, s. 335-340.
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Do zakresu kompetencji Wydzialu Osobowo-Organizacyjnego nalezato: zatatwia-
nie spraw osobowych, ,.kwalifikacji ruchu stuzbowego”, delegacji urzedowych, ewiden-
cji urlopow, sprawy dyscyplinarne, emerytalne, organizacja komunikacji kurierskiej
i wystawianie urzgdowych dokumentow podrozy. Do zadan Wydziatu Traktatowo-Nau-
kowego nalezato: wystawianie pelnomocnictw, opracowywanie strony formalnej redak-
cji traktatow, umow i deklaracji miedzynarodowych, sporzadzanie odpowiednich tek-
stow, zalatwianie spraw ich ratyfikacji i publikacji, thumaczenie tekstow urzgdowych,
wydawanie opinii w sprawach prawnych i ekonomicznych dla wszystkich wydziatow
MSZ. Natomiast biblioteka i Archiwum MSZ obejmowaty sprawy biblioteczne, archi-
wizacyjne ,,natury historycznej, statystycznej i kartograficznej oraz wymiang migdzyna-
rodowa wydawnictw”. Wydzial Budzetowo-Gospodarczy zalatwial sprawy budzetowe
MSZ i urzedéw temu resortowi podleglych, ,,przestrzegat prawidlowego wykonywania
budzetu”, prowadzit rachunkowos¢ MSZ i kontrolowat rachunkowo$¢ urzedow jemu
podlegajacych, a takze ,,obejmowat urzad ptatniczy” MSZ oraz zatatwiat sprawy gospo-
darcze resortu i ,,sprawy osobowe nizszych funkcjonariuszy panstwowych”. Do zadan
Wydziatu Szyfrowego nalezala cata korespondencja telegraficzna MSZ, korespondencja
szyfrowa i wszelkie sprawy techniki szyfrowej. Do Departamentu Ogélnego mogli bye¢,
w razie potrzeby, przydzieleni trzej urzednicy do specjalnych zlecen, wyznaczonych
przez ministra. Kancelaria Ogolna obejmowata: biuro informacyjne, biuro podawcze,
skorowidz gtowny, ekspedycje i prace pomocnicze dla wszystkich wydzialow resortu.

Departament Polityczno-Ekonomiczny sktadat si¢ z czterech wydziatow: Ustrojow
Migdzynarodowych, Zachodniego, Wschodniego i Prasowego. Wydziat Ustrojow Mig-
dzynarodowych zalatwiat: sprawy stosunkéw z Ligg Narodow i podleglymi jej instytu-
cjami, Stolicg Apostolska (Watykanem), Trybunatem Haskim oraz instytucjami i organi-
zacjami mi¢dzynarodowymi, a takze sprawy wyznaniowe, polityczno-kulturalne, sprawy
stosunkow z Wolnym Miastem Gdanskiem oraz sprawy z dziedziny mi¢dzynarodowych
konwencji komunikacyjnych i tranzytowych. Wydziatowi Zachodniemu podlegaty spra-
wy stosunkéw z Francja, Anglia, Niemcami, Wtochami, Szwajcaria, Holandia, Belgia,
Luksemburgiem, Hiszpania, Portugalia, krajami Ameryki ELacinskiej (Srodkowej i Pohu-
dniowej), Japonig i Chinami. Wydziat Wschodni obejmowat sprawy stosunkow z ZSRR,
Litwa, Lotwa, Estonia, Finlandia, Szwecja, Norwegia, Dania, Czechostowacja, Wegra-
mi, Austrig, Rumunia, Bulgarig, Krolestwem Serbow, Chorwatow, Stowencow (SHS),
Albanig, Grecja, Turcja i krajami bliskiego wschodu. Zadaniem Wydziatu Prasowego
bylo informowanie prasy krajowej i zagranicznej i urzedow podlegltych MSZ.

Departament Konsularny sktadat si¢ z trzech wydziatow: Ogolnego, Prawno-Re-
windykacyjnego i Administracyjno-Paszportowego. Wydziat Ogdlny obstugiwat sprawy

konwencji konsularnych, opieki kulturalnej, ,,instrukcyj i sieci konsularnej”, przywile-
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jow konsularnych, exequatur obcych konsulow, opieki nad nimi oraz konsularne sprawy
gdanskie, sprawy kontroli, administracji i dzialalnosci polskich konsulatow i sprawy
konsularne w odniesieniu do marynarki handlowej i wojennej. Wydzial Prawno-Rewin-
dykacyjny zatatwiat sprawy rekwizycji administracyjnych i sgdowych, ekstradycji, wy-
dobywania aktéw stanu cywilnego oraz dokumentéw stluzbowych i naukowych, legali-
zacji dokumentéw, sprawy spadkowe, sprawy odszkodowan i pretensji obywateli
polskich do panstw obcych i odwrotnie, z tytutu sekwestréw, rekwizycji, aresztowan,
przez przepisy mi¢dzynarodowego prawa prywatnego. Zakres kompetencji Wydziatu
Administracyjno-Paszportowego stanowily sprawy: obywatelstwa, paszportow i1 wiz,
repatriacji, emigracji, rent robotniczych i zapomog, przekazoéw pieni¢znych i wartoscio-
wych depozytéw oraz wojskowy pobdr obywateli polskich za granicg. Protokot Dyplo-
matyczny obejmowat sprawy ceremoniatu urzedowego korpusu dyplomatycznego, pism
notyfikacyjnych, uwierzytelniajacych i odwotujacych oraz ,,sprawy orderowe w stosun-
kach z panstwami obcymi”.

Ministrowi podlegaly bezposrednio wszystkie polskie placoéwki dyplomatyczne,
ktorych bylo tacznie 35, w tym zaledwie dwie ambasady: przy Watykanie i w Paryzu
oraz 27 poselstw i 6 delegacji specjalnych, w tym m.in. przy Lidze Narodéw w Gene-
wie, a takze wszystkie przedstawicielstwa konsularne, ktérych byto 99, w tym: 16 wy-
dzialow konsularnych przy poselstwach Rzeczypospolitej, 50 konsulatow etatowych

i 33 konsulaty honorowe!*.
7.4. Ministerstwo Sprawiedliwosci

Dla bezpieczenstwa wewnetrznego odrodzonej Rzeczypospolitej bardzo duzg role
odgrywato Ministerstwo Sprawiedliwos$ci, sprawujace centralny zarzad nad urzedami
wymiaru sprawiedliwos$ci oraz zarzad nad wigziennictwem. Do zadan tego resortu nale-
zato takze przygotowywanie projektow ustaw i rozporzadzen z zakresu sagdownictwa
i dziedzin pokrewnych; adwokatury i notariatu. Jedynymi organami istniejagcymi przy
tym ministerstwie byly: Rada Prawnicza RP i Komisja Kodyfikacyjna RP. Byt tylko je-
den podsekretarz stanu i trzy departamenty: Ustawodawczy, Administracyjny i Karny
(oraz organ pomocniczy: Rada Dziennika Ustaw). Ministrowi podlegali: I prezes Sadu
Najwyzszego w zakresie administracyjnym, prezesi sagdow apelacyjnych (ktorych byto
8) rowniez w tym zakresie oraz prezesi sadow okregowych (ktorych byto 51) i naczelni-

cy (kierownicy) sadoéw powiatowych (pokoju) , takze w zakresie administracyjnym

120 Wykres organizacji wtadz. Zob. J. Laptos, Organizacja, personel..., s. 332-347.
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(w b. dzielnicy pruskiej i austriackiej bylo 256 sadow powiatowych, a w b. rosyjskiej
393 sady pokoju).

Minister Sprawiedliwosci sprawowal takze nadzor nad prokuraturg i podlegali mu
prokuratorzy Sadu Najwyzszego, sadoéw apelacyjnych i okregowych (prokuratoréw byto
tylu, ile tychze sadow). Nalezy doda¢, ze prokuratorzy sadow okregowych peknili po-
$redni nadzér nad komendantami powiatowymi policji.

Niejednolity byt natomiast nadzor nad wigziennictwem. W b. zaborze bezposredni
nadzor nad zarzadami wiezien panstwowych petil Departament Karny Ministerstwa
Sprawiedliwos$ci, w b. zaborze pruskim — prokuratorzy sagdow apelacyjnych, a w b. za-
borze austriackim — prezesi sagdow apelacyjnych. Ogotem funkcjonowato na terenie
Drugiej Rzeczypospolitej 329 zaktadow penitencjarnych, w tym: I kategorii — 30, I1— 52,
III — 361211 drobniejszych'?'.

7.5. Ministerstwo Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego

W odrodzonej Rzeczypospolitej po wiekowej niewoli nowe wladze rozpoczety
edukacje polskiej mtodziezy w polskim jezyku wykladowym na do$¢ znaczng skalg,
a takze popieraty rozwoj polskiej kultury i sztuki. Catoscig kierowato Ministerstwo Wy-
znan Religijnych i Oswiecenia Publicznego, do ktérego zadan nalezaty: zarzad szkolnic-
twem roznych typow i stopni, popieranie i rozwoj nauki, literatury i sztuki, nadzor nad
archiwami, bibliotekami, czytelniami i muzeami oraz wykonywanie praw ze stosunkow
wyznaniowych ,,wyznan uznanych”. Byt to resort do§¢ rozbudowany, a mimo tego ist-
niato tylko jedno stanowisko podsekretarza stanu, ktoremu podlegatl — rzecz nietypowa
— zaledwie jeden Departament Ogolny. Natomiast bezposrednio ministrowi podlegaty
departamenty: Nauki i Szkot Wyzszych (a temu z kolei 12 panstwowych uczelni wyz-
szych), Szkolnictwa Ogdlnoksztatcagcego, Szkolnictwa Zawodowego (te dwa ostatnie
wraz z Departamentem Og6lnym sprawowaly posredni nadzoér nad kuratoriami okrggow
szkolnych), dalej Departament Wyznan i Departament Sztuki (ktory sprawowal bezpo-
sredni nadzor nad Konserwatorium Muzycznym w Warszawie). Ponadto bezposrednio
ministrowi podlegaty: Wydziat Archiwow (a temu 19 archiwow panstwowych), Biblio-
teka Narodowa, Panstwowe Muzeum Zoologiczne, Panstwowe Muzeum Archeologicz-
ne i Liceum Krzemienieckie. Poza tym bezposrednio ministrowi podlegato 10 kurato-
riow okregdéw szkolnych oraz osobny Wydzial Oswiecenia Publicznego przy Urzedzie

Wojewoddzkim w Katowicach, ktore sprawowaty bezposredni nadzor nad 268 $rednimi

121 Wykres organizacji wtadz; AAN, PRM, t. 26, mf 20070, p. 793. W wieziennictwie czynnosci
nadzorcze nad zarzadami wigzien i zaktadow wychowawczo-poprawczych realizowaty: De-
partament Karny Ministerstwa Sprawiedliwosci, jako II instancja, inspektorzy wigziennictwa,
prokuratorzy sadow apelacyjnych i okr¢gowych, naczelnicy wigzien I kl., ktérym mogtly zo-
sta¢ powierzone obowiazki wigziennictwa w stosunku do wigzien II kl.
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szkotami ogolnoksztatcacymi oraz 555 szkotami zawodowymi, w tym ksztalcagcymi na-
uczycieli. Przy kuratoriach istniaty 4 Rady Szkolne Okregowe w: Warszawie, Poznaniu,
Toruniu i Lodzi. Kuratoriom podlegali inspektorowie szkolni, dziatajacy we wszystkich
powiatach, a tym 25 149 szkot powszechnych. Przy inspektorach istnialy jako ciata do-
radcze rady szkolne powiatowe (jedynie w wojewodztwach potudniowych rady byty
urzedami podlegajacymi kuratoriom, a inspektorowie szkolni przewodniczacymi rad
i wykonawcami ich uchwat). Minister sprawowat réwniez bezposredni nadzor nad wo-
jewodami w zakresie przedmiotowym swojego resortu. Posredni nadzoér nad wojewoda-
mi sprawowaly w swoim merytorycznie zakresie departamenty: Wyznan i Sztuki.

Organami doradczymi przy tym resorcie byly: Panstwowa Rada Ochrony Przyro-
dy, Rada Sztuk Pigknych, Grono konserwatorow zabytkow przedhistorycznych, Komi-
sja pedagogiczna i Komisja dla oceny ksigzek do czytania dla mtodziezy'?.

7.6. Ministerstwo Skarbu

Jednym z kluczowych resortéw bylo niewatpliwie rowniez Ministerstwo Skarbu,
odpowiedzialne za polityke finansowa panstwa, administracj¢ skarbowa, $cigganie
wplywow 1 prowadzenie centralnej ksiggowosci oraz sprawowanie kontroli finansowe;.
Ministerstwu Skarbu podlegaty wszelkie sprawy walutowe, nadzoér nad instytucjami fi-
nansowymi, gietdowymi, towarzystwami ubezpieczen i spotdzielniami. Zadaniem tegoz
resortu byto rowniez opracowywanie preliminarza budzetowego oraz sprawy walutowe
i celne zwigzane z handlem zagranicznym.

Roéwniez w tym resorcie bylo tylko jedno stanowisko wiceministra, ktory nadzoro-
wat prace czterech departamentow: Ogolnego, Budzetowego, Kasowego (ktory sprawo-
wat posredni nadzor nad izbami skarbowymi) oraz Departamentu Obrotu Pienigznego.
Temu ostatniemu podlegata Mennica Panstwowa, Urzad Pozyczek i Panstwowe Zaklady
Graficzne. Bezposrednio ministrowi podlegaty departamenty: Likwidacyjny, Podatkéw
i Optat (sprawujacy réwniez posredni nadzor nad izbami skarbowymi) oraz Departa-
ment Cel, ktéremu podlegaly dyrekcje celne (bylo ich 6), a tym urzedy celne (ktorych
byto 228, z czego 35 istniato na terenie kraju, a 193 na granicach panstwa). Ministrowi
Skarbu podlegat rowniez Departament Akcyz i Monopoli (takze sprawujacy posredni
nadzoér nad izbami skarbowymi), ktoremu z kolei podlegato Biuro Sprzedazy Soli. Mi-
nistrowi podlegata takze Generalna Dyrekcja Loterii Panstwowej, Dyrekcja Panstwowe-
go Monopolu Spirytusowego oraz Panstwowy Monopol Tytoniowy. Przy tej ostatniej

122 Wykres organizacji wladz; AAN, PRM, t. 26, p. 793-795. Zob. P.A. Leszczynski, Centralna
administracja wyznaniowa Il RP. Ministerstwo Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publiczne-
go, Warszawa 2006; E. Brodacka-Adamowicz, Ministrowie oswiaty Drugiej Rzeczypospoli-
tej. Okres rzqdow parlamentarnych (1918-1926), Siedlce 2010.
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instytucji istniatla Rada Zawiadowcza przy Dyrekcji Monopolu Tytoniowego. Bezpo-
$redni nadzor nad izbami skarbowymi (wobec ktorych istnial wspomniany az potrojny
nadzor posredni) petnit Minister Skarbu (izb skarbowych byto 12 oraz pelniacy taka
funkcje wojewodzki Wydziat Skarbowy w Katowicach). Izbom podlegaty: powiatowe
kasy skarbowe (istnialy w kazdym powiecie), urzedy podatkow i optat skarbowych
(réwniez w kazdym powiecie), urzedy katastralne (w b. zaborze pruskim — w kazdym
powiecie, natomiast w b. zaborze austriackim — pod nazwg ,,Ewidencji katastru podatku
gruntowego” — po jednym w kazdym okregu sadu powiatowego) oraz urzedy akcyz
1 monopoli (istniato 67 w wigkszych miastach powiatowych, czasami obejmowaly kilka
powiatow).

Ministrowi Skarbu podlegata bezposrednio rowniez Prokuratoria Generalna R.P.,
ktora miata trzy oddziaty w terenie: we Lwowie, Krakowie i Poznaniu oraz trzy delega-
tury: w Wilnie, Gdansku i Katowicach. Ministrowi podlegat takze Urzad Kontroli Ubez-
pieczen oraz Naczelny Inspektor Strazy Celnej, a temu pig¢ inspektoratow okregowych
strazy celnej (w Poznaniu dla Wielkopolski, we Lwowie dla Malopolski, w Ciechanowie
dla Mazowsza, w Mystowicach dla Slaska i w Czersku dla Pomorza). Inspektoratom
okregowym podlegato 21 inspektoratow strazy celnej, a tym z kolei komisariaty i pla-
cowki strazy celnej (komisariatow byto 84, a placowek 768, na granicach niemieckiej
1 czeskiej).

Organami doradczymi ministra byly rady: Finansowa, Towaroznawstwa, Spot-
dzielcza, Panstwowa Rada Ubezpieczeniowa, Pafistwowego Funduszu Rozbudowy
1 Panstwowa Rada Spirytusowa. W podobnym charakterze wystgpowaly rowniez wobec
tego resortu trzy banki: Gospodarstwa Krajowego, Pocztowa Kasa Oszczgdnos$ci i Bank
Rolny'®.

7.7. Ministerstwo Rolnictwa

Znaczacg role odgrywato w Drugiej Rzeczypospolitej (gdzie trzy czwarte obywa-
teli to ludnos¢ wiejska) Ministerstwo Rolnictwa, ktorego zadaniem miata by¢ opieka
nad rolnictwem i lesnictwem. Podlegaty temu resortowi takze sprawy weterynarii, niz-

sze i $rednie szkolnictwo rolnicze, zarzad lasami panstwowymi i panstwowymi majatka-

123 Wykres organizacji wladz. Juz w latach dwudziestych podnoszono, iz brak poprawy admini-
stracji kraju moze spowodowacd, ze ,,najpickniejsze projekty finansowe zawioda i najbardziej
szczegOlowe programy pozostang martwa litera [...] i to nie tylko w dziedzinie skarbowosci,
ktora przede wszystkim wymaga uproszczenia, ulatwienia obywatelom [...] poznania i zrozu-
mienia przepiséw. Pomys$lno$¢ finanséw zawista takze od sprawnego funkcjonowania catego
aparatu panstwowego, nawet w gal¢ziach pozornie nic nie majacych wspolnego ze skarbowo-
scig”. AAN, PRM, Rkt. 24, t. 1, p. 52. Wobec tego resortu pojawiaty si¢ zarzuty, iz nazwa
»wydzial skarbowy albo finansowy” jest niewtasciwa i proponowano (nieskutecznie) ,,wy-
dziat rachunkowy lub rachuby”, Rkt. 25, t. 1, p. 6.
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mi rolnymi. Rowniez w tym resorcie istniato tylko jedno stanowisko podsekretarza sta-
nu, ktoremu podlegato pie¢ departamentéw: Les$nictwa (ktory sprawowat bezposredni
nadzor nad 10 dyrekcjami lasow panstwowych, a te nad 370 nadlesnictwami), Ogolny,
Chowu Koni (ktoremu podlegato 10 panstwowych zaktadow chowu koni), Weterynarii
oraz Rolnictwa (ktoremu podlegaty panstwowe szkoty rolnicze, Instytut Naukowy Go-
spodarstwa Wiejskiego w Putawach oraz Instytut Meteorologii). Departamenty Les$nic-
twa, Weterynarii i Rolnictwa sprawowaty posredni nadzor nad wojewodami — w zakre-
sie swoich dziedzin. Natomiast Minister Rolnictwa sprawowat bezposredni nadzor nad

wojewodami w zakresie spraw dotyczacych jego resortu'?.
7.8. Ministerstwo Reform Rolnych

Resortem zblizonym przedmiotowo byto Ministerstwo Reform Rolnych, ktorego
zadaniem byta przebudowa ustroju rolnego, wydawanie zarzadzen i wykonywanie czyn-
nosci w sprawach parcelacji panstwowej, osadnictwa, komasacji i regulowania serwitu-
tow. W resorcie tym przewidziano stanowisko tylko jednego podsekretarza stanu, ktore-
mu podlegaty dwa departamenty: Ogolny, Urzadzen Rolnych oraz Biuro Glownej
Komisji Ziemskiej, a takze 14 okregowych urzedoéw ziemskich, a tym z kolei 65 powia-
towych urzedoéw ziemskich, z ktérych kazdy obejmowat kilka powiatow.

Minister Reform Rolnych sprawowat rowniez posredni nadzor nad Gtoéwng Komi-
sja Ziemska, a ta nad okregowymi komisjami ziemskimi. Komisje wykonywaly z kolei
posredni nadzor nad komisjami uwtaszczeniowymi, istniejacymi w kazdym powiecie
wojewddztw wschodnich. Minister sprawowat takze posredni nadzor nad Komisjg Od-
wotawcza dla Spraw Osadnictwa, a ta nad powiatowymi komitetami nadawczymi, ktore
rowniez istniaty w kazdym powiecie wojewodztw wschodnich. Organem doradczym
ministra byta Panstwowa Rada Naprawy Ustroju Rolnego. Nalezy doda¢, ze zaréwno
Departament Ogolny, jak i Departament Urzadzen Rolnych sprawowaly réwniez po-
$redni nadzor nad okrggowymi urzedami ziemskimi, a Gtéwna Komisja Ziemska tako-

wy nad Biurem Glownej Komisji Ziemskiej'?.
7.9. Ministerstwo Przemystu i Handlu

Druga Rzeczpospolita byta krajem rolniczym, ale od polowy lat dwudziestych pol-
skie czynniki polityczne rozpoczety forsowanie uprzemystawiania kraju i stad Minister-
stwo Przemyshu i Handlu zaczeto odgrywac¢ w systemie wladz centralnych coraz bar-

dziej znaczacg role. Resortowi temu podlegaty: sprawy dotyczace przemystu, gornictwa

124 Wykres organizacji wtadz.
125 Ibidem.
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i hutnictwa, handel ladowy i morski, rybotowstwo morskie, ochrona wlasno$ci przemy-
stowej 1 handlowej (a takze probiernictwo i legalizacja narzedzi mierniczych).

Jedyny podsekretarz stanu w tym resorcie sprawowal bezposredni nadzor nad pig-
cioma departamentami: Organizacyjnym, Handlowym, Przemystowym, Gorniczo-Hut-
niczym i Morskim (pierwsze trzy sprawowaly posredni nadzor na wojewodami w mery-
torycznym zakresie swoich spraw). Departamentowi Przemystowemu podlegaly cztery
okregowe urzedy probiercze. Departament Gorniczo-Hutniczy sprawowat posredni nad-
zor nad Dyrekcja Salin Panstwowych i Gwarectwem Weglowym w Brzeszczu. Podse-
kretarz stanu sprawowatl takze bezposredni nadzor nad Panstwowym Instytutem Geolo-
gicznym, Urzedem Patentowym RP, Panstwowym Instytutem Eksportowym, Morskim
Urzedem Rybotowstwa w Gdyni i Glownym Urzgdem Miar. Temu ostatniemu podlega-
o bezposrednio 6 okregowych urzedow legalizacji narzedzi mierniczych, a sprawowaty
z kolei bezposredni nadzor nad 44 miejscowymi urzgdami miar (od 3 do 13 w kazdym
okregu mierniczym). Departament Gorniczo-Hutniczy sprawowal natomiast bezposred-
ni nadzor nad 3 wyzszymi urzedami gorniczymi, ktérym podlegalo 12 okrggowych
urzedow mierniczych. Departamentowi Morskiemu podlegat bezposrednio Urzad Mor-
ski w Gdyni (a temu kapitanaty portow). Posredni nadzor sprawowat natomiast ten de-
partament nad Urzedem Marynarki Handlowej w Gdansku, Szkota Morska w Tczewie
i Polskg Delegaturg Rady Portu w Gdansku.

Bezposrednio ministrowi podlegat natomiast Instytut Badania Koniunktury Gospo-
darczej i Cen. Organami doradczymi przy ministrze tego resortu byty: Panstwowa Rada
Naftowa, Rada Rzemiosta, Panstwowa Rada Chemiczna, Rada Handlowo-Przemysto-
wa, Komitet Celny, Polski Komitet Normalizacyjny, Rada Panstwowego Instytutu Eks-

portowego, Rada Badania Cen i Komitet popierania przemystu ludowego'*.

7.10. Ministerstwo Robét Publicznych

Po odzyskaniu niepodleglosci w kraju scalonym z trzech odrebnych organizméw
gospodarczych pojawito si¢ wiele problemow, ktorych nie znaly kraje ustrojowo i eko-
nomicznie jednolite. W 6wczesnej sytuacji znaczng role odgrywalo Ministerstwo Robot
Publicznych. Podlegaty temu resortowi wszystkie sprawy zwigzane z odbudowg pan-
stwa oraz elektryfikacja kraju, budowa i zarzad gmachoéw publicznych, nadzoér na bu-
downictwem prywatnym i samorzadowym, budowa i utrzymanie droég i mostow, budo-
wa sztucznych drég wodnych, regulacja rzek i melioracja podstawowa, a takze policja

budowlana 1 miernictwo.

126 Ibidem.
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Minister sprawowat bezposredni nadzér nad wojewodami w zakresie spraw swoje-
go resortu oraz nad jedynym podsekretarzem stanu w tym ministerstwie, ktoremu pod-
legato pie¢ departamentow: Ogolny, Prawno-Administracyjny, Drogowy, Budowlany
i Wodny (obowigzkiem wszystkich byl posredni nadzér we wiasciwym merytoryczne
zakresie nad wojewodami). Poza tym podsekretarz stanu sprawowat bezposredni nadzor
nad Wydziatem Elektrycznym, Panstwowym Zakladem Wodociggéw, Urzedem Budo-
wy Gmachow Panstwowych i Biurem Projektowym Melioracji Polesia. Departamento-
wi Wodnemu podlegaty bezposrednio 4 dyrekcje drog wodnych, a tym 18 zarzadow
dréog wodnych. Ciatami doradczymi przy tym resorcie byty: Panstwowa Rada Elektrycz-
na, Panstwowa Rada Techniczna oraz Polski Komitet Energetyczny'?’.

7.11. Ministerstwo Pracy i Opieki Spotecznej

Kolejnym resortem byto Ministerstwo Pracy i Opieki Spotecznej, ktérego zada-
niem byl nadzor polityki socjalnej, szczegdlnie w zakresie ochrony pracy, ubezpieczen
spotecznych, opieki spotecznej i migracji. Byl to jeden z trzech resortéw, obok Minister-
stwa Spraw Zagranicznych oraz Poczt i Telegrafow, w ktorym nie byto stanowisk wice-
ministrow czy podsekretarzy stanu. Bezposrednio szefowi tego resortu podlegaly trzy
departamenty: Opieki Spotecznej, Ubezpieczen Spotecznych i Departament Pracy (spra-
wowat posredni nadzoér nad urzedami posrednictwa pracy i opieki nad wychodzcami)
oraz Wydzial Prezydialny (wszystkie te cztery jednostki sprawowaty posredni nadzor
nad wojewodami w zakresie spraw swojego resortu). W sktad tego ministerstwa wcho-
dzity takze (podlegte bezposrednio ministrowi): Glowny Inspektorat Pracy (ktéoremu
podlegato 12 okregowych inspektoréw pracy, a tym 65 obwodowych inspektoréw pra-
cy), Urzad Emigracyjny, sprawujacy posredni nadzor nad wspomnianymi (podlegajacy-
mi bezposrednio starostom) urzedami posrednictwa pracy i opieki nad wychodzcami,
ktoéry jednoczesnie sprawowat bezposredni nadzor nad swoja ekspozytura we Lwowie,
inspektorem tegoz urzedu w Mystowicach i etapami emigracyjnymi w Gdansku i Wej-
herowie, a takze nad radcg emigracyjnym w Gdansku. Ponadto bezpos$rednio ministrowi
podlegaly: Zarzad Gtowny Funduszu Bezrobocia (ktory wykonywat z kolei bezposredni
nadzor na 18 obwodowymi zarzadami funduszu bezrobocia) oraz Gtowny Urzad Ubez-
pieczen Spolecznych (temu podlegaty bezposrednio 3 okregowe urzedy ubezpieczen,
a tym zaklady ubezpieczen spotecznych). Poza tym szef tego resortu sprawowat posred-
ni nadzor nad Trybunatem Ubezpieczen Spolecznych w b. dzielnicy pruskiej w Pozna-

127 Ibidem.
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niu. Ciatami doradczymi przy tym resorcie byly: Panstwowa Rada Emigracyjna, Rada
Opieki Spotecznej, Rada Ubezpieczen Spotecznych i Rada Ochrony Pracy!.

7.12. Ministerstwo Komunikacji

System komunikacji to nerw kazdego panstwa, a w Drugiej Rzeczypospolitej, sca-
lonej z zupetlie roznych struktur komunikacyjnych, system ten rodzit, szczego6lnie
w pierwszej dekadzie, wiele trudnos$ci. Sie¢ kolejowa, najgesciejsza w bytym zaborze
pruskim, a najrzadsza w rosyjskim — wymagata znacznych naktadow, na ktore poczatko-
wo brakowato srodkow. Problemy te rozwigzywaé miato Ministerstwo Komunikacji,
ktorego zadaniem byt zarzad kolejami panstwowymi i ich prowadzenie jako przedsig-
biorstwa panstwowego, udzielanie koncesji na prywatne ,,koleje zelazne” oraz regulo-
wanie stosunkow prawnych migdzy panstwem a prywatnymi towarzystwami kolejowy-
mi. Bezposrednio ministrowi podlegato 9 dyrekcji kolei panstwowych, ktore
sprawowaty bezposredni nadzor nad urzgdami i instytucjami kolejowymi oraz nad od-
dzialami dyrekcji kolei panstwowych, ktore dzielily si¢ na trzy rodzaje: ,.eksploatacyj-
ne”, ,,mechaniczne” i ,,drogowe” (byto ich po kilka kazdego typu w okregu kazdej dy-
rekcji). Oddziatlom podlegaty kolejowe jednostki i urzgdy administracyjne. Przy
dyrekcjach kolei istniaty, jako ciala doradcze, dyrekcyjne rady kolejowe.

Jedynemu w tym resorcie podsekretarzowi stanu podlegato sze$¢ departamentdow:
Administracyjny, Finansowy, Lotnictwa Cywilnego, Taryfowy, Eksploatacji, Utrzyma-
nia i Budowy oraz Mechaniczny i Zasobow. Urzednikowi temu podlegaly takze: Wy-
dziat Prezydialny, Wydziat Sanitarny i Gtéwna Inspekcja. Poza Departamentem Lotnic-
twa wszystkie pozostate jednostki petily posredni nadzér nad dyrekcjami kolei
panstwowych.

Ciatami doradczymi przy tym resorcie byty: Panstwowa Rada Kolejowa, Rada
Techniczna, Komitet Lotnictwa Cywilnego i Rada Jezykowa'®.

7.13. Ministerstwo Poczt i Telegrafow

Najmniejszym etatowo resortem bylo Ministerstwo Poczt i Telegrafow, ktoremu
podlegaly sprawy: poczty, telegrafu, telefonu, radia oraz zarzad przedsiebiorstwem pan-
stwowym Polska Poczta, Telegraf i Telefon. Resort ten (w ktorym nie istnialo stanowi-
sko podsekretarza) dzielil si¢ na trzy departamenty: Ogodlny, Pocztowy i Techniczny,
ktore sprawowaly posredni nadzoér nad 9 dyrekcjami pocztowymi, a te nad urzedami

1 agencjami pocztowymi (urzedow pocztowych byto 1601, agencji 1550 1 906 agencji

128 Ibidem.
129 Ibidem.
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posredniczacych). Bezposredni nadzor nad dyrekcjami sprawowat minister, przy ktorym
(wyjatkowo!) nie bylto zadnego ciata doradczego'*.

Departament Ogolny sktadat sie z czterech wydziatéw 1 Referatu Wyzszej Komisji
Dyscyplinarnej. Wydziat Ogolny obejmowal: wszelkie sprawy osobowe funkcjonariu-
szy resortu i podlegtych mu wtadz i urzedow, sprawy zlecone przez ministra, sprawy
reprezentacyjne, informacji prasowej oraz sprawy ogélne wynikajace ze stosunku szefa
resortu do prezydenta RP, do parlamentu, rzgdu, premiera, innych resortow, do instytucji
spolecznych i 0sob, o ile te sprawy nie nalezg do zakresu dziatania innych wydziatow,
sprawy organizacji i podziatu czynnosci resortu, sprawy wojskowe i mobilizacyjne,
szkolnictwo zawodowe, ,,zastepstwo skarbu pocztowego przed najwyzszymi wladzami
sagdowymi i administracyjnymi w sprawach wyniktych ze stosunku stuzbowego”, redak-
cje dziennika urzedowego. Wydziatowi temu podlegata takze biblioteka i kancelaria
ogo6lna oraz Referat Wyzszej Komisji Dyscyplinarne;.

Wydziatowi Organizacyjnemu podlegaty: sprawy organizacyjne dyrekcji Izby
Kontroli Rachunkowej Poczt i Telegrafow, urzgdow, agencji, posrednikow i stuzby listo-
noszy wiejskich, klasyfikacja urzedoéw i agencji oraz ustalanie etatow, a takze ustalanie
terytorialnego zakresu dziatania dyrekcji oraz ich statutow organizacyjnych; ustalanie
okregow doreczen miejscowych i zamiejscowych, urzedow i agencji oraz ustalanie go-
dzin urzgdowania. Regulacja wynagrodzen agentow i ryczattow VI klasy, sprawy usta-
wodawstwa pocztowego, ordynacji pocztowej i przepisow wykonawczych oraz instruk-
cji stuzbowych, a takze statystyka pocztowa, telegraficzna i telefoniczna.

Wydziat Lokalowy obejmowat sprawy zwigzane z budowa, pozyskiwaniem i utrzy-
mywaniem pomieszczen dla instytucji pocztowych, telegraficznych i telefonicznych;
sprawy projektow, planow i kosztorysow instalacji elektrycznych, gazowych, kanaliza-
cyjnych, wodociggowych oraz sprawy ogrzewania i zwigzane z tym koszty inwestycyj-
ne i eksploatacyjne oraz sprawdzanie administracji i rachunkow; sprawdzanie mieszkan
personelu pocztowego i ewidencja lokali; opracowywanie norm opatowych i o§wietle-
niowych i zarzad elektrownig ministerstwa.

Wydziatowi Budzetowo-Kasowemu podlegaty: sprawy budzetowe, instrukcji ra-
chunkowych i kasowych, przepisow o rezerwach kasowych (gotowkowych i w znacz-
kach pocztowych), a takze ,,0 odsytaniu nadmiaréw kasowych i pobieraniu zasitkow”;
sprawy wynikajace ze stosunkéw z Polskg Kasa Oszczgdnosciowa, walutowe i sprawy
falszerstw banknotéw i pienigdzy w obrocie urzedow pocztowych i telegraficznych;

130" Jbidem. Na poczatku lat dwudziestych wysuwano propozycje utworzenia Wyzszej Szkoty
Pocztowo-Telegraficznej, a do tego czasu proponowano wprowadzenie obowiazku sktadania
egzaminu na wyzszego urzednika pocztowego czy specjalnych egzaminéow dla poszczegol-
nych funkcjonariuszy. AAN, PRM, Rkt. 24, t. 1, p. 89-92.
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podlegala tez rejestracja i likwidacja roszczen do b. rzadow zaborczych; wszelkie spra-
wy rachunkowe, ewidencja zaliczek, depozytow, kaucji i specjalnych funduszy naleza-
cych do ministerstwa, jak tez ,,rachunku biezacego PKO i Banku Polskiego” oraz sub-
skrypcje pozyczek panstwowych.

Departament Pocztowy sktadat si¢ z trzech wydzialow: Pocztowego Krajowego,
Pocztowego Zagranicznego i Komunikacyjnego. Wydziatowi Pocztowemu Krajowemu
podlegaly sprawy: eksploatacji ruchu pocztowego i nadzor nad zachowaniem i zastoso-
waniem przepisow i regulamindw pocztowych w obrocie zewnetrznym, sprawy naduzy¢
1 nieprawidlowosci oraz kradziezy, wlaman i sprzeniewierzen, fatszerstw znaczkow kra-
jowych, nalepek, ptatnych drukow pocztowych, pieczeci i stempli. Sprawy pocztowe;j
stuzby gazetowej, reklamacji i odszkodowan, kredytowania i ryczattowania optat pocz-
towych. Sprawy akcyz i podatkéw komunikacyjnych od przesytek pocztowych i petno-
mocnictwa pocztowe.

Wydziat Pocztowy Zagraniczny obejmowal: sprawy organizacji i przepisow ruchu
pocztowego migdzynarodowego, eksploatacji ruchu pocztowego w obrocie zagranicz-
nym, sprawy reklamacji i odszkodowan, naduzy¢ i nieprawidtowosci w obrocie zagra-
nicznym, sprawy wyrownywania wzajemnych roszczen z zagranicznymi zarzgdami
pocztowymi z tytutu wyptaconych odszkodowan, konwencje i umowy, sprawy nalezno-
$ci tranzytowych 1 zwigzanych z tym obliczen statystycznych, obrachunki z obcymi za-
rzagdami pocztowymi, organizacj¢ komunikacji pocztowej morskiej i lotniczej, taryfy
pocztowe wewnetrzne i zagraniczne, sprawy celne, oznaczenie znaczkéw pocztowych
i okreslenie ich kolorow.

Zakres kompetencji Wydzialu Komunikacyjnego obejmowal sprawy: ,,obiegu
pocztowego na drogach zelaznych, goscincach i drogach wodnych”, sprawy ,,rozktadu
kurséw pocztowych”, planow komunikacyjnych i ,,przegladu kartowan”, zapotrzebowa-
nia i ewidencji wagonoéw pocztowych, opracowywanie ich typdw, obrachunki z zarzada-
mi kolejowymi, sprawy zapotrzebowania personelu do przewozu poczty na kolejach,
sprawy rozmieszczania i oprozniania skrzynek listowych, przepisy i lustracje komunika-
cyjne, wydawnictwo map, ,,grafikondow” i podrecznikéw kursowych, ewidencja kursow
pocztowych na kolejach, goscincach i drogach wodnych oraz sprawy koncesji przedsie-
biorstw samochodowych, obrachunki z zagranica ,,0dnosnie przebiegu wagonoéw pocz-
towych przez terytorium Polski”.

Ostatni, trzeci, Departament Techniczny dzielit si¢ na cztery wydzialy: Eksploata-
cji Telegrafow i Telefonow, Budowy i Konserwacji, Radiotelegraficzny i Gospodarczy.

Wydziat Eksploatacji Telegrafow i Telefonéw obejmowal sprawy ruchu telegra-
ficznego i telefonicznego krajowego i zagranicznego, utrzymywanego za pomoca ,,pota-

czen drutowych”, sprawy taryf telegraficznych i telefonicznych, krajowych i zagranicz-
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nych, konwencje i umowy zagraniczne, dotyczace telegrafu i telefonu, rozliczenia
z innymi panstwami ,,z dziatlu telegraficznego i telefonicznego”, reklamacje i wyptaty
odszkodowan ,,z tytulu zagranicznej korespondencji telegraficznej”, sprawy godzin
urzedowych w stuzbie telefonicznej i telegraficznej i ,,skréconych adresow”, spisow
abonentoéw telefonicznych, wydawanie osobom prywatnym pozwolen i koncesji na bu-
dowe drutowych urzadzen telegraficznych i telefonicznych, sprawy Polskiej Akcyjnej
Spotki Telefonicznej i Towarzystwa Indo-Europejskiego Telegrafu oraz szkolnictwo za-
wodowe i techniczne.

Wydziatowi Budowy i Konserwacji podlegaty sprawy budowy i konserwacji tras,
przewodow i urzadzen telegraficznych i telefonicznych, zestawianie preliminarzy wy-
datkéw na budowe i konserwacje tras, przewodow i urzadzen telegraficznych i telefo-
nicznych, sprawy zakupu stupéw i materiatéw potrzebnych do budowy w/w urzadzen,
sprawozdania i zatwierdzania kosztorysow na budowe i konserwacje tychze urzadzen,
sprawdzanie i zatwierdzanie sprawozdan technicznych z wykonywanych robot, sprawy
przepisow dotyczacych budowy i konserwacji, ustalanie instrukcji o badaniu i pomiarze
przewodow i utrzymaniu aparatow, ustalanie ich typow, materiatow i urzadzen oraz kie-
rownictwo stacjg doswiadczalng, a takze stownictwo techniczne czy sprawy ,kart wol-
nej jazdy” kolejami i tramwajami dla personelu technicznego.

Zakres Wydziatu Radiotelegraficznego to sprawy organizacji, budowy, konserwacji
i eksploatacji radiotelegraficznej i radiotelefonicznej, zestawianie preliminarza docho-
dow 1 wydatkow pozostajacych w zwigzku z eksploatacja ,,radiourzadzen” i przyznanymi
kredytami, sprawy przepisow i instrukcji radiotechnicznych, szkolenia personelu ,,rucho-
wego i technicznego” dla radiostacji, zawieranie mi¢dzynarodowych uktadow w dziedzi-
nie radiotelegrafii, sprawy taryf radiotelegraficznych, sprawy ,,stosunku prawnego radio-
telegrafu panstwowego do radiostacji przedsigbiorstw zeglugi morskiej”, sprawy
wydawania pozwolen i koncesji na instalowanie i eksploatacje radiostacji, statystki radio-
telegraficznej oraz sprawy Panstwowego Komitetu Radiotechnicznego.

Wydziat Gospodarczy obejmowat: ,,sprawy ofertowe” na dostawy materialow tele-
graficznych, telefonicznych i pocztowych oraz ,,drukéw nieptatnych”, sprawy srodkéw
przewozowych i materiatow pednych, sprawy zakupu rozdziatu i administracji inwenta-
rza pocztowego i specjalnego inwentarza ministerstwa oraz podlegtych temu resortowi
wladz i urzedow, sprawy ,,przepiséw i instrukcji gospodarczych”, ustalanie ryczattow
opatowych, oswietleniowych, opakunkowych i kancelaryjnych oraz ,,na utrzymywanie
porzadku dla dyrekcji i urzedow”, sprawy znakow pocztowych i ,,drukow ptatnych”,
ustalanie zapotrzebowan na druki dla urzeddéw, zmiany naktadéw i kontrole zapasow
drukow, umundurowania, sprawy woznicow, szoferow, wartownikow, palaczy itd., ad-

ministracje Gtéwnym Sktadem Technicznym i Pocztowym oraz Muzeum Pocztowym
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i Telegraficznym, sprawy filatelistyki, reklam na obiektach i drukach pocztowych i tele-
graficznych®?!.

Dla pelnego obrazu ustroju Drugiej Rzeczypospolitej nalezy cho¢by w najwigk-
szym skrocie ukaza¢ rowniez system wtadz sadowniczych, nad ktorym posredni nadzor
sprawowatl Prezydent RP. Wiadze te stanowity: Sad Najwyzszy, petniacy nadzor nad
8 sadami apelacyjnymi. Te z kolei sprawowaly nadzor nad sagdami okrggowymi, ktérych
w catym kraju byto 51. Tym podlegaly sady powiatowe (istniaty w b. zaborze pruskim
i austriackim w liczbie 256) oraz sady pokoju (ktérych w b. zaborze rosyjskim funkcjo-
nowato 393). Naczelne wiadze sagdowe stanowit rowniez Najwyzszy Sad Wojskowy,
sprawujacy nadzor nad 10 wojskowymi sadami okr¢gowymi, a te nad wojskowymi sa-
dami rejonowymi, z siedzibami w miejscach dyslokacji dowodztw dywizji. Wazna funk-
cje petnil takze Najwyzszy Trybunat Administracyjny, sprawujacy nadzér nad sgdami
administracyjnymi nizszej instancji, ktore istniaty tylko w b. zaborze pruskim i na Gor-
nym Slasku (funkcje sadow I instancji petity wydziaty powiatowe, a sadami II instancji
byly wojewodzkie sady administracyjne w Poznaniu, Toruniu i Katowicach). W sktad
naczelnych wtadz sadowniczych wchodzity rowniez: Trybunat Stanu i Trybunat Kom-
petencyjny'*.

Gltowny trzon struktury wtadz Drugiej Rzeczypospolitej stanowita wtadza ustawo-
dawcza, tj. Sejm i Senat (obslugiwane przez Kancelari¢ Sejmu i Senatu), nad ktorymi
posredni nadzor sprawowat takze Prezydent Rzeczypospolitej. Nadzor ten sprawowat
rowniez nad autonomicznym Sejmem Slaskim, posiadajacym wiadze ustawodawcza

w zakresie ustalonym §laska ,,ustawg zasadnicza”, tj. Statutem z 1920 r.'*
7.14. Najwyzsza lzba Kontroli

Sejm z kolei sprawowal posredni nadzor nad organem kontrolnym w skali catego
kraju, ktorym byta Najwyzsza [zba Kontroli Panstwa. Do zakresu jej kompetencji nale-
zaly: kontrola administracji panstwowej pod wzglgdem finansowym, badanie zamkni¢¢
rachunkow panstwa i przedktadanie Sejmowi wnioskéw o udzielenie rzagdowi absoluto-
rium, rewizja finansowej gospodarki cial samorzadowych oraz innych instytucji, dziata-
jacych przy udziale finansowym panstwa. Na czele stat Prezes Najwyzszej [zby Kontro-
li Panstwa, ktoremu podlegatly: Wydziat Osobowy, Rachuba Centralna, I wiceprezes
NIKP i II wiceprezes NIKP. I wiceprezesowi podlegaty bezposrednio: Departament I,

sprawujacy kontrole nad ministerstwami: Skarbu i Reform Rolnych i Departament 1V,

B Wykres organizacji wiadz.
132 AAN, PRM, mf. 20076, t. 36, p. 407-409.

133 Zob. J. Goclon, Ustréj wojewédztwa slgskiego 1920-1939, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Opolskiego” 1994, Historia 31, s. 73-89.
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sprawujacy kontrole wtadzy sadowniczej. Il wiceprezesowi podlegaty bezposrednio
rowniez dwa departamenty: Departament 1, kontrolujacy ministerstwa: Spraw Wojsko-
wych 1 Komunikacji, oraz Departament III, sprawujacy kontrolg nad resortami: Robot
Publicznych, Przemystu i Handlu. Bezposrednio Prezesowi NIKP podlegato 8 okrego-

wych izb kontroli'*.

8. Organizacja kontroli administracji rzadowej

8.1. System kontroli w Ministerstwie Spraw Wojskowych

W resorcie tym kontrolg administracji sit zbrojnych Rzeczypospolitej petnit w imie-
niu ministra spraw wojskowych specjalny (oficerski) Korpus Kontroleréw Wojskowych.
Obdarzony byt pelna reprezentacja wladzy nadzorczej ministra, lecz nie posiadat zadnej
mocy sankcjonowania; badat jedynie i sktadat sprawozdania z kontroli, ustalajac odpo-
wiedzialno$¢, ale decyzja nalezata wylacznie do ministra. Oficerowie korpusu kontrole-
row wojskowych pozostawali do dyspozycji ministra rowniez dla wykonywania wszel-
kiego rodzaju prac natury administracyjnej, gospodarczej, finansowej czy dyscyplinarnej,
studiow i zlecen, jakie szef resortu powierzal Korpusowi zarowno w czasie pokoju, jak
i wojny. Oficerowie Korpusu byli bezposrednimi przedstawicielami ministra i pozosta-
wali w catkowitej niezaleznosci od dowodcow wojskowych wszystkich stopni. Podlega-
li tylko ministrowi i przelozonym wtasnej hierarchii, zaopatrzeni w pelnomocnictwa,
ktore musieli posiada¢ podczas wykonywania powierzonych im zlecen. Korpus sktadat
si¢ wylacznie z oficerow sztabowych, od majora do generata, z tym ze poczatkowo sto-
pien majora byl zarezerwowany tylko dla kontrolerdw-aspirantdw, tj. dla tych, ktorzy
w ciggu dwoch lat od wstgpienia do Korpusu nie posiadali jeszcze pelnych praw kontro-
li. Zgodnie z dekretem z 11.04.1921 r. pelnoprawny kontroler zaczynat si¢ od stopnia
podputkownika. Etat oficerow Korpusu wynosit 46 kontrolerow.

Kierownictwo kontroli administracji wojskowej w imieniu ministra sprawowat szef
Korpusu. Organem do spraw kontroli wstgpnej byto Biuro Kontroli z oficerem Korpusu
na czele, natomiast dla spraw kontroli faktycznej oficerowie Korpusu byli podzieleni na
grupy fachowcow, ktorych tak sktad, jak i zakres dziatania ustalat szef korpusu kontrole-
row. Kontrola fachowa byta przeprowadzana wedlug wytycznych, ustalanych kazdego
roku przez ministra spraw wojskowych lub w jego imieniu przez wiceministra (szefa

administracji armii) i wydawanego przez szefa Korpusu — na podstawie tychze wytycz-

134 Taka byta struktura wtadz Drugiej Rzeczypospolitej na dzien 1. 11. 1928 r., Wykres organiza-
cji wladz.
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nych — szczegotowego planu kontroli. Ten byt dostosowywany do programu kilkuletnie-
go, opracowywanego z zalozeniem, aby kazda jednostka administracyjna w okresie 4-5
lat byta poddawana faktycznej catoSciowej kontroli. Niezaleznie od tego programu wyko-
nywano réwniez ,,zlecenia specjalne”, stosownie do polecen ministra, wiceministrow,
szefa sztabu glownego czy szefow stuzb lub na skutek interwencji z zewnatrz (doniesie-
nia, zazalenia, interpelacje poselskie czy ingerencja kontroli panstwowej).

Poza kontrola jednostek administracyjnych wojska (zaktadow, instytucji, oddzia-
16w) Korpus mial prawo kontroli skomercjalizowanych przedsigbiorstw panstwowych
(ktore byty wydzielone z nadzoru ogoélnej administracji panstwowej), pracujacych na
potrzeby wojska (prawo to zostalo zastrzezone w statutach tychze przedsigbiorstw,
np. Monitor Polski nr 110, poz. 277, 1927 r.). Na tej podstawie minister spraw wojsko-
wych mogl zarzadzi¢ kontrole tych przedsigbiorstw przez oficeréw Korpusu niezaleznie
od kontroli dokonywanej przez komisje rewizyjna. Nalezy dodac, ze statuty réznego
rodzaju fundacji i funduszy, tworzonych w wojsku, przewidywatly kontrol¢ ze strony
Korpusu jako organu fachowego i catkowicie niezaleznego. Niezaleznie od kontroli le-
zace] w gestii Korpusu Kontroleréw Wojskowych istniat rowniez nadzor sprawowany
przez przetozonych czy tez przez organa administracyjne (stuzby). Zgodnie z postano-
wieniem przepisow o administracji w jednostkach administracyjnych w czasie pokoju
nadzor sprawowali ,,przetozeni badz przez staty wglad w sprawy administracji jednostki
administracyjnej lub jej czesci, badz tez przez wglad na miejscu, ktoéry moze si¢ odby-
wac sporadycznie lub okresowo w postaci apelu wzglednie wizytacji”. Przy wykonywa-
niu nadzoru przetozeni mogli wkracza¢ swoimi rozkazodawczymi uprawnieniami w wy-
padku dostrzezenia jakichkolwiek btedow. Organy administracyjne dowodcy jednostki
wojskowej oraz organy wyzszych przetozonych (stuzby) przeprowadzaty nadzér po-
przez szczegdtowe czynno$ci nadzorcze, tj. lustracje, rewizje czy cenzure. Zgodnie
7z cyt. przepisem przez lustracje rozumiano zaznajamianie si¢ z ogdlnym stanem jednost-
ki lustrowanej, przez rewizj¢ — stwierdzanie zgodnosci rzeczywistego stanu ilo§ciowego
pienigdzy i innych walorow lub ilosciowego i jakosciowego stanu materiatu ze stanem
wynikajacym z dokumentdéw rachunkowych. Cenzurg natomiast okreslano sprawdzanie
czynno$ci administracyjnych drogg badania dowodow rachunkowych'*.

8.2. System kontroli w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych

Resort ten nie posiadat systemu kontroli jako wyodrebnionej funkcji administracyj-
nej Dysponowal natomiast we wszystkich instancjach aparatem nadzorczym (inspek-

135 Ibidem. Zob. Materiaty Komisji dla usprawnienia administracji publicznej przy Prezesie Rady
Ministrow, t. 9, Organizacja kontroli administracji publicznej, Warszawa 1933, s. 52-58.

75



Jacek Goclon

cja). Kazdy z pigciu departamentow ministerstwa (Organizacyjny, Administracyjny, Po-
lityczny, Samorzadu i Zdrowia) mial swojego inspektora. Poza tym w sklad
Departamentu Organizacyjnego wchodzit Inspektorat Glowny, do ktoérego nalezato: ko-
ordynacja inspektorow ministerialnych, wykonujacych czynnosci inspekcyjne w zakre-
sie ,,wlasciwych” departamentow pod bezposrednim nadzorem dyrektoréw departamen-
tow; wykonywanie inspekcji w zakresie kompetencji Departamentu Organizacyjnego
i Biura Personalnego w stosunku do podlegtych wiadz oraz organizacja Inspekcji Woje-
wodzkiej i nadzor nad nig. W urzedach II instancji inspekcja zostata zorganizowana na
zasadzie instrukcji dla Inspekcji Wojewddzkiej wydanej okolnikiem Ministerstwa Spraw
Wewngtrznych nr 127 z 16.07.1930, ustalajacym, ze Inspekcja Wojewoddzka byta orga-
nem pomocniczym wojewody do wykonywania bezposredniego nadzoru nad organiza-
cja 1 dziatalnoscig podlegtych mu urzedéw i nadzorowanych zwigzkow komunalnych.
Wspomniany okélnik MSW ustalat zasady koordynacji pracy Inspekcji Wojewddzkiej,
sposob planowania inspekcji na okres budzetowy, syntetyzowania wynikow inspekcji
oraz zatwierdzania wnioskéw i sprawozdan. Technike i metody Inspekcji Wojewodzkiej
i sprawozdawczosci okreslata instrukcja, dotagczona do wspomnianego okoélnika. Jed-
nym z jej wazniejszych postanowien byto, ze inspektor nie wydawat zadnych zarzadzen
zmierzajacych do naprawienia zauwazonych brakow i usterek, w lustrowanych urze-
dach, lecz przekazywat swoje ustalenia staroScie, z tym ze wojewoda mdgt upowaznié
inspektora do wydawania na miejscu w jego imieniu ustnych zarzadzen staroscie (ale juz
nie jego podwladnym) majacych na celu usunigcie brakéw i usterek, nie budzacych wat-
pliwosci. W urzedach I instancji starosta miat inspektora samorzadu gminnego w wy-
dziale powiatowym, natomiast inspekcje urzedow gminnych w powierzonym zakresie
dzialania przeprowadzali odpowiedni urzednicy starostwa. Z tym ze na szczeblu powia-
towym nie byto jednolitej instrukcji. Korpus ochrony pogranicza i policja, podlegajace

ministrowi spraw wewnetrznych, mialy wlasne organy inspekcyjne’.

8.3. System kontroli w Ministerstwie Spraw Zagranicznych

Resort ten posiadat Biuro kontroli rachunkowosci urzgdow zagranicznych, z tym
ze jednostka ta nie figurowala jeszcze w statucie organizacyjnym ministerstwa z 1928 r.
ani w uchwale rzadu z 27.02.1931 r., zmieniajacej tenze statut. Dopiero rozporzadzenie
Ministra Spraw Zagranicznych z 26.03.1931 r. w sprawie wykonania uchwaty Rady Mi-
nistrow podzielito Departament Administracyjny na trzy wydzialy i Biuro kontroli urzg-
dow zagranicznych, powolujac tym samym jednostke posrednia pomigdzy referatem
a wydzialem. Biuro to przeprowadzato kontrol¢ ,,nastepng”, badajac sprawozdania ra-

136 Ibidem, s. 58-60.
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chunkowo-kasowe, nadsytane kazdego miesigca przez poszczegélne urzedy zagranicz-
ne. Dokonywato takze dorywczo kontroli faktycznej, ograniczajac si¢ jednak tylko do
badania rachunkowosci, z pominigciem czynno$ci administracyjnych. Tego typu kontro-
la byta przeprowadzana w wypadku podejrzen o nieprawidlowosci w danej placowce.
Niezaleznie od MSZ przeprowadzata kontrole faktyczng réwniez Najwyzsza Izba Kon-
troli (np. w roku 1931/1932 z ramienia MSZ nie dokonano Zzadnej kontroli, natomiast
NIK przeprowadzit je w szesciu placéwkach). Nalezy podkresli¢, ze kontrole MSZ bytly
dokonywane bez jakiegokolwiek planu i zdarzato si¢, ze zarowno MSZ, jak i NIK prze-
prowadzali je w krotkich odstepach czasu, co jednak powodowato pewien przerost kon-
troli, raczej niepozadany wobec placowek zagranicznych'®.

8.4. System kontroli w Ministerstwie Sprawiedliwosci

Nadzér nad administracja sadowa zostal zorganizowany nastgpujaco: naczelnicy
sadow grodzkich decydowali o administracji sgdowej na szczeblu najnizszym; prezesi
sadow okregowych sprawowali nadzor nad sagdami grodzkimi w okregu im powierzo-
nym oraz decydowali o administracji sagdowej w powierzonych ich nadzorowi sadach
okregowych, a prezesi sagdow apelacyjnych sprawowali nadzér nad znajdujacymi si¢
w ich okregu sadami grodzkimi i okregowymi, a takze decydowali o administracji sado-
wej we wilasnych sadach apelacyjnych. O administracji Sgdu Najwyzszego decydowat
jego prezes.

Nadzér nad calg administracja sadowa Ministerstwo Sprawiedliwo$ci sprawowato
(tacznie z kontrolg czynnosci gospodarczo-skarbowych) poprzez wizytacje na miejscu
przez przetozonego lub jego pelnomocnika wszystkich dziatow czynno$ci danego sadu
lub urzgdu, tacznie z badaniem ksiag, stanu kasy itp. Z przebiegu takiej wizytacji wizy-
tator sporzadzat szczegdlowy protokol, opisujgc stan faktyczny i wydane zarzadzenia
powizytacyjne, ktory nastgpnie przedktadat swoim przetozonym, ktorzy z kolei wyda-
wali dalsze zarzadzenia w razie potrzeby. Nastepnie protokoty te przesytano wraz z od-
pisami zarzadzen powizytacyjnych do ministerstwa, ktdre je sprawdzato, wydajac zarzg-
dzenia uzupehiajace, w wypadkach koniecznych. Wizytacje poczatkowo odbywaty sie
w kazdym sadzie raz w roku, ale od konca lat dwudziestych, z powodu braku funduszy,
ograniczono je do wizytowania sadow i urzedéw tylko w siedzibie wladz przetozonych
i do badania wykazow czynnosci, tj. tabelarycznych sprawozdan, wykazujacych liczbo-
wo stan czynnosci sadu lub urzedu, czy zalatwiania zazalen, wnoszonych na sady, urzg-
dy lub poszczego6lnych pracownikow. Kontrolg i nadzor nad kasami sagdowymi sprawo-
wali kierownicy sgdow, prezesi sadow czy delegowani urzednicy rachunkowosci sgdow

37 Ibidem, s. 52.
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okregowych i apelacyjnych. Szczegodlnie kierownicy sadéw zobowigzani byli rewido-
wac kasy minimum raz na kwartat, a prezesi sadow osobiscie przy kazdej wizytacji lub

wedtug wlasnego uznania, poprzez delegowanych urzednikdéw rachunkowych',
8.5. System kontroli w Ministerstwie Skarbu

W kazdym departamencie tego resortu byli inspektorzy ministerialni, ktorych zada-
niem byto badanie na miejscu czynnosci wykonywanych przez administracje skarbowa
oraz przez organy wykonawcze wtadz skarbowych, kontrola przedsigbiorstw produkuja-
cych artykuly podlegajace podatkom posrednim, dokonywanie rewizji kas urzeddéw
skarbowych i celnych, kontrola zaktadow produkcji i miejsc sprzedazy artykuléw mono-
polowych czy badanie prawidtowosci wymiaru podatkéw bezposrednich, optat stemplo-
wych, celnych itp. Badanie zamierzen wydatkowych wtadz skarbowych prowadzil Wy-
dzial Gospodarczy, zgodnie ze statutem organizacyjnym Ministerstwa Skarbu. Wstgpna
kontrola tego wydziatu sprowadzata si¢ wlasciwie do koordynacji zamierzen poszcze-
gdlnych departamentow, a swoje uwagi wydziat kierowat bezposrednio do wiceministra
lub za posrednictwem dyrektora Departamentu Ogoélnego. W celu wykonania kontroli
»hastepnej” wydatkow powotywani byli wlasciwi urzednicy w poszczegdlnych departa-
mentach. We wladzach II instancji nadzor nad funkcjonowaniem jednostek podlegtych
sprawowany byt poprzez osobiste lustracje przetozonych lub urzednikow przez nich od-
delegowanych lub przez sprawdzanie otrzymywanych sprawozdan. Wtadze II instancji
miaty wilasnych lustratoréw, podobnie jak samo ministerstwo. Zasadniczo w resorcie

skarbu nie bylo Scistego rozgraniczenia funkcji kontroli i nadzoru'*.
8.6. System kontroli w Ministerstwie Komunikacji

Rolg kontrolng w tym resorcie petnit odrgbny organ, lecz podlegajacy bezposred-
nio ministrowi komunikacji — Gtéwna Inspekcja Komunikacji — dziatajacy samodzielnie
jako osobny urzad panstwowy. Zadaniem tego organu byta kontrola nad catoksztattem
gospodarki urzedow i przedsigbiorstw panstwowych podlegtych ministrowi komunika-
cji oraz nad prawidtowym stosowaniem przez nie obowigzujacych ustaw, rozporzadzen
i instrukcji stuzbowych we wszystkich dziatach. Wobec prywatnych przedsiebiorstw ko-
munikacyjnych ministrowi komunikacji przystugiwata w szczego6lnych wypadkach kon-
trola z tytulu sprawowania przez niego zwierzchniego nadzoru panstwowego. GIK swo-
je zadania spetniata poprzez: przeprowadzanie kontroli, badan i dochodzen zleconych

przez ministra, dorazng kontrolg wedtug wtasnego uznania, przeprowadzanie dochodzen

138 Ibidem, s. 61, 62.
139 Ibidem, s. 60.
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w razie dostrzezenia nieprawidtowosci lub naduzy¢. Urzednicy inspekcyjni GIK mieli
prawo wydawania polecen tymczasowego zawieszania w stuzbie pracownikow urzedow
i przedsigbiorstw podlegtych ministrowi, z ograniczeniem w stosunku do urzgdnikéw
ministerstwa, oraz prawo wydawania polecen i kierowania sprawy na droge sadowa
w przypadku naruszenia przepisOw prawa karnego; mieli rowniez prawo wydawania
polecen wdrazania postgpowania dyscyplinarnego przeciwko urzednikom, nizszym
funkcjonariuszom i pracownikom urzgdow i przedsigbiorstw podlegtych ministerstwu.
Resort ten byt drugim obok MSW, w ktorym kontrola sprawowana byta przez organ
niezalezny od administracji, podlegajacy bezposrednio ministrowi.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze GIK nie przeprowadzata kontroli ani wstepnej, ani
»hastepnej”, nie opiniowata réwniez ani projektow budzetowych, ani zamierzen wydat-
kowych; nie miata takze ogdlnego nadzoru nad rozrachunkiem ministerstwa. Takze kon-
trola faktyczna dokonywana przez GIK nie byta systematyczna, planowa, cho¢ formal-
nie rozporzadzenie Prezydenta RP (z 24 IX 1926 r.) uprawnienie takie nadawalo, to
jednak z powodu zbyt matej liczby inspektorow (zaledwie 10) kontrole sprowadzaly si¢
do dziatan doraznych. Rozporzadzenie to zostalo przyjete krytycznie, poniewaz uwaza-
no, ze nadajgc organom GIK prawo wydawania polecen tymczasowego zawieszenia
funkcjonariusza w shuzbie lub prawo kierowania sprawy na droge sadowa, wzglednie
wdrazania postgpowania dyscyplinarnego — nadano im uprawnienia zasadniczo przystu-
gujace tylko przetozonym wobec podwtadnych i naruszono zasadg¢ bezwzglednej obiek-
tywnosci kontroli i niewywierania bezposredniego wptywu na administracj¢. Uwazano,

ze jest to rownoznaczne z weigganiem GIK w sferg bezposredniej odpowiedzialnosci'*

8.7. System kontroli Ministerstwa Przemystu i Handlu

Resort ten nie posiadat specjalnych organow inspekcji czy kontroli, poza Biurem
inspekcji przedsigbiorstw panstwowych. Kontrolg wstepng planow budzetowych prze-
prowadzat Wydzial Budzetowo-Rachunkowy resortu. Urzedy samodzielnie asygnujace
otrzymywaly co miesigc szczegotowy wykaz oddanych do ich dyspozycji kredytow
z kategorycznym zastrzezeniem nieprzekraczania tych kwot. Ministerstwo nie posiadato
zadnych organow do dokonywania kontroli faktycznej administracji podlegtych instytu-
cji, ktorymi byty: Glowny Urzad Miar (z 6 okrggowymi urzedami miar 1 48 miejscowy-
mi urzedami miar), Urzad Patentowy, Panstwowy Instytut Eksportowy, Panstwowy In-
stytut Geologiczny, Instytut Badania Koniunktur Gospodarczych i Cen, Urzad Morski
w Gdyni (Urzad Budowy Portu i kapitanaty morskie w Gdyni, Helu i Tczewie, Morski
Urzad Rybacki), Urzad Marynarki Handlowej w Gdansku, Szkota Morska w Gdyni,

140 1hidem, s. 65-67.
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3 wyzsze urzedy gornicze (Krakow, Katowice, Warszawa) i 12 okregowych urzedow
gorniczych oraz 4 urzedy probiercze.

W celu petnienia nadzoru nad przedsi¢biorstwami panstwowymi, wydzielonymi
z og6lnej administracji panstwowej, istnialo w tym resorcie biuro inspekcji tychze przed-
siebiorstw, ktorego zadaniem byto referowanie stanu spraw przedsigbiorstwa ministro-
wi. Odpowiadato ono za wlasciwe przedstawienie zagadnien dotyczacych przedsie-
biorstw, pozostajacych pod jego nadzorem, gtéwnie pod katem zgodnos$ci ze statutami;
nie oceniajac jednak celowosci zamierzen i gospodarki przedsigbiorstw, co nalezato juz

do wtasciwego organu''.
8.8. System kontroli Ministerstwa Pracy i Opieki Spotecznej

Resort ten nie posiadat zwierzchniej zorganizowanej kontroli administracji. Szef
tego resortu sprawowal bezposredni nadzor nad zaktadami ubezpieczen spotecznych,
zwigzkiem tych zaktadoéw i zwigzkami kas chorych, natomiast nad samymi kasami cho-
rych za posrednictwem okregowych urzeddéw ubezpieczen (w Warszawie, Lwowie i Po-
znaniu). Do kazdej instytucji ubezpieczen spotecznych minister mianowal swojego de-
legata sposrod swoich urzednikow, ktorzy uczestniczyli w posiedzeniach organdéw
instytucji, sprawdzali periodycznie wykonywanie budzetu i funkcjonowanie instytucji,
a takze przedkladali wtadzy nadzorczej sprawozdania czy wlasne wnioski odnos$nie do
potrzebnych zarzadzen'+.

9. Podsumowanie

W podsumowaniu nalezy jedynie podkresli¢ kwestie podstawowe, m.in., iz posie-
dzenia gabinetow w omawianym okresie z biegiem lat odbywatly si¢ coraz rzadziej, i tak
w roku 1919 rzad odbyt 128 posiedzen, w 1920 r. — 121, w 1921 . — 151, w 1922 r. — 131,
w 1923 1. — 88, w 1924 1. — 58, w 1925 — 57. Ale tez w posiedzeniach Rady Ministrow
uczestniczyli wszyscy szefowie resortow (jezeli nie mogt przyby¢ minister — zastgpowat
go podsekretarz stanu albo jeden z dyrektoréw departamentow, z tym ze zastepcy mieli
prawo zabierania gtosu wytacznie w sprawach dotyczacych ministerstw, ktore reprezen-
towali (w posiedzeniach mogli takze uczestniczy¢ szefowie centralnych urzedow, ale juz
bez prawa glosu, i wystgpowac tylko w sprawach z zakresu swojej dziatalnosci). W celu
szczegotowego zreferowania okreslonych problemow zaréwno szef rzadu, jak i mini-
strowie mogli (za jego zgoda) zaprasza¢ wybranych urzgdnikow. Rzad podejmowat

41 Ibidem, s. 64-65.
92 Ibidem, s. 72-74.
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uchwaly zwykta wigkszoscia gltosow, ale przy obowiazkowym gquorum ponad potowy
obecnych spos$rod wszystkich ministrow; tylko w razie rownej liczby glosow przewod-
niczacemu posiedzenia przypadat dodatkowy glos (z posiedzen sporzadzano protokot).
W posiedzeniach Rady Ministrow mogla uczestniczy¢ gtowa panstwa (naczelnik lub
prezydent), ale bez prawa glosowania.

Nie mozna zapominaé, ze specyfika polskiej praktyki parlamentarnej byta niezbyt
zdrowa ,.tradycja” niepodtrzymywania projektow ustaw poprzednich gabinetow, ktore
analizowano pod katem zgodno$ci z wytycznymi nowego rzadu; cho¢ bylo to o tyle zro-
zumiate, ze kazdy nowy gabinet usitowal uzyskaé poparcie w Sejmie innej juz wigkszo-
$ci parlamentarnej, ale tym samym powodowato przedtuzanie procesu legislacyjne-
go'.

Nalezy jeszcze przypomnie¢ o stosunkowo niskiej efektywnosci rzadow parlamen-
tarnych w omawianym okresie, na co zlozyto si¢ kilka czynnikow: przede wszystkim
zbyt mate uprawnienia rzadu i tym samym znaczna zalezno$¢ od permanentnie sktdco-
nego Sejmu, sktadajgcego si¢ z przedstawicieli wielu podmiotéw politycznych (partii),
niezdolnego do wylonienia rzadu, ktéry mialby state oparcie w parlamentarnej wigkszo-
$ci — z tego powodu wielokrotnie powotywano gabinety pozaparlamentarne'*. Nie bez
znaczenia byla rowniez ogoélna — zdecydowanie zta — sytuacja ekonomiczna kraju,
zwlaszcza w pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegtosci, i obydwa te czynniki le-
gly u podstaw stabosci rzadéw parlamentarnych tamtej epoki. Kolejne, zmieniajace si¢
bardzo czg¢sto, gabinety nie byly w stanie lub nie potrafity wypracowac statych, jednoli-
tych zatozen polityki, ktore uwzgledniatyby najwazniejsze problemy gospodarcze, poli-
tyczne i spoleczne catego panstwa'®. Najwieksza przeszkoda byly w tym zakresie, obok
wspomnianych cigglych zmian gabinetdw, niestety jeszcze czgstsze zmiany ministrow
skarbu, ktorzy po prostu nie mieli dosy¢ czasu na zrealizowanie planowanych reform,
ale takze przyczyny obiektywne, m.in. wynikajace z relacji migdzynarodowych; koszty
samej wojny z bolszewicka Rosja siggnety 10 mld frankéw francuskich w ztocie!*.

Nie mozna zapominaé, ze w procesie sprawowania wtadzy wykonawczej Rada Mi-
nistréw nie byta w pelni samodzielna, poniewaz w znacznym stopniu zostata podporzad-
kowana parlamentowi i tym samym pozostawata wobec wtadzy ustawodawczej w du-
zym stopniu zalezno$ci, a zakres uprawnien Sejmu nie zostal precyzyjnie okreslony.

Z jednej strony na rzady naciski wywieraly nie tylko partie polityczne czy komisje sej-

43 Por. M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne...,s. 216, 217.
144 Por. ibidem, s. 243.

145 J. Goclon, Rzqd Jedrzeja Moraczewskiego. .., s. 102 iin.; idem, Rzqd Ignacego Paderewskie-
go...,s. 97 iin.; idem; Rzqd Wiadystawa Grabskiego...,s. 771 in.

M.M. Drozdowski, Dzieje Il Rzeczypospolitej, [w:]| Zarys historii Polski, red. J. Tazbir, War-
szawa 1979, s. 603.
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mowe, ale nawet pojedynczy postowie (czy pewne grupy nacisku)! Z drugiej strony nie
bez znaczenia pozostawat fakt, ze niektore gabinety w ogdle nie posiadaty konkretnego
programu swojej przysztej dziatalnosci. Jednak w najwigkszym stopniu pozycja rzadu
byta ograniczana przez wladze ustawodawcza, szczegodlnie w okresie Sejmu Ustawo-
dawczego, ktorego uprawnienia nie byly doktadnie okreslone, stad tez wyptywata duza
obawa i nieche¢ Sejmu do wszelkich usitowan w kierunku zwiekszenia kompetencji rza-
du. Nie mozna zapomina¢, ze do polskiej tradycji — rozpoczgtej w okresie Pierwszej
Rzeczypospolitej i skwapliwie kontynuowanej okresie Drugiej RP — nalezaty powszech-
nie znane sktonnosci Sejmu ,,do rzadzenia”, czyli po prostu ingerowanie w decyzje po-
szczegolnych gabinetow. Nie do rzadkosci nalezaly ingerencje Sejmu (szczegdlnie Usta-
wodawczego) w dziatania rzadu i to w zupelie drugorzednych sprawach, poprzez
uchwalanie réznych polecen i rezolucji. Poza tym poszczegdlne gabinety napotykaty
czasami spore trudnosci w realizowaniu ustaw, poniewaz rzad, ktory zamierzat wprowa-
dzi¢ w zycie dang ustawe, miat oparcie juz w innej wigkszosci niz wigkszos¢, ktora te
ustawe uchwalala. Zdarzalo sig, ze niektore ustawy uchwalone przypadkowa, niewielka
wigkszoscig glosow okazywaly si¢ bardzo trudne do wykonania (w wypadku braku
uchwalonej ustawy budzetowej rzad kierowal gospodarka finansowa kraju po prostu
wedlug swojego uznania). Z kolei ustawy w sprawach gospodarczych wymagaty dla ich
realizacji znacznych nakladéw finansowych i sprawnego aparatu administracyjnego;
stad gabinety, w wypadku braku funduszy, albo wykonywaty te ustawy czgsciowo, albo
wecale ich nie wykonywaty. Sprawg jeszcze bardziej dokuczliwa byly ingerencje komisji
sejmowych w dziatalno$¢ poszczegdlnych resortow, ale trzeba tez przyznaé, ze czesto
szefowie resortow byli sami sobie winni, skoro albo oczekiwali od komisji aprobaty dla
swoich dziatan, albo wrecz je z dang komisja uzgadniali... Komisje sejmowe — zgodnie
z regulaminem Sejmu Ustawodawczego — miaty wprawdzie prawo wzywania reprezen-
tantow Rady Ministrow i domagania si¢ od nich wyjasnien czy catych sprawozdan, ale
tym bardziej uzalezniato to kazdy rzad od ingerencji komisji — teoretycznie w kazdej
sprawie. Dochodzito czasami do zenujacych sytuacji, kiedy postowie opozycyjni bez-
wzglednie krytykowali ministrow, wykazujgc przy tym zupetng ignorancje w danej dzie-
dzinie..."¥. Wszystko to nie utatwiato sprawnej dziatalnosci poszczegolnym gabinetom,
zwlaszcza pozaparlamentarnym.

Nalezy jeszcze dodac, ze w dziatalnosci tak parlamentu, jak i rzadu $cieraty sie dwie

koncepcje; z jednej strony polityka interwencjonizmu panstwowego i etatyzmu, z drugiej

47 Szczegolnie dokuczliwe byty naciski pojedynczych postow na czynnosci i decyzje wszyst-
kich dziatéw administracji panstwowej w najrézniejszych i czgsto zupetnie drobnych spra-
wach; M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne..., s. 244-247. Zob. 1. Daszynski, Sejm, rzqd, krol,
dyktator, Warszawa 1926, s. 21 i in.; Z. Jasinski, Wspomnienia, Warszawa 1933, s. 164 i in.;
A. Krzyzanowski, Konstytucja i waluta. Polityka i gospodarstwo, Krakow 1931, s. 133.
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—polityka liberalizmu gospodarczego. Poniewaz nie byto rzecza tatwa przewidziec¢, ktéra
z tych koncepcji zdobedzie wigkszos¢ w parlamencie, stad szczegdlnie w latach 1921—
1926, zarowno efekty pracy rzaddw, jak i Sejmu byly po prostu ich wypadkowg!'*,

Na zakonczenie nalezy jednak przypomnieé, ze ustrdj Drugiej Rzeczypospolitej,
jaki wylonit si¢ i uksztaltowat w pierwszej potowie lat dwudziestych XX wieku, wynikat
w duzym stopniu z zasad ustrojowych wprowadzonych jeszcze przez Rade Regencyjna,
co jest w powszechnej §wiadomosci sprawg prawie nieznang — i to na tych ,,zrgbach
ustrojowych” rozpoczely swoje funkcjonowanie kolejne gabinety Drugiej Rzeczypo-

spolitej, poczynajac od ,,lewicowego” rzadu Jedrzeja Moraczewskiego.

Summary

The council of ministers, the ministers and departments and the internal
control system in the years 1918 and 1928

The regime of the Second Republic of Poland commenced to take shape already
during the Regency Council 1917-1918 when the political foundations of the reborn
Polish state were laid The next breakthrough event took place already after the end
of the First World War, on 14 November 1918, when the Regency Council handed over
the absolute power to Jozef Pilsudski, which was followed by its subsequent self-
dissolution. Immediately thereafter, as the temporary head of the Polish state, and in line
with the expectations and wishes of the majority of the society, Pilsudski issued a decree
transforming the form of the Polish state from a monarchy to a republic. The President
of the Council of Ministers enjoyed a special status in the government of the Polish
Republic, owing it to special competences and authorities stipulated in the constitutional
provisions and other laws and regime practice. The Council of Ministers was a collegiate
body which constituted the government and its basic task was to coordinate the work of
individual ministers, supervise the work of the executive bodies and set out both the
internal and foreign policies to be followed by the government. Its structure, however,
was never regulated and neither the Little Constitution of 1919 nor the March Constitution
1921 provided for any norms in that regard either. Hence the Seym frequently intervened
in the decisions made by individual parliamentary commissions, which was obviously

a negative phenomenon. The government was under a constant pressure not only

148 Por. M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne..., s. 228, 229.
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exercised by political parties and the Seym committees but even by individual deputies.
The parliamentary rule was relatively ineffective and the fact that the Council of Ministers
was not given sufficient authority increased its dependency on the Seym which consisted
of representatives of different political parties permanently fighting with each other.
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Administracyjno-prawna problematyka
zmiany nazewnictwa ulic Wroctawia
w latach 1945-1946

1. Zagadnienia ogdlne

Administracyjno-prawna regulacja dotyczaca ulic jest niewatpliwie wieloptaszczy-
znowym zagadnieniem. Oprocz nazewnictwa trzeba wyr6zni¢ takze problematyke geo-
dezyjna, topograficzng czy tez aspekt numeracji. Nie ulega jednak watpliwosci, ze to
nazewnictwo stanowi najbardziej wrazliwy na przemiany historyczne element procesu
okres$lania ulic. W rezultacie nazewnictwo ulic staje si¢ swoistym zwierciadtem, w kto-
rym odbija si¢ oblicze danego okresu historycznego. Im czestsze zmiany nazewnictwa
danej ulicy, tym bardziej burzliwe jej dzieje.

Tematyka nazewnictwa ulic we Wroclawiu nie posiada obszernej literatury. Sa to
glownie publikacje objasniajace znaczenie samych nazw. Odno$nie do niemieckich
nazw ulic na czolo wysuwa si¢ dzielo Hermanna Markgrafa Die Straflen Breslaus'
z 1896 roku. Duze znaczenie na tym polu posiada takze ksigzka Adolfa Weissa Wie Bre-
slau Wurde?. Odnoénie za$ do czasow po 1945 r. najwazniejsza, uwspolczesniajacg dane
Markgrafa pozycja jest ksigzka Zygmunta Antkowiaka Ulice i place Wroclawia®. Pewne
informacje zawieraja takze wroctawskie leksykony Zygmunta Antkowiaka Wroctaw od
Ado Z* (2 wydania) i Gerharda Scheuermanna Das Breslau Lexikon’ oraz Encyklopedia
Wroctawia® Jana Harasimowicza 1 Wtodzimierza Sulei (3 wydania). Duze znaczenie
majg tez pozycje omawiajace nazwy tych ulic wroctawskich, ktérych patronami sa lu-

dzie. Nad tym zagadnieniem pochylili si¢ ponownie Zygmunt Antkowiak w dziele Pa-

' H. Markgraf, Die Straf3en Breslaus, Breslau 1896.

2 A. Weiss, Wie Breslau Wurde, Breslau 1907.

3 Z. Antkowiak, Ulice i place Wroctawia, Wroctaw — Warszawa — Krakow 1970.
4

Z. Antkowiak, Wroctaw od A do Z, Wroctaw — Warszawa — Krakéw, wyd. 1. 1991 i wyd. 2.
1997.

5 G. Scheuermann, Das Breslau Lexikon, cz. A-L i M-Z, Diilmen 1994, tom I i II.
¢ J. Harasimowicz, W. Suleja (red.), Encyklopedia Wroctawia, Wroctaw 2006.
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troni ulic Wroctawia® oraz Ewa Kobel w opracowaniu Patroni wroctawskich ulic, pla-
cow i zautkow®. Nie mozna zapomnie¢ takze o pozycji Tomasza Kruszewskiego’
Niemiecko-polski spis ulic, placow i mostow Wroctawia 1873—1997'. Autor ten poruszyt
takze dwa problemy szczegotowe w artykutach naukowych: Rejestry podatkowe z XVI-
XVIII w. jako Zrédto do badan historii nazw ulic we Wroctawiu'' oraz Zmiany nazw ulic
we Wroctawiu w latach Trzeciej Rzeszy'. Proba kompleksowej i wieloptaszczyznowe;j
syntezy zmiany nazewnictwa wroctawskich ulic jest pozycja Kamili Kedziory pt. Na-
zewnictwo ulic Wroclawia 1945—1994%. Ksiagzka ta dzieli przyj¢te ramy czasowe na pod-
okresy, bezposrednio wynikajace z zachodzacych przemian historycznych majacych
wplyw na nazewnictwo, a nastgpnie poddaje analizie kazdy z podokresow. Techniczne
wyodrebnienie zmian w nazewnictwie nie jest jednak pozbawione emocjonalnego nace-
chowania. Autorka zaznaczyla, ze nazewnictwo jest kazdorazowo no$nikiem glebszego
przekazu, nosnikiem historii.

Istniejg takze drobniejsze publikacje, ktore m.in. byty drukowane w ,,Kalendarzu
Wroctawskim”. Naleza do nich artykuty Andrzeja Jochelsona o tytutach: Jak powstawaty
polskie nazwy ulic i dzielnic w odzyskanym Wroctawiu' oraz Ulica Kazimierza Wielkie-
go", artykut Bogdana Sicinskiego Komisja Nazewnictwa Ulic'e, artykut Zbigniewa Mag-
dziarza Zmiany nazw ulic widziane z drugiej strony'’ oraz szereg artykutéw Bernarda

7 Z. Antkowiak, Patroni ulic Wroctawia, Wroctaw — Warszawa — Krakow — Gdansk — £6dz

1982.

E. Kobel, Patroni wroctawskich ulic, placow i zautkow, Wroctaw 2008.

®  Prof. dr hab. Tomasz Kruszewski, kierownik Zaktadu Historii Administracji w Instytucie Hi-
storii Panstwa i Prawa na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctaw-
skiego. Cztonek Towarzystwa Milosnikow Wroctawia, w ktorym nalezy do Komisji Nazew-
nictwa Ulic, cztonek Towarzystwa Opieki nad Zabytkami we Wroctawiu, w ktorym nalezy do
Komisji Rewizyjnej, czlonek-zatozyciel wroctawskiego Towarzystwa Wagnerowskiego.

T. Kruszewski, Niemiecko-polski spis ulic, placow i mostow Wroctawia 1873-1997, Wroctaw
1997.

" T. Kruszewski, Rejestry podatkowe z XVI-XVIIl w. jako Zrédto do badari historii nazw ulic we
Wroctawiu, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” (AUW) No 1692, Prawo CCXL, Studia Histo-
rycznoprawne, Wroctaw 1994, s. 155-167.

T. Kruszewski, Zmiany nazw ulic we Wroctawiu w latach Trzeciej Rzeszy, AUW No 1860,
Studia Nad Faszyzmem i Zbrodniami Hitlerowskimi, tom XIX, Wroctaw 1996, s. 243-270.

3 K. Kedziora, Nazewnictwo ulic Wroctawia w latach 19451994, Warszawa 2012.

A. Jochelson, Jak powstawaly polskie nazwy ulic i dzielnic w odzyskanym Wroclawiu, ,,Kalen-
darz Wroctawski”, Wroctaw 1968, s. 228-232.

15 A. Jochelson, Ulica Kazimierza Wielkiego, ,,Kalendarz Wroctawski”, Wroctaw 1985, s. 303—
311.

16 B. Sicinski, Komisja Nazewnictwa Ulic, ,, Kalendarz Wroctawski”, Wroctaw 1991, s. 86-87.

17" Z. Magdziarz, Zmiany nazw ulic widziane z drugiej strony, ,,Kalendarz Wroctawski”, Wro-
claw 1995, s. 90-91.
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Jancewicza: Zmiany nazw wroctawskich ulic w 1989 roku'®, Zmiany nazw wroctawskich
ulic w 1990 roku®, Zmiany nazw wroctawskich ulic w 1991 roku®, Zmiany nazw wroctaw-
skich ulic w 1992 roku?', Zmiany nazw wroctawskich ulic w 1993 roku®, Nowe nazwy ulic
we Wroctawiu w 1994 roku®, Nowe nazwy ulic we Wroctawiu w 1995 roku?*, Nowe nazwy
ulic we Wroctawiu w 1996 roku®, Nowe nazwy ulic we Wroctawiu w 1997 roku®.
Brakuje natomiast publikacji, ktére w sposdb kompleksowy ujmowatyby prawne
aspekty nazewnictwa ulic. Jedynie Tomasz Kruszewski poruszyt te problematyke w po-
zycji Prawne aspekty nazewnictwa ulic¥. Niniejszy artykut ma za zadanie wzbogacic¢
dotychczasowy dorobek administracyjno-prawny w przedmiotowej tematyce.
Dla prawniczego dyskursu nicodzowne jest wskazanie obowigzujacych w analizo-
wanym przeze mnie okresie podstaw prawnych. Zmian nazewnictwa w mniejszym lub
wickszym stopniu dotycza nastepujace akty prawne?:
1. ustawa z dnia 10 grudnia 1920 r. o budowie i utrzymaniu drég publicznych
w Rzeczypospolitej Polskiej®,

2. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej z dnia 24 pazdziernika 1934 r.
o0 ustalaniu nazw miejscowosci i numeracji nieruchomosci®,

3. ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czg$ciowej zmianie ustroju samorzadu tery-

torialnego?'.

18 B. Jancewicz, Zmiany nazw wroctawskich ulic w 1989 roku, ,,Kalendarz Wroctawski”, Wro-
ctaw 1991, s. 86-87.

B. Jancewicz, Zmiany nazw wroctawskich ulic w 1990 roku, ,,Kalendarz Wroctawski”, Wro-
claw 1992, s. 35-37.

B. Jancewicz, Zmiany nazw wroctawskich ulic w 1991 roku, ,,Kalendarz Wroctawski”, Wro-
claw 1993, s. 61-63.

B. Jancewicz, Zmiany nazw wroctawskich ulic w 1992 roku, ,,Kalendarz Wroctawski”, Wro-
claw 1994, s. 66—68.

B. Jancewicz, Zmiany nazw wroctawskich ulic w 1993 roku, ,,Kalendarz Wroctawski”, Wro-
ctaw 1995, s. 88-90.

B. Jancewicz, Nowe nazwy ulic we Wroctawiu w 1994 roku, ,,Kalendarz Wroctawski”, Wro-
ctaw 1996, s. 107-112.

24 B. Jancewicz, Nowe nazwy ulic we Wroctawiu w 1995 roku, ,,Kalendarz Wroctawski”, Wro-
ctaw 1997, s. 192—-198.

% B. Jancewicz, Nowe nazwy ulic we Wroctawiu w 1996 roku, ,,Kalendarz Wroctawski”, Wro-
ctaw 1998, s. 175-178.

B. Jancewicz, Nowe nazwy ulic we Wroctawiu w 1997 roku, ,,Kalendarz Wroctawski”, Wro-
ctaw 1999, s. 170-173.

T. Kruszewski, Prawne aspekty nazewnictwa ulic, [w:] Nazwy Ulic Wroctawia, B. Jancewicz
i L. Smotka (red.), Wroctaw 2000, s. 31-34.

28 Analiza zmiany nazewnictwa obejmuje obszar granic Wroctawia z 1945 r.
¥ Dz.U.z 1921 1. Nr 6, poz. 32.

30 Dz. U.z1934 r. Nr 94, poz. 850, Dz. U. z 1948 r. Nr 36, poz. 251.

31 Dz. U. z 1933 . Nr 35, poz. 294.

19

20

21

22

23

26

27
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4. uchwata Krajowej Rady Narodowej z dnia 1 stycznia 1944 r. — Statut tymcza-

sowy rad narodowych?,

5. ustawa z dnia 11 wrze$nia 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodo-

wych?®,

Nalezy wskaza¢ jeszcze dwa akty pomocnicze:

1. dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 21 sierpnia 1944 .

o trybie powotania wladz administracji ogélnej I-¢j i II-¢j instancji*,
2. dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listopada 1944
r. 0 organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego™.

Celem moich rozwazan begdzie wykazanie niejasno$ci podstawy prawnej zmiany
nazewnictwa ulic w latach 1945-1946 na przykladzie loséw powojennego Wroctawia.
Teoretycznymi postawami prawnymi badanego stanu faktycznego sa:

1. ustawa z dnia 23 marca 1933 r. 0 czgéciowej zmianie ustroju samorzadu tery-

torialnego,

2. uchwata Krajowej Rady Narodowej z dnia 1 stycznia 1944 r. — Statut tymcza-

sowy rad narodowych,

3. ustawa z dnia 11 wrzes$nia 1944 r. o organizacji i zakresie dzialania rad narodo-

wych.

Podstawy te okre$§lam mianem ,.teoretycznych” z uwagi na istniejacg w badanym
przedziale czasowym faktyczng niezgodno$¢ pomiedzy organami majgcymi ustawowsq
legitymacje do przeprowadzania zmian nazewnictwa ulic a organami, ktore zmiany te
przeprowadzity.

2. Periodyzacja

Z punktu widzenia prawa administracyjnego w badanej problematyce nalezy wy-

r6zni¢ dwa okresy:

1. okres tymczasowy, w ktorym nie istniat organ ustawowo powotany do przepro-
wadzania zmian nazewnictwa ulic. Ramy czasowe tego okresu nalezy okresli¢
od 9 maja 1945 r. do zwotania pierwszej w powojennym Wroctawiu Miejskiej
Rady Narodowej w 1946 r.;

32

Protokol I pos. plen. Krajowej Rady Narodowej str. 30-36 [w:] A. Gwizdz, J. Zakrzewska,
Konstytucja i podstawowe akty ustawodawcze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa
1958, s. 53-59.

3 Dz.U. z 1946 1. Nr 3, poz. 26 z p6zn. zm.
3 Dz U.z 1944 1. Nr 2, poz. 8.
3 Dz. U.z 1944 r. Nr 14, poz. 74.
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2. okres zasadniczy, w ktorym istniat organ ustawowo powotany do przeprowa-
dzania zmian nazewnictwa ulic. Ramy czasowe tego okresu otworzyto ukon-
stytuowanie si¢ Miejskiej Rady Narodowej w maju 1946 r., zamknelo zas zwo-
fanie Rady Miejskiej demokratycznie wybranej w 1990 r.

3. Uwarunkowania historyczne i podstawy prawne

Zanim stolica Dolnego Slaska stala si¢ znowu Wroctawiem, musiat nastapi¢ naj-
bardziej dramatyczny okres w wielowiekowych dziejach Wroctawia — pig¢ pierwszych
miesiecy 1945 r. Pomiedzy 27 stycznia a 6 maja 1945 r. miesci si¢ 100 dni krwawych
walk, 80 dni oblezenia, $mier¢ kilkunastu tysigcy zolierzy obu stron walczacych i oko-
1o 80 tysiecy cywilnych mieszkancow, zniszczenie 2/3 istniejgcych budynkow mieszkal-
nych, ruina i dewastacja przemyshu, komunikacji miejskiej i urzadzen komunalnych.
Taki jest bilans otwarcia w odzyskanym po wiekach Wroctawiu*. Wroctaw ,,wyzwala-
ly” oddziaty Armii Czerwonej. Radzieckie dyspozytury regulowaty sprawy wojskowe
oraz zaprowadzaty tad i porzgdek w miescie. Dla osiagnigcia normalizacji zycia publicz-
nego komendantury wojskowe powotaty administracj¢ sposrod niemieckich cywilow.
Jednakze wigkszo$¢ radzieckich komendantur wojskowych zostata zlikwidowana do
konca lipca 1945 r., a ich funkcje przejeta w catosci polska administracja. Stato si¢ to
mozliwe, poniewaz powojenny czas odbudowy zostat bezposrednio poprzedzony okre-
sem energicznych prac przygotowawczych poczynionych przez wtadze polskie, gdy
walki o ,,Festung Breslau” byly jeszcze w toku. Istniatlo bowiem gl¢bokie spoteczne
przekonanie, ze Wroctaw musi powroci¢ do Polski. Wynikato ono zarowno z historycz-
nych praw polskich do prastarych ziem piastowskich nad Odrg, Nysa Luzycka i Batty-
kiem, jak i z postanowien konferencji w Jalcie, a nastepnie, po zakonczeniu wojny,
w Poczdamie?’.

Dnia 14 marca 1945 r. rzad Rzeczypospolitej Polskiej mianowal prezydentem mia-
sta znanego dziatacza PPS i jednego z wspottworcow PKWN-u — dr. Bolestawa Drobne-
ra. Dr Drobner dobrze zdawat sobie sprawe, iz stoi przed nim niezwykle trudne zadanie.
Stanat bowiem przed koniecznoscig stworzenia aparatu administracyjnego Wroctawia,
reprezentacyjnego osrodka Dolnego Slaska. Aparat ten miat by¢ wzorowy, musiat wyka-
za¢ si¢ niebywalg sprawnos$cig organizacyjng i sta¢ si¢ czynnikiem stabilizujacym go-
spodarke polska na wysokim poziomie. Dr Drobner energicznie przystapit do utworze-
nia ok. 120-osobowej ekipy pionierow, w tym skompletowania stanowisk przysztego

3 R. Majewski, Wroctaw — godzina zero, Wroctaw 1985, s. 5.
3 Ibidem, s. 197.
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Zarzadu Miejskiego. We wspomnieniach dr. Drobnera czytamy: ,,Wyjezdzali chetnie do
Wroclawia sanatorzy z poszarpang hipoteka. Musiatem ich wykorzystaé, jesli znali si¢
na administracji. Takim byt dr Lach, z ktorym mieliSmy dawniej polityczne porachunki
[...]”*%. Nazwisko dr. Macieja Lacha odnajdujemy pod pierwszymi okolnikami zmienia-
jacymi nazwy ulic powojennego Wroctawia. Mowiac o ,,poszarpanej hipotece” Macieja
Lacha, Drobner ujawnit swoj polityczny stosunek do tej postaci. Socjalista Drobner na-
zwal Lacha ,,sanatorem”, a wigc wprost oskarzyt go o udziat w obozie sanacyjnym, z ra-
cji pelnienia funkcji starosty nowotarskiego do 1939 r. Pomimo iz uznat Lacha za mar-
nego polityka, to jednak z koniecznosci i1 przez wzglad na doswiadczenie
administracyjne powierzyt mu stanowisko urzgdnicze Dyrektora Zarzadu Miejskiego.
Topograficzny problem nazw ulic stat si¢ zarazem jednym z palacych problemow
administracyjnych. Takze w tej materii istniat wszechobecny nietad, czego przyktadem
byto samowolne i btedne pisanie przez Rosjan niemieckich nazw ulic po rosyjsku.
Czlonkiem pionierskiej ekipy dr. Drobnera, ktéremu problematyka nazewnictwa ulic
stata si¢ szczegolnie bliska, byt Andrzej Jochelson — wybitny prawnik, pisarz, thumacz.
Przybyt on do Wroctawia z Krakowa, podobnie jak dr Drobner oraz wigkszo$¢ pionie-
réw. Prace polonizacyjne w powojennym Wroctawiu Jochelson zmuszony byt rozpoczaé¢
w wydziale budzetowo-finansowym, z czego nie byl zadowolony. Zdecydowanie sprze-
ciwit si¢ tej decyzji personalnej podjetej przez dwczesng wiceprezydent Wroctawia Jo-
zefe Filipowicz i zazadat posady prawniczej. Jochelson dopiat swego 1 czerwca 1945 1.,
o czym pisal w swojej kronice: ,,Piatek, 1 czerwca, miat decydujace znaczenie w mej
wroctawskiej karierze. Postanowitem, Ze tego dnia musi by¢ nareszcie dokonana zmiana
mojego przydziatu [...]. Z rana zaatakowalem dra tLacha, ktory powiedziat, Zze zmiany
juz dokonano i o godz. 11 mam si¢ dowiedzie¢ u pani Rak, naczelniczki wydziatu per-
sonalnego, gdzie bed¢ pracowaé. Kiedy zglositem si¢ do niej o wyznaczonej porze, oka-
zalo si¢, ze nie zmieniono niczego. Zmusitem wigc Lacha, by poszedt wraz ze mng do
im¢ panny Rak... i tak statem si¢ $wiadkiem sceny, w ktorej 6w nieszczesnik trzesacym
sie glosem prosil ja 0 mozno$¢ zmiany mojego przydzialu. Tak oto pozegnatem zacne
towarzystwo Wydziatu Finansowego i po obiedzie w potwornej norze zwanej stotdéwka
(positki, z reguly jednodaniowe, sa rowniez warte tego przymiotnika), udatem si¢ do
Wydziatu Prawnego [...]"*. Odtad Jochelson zajmowat si¢ sprawami typowo admini-

stracyjno-prawnymi, m.in. wydawaniem przepustek* oraz zwalczaniem szabrownictwa.

3 Ibidem, s. 198.
3 A. Jochelson, Kronika Semipatatyrisk — Wroctaw, Wroctaw 1997, s. 203.

9 Wowezas przepustki wydawano wylacznie do miejscowosci na wschod od Odry; wydawano
je jencom wojennym, osobom powracajagcym z robot przymusowych lub z obozéw koncen-
tracyjnych, jak rowniez w drodze wyjatku ludnosci jadacej zaja¢ gospodarstwa na ziemiach
nowo zdobytych lub osobom poszukujacym rodzin.
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Wkrotce awansowat na naczelnika IV obwodu miasta, obejmujacego Kartowice z przy-
leglosciami. W grudniu 1945 r. zostat naczelnikiem Wydziatu Kultury, Sztuki i Szkol-
nictwa i wowczas zazadal wcielenia swojej osoby do Komisji do Zmiany Nazw Ulic.
Jochelson jako pierwszy postanowit zaja¢ si¢ kompleksowo problematyka zmiany na-
zewnictwa ulic: ,,Z miejsca zwigkszytem tempo przemianowywania. O ile dotad, w cza-
sie 3 lub 4 konferencji, zmieniono nazwy tylko 120 ulic, to obecnie, na pierwszym juz
posiedzeniu zmienilismy 150, na drugim natomiast 120. Niestety az trzy zebrania komi-
sji nie doszty w ogodle do skutku™!. Jochelsonowi zalezato na tym, by od razu usung¢
wszystkie niemieckie nazwy ulic i1 zastgpi¢ je polskimi odpowiednikami. Jego idea spo-
tkata si¢ jednak ze sprzeciwem ze strony wladz miasta. Sprzeciw ten poparto zarzutem,
iz tak gwaltowna zmiana stanie si¢ zrédtem nietadu, co wywota szeroko pojete trudnosci
w funkcjonowaniu ludno$ci w miescie. Postanowiono wigc stopniowo przemianowywac
nazwy ulic Wroctawia. 30 stycznia 1946 r. Jochelson pisze: ,,Juz przeszto potowe ulic
w miescie przemianowali§my na polskie. Jak wspomnialem, nalez¢ do Komisji do Zmia-
ny Nazw Ulic i znacznie przyczyniam si¢ do wzmozenia tempa jej prac. Po kazdym
posiedzeniu uktadam ulice w trzy spisy: na liscie A znajduja si¢ ulice z nazwami nie-
mieckimi i zmienionymi polskimi, lista B grupuje ulice z nowymi nazwami polskimi
i starymi niemieckimi, C natomiast nie zmienione jeszcze niemieckie nazwy”*. Jochel-
son wyjasnia, iz w sktad komisji nazewniczej oprocz niego wchodzili: wiceprezydent
Stefan Podgorski (przewodniczacy), Antoni Knot, dyrektor Biblioteki Uniwersyteckiej,
Jézef Rybicki, naczelnik Wydzialu Budowlanego, Mieczystaw Kofta, naczelnik Wy-
dziatu Informacji i Propagandy, ojciec Jonasza Kofty*. Z przekazow ustnych* Jochelso-
na wiadomo, iz w ciagu jednej tylko nocy przygotowat on spis polskich nazw ulic w licz-
bie ok. 1000. Potwierdzenie tych stow znajduje si¢ w jego kronice: ,,Ogotem nasza
Komisja opracowata 1250 nazw, z czego wigksza cze$¢ byta mojego autorstwa, ponie-
waz osobiscie dokonywalem przektadow, cho¢ wiele ulic otrzymato nowe, polskie na-
zwy”®. Ten rzetelny spis miat szanse sta¢ si¢ gotowym materiatem, z ktérego mozna by
korzysta¢ jeszcze bardzo dlugo w celu przemianowywania nazw ulic. Tak si¢ jednak nie
stalo.

Analizujac problematyke przemianowywania ulic w okresie powojennej dziatalno-
$ci polonizacyjnej, napotkalam na powazny problem administracyjno-prawny. Proble-

mem tym jest okreslenie trybu, w jakim nalezalo dokonywaé¢ zmian w nazewnictwie,

41 A. Jochelson, Kronika...,s. 301.

2 Ibidem, s. 305.

# Ibidem, s. 333-334.

Informacja ustna pozyskana od Prof. dr. hab. Tomasza Kruszewskiego.
4 A. Jochelson, Kronika..., s. 334.
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oraz wskazanie organu, ktory posiadat ustawowg legitymacje do przeprowadzenia tych
zmian. Sugerujac si¢ charakterem tytutow aktow prawnych enumeratywnie wyliczo-
nych w czesci [, mozna stwierdzié, iz sg to akty zawierajace w swej tresci rozwigzanie
problemu. Okazato si¢ jednak, ze aparat administracyjny zmuszony byt w wiekszym
stopniu kierowa¢ sie praktyczng konieczno$cia, anizeli przepisami prawa. Istniejace
przepisy prawa przy probie ich praktycznego zastosowania okazywaty si¢ niekompletne
i niewystarczajace.

Zgodnie z uchwala Krajowej Rady Narodowej z dnia 1 stycznia 1944 r. — Statut
tymczasowy rad narodowych oraz z ustawg z dnia 11 wrze$nia 1944 r. o organizacji i za-
kresie dzialania rad narodowych* organem wtasciwym dla tego celu jest miejska rada
narodowa. Statut byl pierwszym, podjetym jeszcze w czasie wojny aktem prawnym
ustalajgcym organizacje¢ i zadania rad narodowych. Nadal on radom charakter tymczaso-
wych podziemnych organéw wladzy narodu oraz tymczasowej, politycznej reprezenta-
cji narodu. Uznal je takze za organizatorow i kierownikow walki o wyzwolenie Polski
spod okupacji niemieckiej. Z uwagi na nie istniejgcy jeszcze w tym czasie aparat wyko-
nawczy, ten dualizm funkcji rad byt wyjatkowy*’. Ustawa o organizacji i zakresie dzia-
fania rad narodowych nazywa rady narodowe (tworzone az do 1954 r. nie w drodze
wyborow, ale w drodze delegowania) tymczasowymi organami ustawodawczymi i sa-
morzagdowymi oraz nadaje im kompetencje w zakresie:

— planowania dziatalnosci publicznej,

— kontroli dziatalno$ci organéw wykonawczych (panstwowych i samorzado-
wych),

— powolywania samorzadowych organow wykonawczych*.

Art. 1 § 1 ustawy o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych jest przepisem
przejsciowym, ktory do nowelizacji z 3 stycznia 1946 r. brzmial: ,,Do czasu powolania
stalej politycznej reprezentacji Narodu, w mysl zasad Konstytucji z dnia 17 marca 1921

r. jako tymczasowe organy ustawodawcze i samorzadowe na oswobodzonych od oku-

4 Ustawa o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych zostata uchwalona przez Krajowa
Rade¢ Narodowa w dniu 11 wrzesnia 1944 r. (Dz. U. z 1944 r. Nr 5, poz. 22). Ustawa byla
nastepnie trzykrotnie nowelizowana: ustawg z dnia 31 grudnia 1944 r. (Dz. U. z 1944 r. Nr 19,
poz. 98), ustawa z dnia 6 maja 1945 r. (Dz. U. z 1945 r. Nr 17, poz. 93) i ustawg z dnia 3 stycz-
nia 1946 r. (Dz. U. z 1946 1. Nr 3, poz. 19); nastgpnie ustawa o organizacji i zakresie dziatania
rad narodowych zostala zastgpiona w dniu 20 marca 1950 r. przez ustawe o terenowych orga-
nach jednolitej wladzy panstwowej; w mocy utrzymane zostaly przepisy o tworzeniu, skia-
dzie i zmianach sktadu rad narodowych. Przepisy te ulegly uchyleniu na podstawie ordynacji
wyborczej do rad narodowych uchwalonej przez Sejm w dniu 25 wrze$nia 1954 r.

47 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 189.
#® Ibidem, s. 189-190.
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panta terenach Rzeczypospolitej Polskiej dziataja rady narodowe™*. Art. 2 Statutu tym-
czasowego rad narodowych wskazuje na systemowe funkcjonowanie rad: ,,Art. 2. Kra-
jowa Rada Narodowa sprawuje wladz¢ na obszarze catej Polski w oparciu o system
terenowych rad narodowych. Rady narodowe opieraja swoja organizacj¢ na podziale
administracyjnym panstwa polskiego:

1. gminne rady narodowe obejmuja obszar gmin,

2. miejskie rady narodowe w miastach wydzielonych dziataja na prawach powia-
towych rad narodowych, w pozostatych miastach na prawach gminnych rad
narodowych.

Zgodnie z art. 2 ustawy o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych rady

funkcjonowa¢ miaty w strukturze hierarchicznej:
— Krajowa Rada Narodowa,

wojewoddzkie rady narodowe,

powiatowe rady narodowe,

miejskie rady narodowe,

gminne rady narodowe.

Wydawac by si¢ mogto, iz dziatanie rad narodowych ujete zostato przez prawo-
dawce w sposob kompleksowy. Jednakze jest to jedynie ztudzenie. Zaréwno Statut tym-
czasowy rad narodowych, jak i ustawa o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych
nie przewiduja sytuacji przejsciowych. Oba te akty prawne nie zawierajg jasnych in-
strukcji, jak postepowac w sytuacji, w ktorej zwolanie rady narodowe;j jest ze wzgledow
obiektywnych niemozliwe. W Statucie tymczasowym rad narodowych w rozdziale
o bezpieczenstwie pracy rad narodowych w art. 6 stwierdzono, ze praca rad narodowych
w warunkach okupacji musi podlega¢ surowym prawidtom konspiracji. W dalszej czgsci
tego samego artykutu prawodawca zauwazyl, ze moga wystapi¢ trudnosci zwigzane
z obradowaniem rad narodowych i wowczas postanawia o przesunigciu gldownego ci¢za-
ru pracy na prezydium rady narodowej. Nie dopuszcza w ogole sytuacji catkowitego
paralizu uniemozliwiajacego zwotanie rad narodowych, z jakim mieli$my do czynienia
w powojennym Wroclawiu. Ustawa o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych
w rozdziale po$wigconym funkcjonowaniu rad narodowych w art. 18 § 1 okresla, ze
posiedzenia rad narodowych wojewodzkich, powiatowych, miejskich i gminnych odby-

% Po zmianie ustawa z dnia 3 stycznia 1946 . art. 1 otrzymat nastepujace brzmienie: ,,§ 1. Do
czasu powolania statej politycznej reprezentacji Narodu, w mysl zasad Konstytucji z dnia
17 marca 1921 r., organem Narodu w zakresie ustawodawstwa oraz kontroli nad dziatalnoscia
Rzadu i w zakresie nadzoru nad radami narodowymi jest Krajowa Rada Narodowa. Nowela
z 3 stycznia 1946 r. wprowadzono dodatkowo § 2. w brzmieniu: ,,§ 2. Jako organy planowania
dziatalnosci publicznej oraz kontroli nad rzadowymi i samorzadowymi organami wykonaw-
czymi dzialaja gminne, miejskie, powiatowe i wojewodzkie rady narodowe”.
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wajg si¢ obligatoryjnie przynajmniej raz na miesigc, za§ Krajowej Rady Narodowej —
przynajmniej raz na kwartat. Ustawa nie przewiduje jednak skutkow, jakie wyplynely
z braku mozliwosci sprostania niniejszej regulacji. Poprawnos$¢ legislacyjna i skutecz-
no$¢ obydwu tych aktow prawnych z punktu widzenia funkcji administracji w zyciu
spolecznym oraz funkcji prawa administracyjnego w ogoéle jest w mojej ocenie niewy-
starczajaca.

W latach 1945-1946 brakuje we Wroctawiu organu, w ktorego kompetencji lezy
nadawanie nazw ulicom, poniewaz brak wyborcow uniemozliwit jego utworzenie. O ile
przepisy na szczeblu centralnym staraty si¢ sprosta¢ sytuacjom epizodycznym, o tyle na
szczeblu samorzadowym brakuje przepisow regulujacych postgpowanie w sytuacjach
skrajnie kryzysowych. Taki stan rzeczy zrodzit swoisty passus — celowosciowa, $cisle
praktyczng konieczno$¢ zmiany nazewnictwa ulic. Wyrazem tej konieczno$ci bylo sa-
moistne wyposazenie si¢ pionierskiego Zarzadu Miejskiego miasta Wroctawia w kom-
petencje administracyjno-prawne do przeprowadzania zmian nazewnictwa oraz wpro-
wadzanie zmian poprzez okolniki.

Bardziej racjonalne wydawaloby si¢ zaczerpnigcie rozwigzania z legislacyjnej prze-
szto$ci panstwa polskiego, doktadnie z dekretu z 22 listopada 1918 r. 0 najwyzszej wila-
dzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej*. Dekret ten przyjat w art. 3: ,,Art 3. Projekty
ustawodawcze, uchwalone przez Radg Ministrow, ulegaja mojemu zatwierdzeniu®' | uzy-
skuja moc obowiazujaca, o ile sama ustawa inaczej nie stanowi, z chwila ogloszenia
w Dzienniku Praw Panstwa Polskiego; tracg one moc obowigzujaca, o ile nie beda przed-
stawione na pierwszem posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego do jego zatwierdzenia”.
Oznacza to, iz dopoki nie ma faktycznej mozliwosci zwolania sejmu ustawodawczego,
wladza ustawodawcza powierzona zostaje wtadzy wykonawczej. Wszelkie projekty usta-
wodawcze rzadu musza jednak zosta¢ przedtozone sejmowi ustawodawczemu®? na naj-
blizszym posiedzeniu w celu zatwierdzenia pod rygorem utraty mocy obowiazujace;j.

Z kolejnym legislacyjnym problemem spotkam sig¢, analizujgc okres, w ktérym po
raz pierwszy w powojennym Wroctawiu zostata zwolana miejska rada narodowa. Wow-

czas okaze sie, iz mamy do czynienia z nadmiarem ustawodawstwa. Oprocz ustawy

50

Dz. P. P. P. z 1918 1. Nr 17, poz. 41; wydany na podstawie Dekretu Naczelnego Dowddcy
Jozefa Pitsudskiego z 14 listopada 1918 r. (Dz. P. P. P. z 1918 r. Nr 17, poz. 40).

31 Zatwierdzeniu Tymczasowego Naczelnika Panstwa Jozefa Pitsudskiego.

2 Zgodnie z dekretem Naczelnego Dowodcy Jozefa Pitsudskiego z 14 listopada 1918 r.
(Dz.P.P.P.z 1918 1. Nr 17, poz. 40) jedynym organem posiadajacym legitymacj¢ do tworze-
nia aktow prawnych jest sejm ustawodawczy: ,,Z natury potozenia Polski jest charakter rzadu
az do czasu zwotania Sejmu Ustawodawczego prowizorycznym i nie dozwala na przeprowa-
dzenie glebokich zmian spotecznych, ktore uchwali¢ moze tylko Sejm Ustawodawczy. Prze-
konany, ze tworca praw narodu moze by¢ tylko Sejm, zadatem zwotania go w mozliwie krot-
kim, kilkumiesigcznym terminie”.
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o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych nadal obowiazywaé przeciez bedzie
ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czgsciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego,
zwana ustawg scaleniowa. Konieczne wigc okaze si¢ rozstrzygnigcie na gruncie doktry-
nalnym, ktora ustawa bedzie obowigzujaca. Jednakze jest to kwestia wykraczajaca poza

ramy czasowe niniejszego artykulu, pozostawie ja wiec, sygnalizujac jedynie problem.

4. Dokumentacja prawna

Pierwsze dokumenty zmieniajgce nazwy ulic w wyzwolonym Wroctawiu datuja si¢
na wrzesien 1945 r. Zmiany uchwalal Zarzad Miejski Wroctawia® na posiedzeniach
w formie uchwat, ktore do publicznej wiadomosci byty podawane w postaci okolnikéw. Okolnik
jest aktem administracyjnym, okreslanym przez doktryne mianem aktu kierownictwa.
Upowszechnit si¢ na przetomie XIX i XX w., przejmujac i znacznie rozwijajac rolg tzw.
instrukcji**. Okolnik okreslany jako ,,akt-kameleon” lub ,,hybryda” oznaczal najczesciej
akt ogolny, zawierajacy takie dyspozycje jak: nakazy dzialania, zalecenia, wskazowki
organizacyjne lub tez dotyczace funkcjonowania, normy prawne ustanawiane w innych
aktach prawnych, a nawet porady. Okolnik posiadat walory operacyjne: brak rygorow
okreslajacych zwigzek formy i tresci aktu zwalniat administracje od ucigzliwosci uzgod-
nien, opinii i publikacji wymaganych w aktach powszechnie obowigzujacych. Dlatego
w postaci okolnika ukazywaty sie czgsto normy, ktére powinny by¢ zawarte w aktach
normatywnych ministrow®. Uzycie tego rodzaju aktu administracyjnego przez Zarzad
Miejski Wroctawia do przeprowadzenia przemianowania nazw ulic nie byto wigc zabie-
giem przypadkowym. Okoélniki miaty w tym wypadku charakter interwencyjny z uwagi
na chwilowe trudnosci. Zarazem nikt nie o$mielit si¢ kwestionowac¢ pogladu, ze okdlniki
zmieniajgce nazwy ulic maja by¢ przestrzegane. Respektowanie okdlnikow wynikato bo-
wiem z faktu, ze wydawane byly przez — cho¢ tymczasowe — to jednak organy nadrzedne.
Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na pewien precedens majacy miejsce w 1936 r.
Okolnikiem dokonano wowczas zmiany konstytucji kwietniowej. Mianowicie konflikt
miedzy stojacymi za generatem a potem marszatkiem Edwardem Rydzem Smiglym gru-
pami, zwigzany z powotaniem w 1936 r. rzadu Felicjana Stawoja-Sktadkowskiego, zostat
rozstrzygniety przez specjalny okolnik Prezesa Rady Ministrow z 13 lipca 1936 r. Prze-

> Miejska Rada Narodowa uznawana jest za sukcesora prawnego Zarzadu Miejskiego Wrocla-

wia.

Instrukcje upowszechnily si¢ w Europie w okresie monarchii absolutnych. Zgodnie z dekre-
tem z 1971 r. o organizacji ministerstw wydanym przez Konstytuante poprzez instrukcje pre-
cyzowano np. sposob wykonania ustawy. Tak jak dzi$, w 6wczesnym sposobie rozumienia
instrukcji wykonywanie ustaw taczyto si¢ z wewnetrznym funkcjonowaniem administracji.

J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, s. 48.
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widywat on, Zze zgodnie z wolg prezydenta generalny inspektor sit zbrojnych Edward
Rydz Smigly ma by¢ uwazany za pierwsza w Polsce osobe po Prezydencie™.

Pierwsze okdlniki zatwierdzaly nazwy juz zmienione faktycznie, starajac si¢ w ten
sposob nadazy¢ za ogromng potrzeba zmian wyrazona w samowolnie wieszanych przez
mieszkancow miasta tabliczkach. Z chwila powstania komisji do spraw nazw ulic zmo-
dyfikowat si¢ nieco tryb zmieniania nazw ulic. W dalszym ciggu organem uchwalajgcym
zmiany byt zarzad miasta, ale projekty zmian zgtaszal on do komisji. Ponadto projekty
mogly by¢ zglaszane przez organizacje spoleczne oraz grupy obywateli. W maju 1946 .
rozpoczeta dziatalno$¢ miejska rada narodowa. Stalg si¢ ona sukcesorem prawnym za-
rzadu miejskiego i przejeta od niego takze kompetencje zwigzane z nazewnictwem. Pro-
cedura zmiany nazw ulic pozostala niezmieniona az do 1950 .

Nazwy ulic powojennego Wroctawia Zarzad Miejski Wroctawia przemianowat,
wydajac nastepujace okolniki:

1. okdlnik nr 32 z dnia 16 lipca 1945 1.5 — przemianowat 22 nazwy dzielnic,

2. okolnik nr 63 z dnia 1 wrzesnia 1945 1. — przemianowat 25 nazw ulic oraz

zatwierdzat poprzednio juz przemianowane 8 nazw,

3. okolnik nr 60 z dnia 21 wrzes$nia 1945 r.* — przemianowat 19 nazw ulic,
wykaz zatwierdzonych przez Zarzad Miejski nazw ulic dzielnicy Kartowice —
przemianowal 57 nazw ulic®,

5. okolnik nr 76 z dnia 19 pazdziernika 1945 1. — przemianowat 116 nazw ulic

1 15 nazw mostow,

% Ten okdlnik zmieniajacy konstytucje prowadzit do ostabienia wladzy prezydenta na korzysc¢
nieokreslonych blizej uprawnien generalnego inspektora sit zbrojnych. Zmniejszeniu ulegta
rola premiera, ktory wbrew przepisom konstytucji kwietniowej nie ustalal ogélnych zasad
polityki panstwa i nie kierowat pracami rzadu.

7 L.p. 263/45 Dr. L./K.

8 L.p. Dr. L./S/646/45. Okélnik uwzgledniat 25 nazw przemianowanych na posiedzeniu Zarza-
du Miejskiego z dnia 24 sierpnia 1945 r. oraz 8 nazw przemianowanych wcze$niej, jeszcze
przed posiedzeniem Zarzadu Miejskiego. Okdlnik nie uwzglednia jeszcze 6 z przemianowa-
nych wczesniej nazw ulic. Pierwsza nazwa przemianowang ustnie przez prezydenta Drobnera
w czerwcu 1945 r. byla nazwa Schlossplatz zmieniona na Plac Wolnosci. Od czerwca 1945 .
zawieszono drewniane tabliczki z jeszcze 5 nastepujacymi nazwami ulic: Gen. Bema i Ks.
Poniatowskiego, ktorych zmiang uwzglednia okélnik nr 60 z dnia 21 wrzesnia 1945 r. (L.p.
658/Dr. L. B/45), oraz Olszewskiego, Wroblewskiego 1 Pomorska, ktorych zmiang uwzgled-
nia okolnik nr 76 z dnia 19 pazdziernika 1945 r. (L.p. II/8/0/Dr. L./45). Informacje o tych
najstarszych przemianowaniach czerpi¢ z maszynopisu A. Jochelsona Jak powstawaly polskie
nazwy ulic i dzielnic w odzyskanym Wroctawiu, udostepnionym mi dzigki uprzejmosci Prof.
dr. hab. Tomasza Kruszewskiego.

¥ L.p. 658/Dr. L. B/45. Zaburzona zostata numeracja okolnikow, okolnikowi nr 63 z dnia
1 wrzesnia 1945 r. (L.p. Dr. L./S/646/45) nadano pdzniejsza numeracj¢. W dokumentacji go-
tym okiem widoczny jest nietad.

60 L. 284/45. Okolnik nie zachowat sie.

o L.p. 1I/8/0/Dr. L./45. Okolnik nie zawieral wszystkich faktycznie przemianowanych nazw
albo tez powtarzat juz przemianowane. W okdlniku tym ujeto calo$ciowo nazwy ulic zmie-
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6. odpis rekopisu niezachowanej uchwaty Zarzadu Miejskiego z dnia 15 listopada
1945 1.2 — przemianowat 150 nazw ulic i 1 nazwe dzielnicy,

7. okolnik nr 94 z dnia 20 grudnia 1945 r.® — przemianowat 125 nazw ulic,

8. okolnik nr 97 z dnia 31 grudnia 1945 r.* — przemianowat 176 nazw ulic,
okolnik nr 12 z dnia 7 marca 1946 1. — przemianowat 133 nazwy ulic i 24 na-
zwy dzielnic,

10. okdlnik nr 33 z dnia 15 maja 1946 r.° — przemianowat 289 nazw ulic,

11. uchwata z dnia 19 kwietnia 1946 1.’ — przemianowata 1 nazwe placu.

Analiza zmian przeprowadzonych przez powyzsze akty prawne doprowadzita mnie

do wyodrebnienia pewnych tendencji nazewniczych. Mozna wyr6zni¢ 7 schematow,

zgodnie z ktorymi pionierzy dokonywali przemianowania nazw ulic:

1. tendencja historyczna, polegajaca na przywroceniu poprzednich nazw polskich
sprzed ich germanizacji, np. Michaelisstrasse na Nowowiejska,

2. tendencja tlumaczenia, polegajaca na doslownym przetozeniu nazwy ulicy
z jezyka niemieckiego na jezyk polski, np. Heilige Geiststrasse na Ducha Sw.,

3. tendencja stalinizacji, cho¢ jeszcze nie§miata, to przejawia si¢ w zmianie na-
zwy Matthiasstrasse na ulice Generalissimusa J. Stalina®,

4. tendencja odosobowa w granicach tego samego rodzaju zawodowego, polega-
jaca na przemianowaniu na zasadzie znalezienia polskiego odpowiednika, np.

Agnes Sormastrasse® na Heleny Modrzejewskiej,

62

63

64

65

66

67

68

69

nione ustnie w czerwcu 1945 r.

Po raz pierwszy dokonano zmiany nowych nazw polskich na inne polskie w liczbie 4 oraz
przemianowano 146 nazw niemieckich.

L.p. IT 8/45.

L.p. 11 8/45.

Okolnik nie zachowat sie.
L.p. 11/60/46.

O uchwale tej mowa w zawiadomieniu Dyrektora Zarzadu Miejskiego z dnia 4 maja 1946 r.
skierowanym do Wydzialu Kultury, Sztuki i Szkolnictwa Zarzadu Miejskiego i do Wydziatu
Budowlanego Zarzadu Miejskiego (III — 267/46). Zawiadomienie to zawiera informacje, ze
uchwalg z dnia 19 kwietnia 1946 r. Zarzad Miejski przychylit si¢ do wniosku Dolnoslaskiego
Komitetu Organizacyjnego Zydowskiego Zwiazku Uczestnikoéw Walk o Niepodleglos¢ i De-
mokracj¢ z dnia 19 kwietnia 1946 r. o zmiang nazwy Placu Zydowskiego na Plac Bohaterow
Ghetta w zwiazku z 3. rocznica Powstania w Getcie Warszawskim. Wniosek, do ktorego si¢
przychylono, podniesiono do rangi uchwatly. Jest to pierwszy po wojnie wyraz poszanowania
praw mniejszosci narodowych we Wroctawiu.

Okolnik nr 63 z dnia 1 wrzesnia 1945 r. (L.p. Dr. £./S/646/45). Ideologiczne przemianowanie
Matthiasstrasse na ulice Generalissimusa J. Stalina znalazto si¢ w$rdd zatwierdzonych przez
ten okolnik, a uprzednio juz przemianowanych nazw. Jest to pierwsza proba komunistycznej
ideologizacji nazewnictwa ulic Wroclawia. Stalinizacja nazewnictwa rozpocznie si¢ na dobre
w 1948 1.

Agnes Sorma, wlasciwie Agnes Maria Caroline Zaremba, niemiecka aktorka teatralna, Polka
z pochodzenia.
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5. tendencja niezobowigzujaca, co najwyzej na zasadzie osoba za osobg, np. Ber-
giusstrasse na Wiadystawa Skoczylasa,

6. tendencja zmiany nazwy polskiej na nowg nazwe polska, np. Klasztorna na
Romualda Traugutta,

7. tendencja zmiany niemieckich nazwisk na inng nazwe odprzymiotnikowa i od-
wrotnie, np. Gustaw Freytagstrasse na Dyrekcyjng i analogicznie — Rossmarkt-
strasse na Karola Szajnochy,

8. tendencja zmiany niemieckich nazw odprzymiotnikowych na polskie nazwy

odprzymiotnikowe, np. Groschengasse na Mennicza.

5. Podsumowanie

Z powyzszej analizy wynika, iz na przestrzeni jednego roku, tj. od maja 1945 r. do
maja 1946 r., przemianowano we Wroctawiu 1099 nazw ulic. Liczba ta wynika wpraw-
dzie z zsumowania przemianowanych nazw ulic ujetych w dokumentach urzgdowych,
lecz jest ona liczbg raczej orientacyjng niz doktadng. Okolniki czesto obarczone byty
btedami, dublowaty nazewnictwo, ale tez celowo powtarzaly zmienione uprzednio na-
zwy ulic. Andrzej Jochelson w maszynopisie™, ktoérego data jest nieznana, jednoznacz-
nie stwierdza, ze tylko do konca pazdziernika 1945 r. zmieniono we Wroctawiu az 173
nazwy ulic. Nalezy wiec przyznaé, ze kwestie nazewnictwa uregulowano w catosci.

Zdecydowana wigkszo$¢ nazw w tym okresie przetrwata do dzis.

Summary

Administrative and legal issues of Wroclaw’s street name changes in the
years 1945-1946

This article discusses the issue of changing street names in post-war Wroclaw in the
period from May 1945 to May 1946. Changes in terminology are analysed in the light of
historical events and political turmoil taking place immediately after the liberation of
Wroclaw. The article highlights the crucial role of the former administrative apparatus,
which faced a serious challenge of restoring broad-based governance. The study

7 A. Jochelson, Jak powstawaly polskie nazwy ulic i dzielnic w odzyskanym Wroctawiu. Data
maszynopisu jest nieznana, lecz z pewno$cig powstat on po roku 1957. Rok ten jest bowiem
ostatnig datg wspomniang przez autora.
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emphasizes existing publications that describe change in the street names in Wroclaw
and recognizes the deficiency of publications on administrative aspects in this regard.
The article also examines the contemporary legal environment, which was the basis for
the subsequent process of street name changes and its interpretation. Furthermore, this
publication is a description of the first legislative acts of the street name changes as well

as trends that emerged during the process.
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Koncepcje spoteczno-polityczne grupy
wilenskich krajowcow-demokratow
w latach 1905-1911

1. Geneza nurtu krajowego

Ksztattowanie si¢ ruchu krajowcow wigzalo si¢ ze specyficzng dla ziem byltego
Wielkiego Ksigstwa Litewskiego kwestig ,,tutejszosci”. Mianem ,,tutejszych” okres$lano
liczne grupy ludnosci o niesprecyzowanej sSwiadomosci narodowej. ,,Tutejszos¢” nie do-
tyczyla jedynie nieokreslonych pogladowo chtopow. Swiadomo$é tutejsza przejawiali,
niezaleznie od pozycji spotecznej, autochtoni ziem bytego Wielkiego Ksigstwa, tzw. tu-
bylcy kraju'. ,, Tutejsi” podlegali asymilacji, przystajac do najaktywniejszych i najatrak-
cyjniejszych, czy to pod wzgledem kultury,awyznania, panujacych stosunkow spotecz-
nych czy tez relacji polityczno-gospodarczych, srodowisk, dziatajacych na konkretnym
obszarze ziem bytego Wielkiego Ksiestwa Litewskiego?.

Grupy ,.tutejszych” charakteryzowaty si¢ przywiazaniem do tzw. §wiadomosci hi-
storycznej, przez ktora zgodnie z opinig Andrzeja Feliksa Grabskiego nalezato rozumieé
zasdb pojec 1 wiadomosci historycznych oraz zwigzanych z nimi nastawien psychicz-
nych, funkcjonujacych w badanym srodowisku?®. Takie pojmowanie $wiadomosci histo-

I Jak twierdzit Olgierd Latyszonek, $wiadomos¢ tutejszosci, wbrew obiegowym opiniom przy-
pisujacym ten stan warstwie najbiedniejszych, pozbawionych uswiadomienia narodowego
mieszkancow ziem bytego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego, nie wigzala si¢ z przynalezno-
Scig do okreslonej grupy spotecznej: ,,Problem narodowego samookreslenia dotyczyt nie tyl-
ko chlopa, lecz takze urz¢dnika, hrabiego i ksigcia. Tak tez jest w wydanej w 1922 roku tragi-
farsie [Janka] Kupaty Tutejszyja, ktorej bohaterami sg ,,podlegli nie konczagcym si¢ okupacjom
miejscowi »tutejsi» aborygeni i autochtoni — «tubylcy kraju», bez wzgledu na ich stan. Ich
tutejszos¢ to brak ideowego kregostupa i wynikajaca stad niezdolnos$¢ do czynu [...] krajo-
wos¢ mozna nazwaé zideologizowang tutejszo$cia juz chocby dlatego, ze odwotuje si¢ do
wspolnoty rdzennych mieszkancoéw ziem bylego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego. W takim
ujeciu tutejszos¢ jest §wiadomoscia, a krajowos¢ swiatopogladem [...]7, O. Latyszonek, Kra-
jowosé i ,, Zapadno-Russizm”. TutejszoS¢ zideologizowana, [w:] Krajowos¢ — Tradycje zgody
narodéw w dobie nacjonalizmu, Poznan 1998, s. 35.

2 J. Bardach, O swiadomosci narodowej Polakow na Litwie i Bialorusi w XIX-XX w., [w:] Pol-
ska mysl polityczna XIX i XX wieku, t. VI, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1988, s. 225.

3 Swiadomosé historyczna Polakéw. Problemy i metody badawcze, pod red. J. Topolskiego,
Lodz 1981, s. 46.
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rycznej, potaczone z przywigzaniem do tradycji Wielkiego Ksigstwa Litewskiego, zwig-
zane z zamyslem restauracji urzadzen ustrojowo-prawnych oraz spoteczno-kulturowych
bytego Wielkiego Ksiestwa, poskutkowato wyksztalceniem si¢ charakterystycznej dla
tego obszaru $wiadomosci krajowej*. Jak podkreslal Zygmunt Jundzill, poczucie bycia
»tutejszym” wyrazato si¢ w pojmowaniu obszaru ziem bytego Wielkiego Ksiestwa Li-
tewskiego jako catosci identyfikowanej z krajem rodzinnym, do ktérego prawo maja
wszyscy mieszkancy, zrosnigci w wieloetniczng, wielokulturowa wspolnote®.
Uzasadnione wydaje si¢ by¢ twierdzenie, ze §wiadomos$¢ historyczna, charaktery-
styczna dla mieszkancoéw ziem bytego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego, pojawila si¢
u schytku XIV wieku, kiedy polscy mieszczanie rozpoczeli osiedlanie si¢ na terenie
Wilna i Brzescia, oraz w czasie XV-wieczne] kolonizacji Podlasia przez Mazurowe.
Nowi mieszkancy rozpoczegli proces upowszechniania jezyka polskiego, szczeg6lnie
wsrod szlachty. Dodatkowo wydarzenia reformacji i pozniejsze reakcje na przemiany
w Kosciele przyspieszyly na ziemiach Wielkiego Ksiestwa Litewskiego ekspansje pol-
skiej mowy’. Jezyk polski, jako element taczacy Polakow i Litwindw na ptaszczyznie
politycznej i wyznaniowej po roku 1569, kiedy to doszto do $cislejszego powiagzania
Litwy 1 Polski za sprawa unii lubelskiej, a takze po roku 1596, kiedy za sprawa unii
brzeskiej zrownano w prawach i przywilejach duchowienstwo Kos$ciota tacinskiego i ru-
skiego?, stat si¢c elementem podwdjnej §wiadomosci narodowej, ktora od drugiej polowy

XVII wieku zaczeta sie intensywnie rozpowszechniac.

4 L. Abramowicz, Objaw tutejszosci, ,,Kurier Litewski”, 19 XII 1906, nr 287.

5 Taki sposob pojmowania ,,tutejszosci” przedstawil Zygmunt Jundziltt: ,[...]J«Kimze jeste$?»
— zapytujg chlopa na przestrzeni od Dzwiny do Prype01 od Berezyny do Niemna. «Ja? — tu-
tejszy» — brzmi odpowiedz, z ktérej ludzie si¢ Smigja, 0dp0w1edz ktéra ma §wiadczy¢, ze
0 niczym ten ignorant nie wie, ze przespaly te plemiona swdj byt, ze sa to «materijaly» bez-
bronne dla budowy jakiego$ paﬁstwa, ot, jak cegly, glina, czy zerdzie [...] cztowiek «tutej-
szy» to ten, co rozumie, ze istnieje jego kraj, i ze sa jego prawa do tego kraju, ze istnieja inni
z nim razem zbratani, i ze kraj ten jest catoscig dla wszystkich [...] wlasnie taki powszechny,
jednostajny odruch wskaze nam na istnienie odrgbnych zatozen, odrgbnych wewnetrznych
zwigzkow, réznych wigzadet catosci [...] lecz wezmy do reki historje. Co jest mocniejsze:
réznice mowy biatoruskiej, litewskiej, polskiej — czy wspodlnota obyczaju, bliskos¢, serdecz-
no$¢ stosunkow przez lat poltysiaca, czy tez wreszcie to szczegdlne zjawisko, ze ludzie ci
mieli, i maja przewaznie jeden, zrozumiaty dla nich wszystkich jezyk, a jest nim jezyk polski,
przyjety przez nich $wiadomie, czy potswiadomie, ale dobrowolnie, a nie gwattem im narzu-
cony. «Tutejszo$é» 1 «kraj» wyrosly same z siebie. Nie stworzyla ich polityka, ani uktady.
Byto i jest to jednem z rzadkich objawdw realnych postaw dla budowy catosci panstwowej,
stwierdzonych samodzielnie i wyraznie”; Z. Jundzilt, Z dziejow polskiej mysli politycznej na
ziemiach b. W. X. Litewskiego. Wspomnienia wilenskie, [w:] Alma Mater Vilnensis. Prace
Spotecznosci Akademickiej Uniwersytetu Stefana Batorego na obczyznie. Prace zebrane,
t. 15, Londyn 1958, s. 49.

6 Zob. szerzej s. Kot, Swiadomos¢ narodowa w Polsce wieku XV-XVII, , Kwartalnik Historycz-
ny” 1938, R. LL

" Por. A. Briickner, Dzieje kultury polskiej, t. I, Warszawa 1958, s. 357.

A. Briickner, Spory o uni¢ w dawnej literaturze, ,Kwartalnik Historyczny” 1896, nr 10, s. 579;
por. T. Kempa, Recepcja unii brzeskiej na obszarze Wielkiego Ksiestwa Litewskiego i ziem
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W roku 1588 doszto do zatwierdzenia III Statutu litewskiego, ktory stat si¢ wyra-
zem znaczacej odrebnosci narodu litewskiego od dominujacych politycznie Polakow?.
Polonizacja, wyrazna przede wszystkim wsérdéd prawostawnej szlachty litewskiej, po-
wszechnie przyjmujacej obrzadek tacinski dzigki postanowieniom unii brzeskiej, przy
jednoczesnym zachowaniu przekonania o odrebnosci historycznej i kulturowej narodu
litewskiego, doprowadzita do uksztalttowania si¢ modelu gentis Lithuaniae, natione Po-
lona, oznaczajacego okreslanie przez litewskich mieszkancow ziem Ksigstwa Litew-
skiego swojej wigzi narodowo-panstwowej jako polskiej, natomiast wigzi narodowo-
Sciowej, stojgcej w stosunku do wigzi narodowo-panstwowej na nizszym poziomie, jako
litewskiej'. Poczynajac od wieku XVII, zgodnie z tym modelem dwuszczeblowos¢ po-
czucia narodowego litewskiej szlachty wyrazata si¢ w pojmowaniu Litwy jako ojczyzny
najblizszej, ale takze Rzeczypospolitej jako ojczyzny w szerszym znaczeniu. Postugiwa-
nie si¢ jezykiem polskim byto, szczeg6lnie dla ubozszych przedstawicieli stanu szla-
checkiego, synonimem przynaleznosci do grupy najbardziej powazanych, rozeznanych
w sprawach politycznych oraz zjawiskach kultury mieszkancow Rzeczpospolitej Oboj-
ga Narodow''. W dobie utracenia przez Rzeczpospolita samodzielnosci politycznej po-
dwdjna swiadomos$¢ mieszkancow ziem Ksiestwa Litewskiego dawata o sobie zna¢ pod-
czas zrywow narodowych, jednoczac wszystkich, ktoérzy o odzyskanie utraconej ojczyzny
zamierzali walczy¢ pod sztandarami Orla Biatego i Pogoni'?. W czasach popowstanio-
wych wséréd nowopowstatej, wyksztatconej na rosyjskich uniwersytetach szlacheckiej
mtodej inteligencji litewskiej coraz wyrazniej przebijal si¢ poglad, zainspirowany z pew-
no$cig przez wyrazicieli idei narodnickich, o odrgbnosci narodowosciowej Litwinow
i Biatorusinow od Polakow zamieszkujacych ziemie wchodzace w sktad Krolestwa Pol-
skiego'®. W tamtym czasie sprawa przysztoSci panstwa polskiego stata si¢ gtobwnym te-
matem rozwazan, w ktorych nie brakowato miejsca na debatg o przyszlej pozycji i roli
Litwy i Biatorusi w odbudowanym organizmie panstwowym. Jednak pamie¢ o nie tak

odleglej przeciez przesziosci, ktéra potaczyta wiezami politycznymi Litwe i Korong,

ruskich Korony do polowy XVII wieku, ,Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej,
R. 3, Torun 2005; idem, Czy unia brzeska wplynela na procesy integracyjne na ziemiach ru-
skich Korony i Wielkiego Ksiestwa Litewskiego, [w:] Unia lubelska z 1596 roku: z tradycji
unifikacyjnych i Rzeczypospolitej, Torun-Warszawa 2011; E. Likowski, Historia unii Koscio-
ta ruskiego z Kosciolem rzymskim, Poznan 1875.

®  Por. J. Ochmanski, Historia Litwy, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1990; M. Romer, Litwa,
Lwoéw 1908; H. Wisner, Litwa. Dzieje panstwa i narodu, Warszawa 1999.

10" Por. s. Orzechowski, Wybor pism, Krakow 1927.
" W. Wielhorski, Polska a Litwa. Stosunki wzajemne w biegu dziejow, Londyn 1947, s. 170.

Zob. szerzej W. Wielhorski, Stosunki narodowosciowe, wyznaniowe i jezykowe w W. Ks. Li-
tewskim, [w:] Dzieje Ziem Wielkiego Ksiestwa Litewskiego, ,,Alma Mater Vilensis”, t. III,
Londyn 1953, s. 145.

13 J. Bardach, O dawnej i niedawnej Litwie, Poznan 1988, s. 204.
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w dalszym ciggu pozwalata wigkszo$ci spotecznosci etnicznej bytego Wielkiego Ksig-
stwa Litewskiego na okreslanie siebie mianem Polakow!.

Zygmunt Jundzitt zrodet idei krajowej poszukiwat w politycznej izolacji ziem by-
tego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego, a takze w oderwaniu od wydarzen historycznych
zwigzanych z powstaniem 1963 roku oraz czasow popowstaniowych. Podkreslal, ze idea
krajowa wybiegata daleko poza jej wspodtczesne koncepcje polityczne. Zdaniem Jundzit-
fa do bylego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego nie docieraty (procz mysli socjalistycz-
nej) zadne wizje polityczne, dlatego wszechobecny (tak w literaturze, jak i w mysleniu)
romantyzm dal poczatek kultowi Litwy jako kraju rodzinnego. Po ponad pigédziesigcio-
letnim politycznym zastoju na ziemiach bylego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego poja-
wita si¢ mysl, bedaca egzemplifikacjg ideowego scalenia barwnej przesztosci polsko-li-
tewsko-biatoruskiej'.

Podczas ksztattowania si¢ pod koniec XIX wieku nowoczesnych narodow — litew-
skiego i bialoruskiego — sprawa podwojnej §wiadomosci narodowej, wyrazana przez kul-
turowo polska szlachte ziemianska, wyksztatcita postawe tradycjonalistyczno-ziemian-
ska, taczac w sobie elementy kultury polskiej z poczuciem przynaleznosci historycznej
do Wielkiego Ksiestwa. Powiazania terytorialno-historyczno-kulturowe wytworzyty
specyficzng dla ziem bytego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego potrzebg odnalezienia mo-
dus vivendi w zréznicowanym etnicznie i wyznaniowo spoteczenstwie'®. Taka mieszanka
historycznej litewskosci z kulturowa polskoscia legla u podstaw $wiadomosci krajo-
wejl’.

W opinii krajowcow ziemie bylego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego ze wzgledu
na specyficzna dla tego terytorium rownorzedno$¢ narodowosci oraz historycznie

uksztaltowang strukturg ludnosci nalezato traktowaé jak obszar ekonomicznie spdjny'®.

14 J. Bardach, O powstaniu nowoczesnego narodu litewskiego, ,,Kwartalnik Historyczny” 1966,
R. LXXIII, nr 2, s. 386; por. M. Handelsman, Rozwdj narodowosci nowoczesnej, Warszawa
1977, s. 201; J.J. Wiatr, Narod i panstwo. Socjologiczne problemy kwestii narodowej, Warsza-
wa 1973, s. 197.

15 Z. Jundzilt, Z dziejow polskiej..., s. 49-50.

D. Szpoper, Sukcesorzy Wielkiego Ksiestwa. Mysl polityczna i dziatalnosé konserwatystow
polskich na ziemiach litewsko-bialoruskich w latach 1904—1939, Gdansk 1999, s. 52.

Szerzej o krajowosci m.in. w: J. Sawicki, ,, Krajowos¢” — idea czy metoda. Z dziejow polskiej
mysli politycznej na Litwie i Bialorusi, ,,Lithuania”, nr 4(5) 1991, 1(6) 1992, s. 279; L. Abra-
mowicz, Stanowisko krajowe, ,,Przeglad Wilenski” 1913, nr 13-14; K. Skirmuntt, Kartki kra-
jowe w dalszym ciggu kartek politycznych, II. Reminiscencye z prasy wilenskiej 1906—13,
Wilno 1913, s. 81; Cz. Jankowski, W ciggu dwoch lat... Przyczynek do dziejow prasy polskiej
na Litwie, Warszawa 1908.

J. Sawicki, ,, Krajowosé ™ ..., s. 80.

8
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2. Kierunek demokratyczny mysli krajowej

Kierunek demokratyczny koncepcji krajowej na ziemiach bytego Wielkiego Ksie-
stwa Litewskiego brat swoj poczatek w wydarzeniach rewolucyjnych lat 1905-1906.
Przeobrazenia spoteczno-polityczne, a takze narastajacy konflikt na tle narodowoscio-
wym, obejmujacy coraz wigkszym zasiggiem spoteczenstwa litewskie, polskie i biatoru-
skie, przyczynity si¢ do uksztattowania charakterystycznych dla krajowcow-demokra-
tow postaw programowych.

Za glowny cel swojej dzialalnosci politycznej przedstawiciele kierunku demokra-
tycznego obrali znalezienie porozumienia pomiedzy narodowosciami zamieszkujacymi
ziemie bylego Wielkiego Ksiestwa Litewskiego. W odroznieniu od konserwatywnie zo-
rientowanych krajowcow demokraci wilenscy za petnoprawne narodowosci ,,Kraju”
oprocz Litwinow, Bialorusinow i Polakow uznawali takze Zydow".

W pojeciu krajowcow-demokratéw ziemie bylego Wielkiego Ksigstwa Litewskie-
go charakteryzowata wieloplaszczyznowa odmienno$¢, nie dajgca si¢ przyrownacé do
cech ziem Krolestwa Polskiego czy Rosji. Pierwsza ptaszczyzng stanowigca o wyjatko-
wosci ziem bytego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego byta uksztattowana na przestrzeni
wiekow specyficzna struktura etniczna, ktéra w ciggu minionych dekad wypracowata
charakterystyczne dla tego obszaru wiezi spoleczno-kulturowe. Druga wymieniang
przez krajowcow demokratéw cechg byta ptaszczyzna terytorialno-ekonomiczna. Zgod-
nie z tym zalozeniem ziemie bylego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego nalezato ujmowac
jako jednolite pod wzgledem ekonomicznym. Kolejna ptaszczyzna pozwalata na wyod-
rebnienie tzw. interesow krajowych, przez ktére nalezato rozumie¢ zywotne dazenia
mieszkancow ziem bylego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego do ochrony swoich praw na
szczeblu kulturalnym, spotecznym, politycznym i ekonomicznym. Ostatnig ptaszczyzna
charakteryzujaca kierunek demokratyczny byta niwelacja r6znic klasowych, przyznaja-
ca wszystkim mieszkancom ,,Kraju” ten sam status spoteczno-ekonomiczny.

Kierunek demokratyczny mysli krajowej silnie akcentowat wyzszos¢ wspolnoty
tworzonej przez Polakow, Litwinow, Biatorusinéw i Zydow, spojonej wigzami wspolnej
przesztosci, nacechowanej wptywami kulturowymi, obyczajowymi, jezykowymi, a tak-

ze wspolnymi interesami gospodarczymi, nad partykularyzmem narodowym?.

19 K. Okulicz, Zycie wytezone. Witold Staniewicz na tle swojego czasu, ,Kultura”, nr 7/237/-

8/238, Paryz 1967, s. 161.

20 Jak twierdzit Z. Jundzitt: ,, Krajowos$¢ byta potrzebg pewnego ideowego scalenia tego wszyst-
kiego, co stanowito obszar réznolity pod wzgledem etnicznym i wyznaniowym, ale jednolity
w zwigzaniu terytorialnym, kulturalnym i wspolnego historycznego bytu [...] kraj ten obej-
mowata od lat tysigca prawie jedna wspdlnota organizacji panstwowej. Odrebnosc¢ jego gra-
nic budowaty wieki walk i ofiar. Granice staly si¢ powoli granica wielkich kultur, zachodniej
i wschodniej, i wielkich religji, katolicyzmu i prawostawia. Ten olbrzymi obszar zastyglt w ci-
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Krajowcy-demokraci sprzeciwiali si¢ akceptowanej przez kota ziemianskie stra-
tegii unifikacji ziem bytego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego — ,,Kraju Potnocno-Za-
chodniego” — z Rosjg. Wedlug demokratycznie zorientowanych przedstawicieli mysli
krajowej pomigdzy ,,Krajem” a imperium carskim istniata réznica, ktorej zniwelowanie
nie bylo mozliwe ze wzgledu na odrgbnosci wyznaniowe i kulturowe. Ziemie bylego
Wielkiego Ksiestwa Litewskiego stanowity granice kultury chrzescijanskiej na wscho-
dzie Europy. Ziemie rosyjskie stanowity z kolei najbardziej wysuniety na zachod przy-
czotek prawostawia i kultury euroazjatyckiej. Dodatkowa przestanka uniemozliwiajaca
pogodzenie wspdlnych interesow ,,Kraju” z interesami Rosji byta rosyjska polityka et-
niczna. Doswiadczenia rusyfikacji kazaty demokratycznie zorientowanym krajowcom
odnosic¢ si¢ z wielka ostroznos$cia do jakichkolwiek projektow wspotpracy z Rosja w ob-
szarze polityki etnicznej czy wyznaniowej>.

3. Idea krajowosci wedtug Ludwika Abramowicza
i Michata Romera

Krajowos¢ w pojeciu krajowcoéw-demokratow byta ideg wykluczajaca postawe lo-
jalistyczna. Z obiegowym przeswiadczeniem o utozsamianiu idei krajowej z lojalizmem,
spotykanym w glosach dobiegajacych z galicyjskiej i warszawskiej prasy, nie zgadzat

si¢ Ludwik Abramowicz?. Krajowos¢ w znaczeniu demokratycznym, zdaniem Ludwika

szy wielkiego imperjum rosyjskiego po ostatniej probie powstanczej. Ale nie zanikty elemen-
ty, ktore go niegdy$ utworzyly [...] Wszyscy oni wiedza, czuja, ze tu to ,,nasz” kraj, a tam to
albo ,,Rasieja” albo ,,Polszcza”, wszyscy oni maja, czy tez mieli swoj solidaryzm geograficz-
ny [...]”, Z. Jundzilt, Z dziejow..., s. 46-49.

Akcentujac postawe krajowcow demokratow, odrzucajacg projekty wspoélnej ,,krajowo” — ro-
syjskiej wspotpracy politycznej Z. Jundzitt przywotywal posta¢ Bronistawa Krzyzanowskie-
go, dzialacza politycznego, wspotorganizatora Towarzystwa Demokratycznego na Litwie,
znakomitego adwokata. Krzyzanowski, wspotpracujac z krajowcami-demokratami, ostro
przychylat si¢ do tezy o skrajnej odmiennosci interesow rosyjskich i krajowych. Z. Jundzitt
we wspomnieniach z dtugoletniej pracy zawodowej w kancelarii adwokackiej u boku Krzy-
zanowskiego, a takze wspodlnej dziatalnosci politycznej pisal o Krzyzanowskim: ,,Granice
koncepcji Krzyzanowskiego byty uparte, mocne, zwarte. Byly one nie tylko przemyslane, ale
wro$nigte w jego umyst. Granicg pierwsza byt ostry dziat pomigdzy Rosja a tym Krajem.
Krzyzanowski jak i Pitsudski nie cierpieli Rosji, nie tylko jako ustroju, ale rowniez jako od-
rgbnosci historycznej, sprzecznej z idea Rzeczypospolitej, jako moskiewskiej grozby supre-
macji. Granica z Moskwa, z panstwem rosyjskim musiata by¢ zbudowana nie na historji tyl-
ko, ale na sumiennym zbadaniu tych elementow etnicznych, ktore uleglyby zagtadzie, gdyby
si¢ znalazty w obrebie Rosji. Chtop polski Jan Debski, zwierajac traktat ryski tego nie rozu-
mial, ale demokraci polscy w rodzaju Krzyzanowskiego, Abramowicza, to doskonale odczu-
wali. Ich granice nie oznaczaly si¢ stupami i traktatami, ale echem rezonansow narodowego
bytu catego kraju. W istocie walczyli oni o etycznie i etnicznie zwartg cato$¢”; ibidem, s. 72;
por. J. Majchrowski, Kto byl kim w II RP, Warszawa 1994.

Ludwik Abramowicz (1879—1939), polski dziatacz spoteczny, wspottworca i gtowny propa-
gator demokratycznie pojmowanej idei krajowej, publicysta, redaktor ,,Przegladu Wilenskie-

2
go”.
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Abramowicza, nalezalo rozwazac¢ i rozumie¢ przez pryzmat przemian spoteczno-poli-
tycznych na Litwie i Bialorusi, a takze przez dazenia litewskiego i biatoruskiego ruchu
narodowego. Ludwik Abramowicz podkreslal, ze przemiany w mysleniu o narodzie,
jednosci historycznej, interesach kraju, jakie dokonuja si¢ w spoteczenstwie polskim,
litewskim, biatoruskim, moze pogodzi¢ krajowos¢, ale pojmowana nie tyle jako idea, ale
jako metoda bezkonfliktowego wspotegzystowania wszystkich narodowosci ziem byte-
go Wielkiego Ksiestwa Litewskiego. Wplyw idei narodowej na postawe krajowa miat
by¢ w istocie zapora uniemozliwiajaca zblizenie si¢ do pozycji ugodowej*.

Demokratycznie zorientowani krajowcy stali w opozycji do krajowcow-ziemian,
ktorzy wyrazali poglad, jakoby na ziemiach bylego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego
jedynym nosnikiem polskosci byla warstwa ziemianska. W postawie utozsamiania Pola-
kéw na Litwie z przedstawicielami ziemiafstwa Ludwik Abramowicz dostrzegat nie-
bezpieczenstwo fiaska przysztej wspotpracy polsko-litewskie;j.

Wedhug krajowcodw-demokratow polska ludnos¢ na Litwie i Biatorusi to nie tylko
wielcy posiadacze ziemscy, ale przede wszystkim zwykli mieszkancy — kupcy, chtopi,
rzemie$lnicy — ktorym nalezy si¢ rozwoj kulturalny w duchu dobrych tradycji sgsiedz-
kich. Krajowcy-demokraci uznawali wplyw na postep kulturalny tak narodowej kultury
polskiej, jak i1 kultury narodowej Litwindéw i Biatorusinow. Zdaniem Romera funkcja
polskosci w wielonarodowej wspolnocie terytorialnej powinna opiera¢ si¢ na wystepo-
waniu ludnosci polskiej w roli tacznika pomiedzy Litwinami a Bialorusinami®.

W kwestii szerokiego porozumienia z Litwinami czesto wypowiadat si¢ Michat
Romer?*. W jego ocenie nieprzychylne nastawienie do narodowej kultury litewskiej, do-

strzegalne przede wszystkim wsrod spolszczonej ludnosci, ziemianstwa, szlachty i inte-

2 Zdaniem Ludwika Abramowicza: ,,Mylnem jest jednak mniemanie, jakoby zasada obywatel-
stwa krajowego stala w sprzecznos'ci z ideja ogodlno-narodowa. Krajowos¢ jako kategoria po-
lityczna najnowszych czasow nie zdazyta jeszcze ustali¢ si¢ w umystach ludzkich, budzi zro-
zumiala nieufno$¢ i interpretowana jest nieraz najdziwaczniej, przez pubhcystyk@ za$
warszawskg 1 galicyjska niemal bez wyjatku wprost opacznie. Do zaciemnienia tego pojecia
nie mato si¢ przyczynito wystapienie znacznej grupy obszarnikoéw polskich z programem
stronnictwa «krajowego», bedacym jaskrawym wyrazem tendencji ugodowych i braku wiary
we wiasne sity. Szyld «krajowy» byt tu tylko parawanem do ostonig¢cia zupetnego odwrotu
z dawnego tradycyjnego stanowiska. Krajowos$¢ w znaczeniu demokratycznym natomiast po-
wstala na tle u§wiadomienia przemiany warunkdéw spoteczno-politycznych na Litwie i Biatej
Rusi, w zwiazku z coraz bardziej wyraznie si¢ zarysowujacemi dazeniami ruchéw narodo-
wych litewskiego i bialoruskiego oraz pewna ewolucja ustroju panstwa Rosyjskiego [...]
przedewszystkiem zasada krajowosci oraz ideja narodowa nie sg to wielko$ci wspotmierne,
nie moga wiec by¢ sobie przeciwstawne. «Krajowos¢» nie jest ideja, lecz metoda postgpowa-
nia, o tem nalezy pamigta¢ przedewszystkiem”; L. Abramowicz, Stanowisko krajowe a idea
narodowa, ,,Przeglad Wilenski”6/19 IV 1913, nr 13-14.

24 R. Miknys, Michal Romer i krajowcy o koncepcji panstwowosci Litwy w latach 1922—1940,
[w:] Krajowos¢ — tradycje zgody narodow w dobie nacjonalizméw, Poznan 1999, s. 87-97.

2> Michat Romer (1880-1945), pisarz polityczny, badacz dziejow litewskich, dziatacz spotecz-
ny, wspottworca idei krajowej, prawnik.
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ligencji, wynikato z panujacego w tych kregach prze§wiadczenia o niemoznosci stworze-
nia wyzszej kultury narodowej przez spoleczenstwo litewskie, ktore do tej pory niejako
»pasozytowalo” na polskich wzorcach kulturowych. Z tego wzgledu rozwoj kultury li-
tewskiej w kregach ziemianskich i inteligenckich, nierozumiejacych do konca kierunku
przemian spoteczno-politycznych po roku 1905, postrzegany byt jako przejaw destruk-
cyjnego nacjonalizmu, ktory mogl zaowocowaé niepomiernymi szkodami naruszajacymi
tradycyjng strukturg spoteczna®. Romer podkreslat, ze wzajemne ustalenie elementow
kultury ,,Kraju” nie powinno odbywac¢ si¢ wedtug schematu polonizowania litewskich
odrebnosci ani litwinizowania fragmentow polskiego dorobku kulturowego? .

Za poszanowaniem litewskiego i bialoruskiego ruchu narodowego opowiadat si¢
takze Ludwik Abramowicz. Wedtug Abramowicza zgodne wspotistnienie narodowosci
bytego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego nie mogto dokonac si¢ bez rzeczywistego po-
szanowania praw Litwindéw 1 Biatorusinow do postugiwania si¢ jezykiem litewskim czy
biatoruskim. Jako przyktad bezpodstawnego tamania praw ludnosci litewskiej przywo-
lywat zaklocenie nabozenstwa prowadzonego w jezyku litewskim w kosSciele pw. $w.
Jana w Wilnie przez ludno$¢ polska, domagajaca si¢ usunigcia z grafiku nabozenstw
mszy w jezyku litewskim. Za zaistniale wydarzenia zdaniem Abramowicza nie odpo-
wiadali wierni, ale polscy ksi¢za, ktorzy wsrod swoich parafian rozbudzali wasnie naro-
dowos$ciowe. Uswiadomienie obywatelom ,,Kraju” potrzeby utozenia z Litwinami i Bia-
forusinami dobrosasiedzkich stosunkéw w ramach jednego spoteczefistwa powinno
wedtug Abramowicza stanowi¢ gtéwny cel dziatalnosci spotecznej polskiej i litewskiej
inteligencji?.

Demokratycznie zorientowani krajowcy stali w opozycji do nacjonalistycznych
tendencji kreowanych przez Narodowg Demokracje. Sprzeciw wobec podporzadkowa-
nia intereséw ,,Kraju” interesom Krolestwa, ktore dla przedstawicieli endecji stanowity
glowny cel aktywnosci politycznej, ujawnit rozbieznosci w definiowaniu ziem bylego
Wielkiego Ksiestwa Litewskiego. Dla demokratycznie zorientowanych krajowcéw Li-
twa stanowita obszar o charakterystycznych cechach etnicznych kulturalnych i ekono-

micznych. W przekonaniu narodowych demokratow Litwa oznaczala pewng kategori¢

% Zdaniem M. Romera: ,,Te klasy ludnosci spolszczone, ziemianstwo, szlachta i inteligencja

starszej daty, z niechgcig spogladaly na wzrost kultury litewskiej, na samodzielny kierunek
rozwoju. Inteligencja starszej daty nie chciata wierzy¢ w mozliwo$¢ takiego rozwoju, znajac
dotychczasowe ubostwo kultury litewskiej 1 wskutek tego uwazata podjeta w ludzie akcje
samodzielnego rozwoju kulturalnego za mrzonke, za wybryk zapalencow, ktéry nalezy sthu-
mi¢, ktéremu jak najpredzej nalezy teb urwac, aby ta dziecinna proba trwata jak najkrocej
i jak najmniej zdazyta szkody wyrzadzi¢”; M. Romer, Stosunki etnograficzno-kulturalne na
Litwie, Krakow 1906, s. 20.

27 Ibidem, s. 21.
2 L. Abramowicz, Kto winien?, ,,Przeglad Wilenski”, 11(24) V 1913, nr 18-19.
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terytorialng. Rozdzwigk definicyjny pomiedzy krajowcami-demokratami a Narodowa
Demokracja doprowadzit do wyksztatcenia odrebnych projektéw przysztego ksztattu
ziem bylego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego. Zdaniem Narodowych Demokratow, for-
sujacych opcje autonomii Krolestwa Polskiego, ziemie litewskie powinny zosta¢ wcie-
lone do Kroélestwa. Projekt krajowcodw-demokratow zaktadat usamodzielnienie sie Li-
twy 1 Biatorusi®. W celu ponadnarodowego ustalenia zasad, na jakich opiera¢ si¢ miata
przyszta autonomia Litwy, w grudniu 1904 roku doszto do spotkania przedstawicieli
mys$li postepowej ze strony polskiej i litewskiej, w czasie ktorego utworzono wilenskie
koto autonomistéw. Zasady wypracowane podczas spotkania okreslaly ramy funkcjono-
wania przyszlej autonomii. Wymieniano ws$rdd nich: zespolenie si¢ Litwy ze wszystkimi
narodami panstwa w dazeniu do obalenia ustroju obecnego; wspotdziatanie z walka pod-
jeta w drodze rewolucji; zniesienie wszelkich przywilejow i ograniczen, ktore dotyczyty
narodowos$ci, wyznania lub poszczegdlnych odtamow spoleczenstwa; uwolnienie
wszystkich przestepcow politycznych i wyznaniowych; zapewnienie nietykalno$ci osob
1 mieszkan; zapewnienie wolnosci stowa, wyznania, zebran, towarzystw i strajkéw;
ustanowienie milicji zamiast armii®.

Autonomia calego obszaru Litwy i Biatorusi, za jaka optowali demokratycznie zo-

rientowani krajowcy?®, stata w opozycji do propozycji wysuwanych przez litewskich

2 Por. ,,Gazeta Wilenska”, 15(28) 11 1906.

3% Précz wymienionych rozwigzan ustrojowo-prawnych kota autonomistéw w swoich postula-

tach domagaty sig, aby: ,,konstytucja rosyjska opierala si¢ na zasadach wolnej federacji kra-
jow (w granicach etnograficznych), ktore wykazaty swa indywidualno$¢ narodowa i ktore
zadaja samodzielnosci (Litwa, Polska, Finlandia, Ukraina); stosunek wzajemny krajow ze-
spolonych, a takze ich prawa i obowiazki wzajemne w zakresie ekonomicznym, politycznym
i kulturalnym — maja by¢ okreslone przez zgromadzenie obranych w tym celu przedstawicie-
li wszystkich krajow, ktorzy si¢ majg kierowaé ustawami, opracowanemi i przyjetemi przez
kraje zespolone; w zrzeszeniu tem Litwa ma by¢ organizmem odrgbnym, ktérego urzadzenie
polityczne bedzie ustanowione przez mieszkancéw ziemi litewskiej w osobie ich przedstawi-
cieli, wybranych do sejmu w Wilnie na zasadach gtosowania powszechnego, rownego, tajne-
go i bezposredniego; autonomia konstytucyjna Litwy powinna si¢ opiera¢ na zasadach demo-
kratycznych, zapewniajac rowne prawa dla wszystkich mniejszosci narodowych wewnatrz
kraju”; M. Romer, Litwa..., s. 348; por. ,,Varpas”, nr 4-5, 1905.

M. Romer wynik kolejnych spotkan autonomistéw kwitowal w sposdb nastepujacy: ,,[...]
porozumienie nie dato si¢ ustali¢. Przedstawiciele bowiem innych narodowosci cigzyli do
koncepcyi autonomii Litwy historycznej, ujmujac przeto w jedng czgs$¢ Litwe i Biatorus
t.j. takze gubernie: mohylowska, witebska, minska, cata grodzienska i biatoruska czg¢s¢ wilen-
skiej. Litwini obstawali oczywiscie przy Litwie etnograficznej; autonomia polityczna bowiem
miata by¢ w koncepcyi Litwinéw uwienczeniem ich procesu dokonanej w odrodzeniu forma-
cyi narodowej. Roztopienie Litwy w olbrzymiem terytoryum Biatej Rusi nie tylko stracalo
Litwinow do stanowiska mniejszo$ci narodowej, ale tez nie odpowiadato istotnej spdjni, badz
kulturalnej, badz ekonomicznej w granicach takiego terytoryum [...] Na omawianych przeto
dwoch zjazdach litewsko-polsko-bialorusko-zydowskich porozumienie si¢ wzajemne nie
dalo si¢ ustali¢ na skutek tendencyi ze strony nielitewskiej do formutowania autonomii Litwy
historycznej. Nieliczni inteligenci biatoruscy chetnie by pragneli dla swego kraju autonomii
wspolnej z Litwa, gwarantujacej im oderwanie si¢ od wplywow rosyjskich [...]. Polacy litew-
scy, biatoruscy i Zydzi, nie zespoleni jeszcze politycznie z narodem litewskim na podstawie
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nacjonalistow, ktorzy w ramach autonomii widzieli tylko ziemie etnograficznie litewskie
oraz obszary bezposrednio do nich przylegle*.

Dziatalno$¢ spoteczno-polityczna krajowcow-demokratéw w okresie po rewolucji
1905-1906 i w tzw. latach monarchii dumskiej poczatkowo skupiata si¢ wokot wydawa-
nej przez Michata Romera ,,Gazety Wilenskiej”. Potrzeba stworzenia tego periodyku
byta odbiciem dazen Rémera do aktywnego wiaczenia si¢ w dzialalno$¢ spoteczno-po-
lityczna po powrocie ze studiow we Francji do swoich rodzinnych Bohdaniszek®. Idea
powotania do zycia gazety, ktora stataby si¢ forum wymiany mysli, pojawita si¢ podczas
podrézy Romera po Biatorusi, gdzie poznal Jonasa Jablonskisa, publicyste litewskiego
i jezykoznawce, ktory uswiadomit Romerowi skomplikowany ksztalt stosunkow pol-
sko-litewskich. Po konsultacjach ze swoim najblizszym przyjacielem z czasow studiow,
Konstantym Gordziatkowskim, ktory miat sta¢ si¢ wspotorganizatorem wsparcia finan-
sowego dla nowego periodyku, Romer zdecydowat si¢ na poszukiwanie osob do przy-
sztego komitetu redakcyjnego. Linia pisma, zdaniem Romera, miata opiera¢ si¢ na stwo-
rzeniu ptaszczyzny porozumienia pomigdzy narodowosciami zamieszkujacymi ziemie
bytego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego. Idea taczaca wszystkie narodowosci miata sta¢
si¢ krajowos$¢, rozumiana jako koncepcja wspolnego obywatelstwa krajowego®.

Po rozwigzaniu ,,Gazety Wilenskiej” oraz fiasku reprezentacji krajowej mysli de-
mokratycznej w I Dumie przedstawiciele krajowcow-demokratow nadal uczestniczyli
w dyskusjach nad polityczng przysztoscia ziem bytego Wielkiego Ksiestwa Litewskie-
go. Glos w debacie dotyczacej autonomii ziem Litwy i Biatorusi na tamach ,,Kuriera

czynnika obywatelskiego, wierzyli w wieksze sity wtasne w granicach t. zw. Litwy historycz-
nej, niz w ramach Litwy wiasciwej”; ibidem. s. 351-352.

32 L. Abramowicz, Objaw tutejszosci, ,,Kurier Litewski”, 19 XII 1906 r. (1 11907 r.), nr 287.

3 W wyniku przemian spoteczno-politycznych ludnos¢ litewska zaczeta coraz mocnej akcento-
wac swoja odrebno$¢ kulturows i etniczng. Romer zmiang w nastawieniu Litwinow do Pola-
kéw 1 Polakéw do Litwindw opisywat w nastgpujacy sposob: ,,Wielka zmiang, jaka tu na
miejscu odczutem, to jest wielkie uwydatnienie litewskiego charakteru w gorgco obudzonym
zyciu spotecznym. Po raz pierwszy wyraznie poczutem, ze to jest kraj $cisle litewski, ze spo-
feczenstwo tutejsze jest litewskim, a ze Polacy sg tu kolonig, nie sztuczng, zupetnie zlokalizo-
wang, a jednak odrebng od srodowiska spotecznego. Gdy tylko si¢ zycie spoteczne obudzito,
wnet charakter wlasciwy kraju, charakter litewski zajat pozycje naczelng. Poczutem wyraz-
nie, ze nie jestem w Polsce. Litwa juz nie jest dzi$ blaga, nie jest wylgcznie historyczng na-
zZwa, lecz posiada cialo i istno$¢ wiasng”; M. Romer, List z 9 VIII 1905, [w:] Listy Michala
Piusa Romera do Stanistawa Gierszynskiego z lat 1904—1911, oprac. Z. Solak, M.P. Prokop,
,»Akta Towarzystwa Historyczno-Literackiego w Paryzu”, t. V, Paryz 200, s. 188.

Przyszla lini¢ programowa ,,Gazety Wilenskiej” M. Romer nakreslit w liscie do Gierszynskie-
go w styczniu 1906 r.: ,,W tym chaosie rozmaitych elementéw kulturalnie-narodowych na
Litwie 1 na Biatorusi chcemy ustali¢ wspotzycie na stanowisku wspolnego obywatelstwa kra-
jowego bez wyrzekania si¢ odrgbnosci kulturalnie-narodowych. Chcemy zachowaé Scista
facznos¢ z kulturg polska, ale nie uwazamy siebie tutej za kolonistéw polskich, jeno za pra-
wowitych obywateli obu tych ziem. Zarowno polonizowanie Litwindw, jak i litwinizowanie
Polakow byltoby barbarzynstwem ze wzgledu na ogdlng kulture krajowa”, List z 3 1 1906 r.,
[w:] Listy Michata Piusa Rémera..., s. 200.
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Litewskiego” zabierat Ludwik Abramowicz*. Hasta autonomii Litwy i Biatorusi, uza-
sadniane tradycjami bytego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego, nie znalazty jednak po-
parcia wérod spoteczenstwa polskiego tak Litwy, jak i Biatorusi. Dystans do projektow
politycznego usamodzielnienia si¢ Litwy i Biatorusi, jaki charakteryzowat polskich
mieszkancoéw ziem bytego Wielkiego Ksiestwa Litewskiego, byt efektem coraz silniej-
szych wptywéw Narodowej Demokracji, ukazujacych przed mieszkancami, szczegolnie
Wilna i Wilenszczyzny, widmo upadku w razie odrzucenia koncepcji $cistej zaleznosci
od Krolestwa i rozproszenia si¢ w litewskim i biatoruskim nacjonalizmie. Krajowcy-
demokraci, pomimo pojedynczych préb zaistnienia w wyborach do II Dumy, nie potra-
fili zjednoczy¢ swoich szeregow i uformowacé jednolitego stronnictwa z programem po-
litycznym obejmujacym wszystkie postulaty od sformulowania interesow krajowych,
poprzez projekty rozwigzan ekonomicznych, na postulacie autonomii Litwy i Biatorusi

konczac*®.

4. Podsumowanie

Stabos¢ nurtu krajowego w odmianie demokratycznej przyczynila si¢ do wzmozo-
nej aktywnos$ci krajowcow-konserwatystow, reprezentowanych przez ziemianstwo.
W obliczu koniecznosci znalezienia przeciwwagi dla rosngcej w site Narodowej Demo-
kracji, w szczegolnosci jej przedstawicieli z Krolestwa, w szerokich kregach ziemian-
stwa rozgorzata dyskusja nad stworzeniem odrebnej od ,.koroniarzy” frakcji w rosyj-
skim parlamencie’’. Na pierwszym wspolnym spotkaniu postow z Litwy i Bialorusi
ustalono, ze interesy Dzielnic Zachodnich wymagaja osobnej reprezentacji, w wyniku
czego powstalo Koto Terytorialne Litwy i Biatorusi®.

3 L. Abramowicz, Objaw tutejszosci, ,,Kurier Litewski”, 19 XII 1906 (1 I 1907), nr 287.
3 L. Abramowicz, Wybory. Wobec epilogu, ,,Kurier Litewski” 31 I (12 1I) 1907, nr 24.

37 Jak podnosit L. Wasilewski: ,,Oczywiscie, w sprawie wyodrebnienia si¢ postow polskich z Li-
twy 1 Bialej Rusi odgrywato tez role ich stanowisko klasowe przedstawicieli obszarnikow
z kraju o nizszym typie ekonomiczno-spotecznym w poréwnaniu z Kréolestwem, obszarni-
kow, dla ktorych ,,Kolo polskie”, nawet ztozone z samych narodowych demokratow byto zbyt
radykalne i politycznie, i, zwlaszcza, w sprawie agrarnej. Ten pierwiastek czysto klasowy
w ,tutejszosci” krajowcow-ugodowcoOw gra zresztg stale bardzo wybitng rolg. On to thumaczy
W znacznej mierze 6w ,,separatyzm”, jaki cechuje t¢ grupe. Zreszta wszystkie odlamy spote-
czenstwa polskiego na Litwie i Bialej Rusi zdaja sobie sprawe z faktu, ze kraj ten nie jest
Polska i ze posiada wiasciwe sobie, odrebne interesy. Nawet N. D., ktdra idzie najdalej w daz-
nosciach unifikacyjnych i najmniej sktonna jest uwzglednia¢ swoisto§¢ gruntu lokalnego, nie
stanowi tu wyjatku”; L. Wasilewski, Litwa i Bialorus. Przeszlos¢—Terazniejszos¢—Tendencje
rozwojowe, Krakow 1912, s. 355.

38 L. Abramowicz, Kofo terytorialne a interesa polskie, ,,Kurier Litewski”, 29 VI (12 VII) 1906,
nr 144,
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Czes$¢ dorobku mysli krajowej zostata wykorzystana przez lojalistycznie nacecho-
wane ugrupowania, probujace utozsamic postawe krajowa z ugodowoscia. W tej sytu-
acji sympatycy Narodowej Demokracji rozpetali zwlaszcza wsrod mieszkancéw Wilna
kampani¢ majacg na celu upowszechnienie pogladu, wedlug ktorego hasta krajowosci
miaty by¢ utozsamiane z postawa lojalistyczng®. Dziatania narodowych demokratow
polegajace na dyskredytowaniu mysli krajowej wywotaty pewien skutek, ktory ujawnit
si¢ podczas kampanii 1 wyboréw do III Dumy. Popierany przez srodowiska demokra-
tyczne Tadeusz Wroblewski w swoim programie wyborczym pominat postulat autono-
mii Litwy i Biatorusi, jako jego zdaniem pomyst anachroniczny, nie mogacy liczy¢
w III Dumie na jakiekolwiek poparcie. Ponadto program Wroblewskiego opierat si¢ na
stworzeniu silnego samorzadu dla ziem bytego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego, a tak-
ze postulacie autonomii Krélestwa Polskiego™.

Wynik wyboréw w okregu miasta Wilna do III Dumy ujawnit mocna pozycje Na-
rodowej Demokracji, ktorej kandydat, ks. Stanistaw Maciejewicz, pokonat Tadeusza
Wroéblewskiego stosunkiem glosow 5703 do 1479%. Poza Wilnem dzigki wspdtpracy
ugrupowan postepowych z zachowawczymi ziemianami wybor przedstawicieli Narodo-
wej Demokracji zostat zablokowany, co doprowadzito do wyboru przedstawicieli kon-
serwatywnej mysli krajowej®.

Po wyborach do III Dumy $rodowisko krajowcoéw-demokratow nadal znajdowato
sie w rozproszeniu. Zasady krajowe dla konserwatywnego ziemianstwa staty si¢ argu-
mentami uzasadniajgcymi konieczno$¢ utworzenia odrgbnego stronnictwa. Pomimo
glosow krajowcow-demokratow, podwazajacych mozliwo$¢ potaczenia haset zacho-
wawczos$ci z krajowoscia®, 17 (30) czerwca 1907 roku w Wilnie doszto do powstania
Stronnictwa Krajowego Litwy i Biatej Rusi.

Stronnictwo Krajowe Litwy i Biatorusi nie mogto stac¢ si¢ dla krajowcow-demokra-
tow kolejnym etapem walki o interesy krajowe. Ze wzgledu na rozbieznosci ideowe
krajowcy-demokraci nie podjeli wspotpracy ze Stronnictwem Krajowym Litwy i Biato-
rusi*.

Na kolejna, powazng inicjatywe przyszto demokratycznie zorientowanym krajow-

com czekac do roku 1911, kiedy to podjeto decyzje o powotaniu wlasnego organu pra-

3 W. Niedziatkowska-Dobaczewska, Wilno i Wileriszczyzna w latach 1863—1914. Dzieje ru-
chow spotecznych i politycznych, Wilno 1938, s. 37.

J. Jurkiewicz, Demokraci wilenscy..., s. 167.

4 Ibidem.

42 J. Htasko, Nasi postgpowcy, ,,Dziennik Wilenski” 1907, nr 253.

L. Abramowicz, Ugoda i tutejszosé¢, ,,Kurier Litewski” 1907, nr 129.

# L. Abramowicz, Nasza bezpartyjnosé, ,,Kurier Litewski”, 10 (23) XI 1907, nr 252.
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sowego, ktorym miat si¢ sta¢ ,,Przeglad Wilenski”, kierowany przez Ludwika Abramo-
wicza.

Wyznawcy idei krajowej, bez wzgledu na nastawienie konserwatywne badz tez
demokratyczne, pomimo niewielkiej liczebnosci i braku poparcia wsrdéd wigkszosci spo-
feczenstwa ziem bylego Wielkiego Ksigstwa Litewskiego wywarli istotny wpltyw na zy-
cie spoleczno-polityczne Litwy i Bialorusi, a takze na mys$l polityczng Polakow litew-
skich, pozostawiajac po sobie spuscizne¢ ideowg kojarzong z rozszerzonym modelem

federacji®.

Summary

Social and political concepts of the Krajowcy — native democratic group
in years 1905-1911

Democratic attitude of the Krajowcy in the former territory of the Grand Duchy of
Lithuania was initiated by the revolutionary events in the years 1905-1906. The main
object of political activities of the Krajowcy was the attempt to reach an agreement be-
tween the nationalities inhabiting the lands of the former Grand Duchy of Lithuania.
Vilnius Democrats recognized the Lithuanians, Belarusians, Poles and Jews as legiti-
mate nationalities of the “Country”. In the opinion of the Members of the native demo-
cratic group, the territory of the former Grand Duchy of Lithuania was characterised as
something distinct, which could not be compared to the Kingdom of Poland or Russia.
The first issue was presented by the unique quality of the lands of the former Grand
Duchy of Lithuania with its specific ethnic structure, which created socio-cultural rela-
tions. The second one was connected with territorial and economic area. Accordingly,
the lands of the former Grand Duchy of Lithuania were strictly connected with the ho-
mogenous economic policy. Another issue facilitated the creation of the so-called Na-
tional Interests, i.e. the aspirations of the inhabitants of the former Grand Duchy of
Lithuania to the protection of their rights in the cultural, social, political and economic
scope. The national democratic attitude strongly emphasized the primacy of the com-
munity formed by the Poles, Lithuanians, Belarusians and Jews, the common past marked
by cultural influences, mores, language and common economic interests over national

particularism.

#J. Jurkiewicz, Demokraci wilenscy ..., s. 168.
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Odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych
— ujecie prawnoporéwnawcze

Celem niniejszego opracowania jest zestawienie uregulowan kilku wybranych sys-
temow prawnych ustawodawstwa kontynentalnego, majacych za przedmiot instytucje
odpowiedzialnos$ci (karnej) podmiotéw zbiorowych, z uwzglednieniem polskiego unor-
mowania w tym zakresie. Wybierajac Holandie, Francj¢ i Niemcy jako panstwa, ktorych
rozwigzania prawne w zakresie tej odpowiedzialno$ci uczyni¢ przedmiotem rozwazan,
przyjatem dwa kryteria. Pierwszym jest przynalezno$¢ porzadkow prawnych tych panstw
do systemu kontynentalnego, tradycyjnie przeciwstawianego systemowi common law.
Drugim natomiast — zainteresowanie polskiej literatury dotyczacej tej problematyki kon-
centrujace si¢ w plaszczyznie komparatystycznej na tych wtasnie panstwach, przy po-
shuzeniu si¢ wyzej wskazanym kryterium, tj. praw w obszarze ustawodawstwa konty-
nentalnego. Przed dokonaniem zestawienia wypada zasygnalizowa¢, ze wyrazano — tak
w doktrynie, jak i judykaturze wielu panstw — watpliwosci co do dopuszczalnosci tej
konstrukcji ze wzgledu na ograniczenie klasycznej odpowiedzialno$ci karnej do czynu
przestepnego osoby fizycznej, gdy podmiotem zbiorowym jest, generalnie rzecz ujmu-
jac, osoba prawna 1 jednostka organizacyjna bez osobowosci prawnej, ktorych istota jest
zespolenie aktywnosci grupy osob fizycznych, ktora to aktywnos$¢ zmierzaé ma w kie-

runku zbieznym z przedmiotem i celem dziatalnosci podmiotu zbiorowego.

1. Holandia

Jest pierwszym krajem w Europie, ktory wprowadzit odpowiedzialnos¢ karng osob
prawnych. Po licznych nowelizacjach holenderskiego kodeksu karnego z 1881 r., w kto-
rych wyniku dopuszczono w ograniczonym zakresie odpowiedzialno$¢ karng podmio-
tow kolektywnych, dopiero nowela z dnia 23 czerwca 1976 r. kwestie t¢ objeto komplek-
sowg regulacjg. Dokonano woéwczas znamiennej zmiany przepisu art. 51 kodeksu
karnego, w ktorej nastgpstwie nadano mu nastepujaca tresc: ,,1. Przestepstwo moze by¢
popetione przez osobg fizyczna oraz osobg prawna. 2. W przypadku popelnienia prze-
stepstwa przez osobe¢ prawng nalezy przeprowadzi¢ postgpowanie karne, w wyniku kto-
rego kary oraz wszelkie orzeczenia przewidziane przez prawo powinny by¢ ogtoszone:

a) przeciwko osobie prawnej lub b) przeciwko osobom kierujacym przestepstwem lub

117



Daniel Karkut

osobom, ktore zaniechaty nadzoru w dziatalno$ci firmy, C) przeciwko osobom z pktaib
facznie. 3. Odpowiedzialno$¢, zgodnie z powyzszymi punktami, na rdwni z osobami
prawnymi ponosza: jednostki bez osobowos$ci prawnej, spotki osobowe oraz odrebne
masy majatkowe™!. Trzeba podkresli¢, ze przytoczony przepis zrownat osoby fizyczne
i prawne pod wzgledem odpowiedzialno$ci karnej. Jezeli przestepstwo zostato popetnio-
ne w ramach osoby prawnej, to do odpowiedzialno$ci mozna pociggna¢ badz tylko oso-
be prawna, badz tylko osobe fizyczna wykonujaca lub kierujaca wykonaniem czynu
przestepnego, lub obie te osoby tacznie®. Ponadto przepis art. 51 holenderskiego kodek-
su karnego stawia na rowni osoby prawne z przedsigbiorstwami, ktére nie posiadaja
osobowosci prawnej, sa spotkami osobowymi, firmami zrzeszajacymi wilascicieli stat-
kow, a takze odrebnymi podmiotami prawa’. Na marginesie warto wspomnie¢, iz w ho-
lenderskim prawie karnym nie rozrdznia si¢ poje¢: ,,kierowanie” i ,,wydawanie polecen”
— nalezy je interpretowac jednakowo. Istotne znaczenie odgrywa bowiem to, czy dana
osoba mogta faktycznie wywiera¢ decydujacy wplyw na zaistnienie przestgpstwa. W za-
sadzie ustawodawca holenderski nie akcentuje odpowiedzialnos$ci kierownictwa, co nie
moze oczywiscie prowadzi¢ do wniosku, ze cztonkowie kierownictwa nie maja, z uwagi
na swe uprawnienia, wickszych mozliwosci ,,kierowania” lub ,,wydawania polecen”.
Takie mozliwo$ci wynikajg przeciez z zajmowania okreslonego stanowiska w strukturze
osoby prawnej. Holenderski kodeks karny w zakresie omawianej regulacji stwarza jed-
nak mozliwos$¢ pociaggnigcia do odpowiedzialno$ci karnej rowniez innych osob — takich,
ktore nie piastuja kierowniczych stanowisk. Stanowisko sprawcy nie jest kryterium roz-
strzygajacym o jego odpowiedzialnosci. Nie mozemy wykluczy¢ tego, ze w roli sprawcy
przestepstwa wystapi ktos, kto formalnie nie ma zadnej wtadzy, a z ukrycia ,,pociaga za
sznurki”. Nie ma tez znaczenia status prawny w ramach osoby prawnej. Odpowiedzial-
no$¢ na podstawie przepisu art. 51 holenderskiego kodeksu karnego moze ponosi¢ ten,
kto ma mozliwos¢ faktycznego wywierania wptywu, cho¢by byt pracownikiem zatrud-
nionym na najnizszym szczeblu organizacyjnym. [ na tym, w istocie rzeczy, polega prze-

waga stosowania przepisoOw holenderskiego prawa w interesujagcym nas zakresie nad

' Przeklad tego przepisu z wersji oryginalnej na jezyk polski w: B. Namystowska-Gabrysiak,
Odpowiedzialnos¢ karna osob prawnych, Warszawa 2003, s. 89-90. Autorka przytoczonej
monografii wskazuje, ze gdy chodzi o wyjasnienie poj¢cia ,,odrgbne masy majatkowe” — wy-
stepujacego w tym przepisie — to wydaje sie, iz zakresem owego pojecia nalezy objaé wyod-
rgbnione na mocy przepisow szczegolnych masy majatkowe.

M. Filar, Odpowiedzialnosc karna podmiotow zbiorowych (na tle ustawy o odpowiedzialnosci
podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary z 28 pazdziernika 2002 r.,
[w:] A. Adamski (red.), Przestgpczos¢ gospodarcza z perspektywy Polski i Unii Europejskiej.
Materialy konferencji miedzynarodowej (Mikolajki, 26 wrzesnia 2002), Torun 2003, s. 594,
i D. Habrat, Materialnoprawne aspekty odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych w polskim
prawie karnym, Torun 2008, s. 30.

*  B. Namystowska-Gabrysiak, Odpowiedzialnosé karna..., s. 91.
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przewidywanymi w innych panstwach mozliwosciami oddziatywania na osoby fizyczne
— ze zakres art. 51 holenderskiego kodeksu karnego jest szerszy niz w innych systemach
prawnych.

Osoba prawna moze by¢ uznana za sprawce przestepstwa, jezeli byta w stanie kon-
trolowac dziatania odbiegajace od jej zasadniczego celu, a poza tym, gdy takie odchyle-
nia byly przez nig akceptowane lub zachodzi przypuszczenie, ze bytyby akceptowane.
W literaturze wyraza si¢ poglad, ze wszystkie przestgpstwa — przewidziane przez ustawe
karng — moga by¢ popelnione przez osoby prawne, z wytaczeniem tych, ktore ze wzgle-
du na swa natur¢ mogg by¢ popetione wylacznie przez osobe fizyczng*. Wsrdd prze-
stepstw stanowiacych podstawe odpowiedzialnosci karnej podmiotu zbiorowego w ra-
chube moga wchodzi¢ czyny polegajace zardwno na dziataniu, jak i zaniechaniu®.

Kodeks karny Holandii okre$la rowniez kary, jakie mogg by¢ orzekane wobec 0sob
prawnych i innych podmiotéw kolektywnych. Ze znanych ustawodawstwu holender-
skiemu kar i §rodkéw karnych, natura osoby prawnej pozwala na wymierzanie jej takich
kar, jak: grzywna, konfiskata mienia lub praw majatkowych bedacych przedmiotem pra-
wa wlasno$ci osoby prawnej, publikacja orzeczenia skazujacego, jezeli ustawa karna
przewiduje za dany czyn zagrozenie taka kara, wylaczenie z obrotu gospodarczego nie-
ktorych przedmiotow jej dziatalnos$ci. Poza wymienionymi karami wobec przedsig-
biorstw, jako podmiotéw zbiorowych, mozna stosowac kary dodatkowe, takie jak:
wstrzymanie w catosci lub w czgsci dziatalno$ci przedsigbiorstwa na okres 2 lat, utrata
przyznanych preferencji gospodarczych lub niemoznos¢ ich pozyskania itd.®

W prawie karnym holenderskim odrzucono teori¢ identyfikacji (czyli directing
mind), a przyj¢to model agregacji (collective knowledge lub aggregation knowledge),
zgodnie z ktorym osoba prawna moze by¢ pociagnieta do odpowiedzialno$ci karnej po-
przez bezposrednie przypisanie jej winy (wiedza poszczegdlnych osob moze by¢ zsumo-
wana do ustalenia winy osoby prawnej, pomimo ze pojedyncze osoby nie spetniaty wa-
runkéw koniecznych do uruchomienia wobec nich odpowiedzialnos$ci indywidualnej).
Tak wiec system holenderski przewiduje bezposrednia odpowiedzialno$¢ karng oséb
prawnych, jako ze zgodnie z przepisami kodeksu karnego oskarzenie kierowane jest
bezposrednio przeciwko przedsiebiorcy. Jednocze$nie prawo holenderskie przewiduje
dwutorowos$¢ odpowiedzialnosci, tzn. niezaleznie od zarzutu stawianego osobie prawnej
mozliwe jest rowniez skazanie 0sob fizycznych. Nie mozna jednak zapominac o tym, ze

przyjeta w tresci art. 51 holenderskiego kodeksu karnego kolejnos¢ jest dla organow

*  W. Radecki, Koncepcje odpowiedzialnosci karnej osoéb prawnych w ochronie srodowiska,

Wroctaw 1996, s. 45.
5 B. Namystowska-Gabrysiak, Odpowiedzialnos¢ karna..., s. 92.

¢ 0. Gorniok, Przestgpczosé¢ przedsigbiorstw i karanie jej sprawcow, Warszawa 1995, s. 101.
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procesowych wigzaca. Nie mozna bowiem rozwaza¢ kwestii odpowiedzialnosci po-
chodnej przed uznaniem, ze karze podlega osoba prawna. Jezeli jednak dojdzie do sytu-
acji, gdy osoba prawna zakonczy swoj byt prawny, na przyktad na skutek ogloszenia
upadtos$ci, wniesienie oskarzenia przeciwko osobie fizycznej ,.kierujacej” lub ,,wydaja-
cej polecenia” nadal pozostaje w sferze mozliwosci, ale bedzie si¢ to wowczas wigzato
z koniecznos$cig udowodnienia, ze gdyby osoba prawna kontynuowata swe istnienie,
podlegataby réwniez karze. W zwigzku z powyzszym prawo holenderskie zostalo tak
skonstruowane, aby poczucie sprawiedliwo$ci — majacej wynikac ze zrealizowania od-
powiedzialnos$ci karnej za popelniony czyn przestepny w ramach dziatalnosci podmiotu
zbiorowego — zostato w pelni zado$¢uczynione, wlasnie poprzez dgznos¢ do tego, aby
zaden z podmiotow (ani osoba prawna, ani fizyczna) nie uniknal konsekwencji w sferze

prawa karnego.

2. Francja

Po burzliwych dyskusjach w czasie prac przygotowawczych nad projektem nowe-
go kodeksu karnego, mimo zdecydowanej opozycji wiekszosci judykatury i cze§ciowo
réwniez doktryny, instytucja odpowiedzialnosci karnej os6b prawnych utorowata sobie
droge do jej uregulowania w kodeksie karnym’.

Obowiazujacy francuski kodeks karny w art. 121-2 okres$la zakres i warunki odpo-
wiedzialnosci karnej osob prawnych. Brzmienie tego przepisu (po przetlumaczeniu)
przedstawia si¢ nastepujaco: ,,Osoby prawne®, z wyjatkiem Skarbu Panstwa, sa odpo-
wiedzialne karnie w przypadkach przewidzianych przez kodeks karny lub inne przepisy,
za czyny przestepne popetnione na ich rzecz (korzysc¢)’ przez ich organy lub przedstawi-
cieli”’. Zgodnie z przytoczonym przepisem, odpowiedzialno$ci karnej podlegaja osoby
prawne prawa prywatnego: spotki prawa cywilnego lub handlowego, stowarzyszenia,

Nowy kodeks karny (Nouveau Code Penal) uchwalono we Francji 22 lipca 1992 r., natomiast
wszedl w zycie z dniem 1 marca 1994 r., zastgpujac kodeks karny Napoleona z 1810 .

Osoba prawna — wedtug prawa francuskiego — to grupa osob, ktorej przyznano osobowosé
prawng inng niz osobowos¢ jej cztonkow i ktéra wobec tego jest podmiotem prawa. W prawie
karnym francuskim wyrdznia si¢ osoby prawne prawa publicznego oraz osoby prawne prawa
prywatnego. Do pierwszej grupy naleza: Panstwo, Region, Departament, Gmina, instytucja
publiczna, natomiast drugg grupe stanowia: sp6otki handlowe, spétki cywilne, ugrupowania
interesOw wspolnych, syndykaty, samorzad zawodowy, stowarzyszenia. Zob. K. Poklewski-
Koziett, Nowy kodeks karny Francji, ,,Panstwo i Prawo” 1993, nr 9, s. 31.

Pojecie czynu przestgpnego popetnionego ,,na rzecz” osoby prawnej zawiera w sobie dwa
elementy. Pierwszy to element subiektywny (zawinienie), drugi — obiektywny (korzys¢ fak-
tycznie osiggnieta lub zamierzona). W zalezno$ci od konkretnego stanu faktycznego oba te
elementy wystapia razem lub oddzielnie.

Przektad z jezyka francuskiego znajdziemy w: B. Namystowska-Gabrysiak, Odpowiedzial-
nosc¢ karna...,s. 72.
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zwigzki zawodowe, konsorcja gospodarcze'!, a takze zagraniczne osoby prawne na ogol-
nych zasadach wtasciwosci prawa francuskiego. Odpowiedzialno$¢ karna moze obcia-
za¢ rOwniez osoby prawne prawa publicznego, oczywiscie z wylgczeniem panstwa, kto-
re majagc monopol na $ciganie oraz karanie za przestepstwa, nie moze kara¢ samego
siebie. Jednak odpowiedzialnos¢ wspdlnot terytorialnych i ich zgrupowania zostata
skonstruowana wedtug specjalnych zasad i w poréwnaniu z podmiotami prawa prywat-
nego ksztattuje si¢ nieco odmiennie. Wspolnoty terytorialne i ich zgrupowania nie pod-
legaja odpowiedzialnosci karnej za przestepstwa popelnione przy wykonywaniu ich
dziatalno$ci zwigzanej z petnieniem stuzby publicznej'2.

Wedlug wspomnianego art. 121-2 francuskiego kodeksu karnego osoby prawne
ponosza odpowiedzialno$¢ karng za przestgpstwa popetione na ich konto, przez ich
organy lub przedstawicieli. Jak wynika z tresci tego przepisu, prawo karne francuskie
oparlo si¢ na wezszej — niz ma to miejsce w holenderskim prawie karnym — koncepcji
odpowiedzialno$ci karnej 0sob prawnych, ograniczonej wytacznie do zachowan realizu-
jacych ustawowe znamiona przestepstwa, ktorych dopuscity si¢ organy lub przedstawi-
ciele osoby prawnej. Poza tym w przepisie art. 121-2 kodeksu karnego Francji wprost
mowa o popetnieniu przestgpstwa przez organy lub przedstawicieli osoby prawnej,
w odréznieniu od przedmiotowej regulacji w tym zakresie obowigzujacej w Holandii —
w art. 51 holenderskiego kodeksu karnego ustawodawca dopuszcza mozliwosé popet-
nienia przestepstwa nie tylko przez osobe fizyczng, ale i prawng. Innymi slowy, w pra-
wie holenderskim przestepstwo popetia osoba prawna, w prawie francuskim jej organ
lub przedstawiciel. Mimo tej réznicy efekt w postaci odpowiedzialno$ci karnej osoby
prawnej przewidujg porzadki prawne obu tych panstw. W zwigzku z tym warto si¢ zasta-
nowi¢, czy przypisanie osobie prawnej wprost zdolnosci do popetnienia przestepstwa
w art. 51 holenderskiego kodeksu karnego w kontekscie kwestii ponoszenia przez nig
odpowiedzialnosci cokolwiek zmienia w stosunku do innego rozwigzania w tym zakre-
sie, ktore przyjeto we francuskim kodeksie karnym. Inaczej wiec ujmujac, czy uczynie-
nie osoby prawnej potencjalnym podmiotem przestgpstwa nie ma przypadkiem charak-
teru wylacznie badz glownie propagandowego?

Wprawdzie w polskim prawie ,.konsorcjum” nie jest definiowane, to nie ulega watpliwosci,
ze nie jest ono podmiotem gospodarczym, nie przystuguje mu 0sobowos¢ prawna, nie podle-
ga obowigzkowi wpisu do rejestru, nie musi dysponowac¢ majatkiem wlasnym, wyodrgbnio-
nym z majatkow uczestnikow, jest jedynie tworem zawigzanym dla osiagnigcia wytyczonego
celu gospodarczego, zazwyczaj dla zrealizowania jednorazowego przedsigwzigcia gospodar-
czego. Uwagi te maja znaczenie z tego wzgledu, ze wedhug modelu francuskiego konsorcja
gospodarcze ponosza odpowiedzialno$¢ przewidziang w stosunku do oséb prawnych.
Zob. http://www.monitorprawniczy.pl/index.php?mod=m_artykuly&cid=20&id=3194,
http://www.ekspertbeck.pl/umowa-konsorcjum/.

12 K. Poklewski-Kozielt, Nowy kodeks...,s. 31.
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Z przepisu art. 121-2 kodeksu karnego Francji wynikaja dwa warunki odpowie-
dzialno$ci karnej osob prawnych. Pierwszy warunek to taki, ze przestepstwo musi by¢
popetione w imieniu osoby prawnej, co oznacza, ze zachodzi wymog dziatania na rzecz
(na rachunek) osoby prawnej. Wykluczone jest wiec Sciganie osoby prawnej za czyny
przestepne popetnione na rzecz indywidualnej osoby fizycznej, ktéra brata udziat w dzia-
falnosci przestgpcezej. Natomiast drugg przestanka jest popelnienie przestepstwa przez
organ lub przedstawiciela osoby prawnej. Zatem mozliwo$¢ uruchomienia wobec osoby
prawnej odpowiedzialnosci karnej aktualizuje si¢ w sytuacji popetnienia przestepstwa
przez jednostke, a wigc ,,substrat” ludzki. Chodzi tu o zachowanie takich podmiotow,
jak: zgromadzenie generalne, zarzad, rada nadzorcza, dyrektor przedsiebiorstwa, a takze
pelomocnik (czy prokurent), czy majacy upowaznienie do reprezentowania dyrektor!.
Oba te warunki muszg zostac¢ spelnione kumulatywnie.

Odpowiedzialno$¢ karna 0sob prawnych — we francuskim prawie karnym — znajdu-
je zastosowanie tylko w przypadkach przewidzianych przez ustawe lub akt pozaustawo-
wy', Ustawodawca francuski postuzy? si¢ metoda enumeratywnego wyliczenia czynow
mogacych stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci osoby prawnej. Krag tych czynow jest
szeroki, obejmuje zardbwno czyny o charakterze umyslnym, jak i nieumy$lnym, m.in.
ludobdjstwo, zabdjstwo, nieumyslne spowodowanie $mierci, handel narkotykami, pra-

nie brudnych pieni¢dzy, kradziez, oszustwo, naduzycie zaufania itd."

13 B. Jankowska, Odpowiedzialnosé karna oséb prawnych, ,,Panstwo i Prawo” 1996, nr 7, s. 50-
511A. Machowska, K. Wojtyczek (red.), Prawo francuskie, Krakow 2004, s. 472.

W polskim systemie prawa karnego nie sposob sobie wyobrazi¢, aby odpowiedzialno$¢ karng
wprowadzaly przepisy usytuowane w innych niz ustawa aktach normatywnych (nizszych ran-
ga). W przeciwnym bowiem razie zachodzitaby sprzecznos$¢ z naczelnymi zasadami prawa
karnego, takimi jak: nullum crimen sine lege i nulla poena sine lege. Typizacja przestgpstw
oraz zagrozenia karg moga pochodzi¢ wytacznie od wladzy ustawodawczej stanowiacej pra-
wo ustawowe, w ktorym pewne kwestie moga zostaé przekazane do bardziej szczegotowego
uregulowania w aktach wydawanych przez wladzg wykonawcza, ale jedynie w granicach za-
kreslonych ustawowo.

A. Machowska, K. Wojtyczek (red.), Prawo francuskie, s. 471-472. Warto zwréci¢ uwagge na
to, ze do katalogu przestegpstw, za ktdre mozna pociagna¢ do odpowiedzialnos$ci karnej osobe
prawng (w prawie francuskim), wlaczone zostaly nie tylko przestepstwa o charakterze gospo-
darczym (popetniane w zwiagzku z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej — uczestnictwem
w obrocie gospodarczym), ale takze przestepstwa pospolite, ktore moga zosta¢ popetnione
przede wszystkim przez osoby fizyczne, jak chociazby zabdjstwo, co do ktorego zachodza
rozbiezno$ci — D. Habrat w swej monografii Materialnoprawne aspekty odpowiedzialnosci
podmiotoéw zbiorowych w polskim prawie karnym wymienia przestgpstwo zabdjstwa wsrod
przestepstw bedacych podstawa odpowiedzialno$ci karnej osoby prawnej, natomiast B. Na-
mystowska-Gabrysiak w swej monografii Odpowiedzialnos¢ karna osob prawnych podnosi,
ze wedlug ustawodawcy zbrodnia zabdjstwa nie moze by¢ popelniona przez osobe prawng.
Co do nieumys$lnego spowodowania $mierci i zbrodni przeciwko ludzkos$ci obie autorki sg
zgodne, ze naleza one do katalogu czynow, za ktore osoby prawne podlegaja — przy spetnieniu
ustawowych przestanek — odpowiedzialno$ci karne;.

14
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Odpowiedzialno$¢ karna osoby prawnej nie wylacza odpowiedzialnosci karnej
osoby fizycznej za ten sam czyn. Jednak kumulatywne ponoszenie odpowiedzialno$ci
przez osobg prawng z osobg fizyczng za ten sam czyn nie jest dopuszczalne w sytuacji,
w ktorej jedynie osoba fizyczna ponosi wine. Z odpowiedzialnoscia kumulatywna w pra-
wie francuskim mamy do czynienia tylko wtedy, gdy jednoznaczne ustalenie podmiotu
1 zakresu odpowiedzialnosci za popelnione przestepstwo nie jest mozliwe, np. czy wy-
padek zdarzyt si¢ wytacznie z winy kierownika nadzoru, czy catego zarzadu'c.

Ze wzgledu na to, ze odpowiedzialno$¢ karna osob prawnych wykazuje jednak
pewne odmiennosci w stosunku do cigzacej na osobach fizycznych, ustawodawca stwo-
rzyt odrebny katalog kar, ktére moga by¢ orzekane wobec 0sob prawnych. Wsrod nich
stosuje sie kary kryminalne i poprawcze za zbrodnie i wystepki objete odpowiedzialno-
$cig karng osob prawnych oraz kary orzekane za wykroczenia. Karg zasadniczg jest
grzywna, ktérag mozna zastosowa¢ w kazdym przypadku, natomiast orzeczenie pozosta-
tych kar jest dopuszczalne tylko w przypadkach wskazanych ustawowo. Katalog tych
kar zawiera si¢ w tresci art. 131-36 francuskiego kodeksu karnego i obejmuje: 1) rozwia-
zanie osoby prawnej, 2) definitywny lub orzekany na okres 5 lat zakaz prowadzenia
bezposrednio lub posrednio okreslonego rodzaju dziatalnosci zawodowej lub spotecz-
nej, 3) ustanowienie nadzoru sagdowego na okres do 5 lat, 4) zamkniecie, definitywne lub
na okres 5 lat, jednego lub kilku zaktadow przedsigbiorstwa, ktore stuzyty do popetnie-
nia przestgpstwa, 5) definitywne lub orzekane na okres 5 lat wykluczenie z rynkéw pu-
blicznych, 6) zakaz wystawiania czekow i poslugiwania si¢ kartami kredytowymi przez
okres 5 lat, 7) konfiskata przedmiotu, ktory stuzyt do popetnienia przestgpstwa lub po-
chodzi z przestgpstwa, 8) podanie orzeczenia do publicznej wiadomosci za posrednic-
twem prasy lub srodkow audiowizualnych'’. Najsurowszg kare, jaka jest rozwigzanie
podmiotu zbiorowego, mozna zastosowac tylko wtedy, gdy podmiot taki powstat wy-
facznie po to, aby popetnia¢ przestepstwa lub gdy juz w czasie jego funkcjonowania
dokonano zmiany profilu jego dziatalnosci na przestepczy'®. Decyzja o rozwigzaniu 0so-
by prawnej za popehienie zbrodni lub wystepku powoduje skierowanie jej sprawy do
sadu wlasciwego w celu przeprowadzenia postgpowania likwidacyjnego. Natomiast od-

danie jej pod nadzoér sadowy pociaga za sobg ustanowienie ,,pelnomocnika wymiaru

16 M. Szewczyk, Zmiany we francuskim prawie karnym na tle Kodeksu karnego z 1994 r., ,,Pa-
lestra” 1997, z. 3-4, s. 131.

17" M. Melezini, Odpowiedzialnos¢ karna osob prawnych w $wietle francuskiego kodeksu karne-
9o, [w:] Aktualne problemy prawa karnego kryminologii i penitencjarystyki, ksiega ofiarowa-
na Profesorowi Stefanowi Lelentalowi w 45. roku pracy naukowej i dydaktycznej, £.6dZ 2004,
s. 319-321.

18 0. Gorniok, Przestgpczosé przedsigbiorstw..., s. 103.
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sprawiedliwos$ci”?, ktorego zadania okresla sad. Wérod wymienionych powyzej kar,
kary rozwigzania i kary ustanowienia nadzoru nie stosuje si¢ do partii politycznych,
zwigzkow zawodowych ani 0sdb prawa publicznego (art. 131-39 kodeksu karnego).
Tych kar nie stosuje si¢ takze w stosunku do Zaktadowych Komisji®.

Wprowadzenie instytucji odpowiedzialno$ci karnej osob prawnych bezposrednio
do kodeksu karnego stanowi najwigkszg rewolucje przepisoOw prawa karnego francu-
skiego. Odpowiedzialnos¢ karna oséb prawnych we Francji zostala oparta na zasadzie
identyfikacji, w przeciwienstwie do regulacji z zakresu holenderskiego prawa karnego,
w ktorej ustawodawca odmowit jej przyjecia. Wydaje si¢ wige, ze regulacje prawa kar-
nego francuskiego, majace za przedmiot odpowiedzialno$¢ karng podmiotéw zbioro-
wych, sa mniej radykalne niz te, ktore zostaty wprowadzone na grunt holenderskiego
prawa karnego. Wstrzymam si¢ jednak z ocena, ktdra z nich stanowi skuteczniejszy in-
strument do walki z przestepczoscig oso6b prawnych, taka bowiem ocena wymaga prze-
$ledzenia praktyki stosowania prawa w omawianym zakresie 1 wptywu egzekwowania
odpowiedzialnosci podmiotow kolektywnych na przestrzeganie przez nie obowigzuja-
cych norm prawnych — w przysztosci (juz po ukaraniu) oraz na przestrzeganie ich przez

inne podmioty zbiorowe funkcjonujace w obrocie (prewencja generalna kary).

3. Niemcy

W odréznieniu np. od Francji, w prawie niemieckim nie wprowadzono odpowie-
dzialno$ci karnej podmiotow zbiorowych, gdyz opor wobec tej instytucji, tak w doktry-
nie, jak i judykaturze, byt za silny. Za odmowa przyjecia przez niemieckiego ustawodaw-
c¢ koncepcji odpowiedzialno$ci karnej podmiotéw zbiorowych staly rowniez wzgledy
polityczne, spoteczne i historyczne. Warto jednak zwroci¢ uwage, ze obawy artykutowa-
ne przede wszystkim przez $rodowiska uczonych oraz sadownictwo koncentruja sig¢
w szczegoInosci bardziej na problematyce zawinienia niz na faktycznych efektach pono-
szenia przez podmioty kolektywne odpowiedzialno$ci o charakterze represyjnym.

Mimo dezaprobaty niemieckiego ustawodawcy dla idei ponoszenia odpowiedzial-
nosci przez osoby prawne na gruncie prawa karnego (czy $cislej: kodeksu karnego),
w prawie niemieckim funkcjonuje koncepcja ,,dziatania za kogo$ innego”, odnoszaca sig¢

w swej naturze do odpowiedzialno$ci reprezentantéw jednostek o charakterze kolektyw-

W piSmiennictwie spotka¢ si¢ mozna takze z innym okre$leniem na sprawujacego nadzor —
mandatariusz.

2 Mozliwym ratio legis takiego rozwigzania prawnego byto to, ze jednak partie polityczne
i zwiazki zawodowe prowadza dziatalno$¢ publiczng — chronig czgsto interesy pewnych grup
spotecznych, a ich rozwigzanie mogtoby by¢ niekorzystne dla srodowisk, na rzecz ktorych te
podmioty dziataja/dziataly.
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nym, ktore jako takie nie odpowiadaja w sferze prawa karnego. Zgodnie z ta koncepcja,
osoba fizyczna podejmuje okreslone zachowanie nie w imieniu wlasnym, lecz w imieniu
innego podmiotu, ktorym moze by¢ osoba prawna lub inna jednostka niemajgca osobo-
wosci prawnej (albo tez inna osoba fizyczna). Nie spelnia przy tym ustawowych warun-
kéw do uznania jej za podmiot przestepstwa, ktore spetnia owa osoba prawna, jednostka
organizacyjna (czy osoba fizyczna). W takim przypadku osoba fizyczna realizujaca dany
czyn wypetnia jednoczesnie pozostate znamiona przestepstwa, a takze ponosi wine. Jako
cel takiego rozwigzania nalezy wigc wskaza¢ poszerzenie kregu podmiotow przestep-
stwa, tak aby objg¢ nim wlasnie osobe fizyczng dzialajacg za kogos$ innego?'. Chociaz
w omawianej koncepcji mamy do czynienia z podmiotami majacymi charakter zbioro-
wy, to jednak nie moze by¢ ona postrzegana jako wyraz dazen do wprowadzenia do
niemieckiego prawa karnego odpowiedzialnosci takich jednostek.

W Niemczech nie odpowiedziano radykalnie na wyrazang przez Uni¢ Europejska
konieczno$¢ zmian przepisow panstw czlonkowskich, wynikajacg z faktu ratyfikowania
aktéw miedzynarodowych w przedmiocie odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za
okreslone zachowania. Rozwinigto natomiast dos¢ skomplikowang strukturg sankcji ad-
ministracyjnych, ktore zawieraja uregulowania dotyczace odpowiedzialnos$ci podmiotow
zbiorowych. Ten administracyjno-karny system prawny funkcjonuje w oparciu o ustawe
o wykroczeniach porzadkowych (OWiG). Kluczowym przepisem penalizujagcym okre-
slone zachowanie podmiotu zbiorowego jest § 30 OWiG, przewidujacy mozliwos$¢ stoso-
wania kar pieni¢znych wobec takich jednostek. Na podmiot zbiorowy moze by¢ natozona
kara pienigzna w wysokosci do 500 000 euro — za czyn popetniony umyslnie — i do
250 000 euro — w przypadku czynu popetnionego nieumyslnie. Warunkiem ukarania pod-
miotu kolektywnego jest zawinione zachowanie jego organu, czlonka tego organu, zarza-
du zwigzku nieposiadajacego osobowosci prawnej lub osoby uprawnionej do reprezento-
wania spotki osobowej. Chodzi w takim przypadku o zachowanie wypehiajace znamiona
przestepstwa lub wykroczenia, ktorych popetnienie powoduje, iz zostaja naruszone obo-
wiazki cigzace na osobie prawnej lub okreslonym tym przepisem zwiazku osob, a osoba
prawna osiaga lub ma osiggnac z tego czynu korzysc¢ (czy korzysci). Dostrzec mozna, iz
przedstawione wyzej unormowanie wykazuje ewidentne podobienstwa w swej istocie do
regulacji chociazby francuskiego kodeksu karnego w przedmiocie odpowiedzialno$ci
podmiotéw zbiorowych. Wydaje si¢, ze niemiecki ustawodawca na gruncie OWiG wpro-

wadza podobne (jesli nie identyczne) do francuskiego prawa karnego, w interesujagcym

2l B. Kunicka-Michalska, Koncepcja ,, dzialania za kogos innego” w niektérych obcych kodek-
sach karnych (odpowiedzialnos¢ organow i reprezentantow cial kolektywnych), [w:] Proble-
my Nauk Penalnych. Prace ofiarowane Pani Profesor Oktawii Gorniok, Prace Naukowe Uni-
wersytetu Slaskiego, nr 1550, Katowice 1996, s. 102.
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nas zakresie, przestanki ponoszenia odpowiedzialnosci (o charakterze represyjnym)
przez podmioty kolektywne, tj. dzialanie w imieniu i na rzecz (na rachunek) osoby praw-
nej podjete przez jej organ. Jedyng istotng rdznicg jest to, Ze na obszarze prawa niemiec-
kiego wymaga si¢ zawinienia po stronie reprezentanta realizujacego ustawowe znamio-
na przestgpstwa lub wykroczenia, co zapewne $wiadczy o niewatpliwym przywigzaniu
niemieckiego prawodawcy oraz doktryny i orzecznictwa do warunku ponoszenia winy
(zawinienia) w konteks$cie popetienia czynu przestgpnego. [ w przeciwienstwie do Ho-
landii czy Francji, w Niemczech nie wykorzystano instrumentarium stricte karnopraw-
nego do walki z przestepczoscig osoéb prawnych i innych podmiotéw zbiorowych. Nale-
zy jednak podkresli¢, ze odpowiedzialno$¢ podmiotow zbiorowych przewidziana
w niemieckim systemie prawnym, wprawdzie majaca charakter represyjny, jest odpo-
wiedzialnos$cig administracyjno-karng. Mozna by sadzi¢, ze takie uksztaltowanie insty-
tucji odpowiedzialnosci osob prawnych zdaje si¢ stanowi¢ swojego rodzaju fasade dla
zamaskowania charakteru karnego tej odpowiedzialnosci, co w efekcie kreuje mozli-
wos$¢ wymierzania podmiotom zbiorowym sankcji karnych bez zapewnienia gwarancji
procesowych, jakie niesie ze soba regulacja w ptaszczyznie procesowego prawa karne-
go®. Zatem daje to asumpt do zastanowienia si¢, czy przypadkiem niemiecki ustawo-
dawca nie podchodzi zbyt rygorystycznie do zagadnienia karania podmiotéw kolektyw-
nych i czy nie powinien zrownac ich odpowiedzialnosci z ta ogniskujacg si¢ na czynach
przestepnych osob fizycznych, tak aby sytuacje prawne (osob prawnych i fizycznych)
byty podobne i nie zachodzity watpliwosci co do realizacji aspektu sprawiedliwos$ci

W prawie.

4. Polska

W Polsce udato si¢ zrealizowa¢ koncepcje odpowiedzialnosci podmiotéw zbioro-
wych, wprowadzajac t¢ instytucje do polskiego porzadku prawnego. Podkreslenia wyma-
ga jednak to, ze nie wcielono jej do polskiego kodeksu karnego, lecz objeto regulacja
odrebnej ustawy (ustawy pozakodeksowej), tj. ustawy z dnia 28 pazdziernika 2002 r.
o odpowiedzialnosci podmiotdow zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary?, ma-
jacej z zatozenia wprowadzi¢ do polskiego prawa karnego instrumenty prawne przewi-
dziane w Konwencji o ochronie intereséw finansowych Wspolnot Europejskich, przyjetej
przez Rade Unii Europejskiej 26 lipca 1995 r. oraz w protokotach dodatkowych nr I 1 11
do tej Konwencji. Godne wspomnienia jest, ze kiedy Rada Ministrow dnia 8 lipca 2002 r.

22 D. Habrat, Materialnoprawne aspekty..., s. 36-37.
2 DzU.z2002r.,Nr 197, poz. 1661 z pézn. zm., dalej: u.0.p.z.
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wniosta projekt tej ustawy do laski marszatkowskiej, nosita ona inny tytut niz ten, ktory
zostat jej ostatecznie nadany (w wyniku procesu legislacyjnego), tj. ustawa o odpowie-
dzialnosci karnej podmiotow zbiorowych. Rzeczona zmiana intytulacji ustawy byta zro-
dtem szeregu watpliwosci co do charakteru prawnego odpowiedzialno$ci podmiotow
zbiorowych, przewidzianej przez przepisy wspomnianej wyzej ustawy, i wywolata w dok-
trynie szereg przeciwstawnych stanowisk. Zastanawiano si¢ bowiem, czy mamy na grun-
cie tej ustawy do czynienia z odpowiedzialnosciag karng podmiotow zbiorowych, czy
moze z innym rodzajem odpowiedzialnosci prawnej, a moze nawet z odpowiedzialnoscia
sui generis. W zwiazku z tym jednoznaczne okreslanie tej odpowiedzialnosci odpowie-
dzialnoscig karng podmiotéw zbiorowych pozostaje wysoce dyskusyjne, dlatego bede
postugiwat si¢ nazewnictwem: ,,odpowiedzialno$¢ podmiotéw zbiorowych”.

Przywotana ustawa stanowi swoiste kompendium normatywnej regulacji w przed-
miocie odpowiedzialnoéci podmiotéw zbiorowych. W przepisie art. 1 zostat okreslony
zakres regulacji tej ustawy jednoznacznie wskazujacy na intencj¢ ustawodawcy kom-
pleksowego uregulowania tej problematyki, zgodnie z ktorym ustawa okresla zasady
odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary oraz
zasady postgpowania w przedmiocie takiej odpowiedzialno$ci. Zatem u.o.p.z. zawiera
przepisy regulujace aspekty materialnoprawne tej instytucji, tj. przestanki (warunki) od-
powiedzialnosci, kare oraz $rodki karne jako konsekwencje zrealizowania przez pod-
miot zbiorowy przestanek, a takze katalog czynow (jako przestepstwa lub przestgpstwa
skarbowe) stanowigcych podstawe takiej odpowiedzialno$ci (poprzez liczne odestania
do szeregu ustaw zawierajacych typizacje przestepstw, nie tylko kodeksu karnego) oraz
aspekty procesowe — unormowanie procedury, w drodze ktorej ma by¢ realizowana od-
powiedzialno$¢ podmiotow zbiorowych, a takze wykonanie kar zastosowanych prze-
ciwko podmiotom zbiorowym. Trzeba mie¢ na uwadze, ze mimo ustawodawczego zato-
zenia calosciowego uregulowaniainstytucji odpowiedzialnosci podmiotéw kolektywnych
w jednej tylko ustawie, ustawodawca wprost czerpie z normatywnego dorobku prawa
karnego procesowego, stanowigc w art. 22 u.0.p.z., iz do postepowania w sprawie takiej
odpowiedzialno$ci stosuje si¢ odpowiednio przepisy kodeksu postepowania karnego
(z wylaczeniem dotyczacym okreslonych — wymienionych przepisow karnej ustawy
procesowej) oraz z prawa karnego wykonawczego — w przepisie art. 42, czynigc odesta-
nie do przepisow kodeksu karnego wykonawczego (nakazujac odpowiednie ich stoso-
wanie) w zakresie wykonania orzeczonej wobec podmiotu zbiorowego kary oraz $rod-
kéw karnych (powtdrzonych za art. 8 1 9 w tresci przepisu art. 42).

Ustawodawca wyszedt od sformutowania definicji legalnej pojecia ,,podmiot zbio-
rowy” —w art. 2 u.0.p.z. W mysl tego przepisu podmiotem zbiorowym (w rozumieniu
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ustawy?*) jest osoba prawna oraz jednostka organizacyjna niemajgca osobowos$ci praw-
nej, ktorej odrebne przepisy przyznaja zdolno$¢ prawna, z wytaczeniem Skarbu Pan-
stwa, jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow. Polski ustawodawca, stosujac
wylaczenie panstwa, podobnie jak francuski wychodzi z zatozenia, ze skoro to panstwo
jest powotane do $cigania oraz karania za przestgpstwa i ma w tym monopol, nie powin-
no ono kara¢ samego siebie. Natomiast w odréznieniu od regulacji francuskiego kodek-
su karnego dotyczacej odpowiedzialnosci osob prawnych — dopuszczajacej na specjal-
nych zasadach odpowiedzialno$¢ wspolnot terytorialnych i ich zgrupowania — polski
ustawodawca wylaczyl rowniez jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki*. Po-
nadto francuskie unormowanie w omawianym zakresie wigze odpowiedzialno$¢ karng
wylacznie z osobami prawnymi, gdy definicja podmiotu zbiorowego zawarta w art. 2
u.0.p.z. obejmuje nie tylko osoby prawne, ale takze jednostki organizacyjne pozbawione
osobowosci prawnej, a wigc podobnie jak to uczyniono w holenderskim kodeksie kar-
nym (art. 51), zrownano ze soba odpowiedzialno$¢ tych dwoch rodzajow podmiotow
kolektywnych. W ust. 2 art. 2 u.0.p.z. postanowiono, ze podmiotem zbiorowym (w rozu-
mieniu ustawy) jest rowniez spotka handlowa z udziatem Skarbu Panstwa, jednostki
samorzadu terytorialnego lub zwigzku takich jednostek, spotka kapitalowa w organiza-
¢ji, podmiot w stanie likwidacji’® oraz przedsigbiorca niebedacy osobg fizyczna, a takze

zagraniczna jednostka organizacyjna®’.

**  Okreslenie ,,w rozumieniu ustawy” wskazuje na to, ze ustawodawca sformutowal definicjg
legalnq poj¢cia ,,podmiot zbiorowy” na uzytek u.o.p.z. Jednak wydaje sig, ze definicje te trze-
ba mie¢ na wzgledzie takze w trakcie stosowania przepisoéw innych ustaw (co przeciez wyni-
ka z niebudzacego zadnych watpliwosci systemowego charakteru prawa), do ktorych ustawo-
dawca w samej ustawie regulujacej odpowiedzialno§¢ podmiotéw zbiorowych nierzadko
odsyta.

2 W tym miejscu nie zaszkodzi postawienie pytania o zasadno$¢ wylgczenia jednostek samo-
rzadu terytorialnego i ich zwigzkéw z zakresu pojecia ,,podmiot zbiorowy”. Moze godnym
uwagi przedsiewzigciem bytoby blizsze przyjrzenie si¢ motywom francuskiego ustawodaw-
cy, ktory zdecydowat si¢ na objecie zakresem odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych tak-
ze wspolnot terytorialnych, chociaz opartej na specjalnych zasadach.

26 Zastanawiajgce jest to, czy zakresem pojecia ,,podmiot w stanie likwidacji” nalezy objaé row-
niez takie podmioty, wobec ktorych ogloszono upadtosé, czy interpretowac je w sposob Sci-
sty, czyli odnosi¢ wytacznie do takich, ktérych likwidacje — prowadzac postepowanie likwi-
dacyjne — si¢ przeprowadza. Jesli opowiemy si¢ za szerszg interpretacja, to pozostaje nam
zmierzy¢ si¢ z rozréoznieniem w obrebie pojecia ,,upadto$¢” — ,,upadtos¢ likwidacyjna” oraz
»upadtos¢ uktadowa”. Postepowanie upadlosciowe z uktadem to zgoda wigkszosci wierzycie-
li na dalsze funkcjonowanie przedsigbiorstwa upadtego. Istotg upadtosci uktadowej jest wigc
utrzymanie bytu prawnego podmiotu wystepujacego w roli upadlego. Zatem wysoce watpli-
we jest kwalifikowanie podmiotow, wobec ktorych przeprowadzane jest postepowanie upa-
dlosciowe z uktadem w kategoriach desygnatéw pojecia ,,podmiot w stanie likwidacji”, co
oczywiscie nie wyklucza uznania takich podmiotéw za podmioty zbiorowe w rozumieniu
ustawy, ale na innej podstawie.

27 Mozna spekulowac, iz zamierzeniem ustawodawcy, wskazujgcego na dalsze podmioty, ktore
sa podmiotami zbiorowymi w rozumieniu ustawy, bylo rozszerzenie zakresu ustawowego po-
jecia ,,podmiot zbiorowy”. Zwraca jednak uwagg to, ze podmioty, ktore zostaty wymienione

128



Odpowiedzialno$¢ podmiotow zbiorowych — ujecie prawnoporéwnawcze

Mozliwo$¢ uruchomienia wobec podmiotu zbiorowego mechanizmu odpowie-
dzialno$ci zostala uzalezniona od tacznego spelienia trzech przestanek, okreslonych
w przepisach art. 3-5 u.0.p.z. Pierwszym warunkiem odpowiedzialnosci podmiotu ko-
lektywnego jest zaistnienie tzw. zwigzku podmiotowego pomigdzy osobg fizyczna, be-
daca sprawca przestepstwa, a podmiotem zbiorowym. Wymaga si¢ wigc, aby zostato
podjete zachowanie przez osobg fizyczng dziatajacg w imieniu lub w interesie podmiotu
zbiorowego w ramach uprawnienia lub obowiazku do jego reprezentowania, podejmo-
wania w jego imieniu decyzji lub wykonywania kontroli wewnetrznej albo przy przekro-
czeniu tego uprawnienia lub niedopetnieniu obowigzku, czy przez osobe fizyczng do-
puszczong do dziatania w wyniku przekroczenia uprawnien lub niedopehienia
obowigzkoéw przez osobe fizyczng, o ktdrej] mowa wyzej, czy wreszcie przez osobe fi-
zyczng dziatajagcg w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego, za zgoda lub wiedza
osoby fizycznej majacej uprawnienia lub obowigzki do dziatania w imieniu lub w inte-
resie podmiotu zbiorowego. Konieczne jest przy tym, aby zachowanie to przyniosto lub
mogto przynie$s¢ podmiotowi zbiorowemu korzys¢, chociazby niemajatkowa. Osobami
fizycznymi majacymi kompetencje do dziatania w imieniu lub w interesie podmiotu
zbiorowego sg osoby petnigce funkcje organdow osob prawnych (cztonkowie zarzadu,
rady nadzorczej, komisji rewizyjnej spotek kapitatowych prawa handlowego — co zbiega
si¢ z normatywna regulacja francuskiego kodeksu karnego, ktory daje mozliwos¢ pocig-
gnigcia osoby prawnej do odpowiedzialnos$ci karnej za przestepne zachowania organow
[cztonkow organdw] takiej osoby), a takze wspolnicy spotek osobowych prawa handlo-
wego (np. spoiki jawnej czy partnerskiej), czy cztonkowie innych jednostek organiza-
cyjnych niemajacych osobowosci prawnej. Do takich os6b mozna rowniez zaliczy¢ pro-
kurentow oraz osoby dysponujace petnomocnictwem ogoélnym, natomiast pozostatych
pelnomocnikow uznaje si¢ za osoby dziatajace w imieniu lub w interesie, za zgoda lub
wiedzg pierwszej z trzech wyzej przedstawionych grup osob fizycznych. Zachowanie
osoby fizycznej musi przy tym wypetia¢ ustawowe znamiona przestgpstwa lub prze-
stepstwa skarbowego (cho¢ w art. 3 mowa o ,,czynie zabronionym”). Dostrzec mozna,
ze polski ustawodawca nie zdecydowat si¢ na wprowadzenie do przedmiotowej regula-
cji sformutowania, iz przestgpstwo popetnia osoba prawna (czy podmiot zbiorowy),
a pozostal przy formule, Ze przestepstwo popetnia osoba fizyczna, a stanowi ono jedynie
podstawe odpowiedzialno$ci podmiotu zbiorowego. Nalezy zauwazyé, ze przyjecie
optyki holenderskiego ustawodawcy rodzitoby konieczno$¢ dokonania drastycznych

w art. 2 ust. 2 v.0.p.z., to w istocie te, ktore juz na podstawie art. 2 ust. 1 u.0.p.z. mozemy
zaliczy¢ do podmiotdéw zbiorowych. A wigc ustawodawca w ust. 2 nie rozszerza zakresu po-
jecia ,,podmiot zbiorowy” w stosunku do zakresu okreslonego w ust. 1 art. 2 ustawy. Spoty-
kamy sie tutaj ze zbednym, aczkolwiek nieszkodliwym, superfluum, a ust. 2 stanowi uszcze-
gotowienie ust. 1.

129



Daniel Karkut

zmian zalozen polskiego prawa karnego, ktore konsekwentnie wylacza mozliwos¢ po-
petiania przestepstw przez podmioty niebedace osobami fizycznymi (osoby prawne
oraz jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, ktorym odrebne przepisy
przyznaja zdolnos$¢ prawna). W zasadzie caty polski kodeks karny podlega wymowie, ze
przestepstwo popetni¢ moze tylko cztowiek.

Druga przestankg odpowiedzialnosci przewidzianej przez przepisy u.o.p.z. jest po-
twierdzenie faktu popelnienia czynu zabronionego przez okreslong osobe fizyczng (daja-
ca si¢ funkcjonalnie powigzac¢ z podmiotem zbiorowym — jego dziatalnos$cia) prawomoc-
nym wyrokiem skazujacym te¢ osobe, wyrokiem warunkowo umarzajagcym wobec niej
postepowanie karne albo postgpowanie w sprawie o przestepstwo skarbowe, orzeczeniem
o udzielenie tej osobie zezwolenia na dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci albo
orzeczeniem sagdu o umorzeniu przeciwko niej postepowania z powodu okoliczno$ci wy-
aczajacej ukaranie sprawcy®. To katalog orzeczen wydawanych wobec rzeczywistego
sprawcy przestepstwa — osoby fizycznej, w postgpowaniu dotyczagcym wytacznie tej oso-
by, poprzedzajacym ewentualne postgpowanie w sprawie o pociagniecie podmiotu zbio-
rowego do odpowiedzialnosci. Polski ustawodawca nie skorzystal z koncepcji bezposred-
niej odpowiedzialnos$ci podmiotéw kolektywnych (przyjetej w Holandii), przewidujac
expressis verbis wymog uprzedniego dokonania w sposob niebudzacy zadnych watpliwo-
sci identyfikacji osoby fizycznej, ktora dopuscita si¢ przestepnego zachowania w ramach
np. osoby prawnej, tj. opierajac instytucje odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych
(podobnie jak francuski ustawodawca) na zasadzie identyfikacji (w odréznieniu od fran-

cuskiego unormowania w interesujacym nas zakresie, okreslajac ,,liste” orzeczen stano-

2 Pierwotne brzmienie przepisu art. 4 u.0.p.z. przedstawialo si¢ nastgpujaco: ,,Podmiot zbioro-
wy podlega odpowiedzialnosci, jezeli popetnienie przestgpstwa lub przestepstwa skarbowego
przez osobe, o ktorej mowa w art. 3, zostato stwierdzone prawomocnym wyrokiem skazuja-
cym, nakazem karnym, prawomocnym orzeczeniem o zezwoleniu na dobrowolne poddanie
si¢ odpowiedzialnosci lub prawomocnym orzeczeniem warunkowo umarzajagcym postepowa-
nie albo prawomocnym orzeczemem 0 umorzeniu postgpowania z powodu okolicznosci wy-
Iaczajacych $ciganie sprawcy”. W aktualnym brzmieniu mowa jest o potwierdzeniu (a nie
stwierdzeniu) faktu popetnienia czynu zabronionego (a nie przestgpstwa lub przestepstwa
skarbowego). Wnikliwa lektura tego przepisu w zestawieniu z jego poprzednia wersja nasuwa
kilka pytan, takich chociazby, jak o ewentualng réznice w znaczeniu pojec: ,,stwierdzenie”
i ,,potwierdzenie” czy o motywy ustawodawcze, ktore staly za zastapieniem poje;cia: ,»prze-
stgpstwo” (i odpowiednio: ,.przestepstwo skarbowe™) pojeciem: ,.czyn zabroniony” w kon-
tekscie potw1erdzen1a faktu jego popelnienia przez osobg fizyczna, dajaca si¢ funkcjonalnie
powigza¢ z podmiotem zbiorowym, a przeciwko ktorej wymaga si¢ uprzedniego wydania
okreslonego w tym przepisie orzeczenia (w istocie jednego z orzeczen). ,,Czyn zabroniony”
1 ,,przestgpstwo” to odrgbne terminy, o odmiennym zakresie znaczeniowym, zatem zabieg
taki w $§wietle woli racjonalnego prawodawcy, swiadomego siatki terminologicznej funkcjo-
nujacej w okreslonej dziedzinie prawa oraz prawidtowosci w niej wystepujacych, musi miec¢
swoje uzasadnienie. Abstrahujac jednak od wyzej postawionych pytan, zmiana dokonana
przez ustawodawce w zakresie uregulowania drugiej przestanki zastuguje jednak na aprobate,
stanowi bowiem odpowiedz na wyrazane w doktrynie watpliwos$ci i podnoszone w piSmien-
nictwie uwagi krytyczne pod adresem 6wczesnego brzmienia przepisu art. 4 u.0.p.z.
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wigcych tzw. prejudykat w stosunku do sprawy o odpowiedzialno$¢ osoby prawnej czy
jednostki organizacyjnej bez osobowosci prawnej).

Trzecim warunkiem odpowiedzialno$ci podmiotu zbiorowego jest sytuacja, w kto-
rej do popetnienia czynu zabronionego doszto w nastgpstwie co najmniej braku nalezytej
staranno$ci w wyborze osoby fizycznej (z drugiej i trzeciej grupy osob) lub braku nale-
zytego nadzoru nad tg osobg — ze strony organu lub przedstawiciela podmiotu zbiorowe-
go. W pkt 2 art. 5 u.0.p.z. mowa jest o takiej organizacji podmiotu zbiorowego, ktdra nie
zapewniata uniknigcia popehienia czynu zabronionego przez osobg fizyczna (z pierw-
szej grupy osob), podczas gdy mogto je zapewni¢ zachowanie nalezytej starannosci (wy-
maganej w danych okoliczno$ciach) przez organ lub przedstawiciela podmiotu zbioro-
wego?. W pismiennictwie* formuluje si¢ twierdzenie, ze ustawodawca, konstruujac
trzecig przestanke odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego, skorzystat z kategorii, kto-
rymi postuguje si¢ prawo cywilne, tj. wina w wyborze, wina w nadzorze oraz wina orga-
nizacyjna’'. Przyjmujac wprowadzenie instytucji spoza prawa karnego do art. 5 u.0.p.z.,
stwierdzono®, ze ustawodawca chcial w ten sposob unikngé problematyki wigzacej si¢
z zastosowaniem znanych prawu karnemu przestanek odpowiedzialno$ci, ktore obecnie

majg zastosowanie wytacznie do osob fizycznych®.

*  Nowelizacja z dnia 29 lipca 2011 r. ustawodawca po szesciu latach powrdcit do wprowadze-
nia do tredci art. 5 u.0.p.z. uregulowania odnoszacego si¢ do organizacji dziatalnos$ci podmio-
tu zbiorowego, ktora nie zapewniata uniknigcia popetnienia czynu zabronionego.

B. Mik, Charakter prawny odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych w swietle ustawy z dnia
28 pazdziernika 2002 r., ,,Przeglad Sadowy” 2003, nr 7/8, s. 57; J. Potulski, J. Warylewski,
Ustawa o odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary.
Komentarz, Warszawa 2004, s. 41. Jednoczes$nie podnosi si¢, ze skonstruowanie trzeciej prze-
stanki na modte cywilistyczng budzi znaczne watpliwosci natury systemowej oraz rodzi okre-
$lone trudno$ci w procesie interpretacji i stosowania przepisoOw ustawy regulujacej odpowie-
dzialno$¢ podmiotow zbiorowych. Zob. takze B. Namystowska-Gabrysiak, Odpowiedzialnosé
o charakterze karnym podmiotow zbiorowych w najnowszym ustawodawstwie polskim
i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] L. Gardocki, M. Krolikowski, A. Walczak-
Zachowska (red.), Gaudium in litteris est. Ksiega ]ublleuszowa ofiarowana Pani Profesor
Genowefie Rejman, Warszawa 2005, s. 277; M. Filar, Z. Kwasniewski, D. Kala, Komentarz do
ustawy o odpowiedzialnosci podmioto’w zbiorowych za czyny zabronione pod grozbq kary,
Torun 2006, s. 56 1 57; J. Warylewski, J. Potulski, Odpowiedzialnos¢ podmiotow zbiorowych
w prawie polskim i europejskim. Komentarz, Bydgoszcz—Gdansk 2007, s. 68-69; D. Habrat,
Materialnoprawne aspekty..., s. 96-97.

Nawigzujac do licznych wypowiedzi formutowanych w pis$miennictwie na temat charakteru
prawnego odpowiedzialnosci przewidzianej przez przepisy u.0.p.z. oraz uznajac za trafny
poglad o wykorzystaniu przez ustawodawce cywilistycznych konstrukcji przy formutowaniu
trzeciej przestanki, mozna podja¢ probg rozwazenia, czy przypadkiem nie mamy jednak do
czynienia z cywilnoprawnym charakterem tej 0dp0w1ed21alnosc1 Nie podejmujac jedno-
znacznego rozstrzygnigcia tego problemu, wydaje sig, iz z calg pewno$cig mozna stwierdzié,
ze odpowiedzialno$¢ podmiotow zbiorowych wedhug polskiego modelu zawiera pewne ele-
menty klasycznej odpowiedzialno$ci cywilnoprawne;.

32 D. Habrat, Materialnoprawne aspekty..., s. 97.

3 Mozna wytoczy¢ polemike z konstatacjg, ze w art. 5 u.0.p.z. ustawodawca odszedt od winy
o karnoprawnym rodowodzie, si¢gajac do winy na gruncie prawa cywilnego. Funkcjonujace
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Wobec podmiotu zbiorowego sad orzeka karg pieniezng* od 1000 do 5 000 000 zi,
nie wyzsza jednak niz 3% przychodu osiagnigtego w roku obrotowym, w ktéorym popet-
niono czyn zabroniony bedacy podstawa odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego. Po-
stuzenie si¢ przez ustawodawce stowem ,,orzeka” jednoznacznie wskazuje na obligato-
ryjny charakter tej kary. To przynosi na mysl grzywne jako kare zasadnicza mozliwg do
zastosowania w kazdym przypadku przy realizowaniu odpowiedzialnos$ci karnej osoby
prawnej — wedtug modelu francuskiego. Ponadto wobec podmiotu zbiorowego orzeka
si¢ przepadek przedmiotéw pochodzacych chociazby posrednio z czynu zabronionego
lub ktére stuzyly lub byly przeznaczone do popelnienia czynu zabronionego, korzysci
majatkowej pochodzacej chociazby posrednio z popetienia czynu zabronionego oraz
rownowartosci przedmiotow lub korzysci majatkowej pochodzacych chociazby posred-
nio z czynu zabronionego. Zauwazy¢ zatem mozna, ze kara pieni¢zna i przepadek maja
na gruncie u.0.p.z. charakter obligatoryjny.

Wobec podmiotu zbiorowego mozna orzec: 1) zakaz promocji lub reklamy prowa-
dzonej dziatalno$ci, wytwarzanych lub sprzedawanych wyrobdw, swiadczonych ustug
lub udzielanych §wiadczen, 2) zakaz korzystania z dotacji, subwencji lub innych form
wsparcia finansowego srodkami publicznymi, 3) zakaz korzystania z pomocy organiza-
¢ji miedzynarodowych, ktorych cztonkiem jest Rzeczpospolita Polska, 4) zakaz ubiega-
nia si¢ 0 zamowienia publiczne, 5) podanie wyroku do publicznej wiadomosci. Przygla-
dajac si¢ powyzszemu katalogowi srodkow karnych, ktore moga by¢ stosowane wobec
podmiotow kolektywnych, mozna polska regulacje odpowiedzialnosci takich podmio-

tow oceni¢ jako mniej restrykcyjng niz chociazby francuska, w ktorej przewidziano ta-

w prawie karnym okres$lenie ,,naruszenie regut ostrozno$ci wymaganej w danych okoliczno-
Sciach”, bedace przejawem nieumys$lnosci, wydaje si¢ obejmowac brak nalezytej starannosci
w wyborze oraz nadzorze. Przyjmuje si¢ bowiem, ze ,,dane okolicznoséci”, w ktorych nalezy
zado$¢uczynic¢ regutom ostroznosci, wyznaczane sg przez uklad trzech elementow: kwalifika-
cji dziatajacego podmlotu uzywanego przy dokonywanej czynnosci narzgdzia oraz sposobu
przeprowadzania czynnosci. Nic wige nie stoi na przeszkodzie, aby okreslona osoba, zatrud-
niona w danym przedsigbiorstwie na stanowisku kierownika dziatu kadr, uchyblajqc obo-
wigzkowi dotozenia nalezytej starannos$ci (naruszajac reguty ostroznosci), dopuscita si¢ ,,wy-
boru” do pehlienia okreslonych funkcji osoby nielegitymujacej si¢ niezbednymi
kompetencjami, w wyniku czego osoba wybrana realizuje prawnokarnie relewantne zacho-
wanie bedace podstawa odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego. Wedtug takiego ujecia
»haruszenie regut ostrozno$ci” zbliza si¢ do cywilistycznych konstrukcji ,,winy w wyborze”
i,,winy w nadzorze”, z ktérymi to konstrukcjami wiaze si¢ lezacy u ich podstaw obowiazek
zachowania ostroznosci.

3 Ustawodawca postuguje si¢ kategoria ,.kara pieni¢zna”, a nie ,,grzywna”. Mozna wigc od-

nies¢ wrazenie, ze sg to odrgbne terminy, ktorym nalezy nadawac¢ rézne znaczenia. Odmien-
nie: J. Skupinski, Problemy kryminalnopolityczne zwigzane z promulgowaniem ustawy z dnia
28 pazdziernika o odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg
kary, ,,Kwartalnik Apelacji Gdanskiej” 2003, nr 3, wydanie specjalne, s. 48. Autor nie przypi-
suje duzego znaczenia temu, ze w ustawie nie uzyto okreslenia ,,grzywna”, lecz ,,kara pieni¢z-
na”, o przynalezno$ci bowiem normy prawnej do okreslonej galezi prawa nie decyduje jej
nazwa, lecz istota, a zmiana nagtowka nie zmienia przeciez tresci.
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kie sankcje, jak rozwigzanie osoby prawnej, zamknigcie jednego lub kilku oddziatow
przedsigbiorstwa czy zakaz prowadzenia okre§lonego rodzaju dziatalnosci zawodowe;j
lub spotecznej. Zwraca uwagg to, ze sadowi przystuguje pewien zakres swobody doko-
nywania oceny zasadnosci orzeczenia danego srodka karnego (kazdego z mieszczacych
sie¢ w wyzej wskazanym katalogu), a nie cigzy na nim obowigzek jego zastosowania.
Podstawowa wcigz konsekwencja, wysuwajaca si¢ niejako na plan pierwszy, jest kara
pienigzna.

Podmiot zbiorowy podlega odpowiedzialno$ci na podstawie u.0.p.z., jezeli osoba
fizyczna popeknita przestepstwo, ktore znajdziemy w katalogu czyndw stanowigcych
podstawe ukarania podmiotu zbiorowego, zawartym w tresci art. 16 u.0.p.z.>° Katalog
obejmuje zarowno przestepstwa, jak i przestgpstwa skarbowe. Ustawodawca postuzyt
si¢ licznymi odestaniami do ustaw, zardéwno kodeksu karnego, jak i pozakodeksowych,
w ktorych okreslone sg znamiona przestepstw lub przestepstw skarbowych mieszcza-
cych si¢ w tym katalogu. Wsrdd czynow, za ktore podmiot zbiorowy moze zosta¢ pocig-
gniety do odpowiedzialnos$ci, znajduja si¢ okreslone: przestgpstwa przeciwko obrotowi
gospodarczemu, przeciwko obrotowi pienigdzmi i papierami warto$ciowymi, tapownic-
twa 1 ptatnej protekcji, przeciwko ochronie informacji, przeciwko wiarygodnos$ci doku-
mentdéw, przeciwko mieniu, przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci, przeciwko
srodowisku, przeciwko ludzkosci, przeciwko rodzinie i opiece, przeciwko wlasnosci in-
telektualnej, o charakterze terrorystycznym i inne. W pierwszej kolejnosci wymienione
zostaly przez ustawe przestepstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu, co moze wska-
zywac na najwicksza ich wage w kontekscie uruchomienia mechanizmu odpowiedzial-
nosci wobec podmiotu zbiorowego. To moze réwniez rodzi¢ przypuszczenie, ze do po-
petnienia takich przestepstw w ramach dziatalnosci podmiotéw kolektywnych dochodzi
w praktyce najczesciej, skoro takie podmioty w gruncie rzeczy trudnig si¢ prowadze-
niem dziatalnos$ci o charakterze gospodarczym, czyli wystepuja aktywnie w obrocie go-
spodarczym.

Podsumowujac przedstawiong polska regulacje odpowiedzialnosci podmiotow
zbiorowych, nalezy krytycznie odnie$¢ si¢ do wtornego charakteru odpowiedzialnosci

z kilku wzgledoéw. Po pierwsze, wymaganie wydania uprzednio orzeczenia przeciwko

35 Przepis art. 16 u.0.p.z. czgsto poddawany byt juz nowelizacji, co nie powinno dziwi¢ z uwagi

na sie¢ odestan do ustaw, ktore sa nierzadko nowelizowane, co jest niezbedne dla dostosowa-
nia ich regulacji do wciaz zmieniajacych si¢ stosunkow spotecznych, w szczegdlnosci gospo-
darczych. Na marginesie warto zauwazy¢, iz nowelizacja danego przepisu wymuszona nowe-
lizacja przepiséw ustaw, do ktorych 6w przepis odsyta, rodzi niebezpieczenstwo pominig¢cia
przez ustawodawce — pogubionego w ksiggozbiorach przepiséw — pewnych zmian w toku
nowelizacji przepisu odsytajacego. Pragne jednak podkresli¢, iz to rozwazania wylacznie teo-
retyczne, a nie takie, ktére nawigzuja do jakich$ przypadkéw majacych miejsce w rzeczywi-
stosci normatywne;j.
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okreslonej osobie fizycznej w oczywisty sposob prowadzi do przedluzenia sie procesu,
ktory z zatozenia finalnie zakonczy¢ si¢ ma ukaraniem podmiotu zbiorowego. To w zad-
nej mierze nie przeciwdziala przewleklosci postgpowan, z ktorg borykamy sie od lat
w naszym kraju. Rozlozenie az tak bardzo calej procedury w czasie, w ktorej drodze
realizowana ma by¢ odpowiedzialno$¢ podmiotéw zbiorowych, wywoluje niebezpie-
czenstwo uniknigcia przez okre$lony podmiot kolektywny konsekwencji przewidzia-
nych przez u.o.p.z. przez fakt zaprzestania prowadzenia dziatalno$ci (zaden podmiot
gospodarczy raczej nie uczestniczy w obrocie prawnym w ,,nieskonczono$¢”). Po dru-
gie, wymog orzeczenia prejudycjalnego moze w praktyce okazac¢ si¢ niezwykle trudny
(jesli nie niemozliwy) do spehnienia z uwagi na trudnosc¢, a niekiedy nawet niemozno$¢
dokonania identyfikacji rzeczywistego sprawcy przestgpstwa popetnionego w ramach
osoby prawnej, zwtaszcza jesli cechuje si¢ ona wielostopniowg organizacjg wewngtrzng
(np. przedsigbiorstwo bedace korporacja o zasiggu nie tylko krajowym, ale i mi¢edzyna-
rodowym).

Moje watpliwosci budzi jednak wylaczenie Skarbu Panstwa z zakresu pojecia
,»podmiot zbiorowy” (w ,,rozumieniu ustawy’’), co w konsekwencji stanowi o wylacze-
niu odpowiedzialno$ci panstwa wedtug przepisow o odpowiedzialnosci podmiotow
zbiorowych. Zdecydowanie przez ustawodawce, ze przepisy u.o.p.z. nie znajduja zadne-
go zastosowania wobec Skarbu Panstwa, rodzi zastrzezenia z tego wzgledu, ze konstruk-
cja odpowiedzialnosci tego podmiotu nie jest niczym nieznanym, chociazby na ptasz-
czyznie regulacji kodeksu cywilnego, w ktorym przewidziano, ze za szkode wyrzadzong
przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy pu-
blicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialne-
go, lub inna osoba prawna wykonujaca t¢ wtadz¢ z mocy prawa (art. 417 k.c.). Wpraw-
dzie na gruncie powolanego przepisu mamy do czynienia z odpowiedzialnos$cia
odszkodowawcza, ale wysuwajaca si¢ na plan pierwszy wsrod pozostatych konsekwen-
cji okreslonych w przepisach u.0.p.z. ,,kara pieniezna” w swej istocie upodabnia si¢ do
zasgdzonego odszkodowania, ktore ma zrekompensowac zaistnialg szkode. W art. 417 k.c.
mowa jest o niezgodnym z prawem dzialaniu lub zaniechaniu, a czym innym jest prze-
stepstwo — za ktore grozi odpowiedzialno$¢ z u.0.p.z. — jak nie takim wtasnie zachowa-
niem? Szkoda wynika z faktu popetnienia przestepstwa, analogicznie jak czynu niedo-
zwolonego, ktoérego negatywne nastepstwa maja by¢ niwelowane poprzez instrument
odpowiedzialno$ci odszkodowawcze;j.

Dostrzegam wiec niekonsekwencje ustawodawcy, ktory w petni odpowiedzialno-
$cig obcigza Skarb Panstwa za spowodowanie szkody czynem niedozwolonym, a nie
wprowadza jej za popehienie jednego z przestepstw, ktore zawierajg si¢ w katalogu

art. 16 u.o.p.z. Dlaczego Skarb Panstwa jest wolny od represyjnej odpowiedzialno$ci
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ogniskujacej si¢ na podmiotach zbiorowych, skoro w rzeczywistosci jego pozycja praw-
na, polegajaca przede wszystkim na sprawowaniu funkcji wtadczych (imperium), jest
silniejsza od tej, ktorg majg osoby prawne prawa prywatnego czy inne jednostki organi-
zacyjne funkcjonujace w obrocie prawnym wylacznie komercyjnie?

Zwazywszy na te krytyczne argumenty, trzeba liczy¢ si¢ z potrzeba przeprowadze-
nia zmian, nawet gruntownych, tj. odnoszacych si¢ do calej ,.filozofii” lezacej u podstaw
konstrukcji odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych, zaproponowanej przez polskie-
go ustawodawce.

Podsumowujac cate opracowanie, pragn¢ stwierdzi¢, ze do§wiadczenia poszcze-
gblnych panstw (nie tylko tych, ktorych regulacje zostaty przedstawione w tym opraco-
waniu) w zakresie odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych mogg mie¢ istotne zna-
czenie dla oceny i wnioskdw w zakresie regulacji przygotowanych przez polskiego
ustawodawce. Nie mozemy bowiem zapominac, ze w innych panstwach (takich jak Ho-
landia czy nawet Francja) odpowiedzialno$¢ podmiotéw zbiorowych funkcjonuje w sys-
temie prawnym (w praktyce stosowania prawa) nieco dtuzej niz w Polsce, w ktorej in-
stytucje te implementowano do porzadku prawnego dopiero 10 lat temu. Aby wynies$¢
z owego do$wiadczenia nauke dla Polski, niezbgdne bytoby nie tylko przeanalizowanie
przepisow prawnych w tym zakresie, obowiazujacych w innych panstwach, ale przede
wszystkim przes§ledzenie orzecznictwa tamtejszych sadoéw oraz jego wptywu na kwestie
przestepczosci 0sob prawnych.

Summary

Liability towards collective entities. Comparative study

The purpose of this study was to draw a comparison between regulations about
liability towards collective entities applied in four different countries and make attempts
to draw some conclusions regarding potential changes in Polish regulations introducing
repressive liability towards collective entities into Polish penal law.

The first country in Europe, where criminal liability towards collective entities was
introduced into its penal law was the Netherlands. The legislator of this country decided
to incorporate this institution into the Penal Code. It is worth noticing that the Dutch
Penal Code stipulates that not only a natural person has the capacity to commit a crime
but a legal entity as well. It is important to remember that limited legal entities are
considered to have the capacity to commit crimes in the same way as the entities
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mentioned above. Dutch regulations concerning the liability towards collective entities
enable holding collective entities liable for crimes committed even by the lowest-rank
employees in the structure of the collective entity. Thatkind of legal solution is an effective
instrument against delinquency of entities other than people.

Introducing repressive liability towards collective entities into the French ‘“New
Penal Code” is thought to be the most revolutionary change in French criminal law.
The legislator of this country applied the narrower conception of repressive liability
towards collective entities than in the Netherlands. The French Penal Code stipulates that
a collective entity is subject to liability only for crimes of its bodies that have been
committed on its account.

German legal doctrine and jurisprudence declared lack of support for the idea of
repressive liability towards collective entities. That was the reason, why the legislator of
Germany did not decide to introduce this institution into penal law. Natural person is the
only entity that can be held liable for crimes in the light of German penal law.

Polish regulations about repressive liability towards collective entities are situated
not in the Penal Code, but in a separate act, which is “ustawa o odpowiedzialnosci
podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary”. The Polish legislator
formulated the definition of the term: “collective entity” classifying “legal entity” and
“limited legal entity” as belonging to this category. Collective entities can be punished
for crimes of natural person operating in the name of collective entity within the scope of
their competence or duty if the unlawful behaviour brought benefits to the collective
entity. There are also other statutory requirements regarding liability towards collective
entities. The structure of liability towards collective entities in Polish law is considered to
be defective and should be improved. This study was designed to show that disadvantages
of'the Polish model of that kind of liability can be eliminated by drawing on the experience
of other countries in the scope of regulations about liability towards collective entities.

136



Karolina Trzeciak
Uniwersytet Wroctawski

Specyfika prawa deliktow w systemie
amerykanskim i systemie polskim
na przyktadzie frivolous lawsuits

1. Wprowadzenie

Prawo amerykanskie' dla wigkszosci prawnikow i dla osob, ktore na co dzien z pra-
wem nie maja do czynienia, wychowanych w kulturze prawa kontynentalnego kojarzy
sie przede wszystkim z milionami dolarow zasadzanych w procesach sagdowych prowa-
dzonych przeciwko wielkim korporacjom. Takim sztampowym przyktadem jest na pew-
no sprawa poparzenia kawa w jednej z restauracji nalezacych do firmy McDonald’s,
ktora urosta do miana tzw. urban legend? i trudno jest rozpoznaé, co jest w niej faktem,
a co mitem.

Wiele btednych skojarzen zwigzanych jest z odpowiedzialnoscia odszkodowawcza
z tytulu czynéw niedozwolonych, obowigzujacg w prawie amerykanskim. Istnieje po-
wszechne przekonanie, ze prawo deliktow w systemie anglosaskim i kontynentalnym
jest diametralnie rozne. Poprzez analiz¢ zalozen odpowiedzialno$ci deliktowej w syste-
mie amerykanskim i systemie polskim, a nastepnie stynnego procesu poparzenia kawa
— Liebeck v. McDonald’s, postaram si¢ wykaza¢, ze to powszechne przekonanie jest nie

zawsze stuszne.

' Termin ,prawo amerykanskie” nalezy pojmowac jako sposob rozumowania i podejscie do
zagadnien prawnych przewazajace w wigkszosci standow Ameryki Poinocnej. Ten system
oparty jest przede wszystkim na angielskiej tradycji common law. Pojgcie systemu prawa
amerykanskiego jest skrotem myslowym gdyz nalezy pamigtac, ze jako system norm prawa
pozytywnego ,,prawo amerykanskie” nie istnieje. W kazdym stanie i na kazdym terytorium
istnieje oddzielny, autonomiczny od innych stanow system prawny, a nadto prawo federalne,
ktére rowniez nie jest w petni skodyfikowane. Jedynie w stanie Luizjana istnieje system praw-
ny oparty na prawie kontynentalnym. Jednak dla potrzeb niniejszej pracy bedg si¢ postugiwa-
fa pojeciem ,,prawa amerykanskiego”.

2 Urban legend, czyli miejska legenda to: ,,pozornie prawdopodobna informacja rozpowszech-
niona w mediach, Internecie badz w kregach towarzyskich, ktora budzi wiele emocji u od-
biorcéw”. Zob. wiecej: http://pl.wikipedia.org/wiki/Miejska legenda, http://www.snopes.
com/legal/lawsuits.asp.
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2. Pojecie deliktow a torts

Klasyczny podziat zrodet zobowigzan, ktdry jest oparty na tradycjach rzymskich,
to symetryczny podzial na zobowigzania powstajgce z uméow (obligationes ex contractu)
i zobowigzania powstajace z deliktow (obligationes ex delicto), przy ktoérych wyrdznia-
no niejako przeciwstawne grupy posrednie (obligationes quasi ex contractu i quasi
ex delictu)’. Polski Kodeks cywilny nie wskazuje ogdlnych przepisow okreslajagcych
zrodta zobowiazan i ich systematyke*. Jednak w poszczegdlnych tytutach wskazane sg te
przypadki, ktére uznano za najwazniejsze’. Zaliczamy do nich: umowy (tytuty Il i IV),
bezpodstawne wzbogacenie (tytut V) i czyny niedozwolone (tytut VI)°. Natomiast inne
zdarzenia, ktére moga by¢ zrodlem zobowigzan, rozsiane sa po calym prawie cywilnym’
i nie beda przedmiotem niniejszej analizy.

W odroéznieniu od krajéw prawa kontynentalnego, opierajacych si¢ na tradycjach
rzymskich, w panstwach common law® nie przyjeto sie pojecie prawa zobowigzan.
W krajach tych zasady prawne rozwijaly si¢ gtéwnie droga opinii sadowych, a sama
systematyka prawa jest mniej wazna niz skuteczne rozwigzanie konkretnego zagadnie-
nia prawnego’. Oczywiscie nie oznacza to, ze nie powstaty tam zobowigzania. W syste-
mie tym powstaty rowniez zobowigzania zar6wno w drodze umowne;j, jak i pozaumow-
nej, jednak nie znaleziono migdzy nimi dostatecznej liczby cech wspolnych, by zostaty
zakwalifikowane w jedng cato$¢. W krajach common law istniejg z jednej strony umowy
(contracts), a takze umowy domniemane, (quasi-contracts), z drugiej za$ torts, ktore
mozna poréwnac do cywilistycznych deliktow!.

Okreslenie torts zaczerpnigte zostalo z jezyka francuskiego i oznacza ,,niestusz-

no$¢”. Z reguty w prawie amerykanskim nie uzywa si¢ pojecia ,,delikt” ani ,,odpowie-

3 W. Czachorski [et al.], Zobowigzania. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 115.

* Z.Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania — czes¢ ogdlna, Warszawa 2012, s. 25.
5 W. Czachorski [et al.], Zobowigzania..., op. cit., s. 115.

¢ JIbidem, s. 116.

" Ibidem.

8 Pojecie civil law tradycyjnie jest przeciwstawiane pojeciu common law. To pierwsze oznacza
tradycje prawng systemu kontynentalnego, opartego na prawie rzymskim, a charakteryzuja-
cego si¢ zamknigtym katalogiem prawa, do ktorego beda zaliczane tylko normy prawne usta-
nowione przez prawodawce w uregulowanej drodze legislacyjnej. Sa to normy prawa stano-
wionego 1 tylko na ich podstawie moze orzeka¢ sad. W odroznieniu system common law
oparty jest na prawie nienormowanym i zalicza do zrédet prawa m.in. prawo zwyczajowe
oraz wyroki sadu, tzw. precedensy. Common law wywodzi si¢ z kultury anglosaskiej i jako
takie zostato recypowane przede wszystkim przez panstwa bgdace dawnymi koloniami bry-
tyjskimi oraz w dominiach brytyjskich.

®  Tak: W.J. Wagner, Wybrane zagadnienia prawa cywilnego, [w:] Zarys prawa Stanéw Zjedno-
czonych, czegsé 1, J. Ghuchowski (red.), Torun 1988, s. 114.

10 Ibidem.
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dzialnos¢ deliktowa”. Wynika to z amerykanskiej tradycji, w ktorej unika si¢ postugiwa-
nia og6lnymi definicjami, a okreslenie torts stanowi niejako ,,upraktycznienie” pojecia
czynu niedozwolonego''.

Natomiast cywilistyczne pojecie czyndow niedozwolonych — deliktow —jest nazwag
jedynie historycznie uzasadniong. Okreslenie ,,delikt” pochodzi z prawa rzymskiego
i oznaczato dziatanie ludzkie, najczesciej bezprawne. Obecnie w ustawodawstwach pan-
stwowych do czynéw niedozwolonych zalicza si¢ nie tylko zawinione dziatania czlo-
wieka — jak mialo to miejsce pierwotnie, ale i innego rodzaju zachowania ludzkie oraz
zdarzenia, ktére nawet do tej klasy zjawisk nie nalezg'.

Odpowiedzialno$¢ deliktowa powstaje niezaleznie od istnienia miedzy stronami
umownego stosunku zobowigzaniowego. Swiadczenie polegajace na naprawieniu szko-
dy jest w tym przypadku $wiadczeniem pierwotnym, a sam czyn niedozwolony jest zro-
dlem zobowigzania®®. Obowigzek naprawienia szkody powstaje wtedy, gdy przepis na-
ktada na okreslona osobe obowigzek jej naprawienia. Zatem, gdy powstanie szkoda
w nastgpstwie czynu niedozwolonego, osoba odpowiedzialna za wyrzadzenie szkody
(dtuznik) od razu jest zobowigzana do jej naprawienia poszkodowanemu (wierzycielo-
wi). Swiadczenie odszkodowawcze wynikle z czynu niedozwolonego ma charakter pier-
wotny', Taka zalezno$¢ stanowi podstawowa réznice miedzy odpowiedzialnoscig delik-
towa a kontraktowa, ktora powstaje jako nastgpstwo niewykonania lub nienalezytego
wykonania zobowigzania. Wynika z tego, ze odpowiedzialnos¢ kontraktowa ma charak-
ter odpowiedzialno$ci nastgpczej, a nie pierwotnej, gdyz pierwotny stosunek zobowig-
zaniowy trwa nadal, a jedynie swiadczenie ulega czgsciowej lub catkowitej transforma-
cji w $wiadczenie odszkodowawcze.

Pomimo istnienia r6znic w nazewnictwie, kontynentalne delikty i anglosaskie torts
majg wspolne dwie podstawowe cechy odpowiedzialnosci deliktowej. Pierwsza cecha
tej odpowiedzialnosci jest to, ze powstaje ona niezaleznie od tego, czy przed zaistnie-
niem szkody strony taczyto zobowigzanie czy tez nie. Jako drugg cech¢ mozna wskazac,
ze $wiadczenie odszkodowawcze jest tu od poczatku jedynym, pierwotnym i gtéwnym
$wiadczeniem. Te dwie podstawowe cechy stanowiace fundament odpowiedzialnosci
deliktowej sg charakterystyczne dla obydwdch systemow.

" Tak: T. Kara$, Uwagi na temat pojecia ,,szkoda” w amerykanskiej teorii prawa, Studia Iuri-
dica XLVII/2007, Warszawa 2007, s. 114.

12 7. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania..., s. 166.

3 H. Witczak, A. Kawatko, Zobowigzania, Warszawa 2012, s. 102.

4 Z.Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania..., s. 188.
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3. Odpowiedzialnos¢ deliktowa w systemie common law
i podstawowe réznice pomiedzy systemem prawa
kontynentalnego

3.1. Zrédta prawa dotyczace czynéw niedozwolonych

Podstawowa cecha roznigca obydwa systemy to niewatpliwie kodyfikacja prawa
w systemie cywil law'*. Wigze si¢ ona z tym, ze prawnicy wychowani w kulturze prawa
kontynentalnego stosuja wnioskowanie dedukcyjne, na podstawie ustalen faktycznych
dokonuja wyboru i interpretacji odpowiedniego przepisu prawa, a nastepnie poprzez do-
konanie subsumcji kwalifikujg dany przypadek do wybranej normy prawnej. Prawnicy
cywilistyczni przyjmuja zatozenie, ze jest tylko jedno poprawne rozwiazanie problemu
prawnego, a niezgodnos$¢ swiadczy o dokonaniu blednej subsumcji. Inaczej jest w kra-
jach common law, gdzie zadne sformutowanie reguty prawnej nie jest ostateczne, gdyz
sad moze zawezi¢ lub rozszerzy¢ regute prawng uznang przez inny sad. Sedzia jest usta-
mi prawa i wbrew utartej opinii nie stanowi prawa, a jedynie je ,,robi” (judge-made law).
Oznacza to, ze prawo powstaje tak jak w systemie kontynentalnym — tylko w parlamen-
tach. Co wigcej, sady nie moga tworzy¢ prawa, moga je tylko interpretowac. Roznica
polega na tym, ze w krajach civil law s¢dziowie moga, ale nie majg obowiazku dupliko-
wac orzeczen poprzednikoéw, natomiast w krajach common law muszg to czynié. Prece-
dens jest to konkretne rozstrzygnigcie w okreslonej sprawie, w sytuacji gdy brak jest
podstaw w prawie pisanym albo ta podstawa nie jest wystarczajagco odpowiednia. Na
podstawie tego rozstrzygnigcia mozna sformutowaé ogdlng norme, ktéra stanowi pod-
stawe do rozstrzygania w przysztosci takich samych badz podobnych przypadkow.

Pokazny zbidr precedensow dotyczacych czyndéw niedozwolonych mozna znalez¢
w Restatements of Torts. Nie jest to jednak typowy kodeks, spotykany w krajach prawa
kontynentalnego, lecz zbidr orzeczen, na ktorych prawnicy moga oprze¢ swoja argu-
mentacje w konkretnych sprawach, a z ktorych zostaty utworzone regulty prawne przy-
pominajace kontynentalne przepisy prawne. Warto rowniez podkresli¢, ze nie jest to
zbidr wyczerpujacy, co wynika z faktu ogromnej liczby wydanych przez sady amerykan-
skie orzeczen, ktorych skompletowanie w jednym zbiorze byloby w praktyce niemozli-
we. Zbior ten zawiera precedensy, ktore sa najczestsza podstawg orzekania przez sady
amerykanskie. Zebranie w jednym zbiorze niektorych tylko precedensow spotkato si¢

z krytyka, gdyz obecnie wigkszos¢ sadow opiera swoje wyroki na precedensach znajdu-

5 A.M. Ludwikowska, System Prawa Stanow Zjednoczonych. Prawo i prawnicy. Struktura wla-
dzy. Spory prawne, Torun 1999, s. 52.
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jacych si¢ w tym zbiorze, ktore sg juz sprawdzone i tatwo dostgpne. Szukanie preceden-
su odpowiedniego do stanu faktycznego sprawy to niekiedy godziny pracy, z tego powo-
du tatwiej siggna¢ po gotowy zbior. Niewatpliwie jednak Restatements of Torts jest
wielkim przedsiewzieciem, ktére utatwia badanie tak skomplikowanej i ztozonej natury
deliktow prawa amerykanskiego. Natomiast w polskim prawie regulacja dotyczaca czy-
néw niedozwolonych znajduje si¢ przede wszystkim w Kodeksie cywilnym —art. 415 in.
— oraz w mniejszym stopniu w przepisach pozakodeksowych. Zgodnie z prawem pol-
skim jest ona w petni unormowana, gdyz jako prawo nalezace do tzw. civil law, zrodtem
prawa sg tylko akty prawne wydane w formalny sposob przez ustawodawce. Nie zali-
czymy do nich prawa zwyczajowego czy wyrokow sadowych, dlatego tez nie bedg mo-
gty one stanowi¢ samodzielnej podstawy odpowiedzialnosci ex delicto.

3.2. Rodzaje torts

System torts stanowi ogromny i skomplikowany dziat prawa, ktory jest oparty
przede wszystkim na orzeczeniach sadowych'®. Dzigki analizie wyrokéw sadowych
amerykanskie delikty mozna podzieli¢ na trzy kategorie: czyny umyslne, szkody spowo-
dowane przez niedbalstwo oraz nieoparte na winie sprawcy tzw. delikty odpowiedzial-
nosci Scistej'’. Niektore delikty, takie jak np. trespass, moga naleze¢ do kazdej z tych
grup. Prawo amerykanskie wyrdznia szereg zrodet, ktére moga by¢ podstawa odpowie-
dzialnosci deliktowej'®, takich jak np. przejscie przez cudzy grunt, zniestawienie, uzy-
wanie materiatéw wybuchowych. Na podstawie precedenséw bedzie mozna stwierdzic,
czy i w jakim wypadku przykladowe przejscie przez cudzy grunt bedzie stanowito de-
likt. W odréznieniu w krajach civil law, by mozna byto przypisa¢ sprawcy popetnienie
jakiego$ deliktu albo musza zosta¢ naruszone konkretne interesy' chronione przez pra-
wo, albo dane systemy prawne wyrdzniajg zaistnienie odpowiedzialnosci deliktowe;j
z tytutu kazdego zachowania, ktore stanowi delikt*®. Prawnik wychowany w kulturze
kontynentalnej bedzie szukal podstaw odpowiedzialno$ci deliktowej w ustawach. Be-
dzie on moglt w nich znalez¢ badz ogolne definicje zachowan, ktore beda stanowity de-
likty, badZ wyszczegodlnione, konkretne zdarzenia prawne, ktore beda zaliczane do czy-
néw niedozwolonych.

16 W.J. Wagner, Wybrane zagadnienia..., s. 114.
17 Ibidem.
'8 Http://www.jurawelt.com/studenten/skripten/eur/6891.

19 W systemie niemieckim chronione sg konkretne dobra, takie jak np.: zycie, zdrowie, wiasnos¢
— art. 8231 BGB. Sg one stypizowane enumeratywnie w BGB.

20 Tak jest np. w systemie polskim czy francuskim.
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W odréznieniu od prawa amerykanskiego podstawa systematyki czynoéw niedo-
zwolonych w prawie polskim jest ksztalt zdarzenia, z ktorym ustawa wiaze obowiazek
naprawienia szkody. Zaistnialy stan faktyczny, ktory bedzie stanowit delikt, niekoniecz-
nie da si¢ wyjasni¢ jedng i swoistg dla niego zasada odpowiedzialnosci, tj. winy, ryzyka
i shusznosci?'. Podstawowe roznice, widoczne w obydwoch systemach, wynikaja przede
wszystkim z odmiennego charakteru zrodet prawa. W systemie amerykanskim np. delik-
ty umyslne sg stypizowane i ich zrodlem sg przede wszystkim wyroki sagdowe stanowig-
ce precedensy. Wynika z tego, ze poszczegodlne rodzaje czyndéw stanowigcych delikt sa
niejako ,,porozrzucane” w dawnych wyrokach sagdowych. Prawo polskie, na wzor prawa
francuskiego, nie typizuje konkretnych czynow (przybierajacych posta¢ czasownikowa)
jako podstawy przypisania odpowiedzialnosci deliktowej. Za czyn niedozwolony uwaza
ono kazde zachowanie cztowieka, ktére — wypetniajac podstawowe przestanki odpowie-
dzialno$ci deliktowej i jej zasady (wing, ryzyko czy stusznos$¢) — bedzie stanowito de-
likt. Taka roznica wynika z tego, ze w systemach opartych na orzecznictwie bardziej niz
na kodeksie, w braku ogoélnej szerokiej zasady odpowiedzialnosci za czyny niedozwolo-
ne, zasadnos$¢ roszczen powoda ksztaltowana byta przede wszystkim poprzez wyroki
sagdowe. Tym samym obecnie w wyrokach sadowych mozna znalez¢ czyny, ktore beda
stanowity delikty w konkretnych i indywidualnych sprawach, a dzigki systemowi opar-
temu na istnieniu precedenséw bedzie je mozna zastosowaé do innych stanow faktycz-
nych. Orzeczenia sadowe, wydawane w konkretnych sprawach, beda stanowity bogate
zrodto prawa. Wyroki sadowe znacznie szczegotowiej ustalajg zasady, w jakiej sytuacji
mamy do czynienia z torts, niz wiele przepisow kodeksowych, ktore maja czgsto charak-
ter bardzo ogolny*.

Jak to zostato wyzej wskazane, ze wzgledu na stan §wiadomosci sprawcy deliktu,
w USA rozréznia si¢ delikty umyslne (intentional torts), delikty zaniedbania (negli-
gence) i delikty odpowiedzialnosci $cistej (strict liability torts)>. Polski Kodeks cywilny
réwniez wyroznia podziat na delikty umyslne i delikty nieumy$lne, ktore powstaja z lek-
komyslnosci lub zaniedbania. Ponadto niektorzy przedstawiciele doktryny przyjmuja, ze
regulacja dotyczaca odpowiedzialnosci za produkt niebezpieczny jest odrgbnym rezi-

mem?, ktory mozna przyrowna¢ do amerykanskich deliktow odpowiedzialnosci $cistej.

Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania..., s. 168.
2 W.J. Wagner, Wybrane zagadnienia..., s. 130.
2 R. Tokarczyk, Prawo amerykanskie, Zakamycze 2006, s. 224,

24 W literaturze kwestig sporng jest przyporzadkowanie odpowiedzialno$ci za produkt niebez-
pieczny w catosci do rezimu odpowiedzialnosci deliktowej, poniewaz posiada rowniez cechy
charakterystyczne dla odpowiedzialno$ci kontraktowej. Zob. Z. Radwanski, A. Olejniczak,
Zobowigzania..., s. 270.
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Te ostatnie mozna po prostu porowna¢ do czynéow niedozwolonych, ktdre powstaja z ty-
tutu odpowiedzialno$ci na zasadzie ryzyka lub shusznosci.

Do powstania deliktu umys$lnego, podobnie jak w systemie kontynentalnym,
konieczne jest celowe, intencjonalne dzialanie pozwanego, ktore powoduje szkodg
(krzywde) u powoda. Wsrdd deliktéw umyslnych mozna dokonac podziatu na te, ktore
naruszaja: prawa jednostki, prawo wilasno$ci i stosunki ekonomiczne®. Przypisanie
odpowiedzialno$ci pozwanemu z tytulu popetnienia deliktu umys$lnego, w obydwoch
systemach prawnych, wymaga przede wszystkim wykazania cech umys$lnosci danego
zachowania—intencjonalnosci. W procesie amerykanskim dowod umysInosci popetnienia
danego czynu jest latwiejszy do wykazania niz w systemach prawa kontynentalnego.
W sadach amerykanskich wystarczy wykazac¢ znaczne prawdopodobienstwo popetnienia
deliktu, ktore mozna okresli¢ jako procentowe prawdopodobienstwo wigksze niz 50%.
Natomiast w systemie civil law proces cywilny zblizony jest do postgpowania karnego,
gdyznalezy w nim udowodni¢ wing pozwanego (czy tez ponadto inne przestanki i zasady
odpowiedzialnosci deliktowej), nie wystarczy w nim samo jej uprawdopodobnienie®.
Pod tym wzgledem postgpowanie w USA jest mniej rygorystyczne i bardziej
odformalizowane, a postepowanie dowodowe jest znacznie utatwione.

Poczatkowo prawu amerykanskiemu byly znane tylko delikty umys$lne. Jednak
szybki rozwdj gospodarczy i skomplikowanie stosunkow spotecznych wymusity wrecz
uznanie roéznorodnych zaniedban (negligence) za czyny niedozwolone?. ,,Uznanie to
przybrato ksztalty doktryny zaniedban, interpretowanej niekiedy jako szczegdlny wyraz
sprawiedliwos$ci dystrybutywnej. Jednoczesnie sady amerykanskie uksztattowaty dok-
tryng obrony pozwanego w sytuacjach przyczynienia si¢ powoda do powstania wlasne;j
szkody, nakazujacg obu stronom umowy szczeg6lng ostroznos¢ — powodowi wprost
przyjecie ryzyka poniesienia szkody, gdy warunki ich dzialania sg ryzykowne™?.
W XVIII wieku w Anglii zaczeto rozwijac si¢ przekonanie, ze kazdy cztonek spoteczen-

stwa powinien zachowac szczeg6lng ostroznos¢, ktorej mozna oczekiwac od osoby zy-

2 Jak wskazuje R. Tokarczyk, do najczesciej spotykanych deliktow naruszajacych prawa jed-
nostki beda naleze¢: zagrozenie nietykalnos$ci osobistej (assault), nielegalne dotknigcie innej
osoby (battery), swiadome spowodowanie cierpienia (intentional infliction of mental distress),
naruszenie prywatnosci (invasion of privacy), bezpodstawne uwigzienie (false imprisonment),
zniestawienie, oszczerstwo (defamation), ztosliwe przesladowanie (malicious prosecution);
najezgsciej spotykane delikty naruszajace prawo wiasnosci to: wdarcie sig (trespass), mal-
wersacja, sprzeniewierzenie (conversion); natomiast do deliktow naruszajacych prawa eko-
nomiczne naleza: spowodowanie uszczerbku (disparagement), naruszenie praw wilasnoscio-
wych (inteference with property rights), naruszenie praw umownych z osobg trzecig
(inteference with contract rights).

26 R.W. Wright, Proving Facts: Belief versus Probability, European Tort Law 2008, s. 90.
27 R. Tokarczyk, Prawo..., s. 224.
8 Ibidem.
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jacej wérod innych ludzi®. Wynika z tego, iz doktryna zaniedban przyjmuje, ze to naru-
szenie obowigzkow starannosci jest zaniedbaniem. Dla przypisania sprawcy deliktu
odpowiedzialnosci z tytulu czynu niedozwolonego spowodowanego przez zaniedbanie
istnieje obowigzek udowodnienia zwigzku przyczynowego migdzy zaistnialym zdarze-
niem a szkoda. Wykazanie tych przestanek, podobnie jak w krajach prawa kontynental-
nego, jest warunkiem sine qua non przypisania odpowiedzialnosci sprawcy z tytutu po-
petienia wiekszosci rodzajow deliktow, nie tylko powstatych przez zaniedbanie®.

W sadach amerykanskich i polskich zdecydowana wigkszo$¢ spraw wynika z de-
liktow nieumys$lnych. Spowodowane jest to tym, ze co do zasady przy deliktach umysl-
nych nalezy wykaza¢ intencjonalnos$¢ dziatania, co jest zabiegiem do$¢ trudnym. Dodat-
kowo w prawie amerykanskim nalezy okresli¢ rodzaj popetionego deliktu umys$lnego
1 wykaza¢ jego przestanki. Przyktadowo, zeby wykaza¢, ze miat miejsce delikt umysiny
»,wdarcia si¢” (trespass), nalezy udowodnic¢, ze po pierwsze, mialo miejsce Swiadome
i celowe wdarcie si¢ na nieruchomos¢ gruntowa powoda bez jego zgody, po drugie, ze
powdd prosit o jej opuszczenie, a mimo to pozwany pozostawat na niej, kolejno, ze wej-
Scie takie powoduje szkode lub krzywdg dla wiasciciela tego gruntu. Nie wdajac sie
w szczegbly, prawo amerykanskie wyroznia rézne rodzaje deliktu ,,wdarcia si¢”, dla
ktérego zaistnienia zaj$cia konieczne jest udowodnienie szczegdlowych przestanek.
Z przyktadu tego wynika, jak niezwykle skomplikowane jest dowodzenie w procesie
amerykanskim, ze miat miejsce konkretny delikt umyslny. Delikty wynikajace z zanie-
dbania sg zdecydowanie tatwiejsze do udowodnienia (pomijajac fakt, ze zdarzaja si¢
czegsciej), co wplywa na ich czgstos¢ pojawiania si¢ na salach sgdowych. Zgodnie z pra-
wem amerykanskim delikt niedbalstwa zaistnieje, gdy zostang wykazane nastgpujace
przestanki: obowigzek zachowania ostroznosci (duty of care) pozwanego wobec powo-
da, naruszenie (breach) tego obowigzku przez pozwanego oraz zwigzek przyczynowy
miedzy niewykonaniem badz naruszeniem tego obowigzku a zaistniala bezposrednig
przyczyng szkody/krzywdy?'. Ponadto, podobnie jak w prawie polskim, pozwany moze
skutecznie broni¢ si¢ przez wykazanie, ze zachowanie powoda spowodowato przyczy-
nienie si¢ do powstania szkody (miarkowanie odszkodowania)®.

Kolejnym rodzajem deliktéw wyrdznianych przez prawo amerykanskie sa czyny
niedozwolone wynikajace z odpowiedzialnosci $cistej (strict liability). Ten rodzaj delik-

tow wynika z zasady ponoszenia odpowiedzialnosci za prowadzenie dziatan, ktore nie-

29

W.J. Wagner, Wybrane zagadnienia..., s. 130.
30 R.W. Wright, Proving..., s. 92.
31 R. Tokarczyk, Prawo..., s. 229.

32 Art. 362 k.c.: ,Jezeli poszkodowany przyczynit sie do powstania lub zwickszenia szkody,
obowiazek jej naprawienia ulega odpowiedniemu zmniejszeniu stosownie do okolicznosci,
a zwlaszcza do stopnia winy obu stron”.
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jako z natury sg niebezpieczne, a wigc jest oparta przede wszystkim na zasadzie ryzyka.
Odpowiedzialnos¢ ta jest tatwiejsza do okreslenia, poniewaz dotyczy ona dos¢ wyraznie
dostrzegalnych form dziatalnosci. Zaliczy¢ mozna do niej np.: posiadanie zwierzat,
spryskiwanie owocow 1 warzyw $srodkami szkodliwymi dla zdrowia, uzywanie materia-
16w wybuchowych i niektérych chemikaliow, sktadowanie, magazynowanie i przewo-
zenie niebezpiecznych materiatow. Prawo amerykanskie zna rowniez dopiero wyodreb-
niajgca si¢ w ostatnich czasach galaz prawnag odpowiedzialnosci Scistej za produkty
i towary?®. Taki rodzaj deliktow mozna przyrownac, jak to zostato juz wskazane, do pol-
skiej odpowiedzialno$ci ponoszonej na zasadach ryzyka lub stuszno$ci. W sytuacji za-
rzucenia pozwanemu deliktu z tytutu odpowiedzialnosci $cistej, wigkszos$¢ stanow do-
puszcza obrone poprzez podnoszenie zarzutu ryzyka i niewlasciwego uzytkowania. Ten
pierwszy zarzut podnoszony jest m.in przez producentéw papieroséw, ktorzy twierdza,
ze palacz ponosi $§wiadomie ryzyko zaistnienia negatywnych skutkéw palenia papiero-

sow, co zwalnia ich od odpowiedzialnosci*.

3.3. Remedies czyli naprawienie szkody

Celem torts, tak jak w prawie kontynentalnym, jest naprawienie szkody, ktorg po-
niost powod. Podstawowe przestanki odpowiedzialno$ci deliktowej, jakimi sg: szkoda
(krzywda), zaistnienie zdarzenia wywotujacego szkode i bezposredni zwigzek przyczy-
nowy miedzy zdarzeniem a szkoda, sg konieczne w obydwoch systemach, by mozna
byto przypisa¢ odpowiedzialnos¢ ex delicto. Stanowia one niejako fundament tego ro-
dzaju odpowiedzialno$ci odszkodowawczej*. Roznica polega na tym, ze w niektdrych
przypadkach prawo amerykanskie wigze powstanie odpowiedzialnosci deliktowej juz
z samym zagrozeniem zaistnienia szkody. Jako przykltad mozna podacé przej$cie pozwa-
nego przez trawnik nalezacy do powoda (trespass), ktore to nie zawsze musi spowodo-
wac powstanie jakiejkolwiek szkody. W tym przypadku juz jedynie samo przejscie przez
trawnik powoda rozumiane jest jako domniemana szkoda. W takich wypadkach sad za-
sadza powodowi tylko odszkodowanie symboliczne (nominal damages), ktorego wyso-
ko$¢ wynosi zwykle jednego dolara.

Suma odszkodowania, ktdrg musi zaplaci¢ pozwany, zwana jest z reguty compen-
satory albo actual damages®. W wypadkach gdy pozwany wykazat duzy stopien zlej
woli, popemiajac delikt umys$lny lub razace niedbalstwo, prawo zezwala na natozenie
odszkodowania karnego (punitive damages), zwanego roéwniez ,,przyktadnym” (exam-

3 R. Tokarczyk, Prawo..., s. 232.

3 Ibidem.

35 Ibidem.

3¢ 'W.J. Wagner, Wybrane zagadnienia..., s. 127.
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plary) lub ,,rewanzowym” (vindictive). Natozenie takiego odszkodowania jest mozliwe
w czterdziestu stanach oraz w systemie federalnym?®’. Gléwnym celem tego rodzaju od-
szkodowania jest wymierzenie sprawcy kary i odstraszenie innych od popelnienia po-
dobnych czynéw. W stanach, w ktorych ten rodzaj odszkodowania nie jest znany, podob-
nie jak w systemie kontynentalnym istnieje przekonanie, ze w prawie cywilnym nie ma
miejsca na karanie pozwanego.

Na marginesie nalezy wspomnie¢, ze grupa zachowan okreslana jako czyny niedo-
zwolone przejawia cze¢sto rowniez cechy naruszenia prawa karnego. W wielu przypad-
kach naruszajg one zaro6wno normy prawa cywilnego, jak i karnego. Prawo polskie, po-
dobnie jak w innych krajach prawa kontynentalnego, takich jak np. Francja, Hiszpania,
dopuszcza mozliwos$¢ dochodzenia odszkodowania wynikajacego z czynu niedozwolo-
nego na drodze postepowania karnego. Gdy wobec sprawcy przestepstwa toczy si¢ po-
stepowanie karne, a przestepstwo to zawiera rowniez cechy deliktu, pokrzywdzony
moze wnosi¢ o zasadzenie odpowiedniego odszkodowania od oskarzonego w procesie
karnym i jest to tzw. postepowanie adhezyjne. Prawo amerykanskie nie przewiduje ta-
kiej mozliwosci. Wynika to z omowionych juz wczesniej roznic w procesie dowodzenia.
W cywilnym procesie amerykanskim powdd musi udowodni¢ swoje racje w bardziej
przekonywajacy sposob niz pozwany (50% plus), wystarczy ich uprawdopodobnienie.
Natomiast w procesie karnym wina musi by¢ udowodniona w stu procentach. Inaczej
jest w systemie civil law, gdzie proces dowodzenia w postepowaniu cywilnym jest zbli-
zony do postgpowania karnego, w ktorym to nalezy udowodni¢ ponad wszelkie watpli-

wosci swoje twierdzenia.

4. Sprawa Liebeck v. McDonald’s

Do jednych z najbardziej znanych proceséw odszkodowawczych w Stanach Zjed-
noczonych mozna zaliczy¢ sprawe Stelli Liebeck przeciwko restauracji McDonald’s*.
Stynne zdarzenie, bgdace przedmiotem powddztwa, rozegralo si¢ 27 lutego 1992 r. Stel-
la Liebec wraz ze swoim wnukiem Chrisem jechata na lotnisko, by podwiez¢ swojego

syna na poranny lot. W opisywanym dniu miata 79 lat i pomimo wieku, jak wskazywata

3 Ibidem.

3% Opis stanu faktycznego i prawnego sprawy Liebeck v. McDonald's Restaurants, P.T.S., Inc.
and McDonald’s International Inc., Civ. No. CV 93-02419, (District Court of New Mexico,
Second Judical District, Bernalillo County (Albuquerque), August 18, 1994) mozna znalez¢
w bazie: Westlaw database at 1995 WL 360309. Zob. takze: A. Gerlin, How Hot Do You Like
1t?, Wall Street Journal, Sept. 1, 1994, at Al; A. Press, G. Caroll & S. Waldman, Are Lawyers
Burning America?, Newsweek, March 2, 1995, at 32; Ch. Allen, Fighting Over More than
Just Spilled Cofee, Los Angeles Times, Mar. 23, 1995, at 7; Ch. Allen, The McDonald's Cofee
Spill Case, Washington Post, Apr. 4, 1995, at A22.
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jej rodzina i znajomi, byta wciaz bardzo zwawg starszg panig. Po podrzuceniu syna na
lotnisko, jej wnuk zatrzymat sie pod okienkiem ,,drive-up” restauracji McDonald’s, by
kupi¢ Stelli kawe. Nastepnie zatrzymatl samochdd na parkingu restauracji. Stella probo-
wata doda¢ mleko i cukier do kawy, ale nie znalazta w samochodzie miejsca na wtozenie
kubka. Wcisneta go wigc miedzy kolana. Nieumyslnie, podczas proby usuniecie przy-
krywki Stella wylata na siebie parzacg kawe. Z powodu ogromnego bolu Stella zostata
natychmiast zawieziona do szpitala.

U Stelli na skutek wylania na siebie wrzacej kawy, rozpoznano poparzenia skory
trzeciego stopnia. Zajmowaly 16% powierzchni jej skory i spowodowaty catkowite
zniszczenie skory i nerwdéw w tych miejscach. Pacjentka musiata przej$¢ operacje prze-
szczepu skory, ktore sg rownie bolesne jak samo poparzenie. Z niedowierzaniem przyj-
mowano, ze ,,zwykta” kawa mogta spowodowac poparzenia na takg skalg, jednak prze-
prowadzone badania jednoznacznie to potwierdzity. Zreszta przypadek Stelli nie byt
odosobniony. Przed jej powddztwem wiele 0s6b wezesniej pisato skargi do McDonald’s,
skarzac si¢ na poparzenia kawa i proszac o obnizenie jej temperatury. W wyniku ponad
700 skarg, w ktorych skarzono si¢ na poparzenia skory trzeciego i drugiego stopnia,
McDonald’s doszedt do podpisania przedsadowych ugdd na ponad 500,000 dolaréw. Na
skutek obrazen Stella poniosta koszty hospitalizacji w wysokosci 10,000 dolarow.
W pierwszej kolejnosci nie miata w ogdle zamiaru wytaczaé powddztwa przeciwko
McDonald’s* i zazadata tylko zwrotu poniesionych kosztéw medycznych i zado§¢uczy-
nienia w tacznej wysokosci 20 tys. dolarow. Na kwotg te sktadaly si¢ poniesione koszty
medyczne, przewidywane dalsze koszty leczenia oraz utracony zarobek jej corki, ktora
w tym czasie opiekowala si¢ nig. Na sume odszkodowania sktadaly si¢ koszty 18 tys.
dolaréw plus 2000 dolarow zado$¢uczynienia. Pomimo szczegolowego wyliczenia kosz-
tow, McDonald’s zaproponowat Stelli zaptate zaledwie 800 dolaréw odszkodowania.
Zaproponowana przez firm¢ kwota nie satysfakcjonowata poszkodowanej. W celu do-
chodzenia swoich praw Stella wynajeta adwokata, ktory probowat negocjowacé z McDo-
nald’s warunki ugody, jednakze bezskutecznie, w wyniku czego sprawa trafita do sadu.

Jak wynika z opinii czlonkow tawy przysiggtych, w pierwszej chwili po ustyszeniu
przedmiotu sprawy potraktowali ja jako typowy przypadek lekkomyslnie wytoczonego
powodztwa (frivolous lawsuit). Dopiero gdy podczas rozprawy zobaczyli zdjecia skali
poparzen oraz dowiedzieli si¢, ze kawa byta podawana w zbyt wysokiej temperaturze
wynoszacej 180-190 °F (82-88 °C), bez zadnych ostrzezen na kubku dotyczacych tem-
peratury, tawa przysiegtych zmienita zdanie. W procesie wykazano, ze wystarczylo nie-

znaczne obnizenie temperatury podawanej kawy, by znacznie zmniejszy¢ skale i ryzyko

3 Tak zeznata pod przysiega podczas przestuchania na sali sagdowe;.
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poparzen. Ponadto tawa przysiggtych oburzona byta faktem, ze do McDonald’s wptyneto
tak wiele skarg na zbyt goracg kawe, a restauracja zlekcewazyla je i nie zamierzata ostrze-
ga¢ swoich konsumentow, co wigcej — nie obnizyta temperatury kawy do bardziej bez-
piecznej®. W wyniku przeprowadzonego procesu tawa przysiggtych zasadzita od restau-
racji 200 tys. dolarow odszkodowania (compensatory damages), ktore zostato
zredukowane o 20% z powodu przyczynienia si¢ Stelli do zaistniatej szkody, a wigc w su-
mie 160 tys. dolarow odszkodowania. t.awa przysigglych uznata rowniez, ze McDonal-
d’s z powodu zlosliwego i uporczywego zachowania powinien ponies¢ kare w postaci
zaplaty tzw. punitive damages, czyli dodatkowego odszkodowania ,,karnego”. Punitive
damages zostato obliczone jako zysk, ktory uzyskuje restauracja z dwoch dni sprzedazy
kawy, a wigc na kwote 2,7 mln dolaréw. To wtasnie kwota 2,7 mIn dolaréw obiegta
echem caly $wiat, a w mediach nic nie wspomniano, ze sedzia orzekajacy obnizyt ja do
480 tys. dolardw, czyli do trzykrotnosci odszkodowania. Rozmiar kary — punitive dama-
ges — uzasadniat se¢dzia orzekajacy tym, ze McDonald’s powinien zosta¢ ukarany za
swoja polityke braku reakcji na skargi konsumentow. Co do zasady, punitive damages
jest bardzo rzadko zasadzane w sagdach amerykanskich.

W powyzszej sprawie wigkszos¢ medidw nie podawata wszystkich faktow*', a wrecz
probowata dokonywaé pewnej nimi manipulacji. Do publicznej wiadomosci trafity tylko
urywki informacji, ktore byly najbardziej korzystne do sprzedazy jak najwigkszej liczby
naktadow gazet czy zdobycia jak najwyzszych stupkéw ogladalnosci. Wiadomosci dono-
sily, ze w sprawie wygrano 2,7 mln dolardéw, a nagtowki gazet , krzyczaty” o staruszce,
ktéra podczas prowadzenia auta wylata na siebie kawe i w zamian za to wyludzita od
McDonald’s miliony dolaréw. Tylko nieliczne media podawaly prawdziwe informacje,
w szczegblnoscei dotyczace zasadzonych kwot, ktora — jak to wyzej wspomniano — nie
wynosita wigcej niz 600 tys. dolarow. W sprawie Stelli Libeck nalezy mie¢ na wzgledzie,
ze odniosta ona powazne obrazenia skory. Niewatpliwie nie byta przy tym bez winy, co
zresztg zauwazyla tawa przysieglych, orzekajac o przyczynieniu si¢ powodki. Czestym
argumentem na poparcie blahosci tej sprawy jest fakt, ze przeciez kazda rozsagdna osoba

40 W procesie zostalo wykazane, ze obnizenie temperatury kawy do 160 °F spowoduje zwicksze-

nie czasu potrzebnego do powstania tak powaznych poparzen trzeciego stopnia do dwudziestu
sekund. W odréznieniu od tego temperatura 180—190 °F podawanej kawy powoduje poparze-
nia skory trzeciego stopnia w dwie sekundy. Taka réznica w czasie umozliwitaby ewentualne-
mu poszkodowanemu na usuni¢cie kawy ze skory, a tym samym uniknigcie poparzen, co jest
praktycznie niemozliwe w ciagu dwoch sekund. Takie badania zostaty przeprowadzone pod-
czas procesu w przedmiotowej sprawie. Natomiast podczas podobnej sprawy, ktéora miata
miejsce w Wielkiej Brytanii, brytyjski sad oddalit powyzsza argumentacj¢, gdyz przeprowa-
dzone dowodzenie wykazato, ze nawet przy temperaturze 149 °F (65 °C) kawa spowoduje
uszkodzenie tkanek w dwie sekundy (por. sprawe Bogle v. McDonald’s Restaurant Ltd.).

4 Zob.: http://www.lectlaw.com/files/cur78.html [Dostep grudzien 2012], http://abnormaluse.
com/2011/01/stella-liebeck-mcdonalds-hot-coffee.html oraz film Hot Coffee (2011), dokument
produkcji HBO obalajacy mity o sprawie.
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kupujaca kawe zdaje sobie sprawe, ze napoj jest goracy. Takie argumenty powoltywat
réwniez petnomocnik restauracji McDonald’s. Na pewno sg one logiczne, jednak czy
rozsadnie myslaca osoba zdaje sobie sprawe, ze kawa jest na tyle goraca, ze w ciagu za-
ledwie dwoch sekund dojdzie do poparzen trzeciego stopnia, a cztowiek nie bedzie miat
nawet czasu na reakcje w postaci podjecia chociazby proby usuniecia wrzatku z ubran
1 skéry? Niewatpliwie wigkszo$¢ 0sob nie zdaje sobie sprawy ze skali zagrozenia. Wyni-
ka to w szczegblnosci z faktu, ze dawniej pijano gorace napoje tylko w kubkach czy
szklankach, ktorych nie zamykano zadnym wieczkiem. W zwigzku z tym, juz od momen-
tu serwowania kawy do momentu konsumpcji jej temperatura znacznie si¢ obnizala. Na-
tomiast sposob podawania kawy w kubkach, ktére majg zamykane wieczka, powoduje
wolniejsze wychladzanie si¢ napoju, a co za tym idzie — cz¢sto wbrew naszym oczekiwa-
niom nap0j jest duzo bardziej goracy. Gdyby restauracja McDonald’s obnizyta nieznacz-
nie temperature podawanej kawy, to niewatpliwie nie stracitaby ona na jakosci 1 smaku,
a przecigtny konsument miatby czas na podjgcie proby usunigcia napoju ze skory w przy-
padku rozlania jej na siebie. Co wigcej, restauracja powinna ostrzegac, ze sprzedaje bar-
dzo goracy napoj, tego za$ w tamtych czasach nie robita, gdyz sposéb jego podawania
(zamknigty kubek) nie jest czym$ oczywistym. Nalezy réwniez dodaé, ze obecnie w re-
stauracjach McDonald’s na catym $wiecie kawa podawana jest w nizszej temperaturze,
a na kubkach znajdujg si¢ ostrzezenia o tym, ze napdj jest goracy.

Sprawa ,,rozlanej kawy” blyskawicznie rozniosta si¢ w mediach i stala si¢ symbo-
lem ,,niepowaznych” powddztw wytaczanych przez konsumentow w USA (frivolous
lawsuits). Media kreowaty obraz, w ktorym wspolczujaca starszej pani tawa przysig-
glych postanowita ukara¢ wielka korporacje. Wspomniana sprawa odbita si¢ rowniez
echem w wyborach do Kongresu Stanow Zjednoczonych, w ktérych w 1994 r. Republi-
kanie glosili hasta reformy prawa deliktow, a sprawe Stelli Liebeck wymieniali jako
przyktad ztych praktyk, ktore trzeba zmieni¢. Za finansowaniem kampanii wyborczej
Republikanow staty przede wszystkim wielkie korporacje, ktore dazyty do zmiany zasad
rzadzacych systemem prawnym w USA. Roéwniez obecnie za reformg prawa deliktow
w Stanach Zjednoczonych stoja wielkie korporacje, ktore finansuja strony internetowe

i kampanie spoleczne wspierajace ten ruch*.

42 Zob. rowniez zrodla podane w przyp. 3 oraz http://www.tortreformtruth.com/fact-vs-fiction/,
http://www.tortreform.com/, http://www.statesman.com/news/news/local/new-study-tort-reform
-has-not-reduced-health-care-/nRpcp/.
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5. Sprawa Liebec v. McDonald’s na gruncie polskim

Opisana sprawa sadowa Liebec v. McDonald’s na pierwszy rzut oka wydaje si¢
niemozliwa do przeniesienia na polska sale rozpraw. Nawet zaktadajac, ze cata sytuacja
miata miejsce w Polsce i powddka poniosta koszty hospitalizacji wynoszace 10 tys. zi,
to w dalszym stopniu sprawa wydaje si¢ malo realna na rodzimym gruncie. Jednak za-
ktadajac, ze na kubku kawy nie ma ostrzezenia o tym, ze kawa jest szczegdlnie goraca,
na tyle goraca, ze w ciaggu dwoch sekund spowoduje poparzenia trzeciego stopnia, czy
nie mozna si¢ zastanawiaé, ze takie niebezpieczne wiasciwosci napoju powinny by¢
w jakims$ stopniu zrekompensowane osobie ponoszacej z ich powodu szkode? W moim
odczuciu, nalezy si¢ zastanowi¢, czy przy takich wtasciwosciach napoju producent, czy-
li w tym przypadku restauracja McDonald’s, nie mogtby odpowiada¢ z tytulu szkody
wyrzadzonej przez produkt niebezpieczny. Oczywiscie mozna zaklada¢, ze kazda roz-
sadna osoba, kupujac goraca kawa, zaktada lub przynajmniej powinna zaktada¢, ze musi
uwazaé, poniewaz moze si¢ nig poparzy¢. Jednak czy rozsadna osoba zaktada, ze na
skutek rozlania na siebie kawy dojdzie do poparzenia skory trzeciego stopnia, gdyz nie-
mozliwe jest w czasie dwoch sekund usunigcie catego napoju ze skéry? Czy rozsadna
osoba zaktada, ze jej czas reakcji musi wynosi¢ tylko dwie sekundy, zeby nie doszto do
poparzenia? Przyjmujac, Ze obnizenie temperatury podawanej kawy spowodowatoby, ze
czas reakcji poszkodowanego mogltby wynosi¢ az dwadziescia sekund, zanim doszioby
do poparzenia, to czy sprzedaz tak goracej kawy nie nalezy nazwaé zbyt niebezpieczng?
Takie rozwazania mozna w prosty sposob na gruncie polskiej tradycji i kultury prawnej
zrownaé do absurdu, jednak w mojej ocenie sg warte zastanowienia, szczego6lnie w kon-
tekscie ewolucji polskiego prawa deliktow.

6. Podsumowanie

Powszechnie dominuje poglad, ze polskie prawo deliktow i amerykanskie torts sa
od siebie diametralnie rozne. Wbrew temu powszechnemu pogladowi, w przedstawionej
pracy staratam si¢ wykazaé, ze prawo deliktow w systemie civil law i common law po-
siada wiele cech wspolnych. Oprécz podstawowych cech odpowiedzialnosci deliktowej
wspolne sg rowniez przestanki tej odpowiedzialnosci, jakimi sg: szkoda (krzywda), za-
istnienie zdarzenia wywotujacego szkode i bezposredni zwigzek przyczynowy migdzy
zdarzeniem a szkoda, ktore to sg konieczne do przypisania odpowiedzialnosci ex delicto.
Te przestanki odpowiedzialnosci deliktowej stanowig trzon i sa najwazniejszym kryte-
rium zaistnienia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. Bez ich udowodnienia, w wigk-

szos$ci spraw zarowno sad polski, jak i sagd amerykanski nie zasagdzg odszkodowania na
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rzecz powoda. Takze samo wyrdznienie deliktéw na umys$lne, nieumyslne i delikty od-
powiedzialnosci Scistej nie odbiega znacznie od kontynentalnego podziatu czynéw nie-
dozwolonych.

Najbardziej widoczna roznica, jaka jest kodyfikacja prawa kontynentalnego, bedzie
dostrzegalna przede wszystkim w praktyce stosowania prawa przez prawnikow. Row-
niez podstawowa roznica miedzy civil law a common law bedzie widoczna na gruncie
prawa procesowego. Prawo kontynentalne jest bardzo restrykcyjne w stosunku do ko-
nieczno$ci udowodnienia szkody. Podnoszone fakty w postepowaniu cywilnym musza
zosta¢ udowodnione praktycznie w tak wysokim stopniu, jak w postgpowaniu karnym,
czyli w sposob catkowity i zupelny*. Nie jest wystarczajace uprawdopodobnienie zaist-
nienia szkody. Z tego powodu procesy odszkodowawcze w krajach systemow prawa
kontynentalnego sg czasochtonne i trudne dla powoda, gdyz proces dowodzenia szkody
nie nalezy do tatwych.

Kolejna doniosta réznica, czgsto wskazywana, jest forma zasadzanego odszkodo-
wania. W prawie polskim szkod¢ obejmuje zarowno szkoda rzeczywista, jak i utracone
korzysci. W takim wypadku odszkodowanie moze obejmowac tylko te dwie postaci
szkody, czyli ogolnie piszac, bedzie si¢ na nie sktadato to, co rzeczywiscie zostalo utra-
cone w majatku poszkodowanego, oraz to, co do tego majatku nie weszto z powodu za-
istnienia zdarzenia wywotujacego szkode. W prawie amerykanskim w wigkszo$ci przy-
padkéw rowniez bedzie zasadzane tego typu odszkodowanie. Jednak obok niego mozna
wyrozni¢ odszkodowanie dodatkowe, ktore moze mie¢ charakter punitive, co oznacza,
ze moze by¢ w jakims$ stopniu ,,karg” dla pozwanego. Oprocz elementow sktadowych
odszkodowania charakterystycznych dla prawa kontynentalnego, na odszkodowanie
w prawie anglosaskim sktada¢ sie bedzie dodatkowy sktadnik, ktory bedzie pewna
,ucigzliwoscia”, karg dla pozwanego. Z tego powodu sagdy amerykanskie moga zasadzi¢
wysokie odszkodowania i z tego powodu wiele 0sob twierdzi, ze systemy odpowiedzial-
nos$ci deliktowej w USA i w Polsce sa catkowicie rozne. Na pierwszy rzut oka mogtoby
si¢ tak wydawag, ale jak sprobowano wykaza¢ wyzej, najwazniejsze zasady i przestanki
sa w obydwoch systemach bardzo podobne, natomiast wysokos¢ zasadzonego odszko-
dowania jest sprawg drugorzedng. Wysokie odszkodowania naleza ponadto do rzadko-

$ci, a nie sg reguly.

# R.W. Wright, Proving..., s. 91.
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Summary

The character of tort law in American and Polish systems as exemplified
by frivolous lawsuits

Even among the lawyers the American tort law results in false assumptions. There
are many popular misconceptions concerning this law system and especially the amounts
of awarded damages. The awarded damages reaching millions of dollars have become
legendary and many trials have become the objects of jokes. Moreover, there is a belief
that American tort law is immeasurably different from Polish delicts.

The key issue of this paper is the analysis of certain premises of American tort law
and rebuttal of stereotypes. The study is concerned with the Liebeck v. McDonald’s case,
commonly referred to as the “spilt coffee case”. The author considers the course of the
legal proceeding and the fact that the media gave color to the truth of this case. The
American media coined the phrase of frivolous lawsuits, i.e. the cases where plaintiffs are
trying to extort money from big corporations by filling the lawsuits originating from
frivolous reasons.

In the Liebeck case, the plaintiff gained the punitive damages, which is an unknown
institution in the civil law system. The punitive damages are very rarely judged in
American courts and the existence of this institution is the main difference between
the Polish and American tort systems. Besides that, the author aims to prove that there
are more similarities than differences and that the main basis of torts and delicts is the

same in both countries.
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Obowigzywanie zasady rownosci stron
w postepowaniu przed sagdem polubownym

1. Wprowadzenie

Sady polubowne w obecnych czasach swoja forma maja zachecac strony sporu do
korzystania z pozasagdowej drogi ich rozwigzania. O ile konstrukcja prawna sadéw polu-
bownych wskazywana jest jako odpowiednia dla rozstrzygnigcia konfliktu, to wtasnie
,odformalizowana” procedura postepowania moze wzbudzac¢ watpliwosci- co odnosi si¢
takze do rownego traktowania stron w postgpowaniu. Z jednej strony bowiem, wykorzy-
stanie innych metod rozwigzywania sporow niz klasyczny wymiar sprawiedliwosci
w sytuacji ciagle wzrastajacej liczby spraw rozpatrywanych przez sady powszechne jest
potrzebne, jednak z drugiej strony, nalezy pamigtac o czgsto wystepujacej ,,nierownosci”
stron (zwlaszcza o charakterze materialnym). Konieczno$¢ zagwarantowania nalezytej
oraz tej samej ochrony dwom stronom w postepowaniu, stanowi wyraz realizacji postu-
latu rzetelnego oraz uczciwego postepowania zapewniajgcego sprawiedliwe procedowa-
nie. Zasada rownosci stron w postgpowaniu przed sadem polubownym posiada donioste
znaczenie, gdyz bez watpienia wptywa na jakos$¢ tej formy. Wystepujace odnosnie do
arbitrazu niejasnosci, ktore zostang poruszone przy omawianiu zasady réwnosci stron
w postepowaniu przed sadem polubownym, bgda stanowi¢ doskonate uzasadnienie dla
tak sformulowanego tytutu niniejszego artykutu (m.in. majac na uwadze spory konsu-
menckie). Nie nalezy jednak zapomina¢, ze zarowno sposdb unormowania sagdow polu-
bownych oraz odmienne poglady przedstawiane w literaturze w tym temacie!, jak i spo-
sob uregulowania zasady rowno$ci w polskiej procedurze cywilnej w gtownej mierze

wplynely na podjecie przeze mnie analizy w tym zakresie. Pomimo bowiem zatozen

Za wykorzystaniem sagdow polubownych (zaliczanych do metod ADR) w rozwigzywaniu
sporéw konsumenckich — uzasadnienie do Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie alternatywnych metod rozstrzygania sporéw konsumenckich oraz zmieniajacej
rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 i dyrektywe 2009/222/WE (dyrektywa w sprawie ADR
w sporach konsumenckich), Bruksela 29.11.2011, KOM (2011) 793 wersja ostateczna,
2011/0373 (COD); przeciw np. B. Gnela, Czy reguly postegpowania przed sgdem polubownym
sq przydatne w dqzeniu do skutecznego rozstrzygania sporow konsumenckich?, ,,ADR Arbi-
traz i Mediacja” 2009, nr 1 (5), s. 131.
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postklasycznej teorii procesu cywilnego?, ktora wskazuje na nowe formy skupiajace si¢
na porozumieniu oraz negocjacjach, a takze uwzgledniajac koncepcj¢ spoleczenstwa
postindustrialnego, a wigc spoleczenstwa samodzielnie wypracowujgcego porozumienie
w drodze negocjacji dla zakonczenia konfliktu®, omoéwienie realizacji i unormowania
zasady roéwnosci stron w ,.elastycznej” oraz ,,odformalizowanej” procedurze sadéw po-
lubownych jest niezbedne. Wynika to przede wszystkim z faktu, iz mimo ciagle podej-
mowanych dziatan regulacyjnych przez samg UE w zakresiec ADR (Alternative Dispute
Resolution)* spoteczenstwo polskie nadal nie jest przekonane do korzystania z pozasg-
dowych metod rozwigzywania sporow>.

2. Regulacja sadéw polubownych w Polsce

Przechodzac do szczegdtowego omowienia, nalezy wyraznie zaznaczyC, ze sady
polubowne sa aktualnie unormowane w Kodeksie postgpowania cywilnego w art. 1154-
1217¢ w czesci V. Sqd polubowny (arbitrazowy), ktéra zostata dodana ustawg z dnia
28 lipca 2005 r.” Uregulowanie sadownictwa polubownego w Kodeksie postgpowania
cywilnego jest znaczace przede wszystkim z tego wzgledu, iz sadownictwo polubowne
na skutek takich dzialan regulacyjnych nalezy wprost traktowac jako instytucje odpo-
wiednig dla rozstrzygania sporow. Wskazanie na zasade rownos$ci — jako istotnego czyn-
nika dla zagwarantowania skutecznego oraz sprawiedliwego postgpowania w zwigzku
z wlaczeniem do k.p.c. sgdow polubownych okreslanych jako procedura o charakterze
,odformalizowanym™® — uzasadnia dokonanie analizy obowigzywania i przestrzegania
przywotanej zasady w postepowaniu arbitrazowym. Juz w tym miejscu szczegdlng uwa-
ge nalezy zwrdcic¢ na fakt, iz ustawodawca, pomimo niewyrazenia zasady rowno§ci stron
w innym przepisie k.p.c.’, zdecydowat si¢ na jej unormowanie w regulacji sadow polu-

bownych.

2 L. Morawski, Proces sqdowy a instytucje alternatywne (na przyktadzie sporéw cywilnych),
PiP 1993, z. 1, s. 14 i nast.

J. Jabtonska-Bonca, Prawnik jako negocjator — z problematyki interpersonalnej, SP 2001,
z. 3-4.

Np. patrz Dyrektywa wskazana w przypisie nr 1.
K. Gajda, Alternatywne metody rozwigzywania sporow w sprawach konsumenckich (cz. 1),

»~ADR Arbitraz i Mediacja” 2008, nr 2, s. 17-36.

¢ Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. z 1964 r., Nr 43,
poz. 296.

7 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r., Dz.U. Nr 178, poz. 1478, ktora weszta w zycie 17 pazdzierni-
ka 2005 r.

8 Arbitraz handlowy, A. Szumanski (red.), t. 8, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2010, s. 12.

Wigcej A. Blaszezykowska, Zasada rownosci stron w postepowaniu cywilnym, Warszawa
2008, s. 75.
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Zasada rownosci stron w postgpowaniu bez watpienia stanowi gwarancj¢ nalezytej
ochrony stron, dlatego omowienie jej w odniesieniu do sadéw polubownych jest szcze-
gdlnie interesujace, majac na uwadze traktowanie sagdownictwa polubownego jako for-
my pozasagdowego dochodzenia roszczen. Co wigcej, arbitraz w Zielonej Ksiedze
72002 r.!° zostat wytaczony z alternatywnych metod rozwigzywania spordéw, w ktorej to
Ksiedze metody te okreslono: ,,pozasgdowe procedury rozwigzywania sporéw konsu-
menckich prowadzone przez neutralng osobe trzecig z wylaczeniem arbitrazu”. Zanim
wiec przejde do przeanalizowania obowigzywania zasady roéwno$ci w postgpowaniu
przed sadem polubownym, ktdre jest okreslane jako szczegdlnie dostosowane dla roz-
strzygania sporéw konsumenckich'', wpierw omoéowie sama konstrukcje prawng sadow
polubownych (arbitrazowych). Uzyte w Kodeksie postepowania cywilnego pojecie ,,sad
polubowny (arbitrazowy)” oraz pojecie ,,arbitraz” w Zielonej Ksiedze z 2002 r. maja to
samo znaczenie — stanowig synonimy'2. Cho¢ jak wida¢ i w tym miejscu moga powsta-
wac dla stron postepowania (zwtaszcza konsumentéw) niejasnosci, to sam sposob trak-
towania sgdownictwa polubownego wymaga doktadnego oméwienia (zwlaszcza w od-
niesieniu do zasad postepowania cywilnego — zasady réwnosci stron). W literaturze
wskazuje si¢ bowiem, iz pomimo uzycia przez ustawodawce zwrotu ,,sad”, sady polu-
bowne nie tylko nie stanowig wladzy sagdowniczej', ale i nie sa nawet organami pan-
stwowymi'*. W §wietle art. 175 ust. 1 ustawy zasadniczej RP"> w zw. z art. 174 wsrdd
sadow sprawujacych wymiar sprawiedliwosci wymieniono wylacznie: Sad Najwyzszy,
sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe. Majac na uwadze poglady
prezentowane w tym zakresie w literaturze oraz regulacje Konstytucji RP, nalezy wska-
za¢ na trzy kwestie.

Po pierwsze, odnoszac si¢ do art. 175 ust. 1 Konstytucji RP, trzeba stwierdzi¢, ze
sady polubowne nie sprawuja wymiaru sprawiedliwosci'®. Takie stanowisko z kolei jest
interesujace, uwzgledniajac dwa kolejne fakty dotyczace: mocy wiagzacej rozstrzygniec
zapadtych w ramach postgpowania arbitrazowego i prowadzonych w tym zakresie roz-
wazan przez t.. Blaszczaka oraz prawa do sadu. Poniewaz oméwienie sposobu postrze-

1 Green Paper on alternative dispute resolution in civil and commercial law (presented by
the Commission) Brussels, 19.04.2002 (COM (02) 196 final).

K. Gajda-Roszczynialska, Sprawy o ochrong indywidualnych interesow konsumentow w po-
stepowaniu cywilnym, LEX a Wolters Kluwer Bussines, Warszawa 2012, s. 495

12 A. Szumanski, ibidem.

3 L. Btaszczak, M. Ludwik, Sgdownictwo polubowne (arbitraz), Wydawnictwo C.H.BECK,
Warszawa 2007, s. 47.

4 TInaczej, P. Ballada, RPEiS 2002, z. 1, s. 90.

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 1., Nr 78,
poz. 483.

16 'W. Broniewicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, wyd. 10, Warszawa 2008, s. 401.
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gania sagdow polubownych nie stanowi tematu niniejszego artykutu, analiza tych dwoch
zagadnien zostanie ograniczona. Pozostajac wigc jeszcze przy zagadnieniu formy sadow
polubownych w odniesieniu do sagdow powszechnych oraz uwzgledniajac prezentowane
w doktrynie trzy ujecia wymiaru sprawiedliwosci (podmiotowe, przedmiotowe, pod-
miotowo-przedmiotowe!’?), chciatam zacytowac przy tym zagadnieniu L. Blaszczaka,
ktory stwierdza: ,,gdyby nawet przyjac¢ szerokie rozumienie wymiaru sprawiedliwosci,
w ktorym nacisk potozony jest na aspekt przedmiotowy'® [...] i tak sad polubowny nie
bylby w stanie zapewni¢ poszanowania wszystkich konstytucyjnych zasad wymiaru
sprawiedliwo$ci”®. Przywotane stanowisko odnosi si¢ m.in. do zasady rownosci oraz
kryterium mocy wigzacej rozstrzygnie¢ sadow polubownych. Ze wzgledu na kryterium
mocy wigzacej decyzji wydawanych przez sady polubowne mozna wyr6znic¢ arbitraz
adjudykacyjny oraz arbitraz nieadjudykacyjny. O ile charakter adjudykacyjny odnosi si¢
do wigzacych rozstrzygnie¢, o tyle charakter nieadjudykacyjny powoduje zakonczenie
postepowania decyzja niewigzaca dla stron?. Dokonany podziat jest wazny ze wzgledu
na sposob unormowania alternatywnych metod rozwigzywania sporéw oraz przede
wszystkim dla samych stron postgpowania przed sagdem polubownym, ktore daza do jak
najkorzystniejszego zakonczenia konfliktu. Wskazujac na ADR, nalezy wyraznie zazna-
czy¢, iz to wiasnie charakter adjudykacyjny decyzji sadow polubownych, a w konse-
kwencji uzycie zwrotu ,,rozstrzyga¢” zamiast ,,rozwigzywac”, skutkowal odmiennymi
pogladami w zakresie traktowania arbitrazu jako formy alternatywnej metody rozwiazy-
wania sporéw?'. Dyrektywa w sprawie ,,ADR w sporach konsumenckich”? nie wyklu-
cza jednak z form ADR arbitrazu (poza przypadkiem, o ktérym stanowi pkt 12 do Dy-

rektywy: do ADR nie zalicza si¢ ,,procedury arbitrazowej utworzonej doraznie poza

Wigcej np. M. Zubik, Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w Swietle Konstytucji i orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, PS 2005, nr 3, s. 7-8.

Aspekt przedmiotowy dotyczy rozstrzygania spordéw, a nie pomagania stronom w rozwiazy-
waniu sporow, np. A. Jakubiak-Mironczuk, Alternatywne a sqdowe rozstrzyganie sporow sq-
dowych, Warszawa 2008, s. 88-95.

19 1. Blaszczak, M. Ludwik, op. cit., s. 49.

2 K. Gajda, Alternatywne metody rozwigzywania sporéw w sprawach konsumenckich — arbi-
traz, wybrane zagadnienia (cz. I1l), 1. Pojecie ,, konsumenckie sqdownictwo polubowne (arbi-
traz)” i ,, konsumencki sqd polubowny”, ,,ADR Arbitraz i Mediacja” 2008, nr 4, s. 29-50.

2 Przeciwny zaliczaniu arbitrazu do form ADR jest np. T. Szurski, Miedzynarodowy arbitraz
handlowy (sgdownictwo polubowne w miedzynarodowych stosunkach handlowych), ,,Radca
Prawny” Nr 2/2003; Warszawa 2003, s. 87-88. Z kolei odmienne stanowisko (a wiec wskazu-
jace na zaliczanie arbitrazu do ADR) prezentuje np. A. Wach, Alternatywne rozwigzywanie
sporéw sportowych, Warszawa 2005, s. 136-139.

22 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie alternatywnych metod rozstrzygania
sporéw konsumenckich oraz zmieniajaca rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 i dyrektywe
2009/222/WE (dyrektywa w sprawie ADR w sporach konsumenckich), Bruksela 29.11.2011,
KOM (2011) 793 wersja ostateczna, 2011/0373 (COD).
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ramami podmiotu ADR dla pojedynczego sporu [...]”%. Jak wigc widac, to sposob po-
wotania sadu polubownego, a nie charakter wydanych decyzji w ramach postepowania
arbitrazowego jest decydujacy wzgledem zaliczania arbitrazu do alternatywnych metod
rozwigzywania sporow. Dla rozwiania watpliwos$ci, czy nalezy zaliczy¢ arbitraz do
ADR, nalezy zaznaczy¢, ze wskazana dyrektywa zostata dosy¢ niedawno ustanowiona
i ma zostac przyjeta przez panstwa cztonkowskie UE w drugiej potowie 2014 r.>* Dodat-
kowo, odnosnie do tgczenia charakteru adjudykacyjnego z sadami polubownymi, nalezy
wyraznie podkresli¢, ze sady powszechne sprawujace w swietle Konstytucji RP wymiar
sprawiedliwo$ci, zachowuja swoj udziat w postgpowaniu arbitrazowym, na co wskazuje
np. posiadanie przez sad powszechny uprawnien kontrolnych rozstrzygnie¢ sadéw polu-
bownych — art. 1212 i nast. k.p.c. Roéwniez uzyty w polskiej ustawie zwrot ,,Poddanie
sporu pod rozstrzygniecie sagdu polubownego [...]” w art. 1161 § 1 k.p.c.- cho¢ wskazu-
je na charakter adjudykacyjny rozstrzygnie¢ zapadajacych przed sadami polubownymi?,
nalezy podkresli¢, ze rozstrzygniecia te nie zapadaja jednak w imieniu panstwa? (na co

juz wezesniej zwrocitam uwage).

3. Sady polubowne w postepowaniu cywilnym

Zanim przejde do badan dotyczacych sensu stricto zasady rownosci stron w poste-
powaniu, chcialam omoéwi¢ jeszeze kilka zagadnien. Wiaczenie do regulacji k.p.c. cze-
Sci V zatytutowanej Sqd polubowny (arbitrazowy) nie moze powodowaé juz watpliwo-
sci co do faktu, ze sady polubowne stanowiag instytucje postgpowania cywilnego?.
Pomimo tego K. Weitz oraz T. Erecinski wskazuja na ,,ograniczone zwigzki postepowa-
nia arbitrazowego z postgpowaniem cywilnym”?. Taki poglad jest istotny nie tylko od-
nosnie do samej zasady roéwnosci stron w postgpowaniu, ale rowniez wzglgdem: innych
zasad postepowania cywilnego i ich obowigzywania przed sagdem polubownym, uczci-
wego 1 rzetelnego procesu (zwlaszcza majac na uwadze ochrong konsumenta traktowa-
nego jako ,,stabsza” strona w sporze z przedsigbiorcg®) oraz ,,odformalizowanej” proce-

dury sadownictwa polubownego. ,,Odformalizowana” procedura sagdow polubownych

3 Wigcej rowniez w uzasadnieniu do wskazanej w przypisie 23 Dyrektywy.

http://www.konsument.gov.pl/pl/news/490/100/Na-czym-polegaja-nowe-inicjatywy-KE-w
-zakresie-polubownego-rozwiazywania-sporow.html

Tak np. R. Morek, ADR — Alternatywne metody rozwigzywania sporow w sprawach gospo-
darczych, Warszawa 2004, s. 2.

26 L. Blaszczak, M. Ludwik, op. cit., s. 51.

2 T. Erecinski, K. Weitz, Sqd Arbitrazowy, Warszawa 2008, s. 24.
2 T. Erecinski, K. Weitz, op. cit., s. 266.

2 B. Gnela, op. cit., s. 115.

24

25
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i ,.elastyczny” charakter tego postepowania taczone sg — co wazne — ze ,,zwigkszaniem
efektywnosci zatatwienia konkretnej sprawy’’. Poglad ten moze zosta¢ jednak zar6wno
zaakceptowany, jak i poddany krytyce. Majac na uwadze pierwsze stanowisko, nalezy
odnies$¢ si¢ przede wszystkim do uzasadnien przedstawianych przez UE dla podejmowa-
nych dziatan regulacyjnych ADR, ktdre maja przyczynia¢ si¢ do rozwoju i rozpowszech-
nienia tych metod (sad arbitrazowy)*!. UE, odwotujac si¢ np. do polityki konsumenckiej
i dazac do wzmocnienia ochrony konsumentow, nie tylko wzywa panstwa do stworzenia
alternatywnych dla klasycznego wymiaru sprawiedliwos$ci procedur. Co wazne, zagwa-
rantowanie ,,lepszego” dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci faczy z zapewnieniem do-
stepu do sadowych, ale i pozasadowych metod rozwigzywania sporéw?2, Wskazuje row-
niez, ze ,rozwijanie ADR potrzebne jest do usprawnienia funkcjonowania rynku
wewnetrznego™. Prezentowanie przez UE takich pogladdéw dotyczacych stosowania
ADR dla rozwigzania sporow konsumenckich wymaga ponadto odwotania si¢ do: ko-
rzystania w sporach konsumenckich z klasycznej drogi sadowej w potaczeniu z omo-
wieniem unormowania klauzuli abuzywnej — art. 385 z indeksem 3 pkt 23 k.c. (o czym
bedzie mowa w dalszej czgsci) i omawiang zasadg rownosci stron. Postgpowanie przed
sadem powszechnym w stosunku do postepowania przed sadem polubownym, stosowa-
ne w rozwigzaniu sporéw konsumenckich, z jednej strony ukazywane jest jako postepo-
wanie kosztowne, dtugotrwate czy wrecz nieefektywne. Z drugiej strony jednak, pomi-
mo podkreslanej,,elastycznej” formysadow polubownych, wktorychtow przeciwienstwie
do sadow powszechnych procedura nie jest ustanawiana dla sadu, a dla stron®, wskazu-
je sig, iz uwzgledniajac ,,ugodowa” forme¢ m.in. postgpowania arbitrazowego, zasady
postepowania przed sadem polubownym powinny odpowiada¢ zasadom postgpowania
cywilnego*. Odnoszac si¢ do tego faktu, trzeba roéwniez powiedzieé, iz przepisy regulu-
jace postepowanie arbitrazowe w k.p.c. posiadajg w wigkszosci dyspozytywny charak-

30 T. Strumitto, Zasady postepowania arbitrazowego, ,,ADR Arbitraz i Mediacja” 2009, nr 3 (7),
s. 63.

31 Podejmowane przez UE akty, m.in. przywotana w przypisie 20 dyrektywa, wskazuje na arbi-
traz (sady polubowne) jako form¢ ADR. Tak wigc pomimo wczesniejszych dziatan UE
(m.in. Zielona Ksigga z 2002 r. — patrz przypis nr 10) obecnie nie powinny si¢ pojawia¢ wat-
pliwosci w kwestii traktowania arbitrazu jako formy ADR, do czego rowniez i ja si¢ przychy-
lam.

32 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/52/WE z dnia 21.05.2008 r. w sprawie nie-
ktorych aspektéw mediacji w sprawach cywilnych i handlowych, Dz.U. UE L z dnia 24.05.2008,
pkt2 w zw. z pkt 5.

3 Patrz przypis nr 23.

3 K. Gajda-Roszczynialska, Sprawy o ochrong indywidualnych interesow konsumentéw w po-

stepowaniu cywilnym, LEX a Wolters Kluwer Bussines, Warszawa 2012, s. 408-409.
3 L. Blaszczak, M. Ludwik, op. cit., s. 16.

3¢ K. Weitz, Sgdownictwo polubowne a sqdy panstwowe, PS 2007, nr 3, s. 13.

160



Obowigzywanie zasady rownosci stron w postepowaniu przed sgdem polubownym

ter. W wigkszo$ci dyspozytywny charakter przepisow normujacych sady polubowne
odgrywa szczegolna role, zwtaszcza jesli wezmie sie pod uwage obligatoryjny charakter
zasady rownosci stron w postgpowaniu przed sgdem polubownym oraz co z tym zwigza-
ne: konieczno$¢ dochowania postulatu rzetelnosci i uczciwosci postgpowania arbitrazo-
wego®’ i zasady autonomii stron. Zastosowany sposob regulacji oraz ,,odformalizowa-
na” procedura postgpowania przed sgdem polubownym bez watpienia nie skutkuje
wylaczeniem tej formy z instytucji postgpowania cywilnego. Tak wigc nalezy traktowaé
sady polubowne — jak stanowi k.p.c. — jako ,,rodzaj postepowania cywilnego’*. Ponadto
majgc na uwadze konsumenta uczestniczacego w postgpowaniu arbitrazowym, w tym
miejscu nalezy zaznaczy¢, iz cho¢ alternatywne metody rozwigzywania sporéw okresla-
ne s3 jako ,,odpowiednie” metody dla stosowania w sytuacji rozpatrywania sporéw kon-
sumenckich (do czego rowniez i ja si¢ przychylam), stanowisko to jest jednak podwaza-
ne. K. Gajda-Roszczynialska odno$nie do arbitrazu konsumenckiego wskazuje, ze
»Mozliwos¢ wylaczenia pewnych kategorii spraw cywilnych z jurysdykcji sadow pan-
stwowych i oddanie ich pod kompetencje arbitrazu rodzi niebezpieczenstwo naduzycia
pozycji ekonomicznej przez silniejszego przedsigbiorce, a takze naruszenia interesow
indywidualnych oraz zbiorowych interesow konsumentow, stanowigcych czes¢ porzad-
ku publicznego™’. Rowniez B. Gnela jest zdania, iz ,,Najlepsza gwarancjg procesowej
ochrony praw konsumenta jest sprawnie funkcjonujace sadownictwo i s¢dziowie zobli-
gowani z mocy ustawy do pomocy konsumentowi wystepujacemu [...] bez profesjonal-
nego petnomocnika procesowego lub instytucji wspierajacej”™.

Majac na uwadze powyzej zaprezentowane stanowiska, chciatam teraz przejs¢ do
omoOwienia zasady rownosci stron w postepowaniu przed sadem polubownym, gdyz wy-
powiedzi wskazanych przeze mnie autorow stanowig doskonaly wstep do prowadzenia

rozwazan z zakresu zasady rownosci stron w arbitrazu m.in. konsumenckim.

4. Zasada réwnosci stron w postepowaniu

Odnoszac sie do analizy zasady réwnosci stron, juz na poczatku nalezy wyraznie
zaznaczy¢, iz zasada ta zaroOwno w postgpowaniu sgdowym, jak rowniez w alternatyw-

nych formach rozwigzywania sporow (m.in. sady polubowne) posiada podstawowe zna-

37 T. Strumitto, op. cit., s. 62.

33 W. Siedlecki, [w:] W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warsza-
wa 2004, s. 22.

K. Gajda, Alternatywne metody rozwigzywania sporow w sprawach konsumenckich — arbi-
traz, wybrane zagadnienia (cz. I1l), rozdz. Il Zdatnos¢ arbitrazowa sporow konsumenckich,
»~ADR Arbitraz i Mediacja” 2008, nr 4, s. 29-50.

4 B. Gnela, op. cit., s. 131.

39

161



Kamila Lichon

czenie, co wynika m.in. z jej wptywu na realizacj¢ postulatu rzetelnego i uczciwego
procesu. Pomimo obowiazywania zasady rownos$ci stron w postepowaniu przed sadem
powszechnym i sgdem arbitrazowym, wykonywana jest jednak w odmienny sposob (co
zostanie omowione w dalszej czesci artykutu). Ponadto, cho¢ obecnie zasada ta musi
by¢ bezwzglednie przestrzegana w postgpowaniu arbitrazowym (bezwzgledny charakter
przepisu 1183 k.p.c.)*, zasada rownosci stron w postgpowaniu cywilnym nie zostata
uregulowana w innych przepisach k.p.c. oraz nie byta wczesniej wprowadzona do prze-
pisow k.p.c. normujacych sad polubowny, tzn. przed nowelizacjg z 2005 r. Kodeksu
postegpowania cywilnego®. Ze wzgledu na fakt, ze zasada roOwnosci stron pozostaje
w ,,silnym” zwigzku z innymi naczelnymi zasadami postgpowania cywilnego (ktore, jak
zaznaczytam, powinny mie¢ odpowiednie zastosowanie dla sadéw polubownych*), ana-
liz¢ w tym zakresie chciatam rozpoczac od przedstawienia znaczenia zasad postgpowa-
nia cywilnego. Nastepnie zostang omowione wzajemne relacje zasady rownosci stron
wzgledem innych zasad oraz rzeczywiste znaczenie sposobu uregulowania zasady row-
nosci stron dla ,,skutecznej” ochrony konsumenta w postepowaniu arbitrazowym, na
ktore w niniejszym artykule zwracam szczegdlng uwage.

W literaturze zasady okreslane sg nie tylko jako ,,dyrektywy sprawnosci” postepo-
wania cywilnego*, ale co istotne, podkresla si¢, ze zasady stanowig gwarancj¢ odpo-
wiedniego czy wrecz najlepszego wypelnienia funkcji tego postepowania®. Jest to waz-
ne, uwzgledniajgc znaczenie zasady autonomii woli stron (okreslenie przez strony trybu
i zasad postgpowania przed sgdem polubownym)* oraz bezwzgledny charakter przepisu
regulujacego zasade réwnosci stron w postepowaniu arbitrazowym wzgledem funkcji
przypisywanej zasadom postgpowania cywilnego, tj. zapewnienie efektywnej i wtasci-
wej realizacji celu postepowania.

Odnoszac si¢ z kolei do ,,odformalizowanej” procedury postgpowania przed sada-
mi polubownymi oraz przywotanej zasady autonomii, nalezy zauwazy¢, ze zasady po-
stepowania cywilnego, pomimo nieposiadania charakteru bezwzglednego w postepowa-
niu arbitrazowym jak zasada réwnoS$ci, powinny wspomagaé strony w zakresie
wlasciwego uksztattowania procedury stuzacej korzystnemu dla obu stron rozwigzaniu

sporu (m.in. sporu konsumenckiego). W takim przypadku bowiem strony (zwlaszcza

4 L. Blaszczak, M. Ludwik, op. cit., s. 139.

42 Ustawa z dnia 28.07.2005 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U.
Nr 178, poz. 1478, ktora weszta w zycie 17.10.2005 .

# Patrz przypis nr 36.
# W. Broniewicz, op. Cit., s. 55.

4 ]. Lapierre, [w:] J. Jodtowski. Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska, K. Weitz, Poste-
powanie cywilne, Warszawa 2007, s. 130.

4 t.. Btaszczak, M. Ludwik, op. cit., s. 155.
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»stabszy” konsument) moglyby skutecznie korzystac¢ z tej formy rozstrzygania sporow.
Co rowniez istotne w tym temacie, takie dzialania wptynetyby na szybkos¢ postepowa-
nia*’ 1 by¢ moze na cze¢stsze — wbrew pozorom — korzystanie z sgdow polubownych*, To
wlasnie bezwzgledny charakter zasady réwnosci stron i jej ,,silny” zwigzek z innymi
zasadami postgpowania cywilnego (ktore nie posiadaja az tak wielkiego znaczenia w po-
stepowaniu arbitrazowym jak zasada rdwno$ci) w szczegdlnosci potwierdza doniostosé
zasady rownosci oraz uzasadnia korzystanie przed sadem polubownym z innych (cho¢
nie wszystkich) zasad postepowania cywilnego. Przy omawianiu zasad, ktorych prze-
strzeganie w postgpowaniu jest bardzo wazne, niezbedne staje si¢ przywolanie stanowi-
ska S. Cieslaka®, ktory wskazuje na formalizm postgpowania, jako nieodtaczny element
postepowania cywilnego. Jednocze$nie w tym miejscu jeszcze raz nalezy powtorzyc, iz
postepowanie przed sgdem polubownym jest okreslane jako ,,szczegolny rodzaj poste-
powania cywilnego”. Uzycie zwrotu ,,szczegélny rodzaj” bez watpienia wskazuje na
wystepujace roznice i szczegbdlny charakter sadu polubownego jako instytucji postepo-
wania cywilnego. Ponadto nie nalezy zapominac, ze to wtasnie ,,odformalizowana” pro-
cedura stanowi gtowng zalete postgpowania arbitrazowego. Z drugiej strony S. Cieslak
wskazuje, iz dokonywanie zmian stopnia sformalizowania wptywa na zwigkszenie
»efektywnosci”®. Cho¢, jak si¢ przedstawia, to wlasnie ,,odformalizowana” i ,,elastycz-
na” forma postgpowania przed sagdem polubownym ma wptywacé na wicksza skutecz-
no$¢ postepowania (na skutek dostosowania procedury do indywidualnych potrzeb stron
oraz charakteru sporu®'), to i tak w literaturze prezentowane sg stanowiska, ze formalizm
moze przyczyniac si¢ zar6wno do przyspieszenia, jak i przewlektosci postgpowania®.
Ostatnim elementem zwigzanym z ta kwestia, ktory wymaga kroétkiej analizy, jest
udzial konsumenta jako strony sporu z przedsigbiorca, tj. sporu konsumenckiego w po-
stepowaniu arbitrazowym. Ochrona konsumenta w obecnych czasach odgrywa znaczaca
rolg, o czym $wiadczy chociazby art. 12 TfUE (Traktat o funkcjonowaniu Unii Europej-

47 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie alternatywnych metod rozstrzygania

sporow konsumenckich oraz zmieniajaca rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 i dyrektywe
2009/22/WE (dyrektywa w sprawie ADR w sporach konsumenckich) — wniosek 2011/0373
(COD), art. 8 pkt C w ujeciu, ktoérego spdr co do zasady ma zosta¢ rozpatrzony w terminie
90 dni od wptyniecia skargi.

Obecnie w polskiej kulturze stosowanie ADR nie jest wystarczajaco rozpowszechnione; patrz
przypis nr 5.

S. Cieslak, Formalizm postgpowania cywilnego, Warszawa 2008, s. 117

0 Jbidem.

1 K. Gajda-Roszczynialska, op. Cit., s. 494-495.

2 S. Cieslak, op. cit., s. 117.
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skiej)** oraz art. 76 Konstytucji RP*. Jednakze odwotanie si¢ przeze mnie do ochrony
konsumenta wynika przede wszystkim z faktu podejmowania ,,wzmozonej” aktywnosci
UE w rozwijaniu ADR. Ponadto nalezy powiedzie¢, ze to wtasnie odnosnie do sporow
konsumenckich nastgpit szczegdlnie ,,dostosowany” — bo w roznych sektorach gospodar-
ki — rozwoj ADR. Ciggle podejmowane przez UE dziatania regulacyjne w tym zakresie
potwierdzaja potrzebe rozwijania ADR, gdyz, jak zaznacza Unia, pozasagdowe metody
stanowig ,,dostosowane mechanizmy” do charakteru sporow konsumenckich. Porusze-
nie ochrony udzielanej konsumentowi, wystepujagcemu jako strona w postepowaniu
przed sadem polubownym (konsumentowi traktowanemu jako ,,stabszy” w sporze
z przedsiebiorcg), uzasadniaja dodatkowo dwa fakty.

Po pierwsze, interesujace wydaje si¢ prezentowane przez K. Gajdg-Roszczynialska
stanowisko, iz konsument mogltby nawet zrezygnowac¢ z dochodzenia swoich roszczen
przed sadem powszechnym ze wzgledu na zbyt wysokie koszty postgpowania sadowe-
g0%, co rowniez pozostaje w zwigzku z zasadg rownosci stron. Po drugie, koniecznosé¢
zapewnienia wysokich standardow ochrony konsumenta w dochodzeniu roszczen
wzgledem ,,odformalizowanej” procedury ADR rowniez uzasadnia doktadne omowie-
nie zasady rownosci stron w postepowaniu przed sadem polubownym z udziatem kon-
sumenta.

Prowadzac dalsza analiz¢ zasady réwnosci stron w postepowaniu, nalezy zazna-
czy¢, ze zasada ta zamiennie okreslana jest jako zasada rownouprawnienia, co wynika
z samej regulacji art. 1183 k.p.c. Wskazany artykut zatytutowany Rowne traktowanie
stron stanowi, iz: ,,w postgpowaniu przed sadem polubownym strony powinny by¢ trak-
towane rownoprawnie [...]”. Dokonanie takiego unormowania w ustawie uzasadnia
przemienne stosowanie dwoch wskazanych okreslen dla omawianej zasady. Cho¢ pod-
stawowym artykulem regulujacym zasade rownouprawnienia w postgpowaniu arbitra-
zowym jest przywotany art. 1183 k.p.c., nalezy takze wymieni¢ artykuly: art. 1161 § 2,
art. 1169 § 3, art. 1189 § 1, 2 oraz art. 1190 § 2, 4 k.p.c., ktore koreluja z omawiang w ni-
niejszej pracy zasada. Wskazane przepisy nie tylko odnoszg si¢ do innych zasad poste-
powania (art. 1189 § 3 k.p.c. — zasada kontradyktoryjnosci), wplywaja na procedure

3 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 115/54, z dnia 9.05.2008 (wersja
skonsolidowana).

% Patrz przypis nr 15

% K. Gajda, Alternatywne metody rozwigzywania sporow w sprawach konsumenckich — arbi-
traz, wybrane zagadnienia (cz. Il), rozdz. 1V, Prekluzja zarzutu braku wtasciwosci sqdu polu-
bownego opartego na nieuczciwosci zapisu na sqd polubowny, ,,ADR Arbitraz i Mediacja”
2008, nr 4, s. 29-50.

¢ Patrz np. Strategia polityki konsumenckiej UE na lata 2007-2013, Wzmocnienie pozycji kon-
sumentow, polepszenie ich dobrobytu oraz zapewnienie ich skutecznej ochrony, Luksemburg,
Urzad Oficjalnych Publikacji Wspdlnot Europejskich 2007.
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(art. 1189 § 1 zd. 2 k.p.c.), ale przede wszystkim wptywaja na skuteczno$¢ postepowania
arbitrazowego (art. 1161 § 2 k.p.c.). Analize zasady rownosci stron w postgpowaniu
przed sagdem polubownym nalezy jednak rozpoczaé od omdwienia art. 1183 k.p.c., gdyz
jego znaczenie dla omawianej zasady jest najwazniejsze, o czym $wiadczy sam tytut
przepisu.

Tak wigc, art. 1183 k.p.c. wyrdznia dwa elementy sktadajace si¢ na zasade réwno-
uprawnienia stron: 1) prawo do wystuchania kazdej ze strony i 2) prawo do przedstawie-

nia swoich twierdzen oraz dowodow na ich poparcie.

5. Zasada réownosci stron w postepowaniu mediacyjnym

W tym miejscu warta zaznaczenia jest jeszcze jedna kwestia, ktora dotyczy poste-
powania mediacyjnego, a wigc takze formy ADR. W k.p.c. nie dokonano tak doktadnego
uregulowania procedury postepowania mediacyjnego jak postgpowania arbitrazowego.
O ile w postgpowaniu mediacyjnym ,,podstawowa” cechg uczyniono dobrowolno$¢
(o czym $wiadczy uregulowanie tej cechy na samym poczatku rozdziatu 1. Mediacja
i postegpowanie pojednawcze — art. 183 z indeksem 1 k.p.c.), o tyle sposob uczestnictwa
— prawo do wystuchania oraz przedstawienia twierdzen i dowoddw na ich poparcie (za-
sada rownosci) — nie zostaly wyrazone w ustawie w przepisach regulujacych postepowa-
nie mediacyjne. Inaczej sytuacja przedstawia si¢ w unormowaniu mediacji przeznaczo-
nej dla rozwigzywania sporéw konsumenckich. Cho¢ zasada réwnosci stron
w postepowaniu mediacyjnym zwigzanym z rozwigzywaniem sporow konsumenckich,
regulowanym Wytycznymi*’, nie zostata wprost wskazana wéréd wymienionych zasad, to
jednak posréd uregulowanych w tym akcie zasad w punkcie D. Uczciwosé, odniesiono
si¢ zarowno do ,,umozliwienia stronom (a wigc konsumentowi i przedsiebiorcy) [...]
przedstawienia swojego stanowiska oraz ustosunkowania si¢ do wszelkich informacji
lub dowodow przedstawionych przez druga strone” (rozdziat IT. Zasady i tryb procedury
mediacji D.1. pkt 5). Jak wida¢, w mediacji konsumenckiej analogicznie do art. 1183 k.p.c.
zostaty uregulowane dwa aspekty zasady rownosci, mimo ze zasada ta nie zostata wprost
wskazana w Wytycznych. Nalezy wigc zwroci¢ uwage na dwa fakty. Po pierwsze, we
wskazanych Wytycznych zostat zamieszczony rozdzial poswigcony bezposrednio proce-
durze oraz zasadom prowadzenia mediacji, do ktorych zaliczono: bezstronnos¢ (ktora
rowniez zostata wymieniona w k.p.c.), przejrzystos¢, efektywnos$¢ oraz uczciwosé (przy
regulacji, w ktorej wskazano na dobrowolno$¢, a wigc zasadg tak podkreslang dla formy

ST Wytyczne postgpowania w sprawach dotyczgcych polubownego zatatwiania sporow konsu-
menckich w mediacji, http://www.bialystok.with.gov.pl/ochrona_konsumenta/wytyczne.pdf
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postepowania mediacyjnego w k.p.c.). Po drugie natomiast, co wymaga wyraznego za-
znaczenia, to wtasnie w mediacji konsumenckiej — cho¢ posrednio — to jednak wskazano
na zasad¢ rownosci poprzez wymienienie dwoch elementow sktadajacych si¢ na nig, jak
zostato to uregulowane w art. 1183 k.p.c. W tej sytuacji, bez watpienia mozna stwierdzic,
iz takie dziatanie regulacyjne jest uzasadnione pogladami przedstawianymi w literaturze
oraz w niniejszym artykule, dotyczacymi traktowania konsumenta jako ,,stabszej” strony
w sporze z przedsiebiorca. Poglad ten potwierdza ponadto sposéb unormowania w Wy-
tycznych mozliwosci wszczecia mediacji, a wiec: wylacznie na wniosek konsumenta
badz nawet z urzedu, ,,gdy wymaga tego interes konsumenta” — rozdziat I pkt 5 (co na-
lezy skonfrontowaé zwlaszcza z podkreslang w wymienionych regulacjach zasada do-
browolnosci postepowania mediacyjnego). Z kolei wskazang metod¢ uregulowania na-
lezy odnies¢ do zasady réwnosci stron obowigzujacej w postepowaniu mediacyjnym
oraz zasady rownos$ci unormowanej w czesci V k.p.c. Sqgdy polubowne, zwlaszcza — co
wynika z tematyki artykutu — odno$nie do rozwigzywania sporow konsumenckich, przy
uzyciu tych form. Z jednej strony mozna odwota¢ si¢ do art. 1161 § 2 k.p.c., ktory sta-
nowi: ,,Bezskuteczne sga postanowienia zapisu na sad polubowny naruszajace zasadg
rownosci stron, w szczegdlnosci uprawniajace tylko jedng strong do wytoczenia po-
wodztwa przed sadem polubownym przewidzianym w zapisie albo przed sadem”. Z dru-
giej strony — co przy odwotaniu do mediacji konsumenckiej jest szczegdlnie wazne (jak
i jednocze$nie odroznia mediacj¢ konsumencka od Statych Polubownych Sadow Konsu-
menckich) — nalezy wskaza¢ na rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci ,,w sprawie
okreslenia regulaminu organizacji i dziatania statych polubownych sadéw konsumenc-
kich*8, ktore dopuszcza zlozenie wniosku o rozpatrzenie sporu badz przez konsumenta
badz przez przedsiebiorce (§ 14.1). Zardwno ten aspekt oraz mozliwos$¢ nadania obliga-
toryjnego charakteru przystgpieniu przedsigbiorcy do ADR (na co wskazujg uregulowa-
nia europejskie®) w zwiazku z polska klauzulg abuzywna zawartg w art. 385 z indeksem
3 pkt 23 k.c., nie tylko wydaje si¢ interesujace, ale wrgcz w kontekscie zasady rownosci
stron wymaga przebadania. Przeanalizowanie tego zagadnienia wymaga jednak wpierw

omowienia dwoch wskazanych aspektow zasady rownosci.

8 Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 25.09.2001 r. w sprawie okre$lenia regula-

minu organizacji i dzialania statych polubownych sadow konsumenckich, Dz.U. Nr 113, poz.
12131 1214.

Np. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie alternatywnych metod rozstrzy-
gania sporéw konsumenckich oraz zmieniajaca rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 i dyrekty-
we 2009/222/WE (dyrektywa w sprawie ADR w sporach konsumenckich), Bruksela
29.11.2011, KOM (2011) 793 wersja ostateczna, 2011/0373 (COD), pkt. 23.

8 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. Nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.
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6. Dwa aspekty zasady réwnosci stron a ochrona
konsumenta w postepowaniu arbitrazowym

6.1. Pierwszy aspekt zasady rownosci stron — prawo do przedstawienia
twierdzen oraz dowodéw na ich poparcie przez strone

Pierwszym aspektem, ktory zostanie przeze mnie poruszony, jest prawo do przed-
stawienia swoich twierdzen oraz dowodow na ich poparcie przez strong. Wynika to
przede wszystkim z konieczno$ci odniesienia si¢ w tym ujeciu do zasady kontradykto-
ryjno$ci (postepowanie dowodowe, udzial biegtych), zasady dyspozycyjnosci, zasady
koncentracji materialu procesowego oraz zasady ustno$ci, co pozostaje w zwigzku
z omawianym w tym miejscu aspektem zasady rownosci stron w postgpowaniu arbitra-
zowym. Nalezy réwniez oméwic¢ art. 1190 § 2 zd. 2 k.p.c., ktory wyklucza sytuacje,
w ktorej brak odpowiedzi na pozew oznaczalby uznanie faktow przytoczonych w po-
zZwie.

Cho¢ postepowanie mediacyjne nie stanowi tematu niniejszego artykutu, jednak
1 W tym miejscu jeszcze raz cheialam odnies¢ sie do mediacji konsumenckiej —a mowigc
doktadniej do rozdziatu II pkt B.5 Wytycznych. Pomimo iz wskazany punkt dotyczy spo-
sobu rozwigzania sporu, a nie samego postgpowania dowodowego, sposob uregulowa-
nia skutkow braku sprzeciwu wydaje si¢ mie¢ istotne znaczenie. O ile bowiem brak od-
powiedzi na pozew nie moze zosta¢ potraktowany jako uznanie faktow w nim
przytoczonych (art. 1190 § 2 k.p.c. — Sgd polubowny), o tyle brak wyrazenia sprzeciwu
przez konsumenta na proponowany sposob rozstrzygnigcia (m.in. przez przedsigbiorce)
traktowany jest jako wyrazenie przez konsumenta na nie zgody (rozdziat II pkt B.5 Wy-
tycznych) — postepowanie mediacyjne. Pomimo obowigzku poinformowania o tym fak-
cie konsumenta, wprowadzenie tego domniemania nie wydaje si¢ wlasciwe (zwlaszcza
przy traktowaniu konsumenta jako ,,stabszej” strony w sporze z przedsigbiorca).

Odnoszac si¢ juz do wzajemnych relacji wymienionych zasad i zasady rownosci
stron w postgpowaniu przed sagdem polubownym, przede wszystkim nalezy wskaza¢ na
dwie kwestie. Po pierwsze, konieczno$¢ rownego traktowania stron — nieograniczanie
ich praw w postepowaniu arbitrazowym (zakaz dyskryminacji), co posiada podstawowe
znaczenie w postepowaniu dowodowym?®'. Po drugie natomiast (co pozostaje w zwigzku
z pierwszym punktem), zar6wno przestrzeganie, jak i naruszanie zasady rownosci stron
oraz zasady kontradyktoryjnosci jest ze sobg czgsto taczone. Uznanie bowiem przez sad

polubowny faktow za notoryjne i dopuszczenie dowodow z urzedu moze stanowié¢ naru-

¢ T. Erecinski, K. Weitz, Sqd Arbitrazowy, Warszawa 2008, s. 281.
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szenie zasady rownosci oraz naruszenie zasady kontradyktoryjnosci. Uzycie przeze mnie
zwrotu ,,moze” (wzgledem zasady réwnosci) uwidacznia, iz taki poglad nie do konca
wydaje si¢ uzasadniony. Cho¢ A. Gora-Btaszczykowska wskazuje, ze dowod z urzedu
,moglby” by¢ postrzegany jako ,lepsze” traktowanie drugiej strony w postgpowaniu®,
nalezy jednoczes$nie pamieta¢ przedstawiane w literaturze stanowisko, Ze ,,potencjalne
sankcje niedochowania zasady rowno$ci nie zawsze muszg znalezé zastosowanie”®
w danym przypadku. Dlatego, cho¢ zaznaczytam mozliwe do powstania w tym zakresie
watpliwosci, nalezy i tak jednoznacznie stwierdzi¢, iz sama doktryna wskazuje, ze sad
polubowny nie posiada uprawnien w zakresie uwzgledniania faktow, ktore nie zostaty
powotane przez strony*, co odnosi si¢ do przytoczonych przeze mnie dowodow z urze-
du oraz faktow notoryjnych.

Z kolei pozytywny wptyw na realizacj¢ jednocze$nie zasady kontradyktoryjnosci
oraz rbwnouprawnienia stron, posiada ustanowienie przez strony pelnomocnika®, co jest
dopuszczalne w postepowaniu przed sadem polubownym. Wyznaczenie pelnomocnika
w sporach konsumenckich wydaje si¢ wskazane, chociaz uwzgledniajac koszty jego
ustanowienia — przy braku zastosowania w postgpowaniu arbitrazowym art. 117 k.p.c.,
ktory reguluje ustanowienie adwokata lub radcy prawnego z urzedu dla ,,0soby nieza-
moznej” — nie wydaje si¢ to juz tak korzystne dla konsumenta®. Na marginesie mozna
dodac, iz to wtasnie brak mozliwo$ci ustanowienia z urzedu pomocy prawnej dla strony
»hiezamoznej” oraz brak zwolnienia strony z obowigzku ponoszenia kosztéw sadowych
W postepowaniu arbitrazowym ukazuje réznice zakresu zastosowania zasady rownosci
stron w postepowaniu przed sadem polubownym i sadem panstwowym. Przy omawianiu
pelnomocnictwa udzielanego przez strony w celu ,,sprawniejszego” rozstrzygnigcia spo-
ru konsumenckiego przed sadem arbitrazowym, chciatam jeszcze zwrdci¢ uwage na:
1) mozliwo$¢ wytaczania powddztw przez inne strony niz konsument w ramach poste-
powania przed sagdem polubownym oraz 2) pelnomocnictwo udzielone przez przedsig-
biorce do dokonania czynnosci prawnej, ktore obejmuje mozliwos¢ sporzadzenia zapisu
na sad polubowny w zakresie sporu, powstatego z tej czynno$ci prawnej- przez osobg
umocowang, nie za$ przez przedsigbiorce (art. 1167 k.p.c.).

2 A. Gora-Btaszczykowska, op. cit., s. 106.

8 T. Strumitto, Zasady postepowania arbitrazowego, ,,ADR Arbitraz i Mediacja” 2009, nr 3 (7),
s. 68.

¢ L. Blaszczak, M. Ludwik, op. cit., 142.

0 A. Jakubecki, Kontradyktoryjnos¢ a poznanie prawdy w procesie cywilnym w swietle zmian
kodeksu postepowania cywilnego, PS 1998, nr 10, s. 64.

% Wigcej, J. Jodtowski, [w:] J. Jodtowski, R. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska, K. We-
itz, Postepowanie cywilne, Warszawa 2005, s. 135.
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Pomimo faktu, iz m.in. rzecznik konsumentéw posiada uprawnienie w postepowa-
niu cywilnym do wytaczania powodztw na rzecz konsumenta (art. 61 k.p.c.), to powodz-
two w ramach postepowania arbitrazowego moze zosta¢ wytoczone wylacznie przez
strong sporu®’. Dlatego tez w takim ujeciu interesujace wydaje si¢ przyznanie uprawnie-
nia sporzadzenia zapisu na sagd polubowny osobie, ktorej przedsiebiorca udzielit petno-
mocnictwa do dokonania okre$lonej czynno$ci prawnej (a nie dokonanie zapisu przez
przedsigbiorce). Cho¢ art. 1167 k.p.c. w sposob ogdlny odnosi si¢ do sporu powstatego
z czynnosci prawnej dokonanej w ramach pelnomocnictwa udzielonego przez przedsie-
biorce (bez dokonania wyréznien charakteru sporu, np. spor konsumencki), nalezy po-
wiedzie¢, iz przywolane wczesniej rozporzadzenie® stanowi, ze wniosek o rozpatrzenie
sporu przez Staty Polubowny Sad Konsumencki (SPSK) moze zosta¢ wniesiony przez
konsumenta lub przedsiebiorce (§ 14.1). Nie ma wigc mowy o mozliwoS$ci zainicjowania
postepowania przez osobe, ktorej zostato udzielone pelnomocnictwo do dokonania
czynnosci, na skutek ktorej powstat spor. Co wigcej, nalezy pamigta¢ o charakterze lex
specialis wskazanego rozporzadzenia do przepisow k.p.c., ktorego regulacja dotyczy
wylgcznie sporéw konsumenckich. Z drugiej strony, pomimo tego nalezy uwzglednic¢
regulacje ustawy o Inspekcji Handlowej® — art. 37 pkt 6: ,,w postepowaniu przed sadami
polubownymi w zakresie nieuregulowanym ustawa stosuje si¢ przepisy Kodeksu poste-
powania cywilnego”.

Dokonujac dalszej analizy prawa przedstawienia twierdzen i dowoddéw na ich po-
parcie, w tym miejscu omowione zostang nast¢pujace kwestie (co bgdzie pozostawac
w zwigzku z innymi zasadami): mozliwo$¢ zawarcia uméw dowodowych w ramach po-
stepowania przed sadem polubownym (zasada dyspozycyjnosci), decydowanie przez
sad polubowny o dopuszczalnosci srodkow dowodowych zglaszanych przez strony, ak-
tywnos¢ sadu polubownego w postepowaniu dowodowym (zasada kontradyktoryjnosci,
tj. zwracanie stronom uwagi przez sad polubowny, arbitrow na niezbedno$¢ przeprowa-
dzenia dowodu; informowanie stron przez sad polubowny o istnieniu dowodu o znacza-
cym charakterze w sprawie, niezgtoszonym przez strony) oraz prekluzji wzgledem zgta-
szania zarowno nowych twierdzen, jak i dowodow na ich poparcie w postgpowaniu
arbitrazowym (zasada koncentracji materiatu procesowego).

Analiza wskazanych elementow zwigzana jest wiec z: zasadg dyspozycyjnosci, za-
sada kontradyktoryjnosci oraz zasadg koncentracji materialu procesowego. Jak mozna
stwierdzi¢ w tym miejscu (a co doskonale ukaze ponizsza analiza), zasada roéwnosci

stron w postgpowaniu przed sadem polubownym nie tylko pozostaje w zwigzku z inny-

¢ T. Strumilto, op. cit., s. 69
% Patrz przypis nr 58.
% Ustawa z 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, Dz.U. z 2009 r., Nr 151, poz. 1219.
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mi zasadami postgpowania cywilnego (ktére w przeciwienstwie do niej nie odgrywaja
tak istotnej roli oraz nie posiadaja charakteru zasad bezwzglednie obowiazujacych, co
wynika z zasady autonomii woli stron przed sgdem polubownym), ale znaczaco na nie
oddzialuje (pomimo odformalizowania procedury wymusza ich stosowanie dla efektyw-

nego i skutecznego wymiaru sadéw polubownych, m.in. w sporach konsumenckich).

6.2. Umowy dowodowe a postepowanie arbitrazowe

Odnoszac si¢ juz do wskazanych przeze mnie elementow, w pierwszej kolejnosci
omoOwie mozliwos¢ zawarcia w ramach postepowania przed sagdem polubownym umow
dowodowych, gdyz ta kwestia pozostaje w zwigzku z aktywnoscig sadéw polubownych
w postepowaniu dowodowym, prekluzjg i innymi istotnymi elementami postgpowania
arbitrazowego (czas i koszty).

Umowy dowodowe dotyczg mozliwo$ci wyltaczenia przez strony okreslonych $rod-
kow dowodowych™, co odnosi si¢ do zasady dyspozycyjnosci. Mozliwo$¢ wylaczenia
przez strony okreslonych srodkow w postgpowaniu dowodowym jest istotna, uwzgled-
niajac pozycje konsumenta i przedsi¢gbiorcy oraz majgc na uwadze uprawnienie sagdu do
nieuwzglednienia dowoddéw wnioskowanych przez strony. Umowy dowodowe odgry-
waja jednak najwazniejsza rolg — co mozna stwierdzi¢ na podstawie prezentowanych
w literaturze stanowisk — wtasnie w ujeciu prawa do przestuchania stron, ktére stanowi
»element sktadowy” zasady rownosci 1 pozostaje w zwigzku z zasadg autonomii stron
w postepowaniu arbitrazowym. Pomimo dokonywanej w pierwszej kolejnosci analizy
prawa do przedstawienia twierdzen i dowodow na ich poparcie, to wiasnie umowy do-
wodowe wskazujg na wzajemne powigzanie dwoch aspektow zasady rownosci. Jak bo-
wiem zaznaczylam, mozliwo$¢ wylaczenia przez strony srodkow dowodowych nalezy
odnie$¢ do przestuchania stron. W takim ujeciu niezbedne staje si¢ przedstawienie dwoch
faktow. Z jednej strony podkresla sig, iz umowy dowodowe nie powinny oddziatywac na
prawo do wystuchania. Stanowisko takie wydaje si¢ jak najbardziej uzasadnione, biorac
pod uwage zwlaszcza potraktowanie prawa do wystuchania stron jako jednego z dwéch
aspektow zasady rownosci ustanowionej w art. 1183 k.p.c., ktory to przepis ma charak-
ter bezwzglednie obowiazujacy. Ponadto T. Erecinski i K. Weitz”', wskazujac na mozli-
wos¢ uregulowania w umowach dowodowych kwestii wystuchania, zaznaczaja koniecz-
no$¢ nienaruszania tego prawa poprzez zawarcie umoéw dowodowych. Powyzej

zaprezentowany poglad nie tylko akcentuje znaczenie prawa do wystuchania stron, ale

0 R. Kulski, Postepowanie dowodowe przed sqdami polubownymi w ujeciu prawa polskiego

i prawa amerykanskiego, [w:] Arbitraz i mediacja jako instrumenty wspierania przedsigbior-
czosci, Rzeszow 2006, s. 119.

' T. Erecinski, K. Weitz, Sgd Arbitrazowy, Warszawa 2008, s. 284.
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i uwidacznia, ze dokonywane zmiany w tym zakresie mogg prowadzi¢ do naruszen,
a wiec skutkowac¢ beda naruszeniem zasady rownosci bezwzglednie stosowanej w po-
stepowaniu arbitrazowym. Z drugiej jednak strony nalezy przywota¢ stanowisko W. Bro-
niewicza™, ktory przedstawia przestuchanie stron jako srodek dowodowy o charakterze
jedynie subsydiarnym. Wskazanie na przestuchanie stron w taki sposéb nie skutkuje
ograniczeniami w zakresie zglaszania przez stron¢ wnioskow dowodowych czy prezen-
towania twierdzen o faktach. Jak wiec mozna powiedzie¢ na tej podstawie, drugi ze
wskazanych aspektow (prawo do przedstawiania swoich twierdzen i dowodoéw na ich
poparcie przez stron¢) wydaje si¢ mie¢ wazniejsze znaczenie anizeli pierwszy z wymie-
nionych w art. 1183 k.p.c. aspekt (prawo do wystuchania).

Odwolujac si¢ jeszcze w tym miejscu do prawa do wystuchania strony, niezbg¢dne
jest omoéwienie aktywnosci samej strony w postepowaniu (bez zawierania umowy do-
wodowej, na skutek, ktorej dokonywane sa modyfikacje prawa do wystuchania strony).
O ile zawierana przez strony umowa dowodowa stanowi porozumienie dwodch stron
w tym zakresie (0 czym swiadczy forma dla dokonywanych zmian — wylaczenia dowo-
dow), o tyle rowniez sama strona moze zdecydowac o skorzystaniu z tego prawa’. Dzia-
fanie strony polegajace np. na nieprzedstawieniu dokumentow, ktorych przedstawienie
korzystnie wptynetoby dla niej na wynik postgpowania, czy bierne zachowanie strony
w postepowaniu skutkuje wydaniem wyroku przez sad polubowny na podstawie zebra-
nych materiatéw dowodowych, a wigc wyroku (w konsekwencji takich zachowan) nie-
korzystnego dla strony.

Cho¢ juz w tym miejscu nalezatoby przejs¢ do omoéwienia aktywnosci samych sg-
dow polubownych w postgpowaniu dowodowym, to jednak chciatam jeszcze powroci¢
do przywotanych Wytycznych regulujacych mediacje konsumencka. Pomimo bowiem
faktu, iz sady polubowne przeznaczone dla rozstrzygania sporow konsumenckich zosta-
ly uregulowane w przywotywanym rozporzadzeniu Ministra, to jednak w rozporzadze-
niu tym nie unormowano zasady réwnosci stron. Wytyczne natomiast, pomimo braku
wskazania wprost w swojej regulacji na zasade rownosci stron, unormowaly elementy
tej zasady (odpowiednio do art. 1183 k.p.c.). Prowadzac dalszg analiz¢ mozliwosci za-
warcia umow dowodowych w postgpowaniu arbitrazowym na poparcie ich zasadnosci
w tym postgpowaniu, przede wszystkim nalezy zaprezentowaé stanowisko R. Morka.
Autor ten bowiem, wskazuje na mozliwg do zaistnienia sytuacje przedstawienia niecelo-
wego i nieprzydatnego dla postgpowania materiatu dowodowego, co spowoduje zwigk-

szenie kosztow 1 wydtuzenie czasu postgpowania arbitrazowego. Majac na uwadze spo-

2 W. Broniewicz, op. Cit., s. 227.
3 T. Strumitto, op. cit., s. 66.
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ry konsumenckie rozpatrywane w postepowaniu arbitrazowym, mozna z jednej strony
zanegowac celowo$¢ zawierania umow dowodowych w tym postepowaniu, z drugiej zas
mozna takze zaaprobowac¢ umowy tego rodzaju. Bez watpienia jeszcze raz nalezy przy-
wola¢ czgsto wskazywane w literaturze stanowisko traktujace konsumenta jako ,,stabsza
strong” w sporze z przedsigbiorcg, co w tym miejscu jest bardzo wazne. To wlasnie
w tym temacie, a odnos$nie do prowadzonych rozwazan dotyczacych zasady rownosci
W postepowaniu arbitrazowym z udziatem konsumenta, uwidaczniajg si¢ dwa wnioski.
Po pierwsze, czgsto ,,niewyksztalcony i niewyedukowany” konsument fatwo moze ule-
ga¢ propozycjom czy wrecz naciskom przedsiebiorcy, ktory wykorzystujac swoja ,,sil-
niejsza” pozycje wzgledem konsumenta, moze nim fatwo manipulowacé, o czym dosko-
nale §wiadczy art. 385 z indeksem 3 pkt 23 k.c. Z kolei poglad R. Morka odnosnie do
mozliwosci przedtuzenia postepowania arbitrazowego oraz zwickszenia kosztow na
skutek przeprowadzania zbgdnego dla sprawy postepowania dowodowego wydaje si¢
przemawia¢ za zaakceptowaniem dopuszczalno$ci zawierania w ramach postgpowania
przed sadem polubownym umoéw dowodowych. To wtasnie niskie koszty (a nawet ich
brak) oraz krotki czas postgpowania arbitrazowego odpowiada konstrukcji sporéw kon-
sumenckich i metodom ich rozwigzywania.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, nalezy zajac si¢ analizg aktywnos$ci sadow
polubownych — powotywania i udziatu biegtych w postgpowaniu arbitrazowym, syste-
mu prekluzji i poruszanej juz przeze mnie klauzuli abuzywnej — art. 385 z indeksem 3
pkt 23 k.c. (odno$nie do ktorej klauzuli doskonale uwidacznia si¢ ,,silniejsza” pozycja

przedsigbiorcy).

6.3. Aktywnos¢ sadoéw polubownych

Aktywno$¢ sadow w postepowaniu dowodowym odnosi si¢ réwniez do zasady
kontradyktoryjnos$ci postepowania cywilnego. O ile na strony postepowania arbitrazo-
wego nalozony zostat cigzar twierdzenia oraz ci¢zar udowodnienia okolicznosci, o tyle
sad polubowny jest uprawniony do oceny srodkow dowodowych wzgledem ich dopusz-
czalnosci. Aktywno$¢ sadow we wskazanym zakresie odpowiada funkcji umoéw dowo-
dowych, ktorych zawarcie rowniez moze prowadzi¢ do dokonania ograniczen dla przed-
stawianych przez strony $rodkéw dowodowych. Jednakze pomimo obowigzywania
w ramach postgpowania arbitrazowego zasady autonomii stron oraz braku posiadania
przez sady polubowne ,,uprawnien inkwizycyjnych””, wymienione uprawnienie sadu
polubownego dowodzi, jak znaczaca rolg posiadaja sami arbitrzy w postgpowaniu do-

M. Tomaszewski, Skutecznos¢ ochrony prawnej przed sqdami polubownymi. Doswiadczenia
polskie, PS 2006, nr 1, s. 48.
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wodowym. Cho¢ dziatania podejmowane przez sam sad w tym zakresie sa uzasadnione
m.in. czasem, kosztami oraz osiaggnieciem jak najbardziej korzystnych efektow postepo-
wania arbitrazowego dla dwoch stron, rdwniez i to zagadnienie w rzeczywistosci moze
wzbudzaé niejasno$ci. Jak mozna stwierdzi¢, dziatania sadu polubownego dotyczace
niedopuszczania dowodow czy uznania ich za zbedne sa nacechowane wickszym obiek-
tywizmem oraz profesjonalizmem (przygotowanie arbitrow) dla postgpowania niz umo-
wy dowodowe zawierane przez same strony, gdyz umowy te niekoniecznie musza odpo-
wiadac¢ zatozeniom, ktorymi kieruje si¢ sad, np. w przedmiocie zasadno$ci dopuszczenia
dowoddw. Strony, pomimo ze powinny ze sobg wspotpracowacé w celu jak najszybszego
i najlepszego dla obu stron rozstrzygnigcia sporu (z wyraznym zaznaczeniem celu ko-
rzystania z sadow polubownych w rozwigzywaniu sporéw konsumenckich — utrzymanie
stosunkow gospodarczych konsument—przedsigbiorca w przysziosci), i tak beda dazy¢
do uzyskania jak najlepszego dla siebie rozwigzania sporu, co wynika z samej istoty
sporu. W przeciwienstwie do formy sadow arbitrazowych, ktorych podstawg dziatania
jest bezstronno$¢, strony mimo polubownego charakteru rozstrzygania sporu i tak kiero-
wac si¢ beda przede wszystkim swoimi interesami.

Podsumowujac, mozna stwierdzié, iz cho¢ uprawnienie sadu do decydowania o do-
puszczalno$ci srodkow dowodowych w postepowaniu jest jak najbardziej potrzebne,
m.in. majgc na uwadze: czas, koszty postegpowania arbitrazowego, to jednak odnosnie do
zasady autonomii stron (tak istotnej w postepowaniu przed sgdem polubownym) oraz
wskazanego braku ,,uprawnien inkwizycyjnych” sadéw polubownych takie uprawnienie
sadu arbitrazowego moze wydawac si¢ nie do konca uzasadnione. Ponadto przy oma-
wianiu niedopuszczenia dowodow czy uznania wnioskowanych przez strong dowodow
za zbegdne przez sad arbitrazowy zndéw nalezy odnie$¢ si¢ do prawa do wystuchania
(aspektu zasady rownosci). Nieuwzglednienie dowodu przez sad moze bowiem zaskut-
kowa¢ dowodzeniem przez strong, iz w wyniku takich dziatan prawo to zostato naruszo-
ne, co bez watpienia negatywnie wptynie na ,,sprawnos¢” i ,,skuteczno$¢” postgpowania.
Dlatego przy omawianiu tego zagadnienia nalezy dodatkowo poruszy¢ element dotycza-
cy aktywnosci arbitrow w postgpowaniu dowodowym przeprowadzanym przed sagdem
polubownym.

Przywotane zagadnienie jest istotne nie tylko ze wzgledu na poglad wyrazany
w tym temacie przez T. Strumitte, ktory wskazuje, iz dziatania podejmowane przez sad
polubowny w celu wyjasnienia powodoéw powstania sporu powinny by¢ nacechowane
»wigkszg aktywnoscia arbitrow”, anizeli ma to miejsce w postgpowaniu przed sagdami

owszechnymi”. ROwniez nalezy zaznaczy¢ ,,niezgodnos$¢” regulacji polskiej 1 unormo-
y

s T. Strumitto, op. cit., s. 72.
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wan europejskich, ktore odnoszg si¢ do udzielenia pomocy stronom przez arbitrow, przy
ustalaniu faktéw. Udzielanie pomocy dotyczy: wskazania przez sad polubowny na po-
trzebe uzupeknienia przez strony materiatu procesowego w sytuacji, gdy jest on niewy-
starczajacy (co bedzie sprzyjac szybszemu i efektywnemu zatatwieniu sprawy), zadawa-
nia przez przewodniczacego pytan w celu nakierowania stron na fakty, ktore sg istotne
dla sprawy, a ktére nie zostaly przez strony przedstawione (m.in. nowe dowody, na temat
ktorych sad otrzymat informacje), co pozostaje w zwigzku z niedopuszczaniem w ra-
mach postgpowania przed sadem polubownym faktow znanych z urzedu™. W literaturze
polskiej prezentowane sg rozne stanowiska dotyczace postgpowania dowodowego w po-
stepowaniu arbitrazowym. Z jednej strony np. A. Jakubecki wskazuje, iz nie wydaje si¢
uzasadnione, by sad polubowny korzystat z inicjatywy dowodowej”. ,,Dopelnieniem”
tego stanowiska jest panujacy w doktrynie poglad dotyczacy braku uprawnienia sgdow
arbitrazowych do uwzgledniania faktow niewnioskowanych przez strony’. Z drugiej
strony, T. Strumitto w prowadzonych rozwazaniach wskazuje na uprawnienie sagdu polu-
bownego do ukazania stronom potrzeby przeprowadzenia dowodu, co jednak nie posia-
da charakteru obligatoryjnego dla stron™. Natomiast Komisja do spraw arbitrazu (przy
Miedzynarodowej Izbie Handlowej w Paryzu — ICC) przyjmuje stanowisko o celowosci
udzielania przez sad polubowny pomocy stronom w postepowaniu dowodowym?®’. Ko-
misja nie tylko jest zdania, ze arbitrzy sg uprawnieni, ale wrgcz powinni udziela¢ pomo-
cy stronom postepowania przy ustalania faktow na podstawie zeznan §wiadkéw. Takie
ujecie jest istotne ze wzgledu na trzy kwestie. Po pierwsze, aktywne uczestniczenie ar-
bitrow w postgpowaniu polubownym bez watpienia jest uzasadnione przy rozstrzyganiu
sporow konsumenckich, w ktorych to panuje ,,nier6wno$¢ m.in. ekonomiczna” pomig-
dzy stronami (konsument—przedsigbiorca). Po drugie, ,,czynne” uczestniczenie arbitréw
w postepowaniu dowodowym korzystnie wptywa na czas i koszty postgpowania arbitra-
zowego (a wigc elementy stanowigce gtowne zalety postgpowania przed sadem polu-
bownym). Po trzecie (co pozostaje w zwiazku z punktem drugim), obowigzek arbitrow
do podejmowania dziatan nakierowanych na udzielanie stronom pomocy — w przypad-
ku, gdy dokonane przez arbitrow ustalenia nie mialyby charakteru obligatoryjnego dla
stron — wydaje si¢ jak najbardziej zasadny. Dlatego i ja jestem zdania, iz arbitrzy powin-
ni aktywnie uczestniczy¢ w postgpowaniu dowodowym, gdyz dziatania o wskazanym

6 Patrz przypis nr 62.

T A. Jakubecki, Kontradyktoryjnosé¢ a poznanie prawdy w procesie cywilnym w $wietle zmian
kodeksu postepowania cywilnego, PS 1998, nr 10, s. 72.

8 L. Blaszczak, M. Ludwik, op. cit., s. 142.
7 T. Strumilto, op. cit., s. 66.

80 Techniques for Controlling Time and Costs in Arbitration, Report from the ICC Commission
on Arbitration, ICC Publication No. 843, Para. 63.
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charakterze (nieobligatoryjne skutki tych dziatan dla stron) nie tylko bytyby pomocne
dla szybkiego i efektywnego rozstrzygnigcia sporow, ale i w zaden sposob nie ograni-
czatyby zasady swobody stron w postgpowaniu arbitrazowym, ktoéra to zasada stanowi
tak istotny element tego postgpowania. Jednakze przychylajac si¢ do jak najbardziej
,»Czynnego” udziatlu arbitrow w postepowaniu dowodowym oraz majac na uwadze m.in.
omawiang w artykule zasad¢ rownos$ci stron w postgpowaniu arbitrazowym, chciatam
wyraznie zaznaczyC, ze moj pozytywny stosunek dla aktywnego udziatu arbitrow jest
uzasadniony m.in. ,,obiektywizmem” przedstawianym przez arbitrow w tym zakresie
(stanowigcym podstawe podejmowanych dzialan). Znaczy to, iz podejmowane przez
arbitrow dziatania maja stuzy¢ wyjasnieniu sprawy przy uwzglednieniu potrzeb dwoch
stron, a nie wylacznie jednej z nich. Jednoczesnie takie ujgcie wymaga uwzglednienia
faktu ,,stabszej” pozycji konsumenta i mozliwosci tatwego zmanipulowania go przez
przedsiebiorce. Pomimo tego, potrzeba udzielenia pomocy konsumentowi nie wyklucza
mozliwosci udzielenia pomocy réwniez przedsiebiorcy w postepowaniu dowodowym
przez arbitréw, np. przez wskazanie ,,nowych dowodow” znanych sagdom polubownym,
z ktorych przedsigbiorca nie musi skorzystac. Ponadto, cho¢ popieram aktywny charak-
ter uczestnictwa sgdu polubownego w postgpowaniu dowodowym, bez jednak obligato-
ryjnych skutkow takich dziatan dla stron, tytutem zakonczenia rozwazan w tym zakresie
chciatam zaznaczy¢, ze wzgledem ,,intensywnej” aktywnosci arbitrow (m.in. udzielanie
pomocy stronom przy ustalaniu faktow), moze rowniez pojawic si¢ problem naruszenia
prawa strony do bycia wystuchanym. Moim zdaniem jednak przy pozostawieniu stro-
nom swobody w zakresie ustosunkowania si¢ do dowodow wskazywanych przez sad
arbitrazowy, jako koniecznych dla odpowiedniego rozstrzygniecia sprawy (wzgledny
charakter), przy jednoczesnym rownym traktowaniu stron w tych dziataniach podejmo-

wanych przez arbitrow — prawo to nie b¢dzie ograniczane.

6.4. System prekluzji i klauzula abauzywna — art. 385 z indeksem 3
pkt 23 k.C. w postepowaniu arbitrazowym z udziatem konsumenta

Wskazujac na ,,stabsza” pozycje konsumenta w sporze z przedsiebiorca, w tym
miejscu cheiatam jeszcze krotko omowié system prekluzji 1 odniesé si¢ przy omawianiu
tego elementu do klauzuli abuzywnej zawartej w art. 385 z indeksem 3 pkt 23 k.c. Prze-
analizowanie tych dwoch elementow jest wymagane ze wzgledu na ich powiazania z za-
sada rownosci oraz ochron¢ konsumenta, poruszang w niniejszym artykule w kontekscie
obowigzywania zasady rownosci w postepowaniu przed sadem arbitrazowym.

Swoje rozwazania rozpoczn¢ od omowienia systemu prekluzji, ktorego regulacja
posiada nie tylko szczegblny charakter wzgledem dowodow zglaszanych przez konsu-
menta. Cho¢ jak wskazatam, zasada rownosci stron odgrywa szczeg6lna role nie tylko
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W postgpowaniu arbitrazowym czy mowigc ogolniej w postepowaniu cywilnym — co
wynika z konieczno$ci zapewnienia realizacji postulatu uczciwego oraz rzetelnego pro-
cesu — sama Ustawa zasadnicza stanowi w art. 32, iz ,,wszyscy sa rowni wobec prawa”,
co przektada si¢ — w zwigzku z postgpowaniem przed sadem powszechnym — na ,,spra-
wiedliwe rozpatrzenie sprawy” (art. 45 Konstytucji). System prekluzji w takim ujeciu
wydaje si¢ posiada¢ donioste znaczenie, zwlaszcza majac na uwadze dwie kwestie:
1) szybkos¢ postepowania (podstawowy element formy sadéw polubownych, ktory uka-
zuje te metode jako korzystng dla rozwigzywania sporéw konsumenckich) oraz 2) pod-
kreslane w tym artykule stanowisko prezentowane w literaturze, a dotyczacego wlasnie
ujmowania konsumenta jako strony ,,ckonomicznie stabszej” w stosunku do przedsig-
biorcy (co z kolei dotyczy kosztow postepowania). Dodatkowo przy omawianiu wymie-
nionych zagadnien nalezy roéwniez odnies¢ si¢ do zasady koncentracji materiatu dowo-
dowego. Tak wigc mozemy wyrozni¢ dwa systemy w ramach koncentracji materiatu
dowodowego: system wtadzy dyskrecjonalnej sedziego oraz system prekluzji. Z kolei
system prekluzji mozna okresli¢ jako mozliwo$¢ podnoszenia zarzutow®!, przedstawia-
nia twierdzen i dowodow na ich poparcie przez strong®2, w wyznaczonym czasie. Preklu-
zja, mowiac ogoblnie, skutkuje wprowadzeniem ograniczonego terminu na podejmowa-
nie przez strong okreslonych dziatan w postgpowaniu arbitrazowym (m.in.
w postepowaniu dowodowym). O ile takie unormowanie wydaje si¢ korzystne w zakre-
sie dazenia do ,,usprawnienia” funkcjonowania ,,odformalizowanej” procedury sadow
polubownych, o tyle uwzgledniajac wysokie standardy wymagane dla ochrony konsu-
menta, zastosowanie prekluzji w postepowaniu arbitrazowym przeznaczonym dla roz-
strzygania sporéw konsumenckich bez watpienia nie bedzie wywiera¢ pozytywnych
skutkow dla konsumenta. Zauwazyt to sam Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, ktory
w wyroku w sprawie Elisa Maria Mostaza Claro v. Centro Mévil Milenium SL*® przyjat
stanowisko, iz konsument w systemie prekluzji wymaga wyjatkowego traktowania.

W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwagge na system prekluzji dotyczacy podnoszenia
przez konsumenta zarzutu o braku skutecznosci zapisu na sad polubowny w wyznaczo-
nym terminie. Wskazana kwestia odnosi si¢ do niedozwolonych postanowien umow-
nych: klauzuli abuzywnej, uregulowanej w Kodeksie cywilnym w art. 385 z indeksem 3

pkt 23. Przywotana przeze mnie klauzula uzasadnia szczegolne traktowanie konsumenta

81 K. Gajda, Alternatywne metody rozwigzywania sporow w sprawach konsumenckich — arbi-

traz, wybrane zagadnienia (cz. Il), rozdz. IV. Prekluzja zarzutu braku wtasciwosci sqdu polu-
bownego opartego na nieuczciwosci zapisu na sqd polubowny, ,,ADR Arbitraz i Mediacja”
2008, nr 4, s. 29-50.

2 L. Btaszczak, M. Ludwik, op. cit. s. 16.

8 Wyrok ETS z 26.10.2006 1., C-168/2005, w sprawie Elisa Maria Mostaza Claro v. Centro
Moévil Milenium SL
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w systemie prekluzji, gdyz jak wskazuje z kolei dyrektywa 93/13/EWG z 5.04.1993 .3
,»W sporach konsumenckich istnieje realne niebezpieczenstwo, ze (konsument) nie be-
dzie znat swoich praw”. Z jednej strony prekluzja co do podnoszenia nowych twierdzen
i dowodow na ich poparcie dla szybko$ci postgpowania jest jak najbardziej zasadna.
Jednak stosowanie czy wrecz rozszerzenie prekluzji wzgledem kontroli niedozwolonych
postanowien umownych zawartych w zapisie i odno$nie do samej niewaznosci zapisu na
sad polubowny nie moze mie¢ miejsca w sporach konsumenckich ze wzgledu na trzy
elementy: klauzulg porzadku publicznego (art. 1206 § 2 pkt 2 k.p.c.), art. 76 Ustawy
zasadniczej oraz przede wszystkim konieczno$¢ sprawowania kontroli przez sady po-
wszechne nad sgdami arbitrazowymi (co dotyczy m.in. zbadania przez sad powszechny
zapisu na sad polubowny co do niewazno$ci w wyniku zarzutu niepodniesionego przez
konsumenta w postepowaniu arbitrazowym, a dopiero w skardze o uchylenie orzeczenia
zapadtego przed sagdem polubownym).

Konkludujac niniejsze rozwazania, nalezy wyraznie zaznaczy¢, iz o ile obowiazy-
wanie prekluzji wzgledem podnoszenia nowych twierdzen i dowoddéw na ich poparcie
wydaje si¢ uzasadnione — z powodu przede wszystkim tak istotnego elementu postepo-
wania arbitrazowego, jakim jest czas — o tyle w aspekcie dokonywanych ustalen faktycz-
nych system ten nie do konca wydaje si¢ korzystny dla konsumenta pozostajacego
w sporze z przedsigbiorcg. Bez watpienia natomiast ustanowienie prekluzji dla zgtasza-
nej przez konsumentéw niewaznos$ci zapisu na sad polubowny w postgpowaniu przed
sadem powszechnym nie moze mie¢ miejsca. Ponadto odnoszac si¢ przy omawianiu
systemu prekluzji zar6wno do klauzuli abuzywnej (art. 385 z indeksem 3 pkt 23 k.c.)
oraz przede wszystkim do zasady rownosci, tytutem zakonczenia dokonanej analizy
w tym zakresie chciatam wskaza¢ na trzy fakty. Po pierwsze, biorac pod uwage oddzia-
lywanie prekluzji na czas postgpowania (ograniczanie termindw prezentowania swoich
stanowisk przez strony), potrzebne staje si¢ przywotanie stanowiska A. Gory-Blaszczy-
kowskiej*, ktora wskazuje na czas postepowania jako element znaczaco wptywajacy na
zasadeg rownosci stron. Czas postepowania zwigzany jest bowiem z kosztami ponoszo-
nymi przez strone¢. Takie ujecie posiada szczegoélne znaczenie dla sporow z udziatem
konsumenta, gdyz, jako strona ,,eckonomicznie stabsza” w sporze z przedsigbiorca, w sy-
tuacji wydtuzenia czasu postgpowania moze zosta¢ narazona na wicksze koszty (pomi-
mo wskazywania w rozporzadzeniu na bezplatny charakter postepowania arbitrazowego
— koszty powolywania bieglych ponosza strony). Po drugie (co réwniez pozostaje

w zwigzku z zasada rownosci), wprowadzenie prekluzji w postgpowaniu arbitrazowym

8 Dyrektywa Rady 93/13/EWG z dnia 5 kwietnia 1993 r. w sprawie nieuczciwych warunkdéw
w umowach konsumenckich, Dz.U. L Nr 95 z21.04.1993 r.

8 A. Gora-Btlaszczykowska, op. cit., s. 100.
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(na przedstawienie swoich twierdzen i dowodow na ich poparcie) musi by¢ jednakowe
dla dwdch stron. Jednak w sporach konsumenckich, jak wskazata sama UE, system pre-
kluzji wymaga szczegdlnego dostosowania do sytuacji konsumenta. Po trzecie, na pod-
stawie dokonanej analizy mozna stwierdzi¢, ze ustanowienie systemu prekluzji moze
by¢ zard6wno pozytywnie, jak i negatywnie oceniane (zwlaszcza w odniesieniu do spo-
row z udziatem konsumenta). System prekluzji bez watpienia oddziatluje na zasad¢ row-
no$ci stron w postgpowaniu, co dotyczy: czasu, kosztow ponoszonych przez strony

i skutecznej ochrony (postanowienia niedozwolone w umowach konsumenckich).

6.5. Drugi aspekt zasady réownosci stron — prawo do wystuchania
stron

Pomimo faktu, iz przy omawianiu prawa do przedstawienia twierdzen i dowodoéw
na ich poparcie charakter prawa do wyshuchania zostat juz nakreslony, jednak niektore
kwestie wymagaja jeszcze poruszenia dla uzupetnienia prowadzonych rozwazan. Wyni-
ka to zwtaszcza, z checi ukazania przeze mnie wzajemnych relacji zasady rownosci i za-
sady ustnosci oraz zasady poufnosci.

Zasada ustnosci, ktdra wyraza sie przede wszystkim w mozliwosci przeprowadze-
nia w ramach postgpowania arbitrazowego rozprawy, stanowi gwarancj¢ prawa do wy-
stuchania stron. W tym znaczeniu zasada ustnosci jest bez watpienia korzystna i odpo-
wiada przestrzeganiu w postepowaniu arbitrazowym zasady rownosci. Jednak z drugiej
strony, zasada ta jest przedstawiana jako: niewywotujaca pozytywnych skutkow wzgle-
dem szybkosci postepowania, a wiec elementu, ktory jak wskazatam, réwniez znaczaco
oddzialuje na zasade rownos$ci®. Dlatego tak wazna w sporach konsumenckich, na ktore
w niniejszym artykule zwracam szczego6lng uwagg, staje si¢ regulacja dyrektywy Parla-
mentu Europejskiego i Rady ,,w sprawie alternatywnych metod rozstrzygania sporéw”
(Bruksela 29.11.2011)%. Dyrektywa ta bowiem, podkreslajac m.in. szybkos¢ i skutecz-
nos$¢ alternatywnych metod rozwigzywania sporéw konsumenckich (do ktorych zalicza
rowniez stale polubowne sady konsumenckie), ogranicza czas przeznaczony na postepo-
wanie arbitrazowe do 90 dni (pkt 19 dyrektywy).

Odnoszac si¢ do zasady poufnosci postepowania arbitrazowego wzgledem zasady
roéwnos$ci stron w postgpowaniu, rowniez mozna wskaza¢ na wzajemne oddziatywanie
tych zasad. Ponadto, cho¢ zasada poufnosci traktowana jest jako wyrozniajaca i wtasci-

wa dla postgpowania arbitrazowego, nalezy wyraznie zaznaczy¢, iz posrod przepisow

8 Ibidem, s. 143-144.

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie alternatywnych metod rozstrzygania
sporéw konsumenckich oraz zmieniajaca rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 i dyrektywe
2009/222/WE (dyrektywa w sprawie ADR w sporach konsumenckich), Bruksela 29.11.2011,
KOM (2011) 793 wersja ostateczna, 2011/0373 (COD), art. 8 d).
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regulujacych sady polubowne, nie zamieszczono unormowania wskazujacego na poufng
forme. Odnos$nie do zasady rownosci stron wazny staje si¢ fakt, iz to dwie strony (a nie
tylko jedna) wyznaczajg poufny charakter postgpowania, poprzez uregulowanie tej kwe-
stii w umowie arbitrazowej badz w ramach dodatkowego postanowienia. W tym miejscu
mozna przywota¢ rowniez regulacje¢ art. 1169 § 3 k.p.c., ktory stanowi, iz: ,,Postanowie-
nia umowy przyznajace jednej ze stron wigcej uprawnien przy powotywaniu sadu polu-
bownego sg bezskuteczne”. Wskazany przepis nie tylko posrednio pozostaje w zwigzku
z zasada poufnosci (w $wietle, ktorej dwie strony decyduja o wytaczeniu jawnosci — do-
datkowe postanowienie w umowie), ale stanowi swoiste ,,odzwierciedlenie” zasady
rownosci. Ponadto — co istotne przy omawianiu Statych Polubownych Sadow Konsu-
menckich — niemozliwe jest wlaczenie do umowy przez przedsigbiorce postanowien co
do obowiazkowego przystapienia konsumenta do rozstrzygania sporu przed sagdem po-
lubownym (wskazywana klauzula abuzywna — art. 385 z indeksem 3 pkt 23 k.c.). W tym
miejscu wazne staje si¢ rowniez omowienie mozliwos$ci nadania obligatoryjnego cha-
rakteru przystapieniu przedsigbiorcy do ADR (m.in. sady polubowne) w celu rozstrzy-
gania sporow konsumenckich. Cho¢ UE nie wyklucza takiej sytuacji w przywotanej
dyrektywie, nalezy odnies¢ si¢ do polskiej regulacji, ktora jednak wskazuje na koniecz-
no$¢ wyrazenia zgody przez dwie strony sporu na rozstrzyganie przed sadem polubow-
nym (art. 1161 k.p.c.), co pozostaje w zwigzku z klauzulg abuzywng — art. 385 z indek-
sem 3 pkt 23 k.c. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, iz w polskich unormowaniach
charakter udziatu dwoch stron (dobrowolno$¢) w postgpowaniu arbitrazowym potaczo-
no z zasada rownos$ci. Pomimo jednak bezwzglednego charakteru obowigzywania zasa-
dy robwnouprawnienia, warto by¢ moze zastanowic si¢ nad przyjeciem obowiazkowego
udziatlu przedsiebiorcy w postgpowaniu arbitrazowym w Polsce, chociazby ze wzgledu
na to, iz jak wskazuje K. Gajda-Roszczynialska: ,,najwickszym problemem, z jakim bo-
rykaja si¢ SPSK, jest brak checi poddania sporu pod rozstrzygnigcie przedmiotowych
sporow”*. W modelu skandynawskim ,,wlasciwych metod rozwigzywania indywidual-
nych sporéw konsumenckich” znaczaca cz¢$¢ organizacji przedsigbiorcow nie tylko wy-
maga od przedsiebiorcoOw do nich przynaleznych przystepowania do ADR, ale i uznawa-

nia rozstrzygni¢¢ zapadtych w ramach tego postgpowania®.

88 K. Gajda-Roszczynialska, op. cit., s. 493.

% K. Gajda-Roszczynialska, op. cit., s. 429. Dodatkowo mozna wskaza¢ na ,,Konsultacje spo-
teczne w sprawie alternatywnych metod rozwigzywania sporow konsumenckich” (DDK-076-
12/ii/akW, Warszawa, 4. 02.2011), w ktorych ramach UOKIiK przeprowadzit badania doty-
czace opinii na temat wprowadzenia rozwigzan prawnych majacych na celu m.in. nadanie
obligatoryjnego charakteru uczestnictwu przedsi¢biorcy w postepowaniu przed polubownym
sadem konsumenckim (pomimo ze do tej pory nie zostaly podjete Zadne unormowania w tym
zakresie, jak wida¢ dziatania zwigzane z tym elementem byly juz podejmowane).
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7. Zakonczenie

Reasumujac przeprowadzong przeze mnie analize zasady rownosci stron w poste-
powaniu przed sagdem polubownym, chcialam stwierdzi¢, iz omowienie tego zagadnie-
nia wydaje si¢ wazne nie tylko z uwagi na funkcje¢ zasad postepowania cywilnego. Unor-
mowanie wprost zasady rownosci stron w przepisach regulujacych sady polubowne
staje si¢ istotne ze wzgledu na: bezwzgledny charakter przepisu, ,,odformalizowang”
i ,,elastyczng” procedure sadéw polubownych oraz wzajemne relacje zasady rowno-
uprawnienia z innymi zasadami postgpowania cywilnego. Pomimo niewskazania wprost
na inne zasady, ktorych nalezy przestrzega¢ w postepowaniu cywilnym, w literaturze
przyjmuje si¢, ze w postgpowaniu przed sagdem polubownym zasady te powinny mie¢
»analogiczne” zastosowanie. Po przeprowadzeniu badan w tym zakresie moge si¢ zgo-
dzi¢ z zaprezentowanym stanowiskiem, zwtaszcza uwzgledniajac istnienie silnych rela-
cji pomigdzy zasadg rownosci stron a innymi zasadami. Takze majgc na uwadze podkre-
$lane odrebnosci formy sadéw polubownych (pomimo traktowania ich jako
,»8Zczegolnego rodzaju instytucji postepowania cywilnego™), ktore dotycza m.in. forma-
lizmu i jawnosci postepowania, jestem zdania, ze zasady, cho¢ w ,,odpowiednim wymia-
rze” do konstrukcji sadow polubownych, powinny by¢ uwzgledniane i stosowane przez
strony. Swoje stanowisko popieram wskazywana doniosta rolg zasad w postgpowaniu
cywilnym, co odnosi si¢ przede wszystkim do zwigkszenia efektywnos$ci rozstrzygania
sporow na skutek ich stosowania. Nalezy roéwniez stwierdzi¢, ze zasada rownosci wyma-
ga szczegblnego przestrzegania przy stosowaniu alternatywnych metod rozwigzywania
sporow konsumenckich, co wynika z odmiennych sytuacji ekonomicznych przedsig-
biorca—konsument. Zasada rownos$ci stron w postepowaniu jest nie tylko gwarantem
rzetelnego 1 uczciwego procesu, ale bez watpienia, pomimo ,,odformalizowanej” proce-
dury sadow polubownych, silnie oddzialuje na przebieg catego postepowania, dlatego
moim zdaniem wymaga doktadniejszej regulacji, w szczegoélnosci we wskazanym roz-
porzadzeniu Ministra. Nalezy takze zastanowi¢ si¢ nad samym unormowaniem zasady
réwnosci stron w postepowaniu arbitrazowym. Pomimo faktu, ze ,,odformalizowanie”
procedury arbitrazowej ma zachecac strony do korzystania z tej procedury, to wtasnie
w ujeciu zasady rownouprawnienia, alternatywne metody moga nie wzbudza¢ zaufania.
O ile krotki czas i niskie koszty postepowania arbitrazowego stanowia istotne zalety
pozasagdowych metod rozwigzywania sporow, o tyle trzeba uwzgledni¢: konieczno$¢ po-
noszenia kosztow wyznaczenia biegtego przez strone, jak i odmienne ujecie zasady row-
nos$ci stron w postepowaniu przed sadem polubownym oraz w postepowaniu przed sa-
dem powszechnym. Zwlaszcza w tym zakresie nalezy odnie$¢ si¢ do dwoch faktdw,
a mianowicie: z jednej strony do zapewnienia efektywnej i skutecznej ochrony ,,stabsze-

g0” w sporze z przedsi¢biorcg konsumenta, przy braku, z drugiej strony, zastosowania
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art. 117 k.p.c. umozliwiajacego zwolnienie strony z ponoszenia kosztow postepowania
czy ustanowienia pomocy prawnej z urzedu. Tak wiec, cho¢ alternatywne metody roz-
wigzywania sporow wskazywane sg zarowno w literaturze, jak i w ustawodawstwie UE
jako metody korzystne dla stron, nalezy zwtaszcza w Polsce pomysle¢ o rozwigzaniach
regulacyjnych, ktore zacheca m.in. strony sporéw konsumenckich do czestszego stoso-
wania ADR oraz o dziataniach, ktore rozpowszechnig samo ich stosowanie. W sporach
konsumenckich dodatkowo mozna przeanalizowa¢ celowos$¢ nadania obligatoryjnego
charakteru udziatlowi przedsigbiorcy w postgpowaniu polubownym (m.in. przed Statym
Polubownym Sadem Konsumenckim) oraz wtgczenie unormowan co do sposobu rozpa-
trywania sporéw konsumenckich w przepisach m.in. o sagdach polubownych w k.p.c.”,
jak to ma miejsce np. odnosnie do sporéw wyniklych z prawa pracy. Majac bowiem na
uwadze sytuacj¢ pracownika oraz pracodawcy, bez watpienia mozna stwierdzi¢, iz sytu-
acja konsumenta w sporze z przedsigbiorcg jest rownie ,,staba” jak pracownika pozosta-
jacego w konflikcie z pracodawca, a przeciez spory pracownicze zostaty wprost unormo-
wane w przepisach o sagdach polubownych’'.

Na koniec nalezy powiedzieé, iz cho¢ nadal mogg pojawiac si¢ watpliwosci odno-
$nie do unormowan sadéw polubownych w Polsce, Kodeks postepowania cywilnego nie
tylko uregulowat zasade réwnosci stron w postepowaniu, pomimo ,,odformalizowanej”
procedury arbitrazu, ale i nadat obligatoryjny charakter przepisowi zobowiagzujacemu do

przestrzegania zasady rownosci.

Summary

Validity of the principle of equality of the parties to the proceeding before
the court of arbitration

This article analyses the principle of equality of the parties to the proceedings.
Bearing in mind the form of Alternative Dispute Resolution methods, the discussion of
this principle becomes particularly important. ADR has an informal and flexible proce-
dure, in which the will of the parties determines the choice of the rules applied in (civil)
proceedings. The principle of equality of the parties to the proceedings has been identi-
fied only in the regulations of courts of arbitration in Art. 1183 of the Code of Civil

% Poglad ten potwierdza stanowisko K. Gajdy-Roszczynialskiej odnosnie do sposobu regulo-
wania arbitrazu konsumenckiego, K. Gajda-Roszczynialska, op. cit., s. 495.

oL Art. 1164 k.p.c., rdbwniez B. Gnela, op. cit., s. 117.
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Procedure, which is the provision that has been made mandatory by the legislator. This
principle has not been determined in any other provision of the Act. Despite that, there
are no doubts as to the treatment of the principle of equality as the fundamental principle
of civil procedure.

The article also indicates the currently prevailing particular interest of the European
Union with respect to the application of ADR for resolving consumer disputes. Bearing
in mind the indicated facts, the article discusses the issues that relate to the application
of other principles of civil procedure in proceedings before the court of arbitration and
their mutual relationship with respect to the principle of equality and the participation of
the consumer in arbitration proceedings.

As aresult the issue addressed in the article (the principle of equality of the parties
to the proceedings) relates to an issue important for the civil procedure and the con-
sumer protection — dispute resolution using a different form than the classic court trial.
The article also indicates the Directive concerning extra-judicial settlement of consumer
disputes, which is to be implemented into the Polish system in the second half of 2014
(Brussels, 29.11.2011, COM (2011) 793 final 2011/0373 (COD)).

Conducting the research in the subject of equality, the article also discusses the
abusive clause (Art. 385 with index 1, point 23) and the system of preclusion, which are
the significant elements in settling consumer disputes. Additionally, with reference to
arbitration courts, this article includes references to the mediation procedure and the
proceedings before common courts of law in order to better depict the structure of arbi-
tration itself — which is required for the analysis of the principle of equality applicable in
arbitration proceedings.

To sum up, the article addresses an important issue for pursuing claims in proceed-
ings (especially by consumers — treated as the weaker party to a dispute with the trader)
and indicates the influence of the principle of equality on the whole proceeding before
the court of arbitration.
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Pojecie funkcjonariusza publicznego
w prawie karnym

1. Uwagi wstepne

Wsrod bogatej i kontrowersyjnej problematyki dotyczacej przestepstw przeciwko
dzialalno$ci instytucji panstwowych i samorzadu terytorialnego, ujetych w rozdziale
XXIX kodeksu karnego z 1997 r., na szczegdlng uwage zashuguje analiza pojecia ,,funk-
cjonariusz publiczny”. Termin ten pojawia si¢ w przepisach karnych w dwoch kontek-
stach — jako podmiot przestepstwa nalezacego do szczegolnej kategorii przestepstw in-
dywidualnych, okreslanych zgodnie z pewng tradycja terminologiczng ,,przestepstwami
urzedniczymi™', albo tez jako przedmiot czynnosci wykonawczej przestepstw zwroco-
nych przeciw niemu. Mozna wobec tego uznaé, ze cecha specyficznag funkcjonariusza
publicznego jest charakter pelnionej przez niego funkcji, z ktérg wigza si¢ uprawnienia
lub obowiazki uzasadniajace jego bardziej rygorystyczng odpowiedzialnos¢ w przypad-
ku ich uchybienia oraz odpowiedzialno$¢ innych osob w razie dopuszczenia si¢ zama-
chu na funkcjonariusza petnigcego obowigzki?. Wytaniajgca si¢ dychotomia w zakresie
roli przypisanej funkcjonariuszowi publicznemu, zwigzana jest z zatozeniem, ze prawi-
dlowe funkcjonowanie wszelkich instytucji wchodzacych w sktad organizacji panstwo-

wej moze zosta¢ zakldcone przez zamachy ,,od wewnatrz” (a zatem przez podmioty

I Okreélenie ,,przestepstwa urzgdnicze” miato normatywne uzasadnienie w kodeksie karnym
z 1932 r., ktory w rozdziale XLI wyodrebnit te specyficzna kategorie¢ w oparciu o cechy cha-
rakteryzujace sprawce, odstepujac tym samym od zasadniczej podstawy klasyfikacji prze-
stepstw w ustawie karnej, ktorym jest rodzaj zaatakowanego dobra prawnego. Obecnie przed-
stawiciele doktryny prawa karnego czgsto postuguja si¢ tym sformutowaniem dla
zaakcentowania grupy przestepstw, ktorych differentia specifica stanowi szczego6lny podmiot,
ktorym moze by¢ wylacznie osoba petnigca okreslone funkcje publiczne, oraz strona przed-
miotowa, sprowadzajaca si¢ do naduzycia peinionej funkcji — por. szerzej L. Gardocki,
(0] przestepstwach stuzbowych w ogdlnosci, [w:] System prawa karnego. O przestgpstwach
w ogolnosci, red. 1. Andrejew, L. Kubicki, J. Waszczynski, s. 568 i nast.; J. Skorupka, Prze-
stepstwa urzednicze w kodeksie karnym (sprzedajnos¢ i naduzycie wladzy), ,,Finanse Komu-
nalne” 2005, nr 10, s. 5 i nast.; W. Wolter, Przestepstwo z art. 286 k.k. w zwigzku z przepisem
art. 46 m.k.k., ,,Panstwo i Prawo” 1948, nr 4, s. 27.

2 L. Andrejew, Polskie prawo karne w zarysie, Warszawa 1989, s. 453.
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znajdujace si¢ w ich strukturach), jak i,,z zewnatrz” (ze strony innych osob)’. Zabezpie-
czenie przed tego rodzaju zdarzeniami na ptaszczyznie prawa karnego, przy uwzgled-
nieniu, ze to wlasnie funkcjonariusz publiczny realizuje zadania instytucji jako jej przed-
stawiciel, nastepuje przez ustanowienie jego szczeg6lnej odpowiedzialnosci i wzmozonej
ochrony.

Majac na wzgledzie wage wskazanych kontekstow dla wyktadni poszczegodlnych
typow czyndéw zabronionych skierowanych przeciwko dzialalnos$ci instytucji panstwo-
wych i samorzadowych, jak rowniez znaczenie wtasciwej kryminalizacji zachowan sta-
nowigcych zagrozenie dla praworzadnosci i stabilnosci instytucji demokratycznych, za-
sady formalnej rownosci obywateli oraz autorytetu i legitymizacji wtadzy publicznej
w oczach spoteczenstwa?, trudno odmowic¢ shusznosci wszelkim zabiegom podejmowa-
nym w celu okreslenia zakresu znaczeniowego pojecia ,,funkcjonariusz publiczny” tak
z perspektywy de lege lata, jak i de lege ferenda®. Ich doniostosci nie ostabia fakt za-
mieszczenia przez prawodawce w przepisie art. 115 § 13 k.k. definicji legalnej terminu
»funkcjonariusz publiczny”. Jest ona bowiem podatna na liczne interpretacyjne watpli-
wosci dotyczace wyktadni zawartych w niej sformutowan, co w rezultacie stawia pod
znakiem zapytania przydatnos¢ calej konstrukcji. Interpretatorowi nie utatwia tez zada-
nia ograniczona — z uwagi na zasadnicze odmienno$ci zachodzace w okresleniu desy-

gnatow pojecia funkcjonariusz publiczny — mozliwos$¢ odwolania si¢ do dorobku orzecz-

3 Juz K. Monteskiusz zwracal uwage na niebezpieczenstwo zwigzane z naduzywaniem kompe-

tencji przez osoby znajdujace si¢ w strukturach wtadzy i koniecznos$¢ zwalczania tego zjawi-
ska, twierdzac, iz ,,wiekuiste doswiadczenie uczy, ze wszelki cztowiek, ktory posiada wiladzg,
sktonny jest tej wladzy naduzy¢; posuwa si¢ tak daleko, az napotka granice [...]” — K. Mon-
teskiusz, O duchu praw, przet. T. Boy-Zelenski, Kety 1997, s. 136.

Poszukiwanie aksjologicznego uzasadnienia decyzji o kryminalizacji zachowan godzacych
w prawidlowe funkcjonowanie instytucji panstwowych i samorzadowych przekracza ramy
niniejszego opracowania, stad tez ograniczono si¢ do ogélnego czy wrecz hastowego wskaza-
nia motywow przyswiecajacych ustawodawcy; por. szerzej w tym zakresie A.Z. Kaminski,
Korupcja jako symptom instytucjonalnej niewydolnosci panstwa, ,JKontrola Panstwowa”
1997, nr 6, s. 10 i nast.; E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajqce naduzycia wiladzy
w jednostkach samorzqdu terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa
2009, s. 19 i nast.; D. Mocarska, Naduzycie wltadzy w administracji publicznej, [w:] Panstwo
Administracja Policja. Ksigga pamigtkowa dedykowana profesorowi Kazimierzowi Rajchelo-
wi, Szezytno 2012, s. 47 i nast.; A. Spotowski, Przestepstwa stuzbowe (naduzycie stuzbowe
i lapownictwo w nowym kodeksie karnym), Warszawa 1972, s. 8 i nast.; J. Szreniawski, Za-
gadnienia stosunku migdzy urzednikiem a interesantem, [W:] Prawne gwarancje praw jed-
nostki wobec dzialan administracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszéw 2002, s. 473 i nast.;
R. Zawtocki, Bfgd funkcjonariusza publicznego jako podstawa jego odpowiedzialnosci kar-
nej, ,,Monitor Prawniczy” 2004, nr 22, s. 1023 i nast.

> Autorka tym samym identyfikuje si¢ z pogladem, zgodnie z ktérym ,,Nauka podaza¢ musi za
prawem z rozwagg i ostroznoscia. Z drugiej strony powinna ona wyprzedzaé to prawo po to,
by jego pozniejszy ksztatt — przy zachowaniu wszystkich wartosci dobrego prawa — odpowia-
dal rzeczywistym potrzebom” — Z. Duniewska, Ewolucja pojecia administracji publicznej
a definiowanie prawa administracyjnego, [w:] Ewolucja prawnych form administracji pu-
blicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali,
red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008.
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nictwa i doktryny wypracowanego pod rzadami dawnych ustaw karnych (tj. kodeksu
karnego z 1932 r. i kodeksu karnego z 1969 r.). Katalog podmiotow, wyznaczanych
w oparciu o posiadang wladz¢ (imperium) czy tez innego rodzaju uprawnienia publicz-
ne, zmienia si¢ bowiem wraz z rozwojem historycznym, wykazujac $cislg zaleznos¢ nie
tylko od formy i tresci organizacji panstwowej, ale rOwniez wigzac si¢ z uznaniem pew-
nych zadan panstwa za szczegdlnie wazne. Tym samym jego zakres z istoty rzeczy musi
by¢ inny w panstwach opartych na koncepcjach indywidualistyczno-liberalnych (hotdu-
jacych idei ,tyle panstwa, tyle prawa, ile jest niezbgdne”), inny w systemach absoluty-
stycznych, a jeszcze inny w panstwach totalitarnych, bedacych bytem samym w sobie
i dla siebie®. W okresach, w ktérych dochodzi do ekspansji dziatalno$ci panstwa na nowe
dziedziny i jednoczesnego wzrostu zadan realizowanych przez rozbudowany system or-
ganéw 1 instytucji dziatajacych w jego imieniu, obserwowana jest tendencja do posze-
rzenia zakresu podmiotdw wyrdznianych ze wzgledu na funkcje, z ktorej naduzyciem
wigze si¢ szczego6lna odpowiedzialno$¢. Doskonatego przyktadu dla zobrazowania po-
stawionej tezy dostarcza powojenna historia, w ktorej dostosowane do potrzeb panstwa
socjalistycznego zmiany normatywne’, przebiegajgce na rowni z ekstensywna wyktad-
nig dokonywang przez organy orzecznicze, doprowadzily do tego, ze w kregu 0sob pod-
legajacych odpowiedzialno$ci przewidzianej dla urzednikow znalezli si¢ ci, ktdrych
czynnos$ci realizowane w procesie gospodarowania nie wykazywaly zadnej afiliacji
z pojeciami takimi jak ,,wladza” czy ,,urzedowanie”: magazynierzy w przedsigbiorstwie
panstwowym?®, komendanci ochrony mienia panstwowego w panstwowym gospodar-
stwie rolnym’, traktorzysci sprawujacy nadzor nad ciggnikami', kotlarze nadzorujacy
remont kotlow!!, §lusarze czuwajacy nad catoscig powierzonych ich pieczy maszyn lub

urzadzen'. Nalezy mie¢ na uwadze, ze rOwnoczesnie ze sktonno$cig do objecia odpo-

P. Palka, Sprzedajne naduzycie funkcji publicznej. Studium z prawa karnego, Olsztyn 2011,
s. 43.

Zmiany te polegaly na zaliczeniu do katalogu podmiotow przestgpstw urzedniczych obok
wymienionych in principio w tresci art. 292 k.k. z 1932 r. urzednikéw sensu stricto (osob
pozostajacych w stuzbie panstwa lub samorzadu) i urzednikow sensu largo (osob wykonuja-
cych czynnos¢ zlecong w zakresie zarzadu panstwowego), a takze: a) funkcjonariuszy legal-
nie dziatajacych przedsigbiorstw panstwowych lub dziatajacych z udziatem finansowym pan-
stwa, albo znajdujacych pod zarzadem panstwowym, nadto za$ organizacji majacych zlecone
czynno$ci w zakresie zarzadu panstwowego (art. 46 § 1 m.k.k.), b) cztonkdéw wtadz i funkcjo-
nariuszy spotdzielni oraz zwiazkow spotdzielni (art. 46 § 2 m.k.k.).

8 Wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 13.09.1950 r., IV K 700/50, OSN 1951/1, poz. 9.

®  Wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 04.12.1951 r., I K 526/51, ,,Panstwo i Prawo” 1952, z. 8-9,
s. 382-383.

10 Wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 14.10.1957 r., IV K 543/57, OSNPG 1958, nr 2, s. 23.

" Wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 16.11.1961 r., IT K 982/59, , Nowe Prawo” 1962, nr 10,
s. 1389.

12 Wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 28.07.1952 r., K 1388/51, OSN 1953/1, poz. 4.
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wiedzialnoscig karng za przestgpstwa urzgdnicze coraz wiekszej grupy osob, postepo-
wato zjawisko szerokiej interpretacji podmiotow podlegajacych wzmozonej ochronie,
ktorej przyznanie byto uzaleznione od postawy czy tez zachowania si¢'.

W zasadzie ta praktyka utrzymata si¢ do czasu wej$cia w zycie kodeksu karnego
7 1969 r., ktory na nowo wytyczyt granice ochrony dziatalnosci instytucji panstwowych
1 spotecznych poprzez taksatywne wyliczenie podmiotow korzystajacych ze statusu
funkcjonariusza publicznego. Ich cechg wspdlng bylta przejawiajaca si¢ w réoznym stop-
niu w zakresie ich praw i obowigzkow sfera wtadzy, sktadajaca si¢ na istote funkcji spra-
wowanej w administracji panstwowej, wymiarze sprawiedliwo$ci, funkcji zwigzanej
z zajmowaniem stanowiska kierowniczego lub szczegélna odpowiedzialno$cig w innej
panstwowej jednostce organizacyjnej, organizacji spotdzielczej lub innej organizacji
spotecznej ludu pracujacego, jak rowniez funkcji wyznaczanej przez szczegdlng odpo-
wiedzialnos$¢ za ochrone porzadku lub bezpieczenstwa publicznego albo tez za ochrong
mienia spolecznego'.

Zwrbcenie uwagi na aspekt historyczny ksztattowania si¢ denotacji nazwy ,,funk-
cjonariusz publiczny” prowadzi do wniosku, Ze jest to szczegdlnego rodzaju kategoria
podmiotowa, ktorej specyfika wyraza si¢ w uzaleznieniu od politycznej tresci i formy
organizacji panstwowej. Konstatacj¢ powyzszg potwierdza sam ustawodawca w uzasad-
nieniu rzadowego projektu kodeksu karnego z 1997 r., stwierdzajac, iz ,,zmiany ustrojo-
we muszg prowadzi¢ do istotnej zmiany pojecia funkcjonariusza publicznego. Z zakresu
tego pojecia kodeks wylacza osoby sprawujace funkcje w gospodarce uspotecznione;,
spotdzielczosci lub organizacjach spotecznych™'. Mysl te rozwija A. Zoll, wyjasniajac,
ze ,,tre$¢ rozdziatu XXIX w catosci oparta zostata o inne, niz w k.k. z 1969 r. zatozenia
aksjologiczne. Zmiana tych zalozen w stosunku do okresu poprzedzajacego 1989 r. po-
lega w duzym stopniu na zmianie postrzegania funkcji panstwa i jego agend. Na pierw-
szy plan wysuwa sie funkcja stuzebna panstwa w stosunku do jego obywateli. Pociaga
to za soba takze zmiang roli, jaka ma petni¢ funkcjonariusz publiczny w stosunku do
obywateli. Takie zalozenia musiaty znalez¢ wyraz takze w zakresie ochrony prawnokar-

nej instytucji panstwowych. W 1989 r. ulegl zmianie ustroj panstwa, opierajac si¢ w du-

13 Znamienny jest w tym kontekécie wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 06.11.1952 r., IV K 507/52
(PUG 1953, nr9, 5. 347-348), w ktorym ochrong nalezna zgodnie z trescia rozdzialu XXI d.k k.
(Przestgpstwa przeciwko wiadzom 1 urzedom) urzednikom sensu stricto, rozciagnigto na bu-
fetowa gospody domowej, ktora stangta w obronie mienia spotecznego.

Wigcej na temat pojecia funkcjonariusza publicznego jako podmiotu przestepstwa w kodek-
sie karnym z 1969 r. — zob. H. Poptawski, Funkcjonariusz publiczny i jego odpowiedzialnosé
za przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowigzkow, Warszawa 1973, s. 40-56.

5 Nowe kodeksy karne z 1997 r. z uzasadnieniami, Warszawa 1997, s. 176.
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zym stopniu na samorzadzie terytorialnym™'¢. Podsumowujac autor ten stwierdza, iz
,»hie ma powodu, azeby na rowni z instytucjami panstwowymi chroni¢ przedsigbiorstwa
panstwowe, spotdzielnie lub organizacje spoteczne. Kodeks wyraznie oddziela od siebie
sfere wladzy publicznej i sfer¢ gospodarcza™".

Z perspektywy tej wiedzy pozadane staje si¢ udzielenie odpowiedzi na pytania —
stanowigce w niniejszym opracowaniu gtowne problemy badawcze — jaka jest istota sta-
tusu funkcjonariusza publicznego i czy odpowiada ona potrzebom stworzenia racjonal-
nych ram dla karania, a jednoczesnie ochrony osob, ktore petnig funkcje najbardziej
donioste dla funkcjonowania panstwa, na ile granice pojecia ,,funkcjonariusz publiczny”
faktycznie wyznacza definicja legalna okreslona w art. 115 § 13 k.k., a takze czy spetnia

ona wymogi stawiane przepisom prawa karnego przez jego funkcje gwarancyjna.

2. Pojecie funkcjonariusza publicznego w swietle art. 115
8 13 k.k.

Definicja legalna pojecia ,,funkcjonariusz publiczny” zawarta w art. 115 § 13 k.k.
nie opiera si¢ na jednym konkretnym kryterium wyodrgbniajacym'®, ale jest definicja
przez wyliczenie, okreslajaca dziewig¢ grup podmiotdw uznawanych za funkcjonariu-
szy publicznych. Grupy te zostaty okreslone poprzez wykorzystanie zréznicowanych
metod polegajacych na wskazaniu: nazwy okreslonych podmiotéw (Prezydent RP, poset
na Sejm RP, poset do Parlamentu Europejskiego, senator, radny, sedzia, tawnik, proku-
rator, notariusz, komornik, kurator sgdowy, syndyk, nadzorca sagdowy i zarzadca, osoba
petnigca czynna stuzbe wojskowa, funkcjonariusz Stuzby Wigziennej), rodzaju dziatal-
nosci danej osoby (osoba niezatrudniona w administracji rzadowej, samorzadowej lub
W innym organie panstwowym, ale upowazniona do wydawania decyzji administracyj-
nych, funkcjonariusz finansowego organu postgpowania przygotowawczego lub organu
nadrzednego nad finansowym organem postepowania przygotowawczego, osoba orze-
kajaca w organach dyscyplinarnych dzialajacych na podstawie ustawy), organu zatrud-
niajacego 1 wykonywanej w tym organie dziatalnosci (osoba begdaca pracownikiem ad-

ministracji rzadowej, innego organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba

16 A. Zoll, [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczeg6lna. Komentarz do art. 7117 — 277, red. A. Zoll,
Krakow 1999, s. 706.

17 Ibidem, s. 706.

18 Probe stworzenia definicji klasycznej pojecia ,,urzednik”, bedacego na gruncie kodeksu kar-
nego z 1932 r. odpowiednikiem funkcjonariusza publicznego, podjeto w przyjetym w trzecim
czytaniu projekcie kodeksu karnego z 1932 r. poprzez wskazanie w jego art. 87 § 1, iz: ,,urzed-
nik jest to osoba publiczna petigca funkcje publiczne w imieniu panstwa lub samorzadu” —
zob. A. Spotowski, Pojecie funkcjonariusza publicznego w projekcie kodeksu karnego a poje-
cie urzednika w obowigzujgcych przepisach, ,,Panstwo i Prawo” 1968, nr 8-9, s. 303.
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ze pelni wylacznie czynno$ci ustugowe, osoba zajmujaca kierownicze stanowisko w in-
nej instytucji panstwowej, osoba bedaca pracownikiem organu kontroli panstwowej lub
samorzadu terytorialnego, chyba ze pelni wylacznie czynnosci ustugowe).

Powyzszy katalog jest oparty na zasadzie numerus clausus, co oznacza, ze przy-
miot funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepisow kodeksu karnego nie moze
by¢ przyznany osobie, ktdra nie nalezy do zadnej kategorii wskazanejwart. 115 § 13 k.k."
Umieszczenie go natomiast w rozdziale zatytutowanym ,,Objasnianie wyrazen ustawo-
wych” implikuje dalsze donioste konsekwencje praktyczne: narzuca bowiem konkretny,
Wwigzacy sposob interpretacji okreslenia ,,funkcjonariusz publiczny” w ramach catego
kodeksu karnego, wyltaczajac, i tak juz majaca marginalne zastosowanie w obszarze pra-
wa karnego, mozliwos$¢ odstepstwa od rezultatow wyktadni jezykowej na rzecz innych
metod, to jest wyktadni funkcjonalnej badz systemowe;j>.

Prima facie wydawac by si¢ moglo, ze zastosowanie definicji legalnej oraz jej ka-
zuistyczna budowa zapobiegaja sporom co do okreslenia tresci analizowanego terminu.
Niestety niewatpliwie pozadany ,,blogostan normatywny” w tej materii nie zostat osig-
gnigty, o czym $wiadcza liczne orzeczenia sadowe, rozstrzygajace, czy konkretny pod-

miot miesci si¢ w ramach wyznaczonych trescig art. 115 § 13 k.k.?! Z natury rzeczy

19 Zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 8 grudnia 2004 r., IV KK 126/2004, LexPolo-
nica nr 373852, zawierajace tezy o uniwersalnym charakterze, stanowiace swego rodzaju dy-
rektywy interpretacyjne w odniesieniu do przepisu art. 115 § 13 k.k. Przejawiaja si¢ one
w stwierdzeniu, ze wyktadnia kryteriéw decydujacych o uznaniu danej osoby za funkcjona-
riusza publicznego w kontekscie art. 115 § 13 k.k. powinna by¢ podporzadkowana rygorom
Scistej wyktadni. Wobec faktu, Ze przepis ten nalezy interpretowaé zawegzajaco, uzasadnione
jest przyjecie, ze osoba, ktéra nie nalezy do zadnej z kategorii oséb wskazanych
wart. 115 § 13 k k., nie jest funkcjonariuszem publicznym w rozumieniu przepisow kodeksu,
cho¢by nawet przepisy szczegdlne gwarantowatly jej taka ochrong prawna, jaka zostata prze-
widziana dla funkcjonariuszy publicznych.

Odnosnie do regut interpretacji przepisow zawierajgcych definicje legalne wypowiada sig
M. Zielifiski, konstatujgc, ze: ,,Sformutowanego przez nig znaczenia nie przetamuje si¢ nawet
w sytuacji, gdyby tres¢ jezykowa tej definicji podwazata zatozenia o racjonalnym prawodaw-
cy [...] definicja jako przepis prawny poddawana Jest tak samo interpretacji, jak i inne prze-
pisy. Jej waga interpretacyjna polegajaca na tym, ze definicji tej nie da si¢ przetamac, dotyczy
tylko sytuacji, gdy definicja ta na gruncie interpretacyjnych regut jezykowych jest jedno-
znaczna. Jest sprawa oczywista, ze dokonywanie interpretacji definicji odbywac si¢ musi
znoéw w pierwszej kolejnosci z odwotaniem do ewentualnie innych definicji, a nastepnie jesli
takich nie ma — do znaczen stownikowych jezyka ogoélnego, a jesli i one nie wystarczg — do
znaczen ustalonych w oparciu o reguty pozajezykowe” — M. Zielinski, Wyktadnia prawa.
Zasady. Reguly. Wskazowki, Warszawa 2002, s. 204; podobne stwierdzenia mozna odnalez¢
u B. Brzezinskiego, ktory uwaza, ze: ,,Pojecie zdefiniowane przez prawo wigze podmiot sto-
sujacy prawo na tyle, ze uniemozliwia — w procesie interpretacji prawa — odejscie od rezulta-
tow wykladni jezykowej — idem, Szkice z wykladni prawa podatkowego, Gdansk 2002, s. 39.
21 Zob. postanowienie Sadu Apelacyjnego z dnia 03.02.2000 r., IT AKz 2/2000, LexPolonica
nr 345645 (w judykacie tym uznano, ze dyrektor szpitala publicznego nie jest funkcjonariu-
szem publicznym, bo szpital nie jest instytucja z art. 115 § 13 pkt 6 k.k., a zaktadem $wiad-
czacym ustugi lecznicze); postanowienie Sadu Najwyzszego z dn. 25.09.2005 r., I KZP
28/2005, LexPolonica nr 387552 (zgodnie z jego teza straznik gminny jest funkcjonariuszem
publicznym jako pracownik gminy, niewykonujacy czynnosci ustugowych); wyrok Sadu Naj-
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najwigcej rozbiezno$ci interpretacyjnych ujawnia si¢ na gruncie tych elementéw anali-
zowanej definicji, w ktorych ustawodawca postuguje sie klauzulami opisowymi i zwro-
tami niedookreslonymi. Uzasadnia to skoncentrowanie uwagi wtasnie na tych fragmen-
tach tekstu ustawy karnej, w ktorym zostajag one wykorzystane, czyli na pkt 4 1 6
art. 115 § 13 k.k.

Przepis art. 115 § 13 pkt 4 1 6 k.k. uzaleznia status funkcjonariusza publicznego od
zatrudnienia w ,,administracji rzadowej”, ,,innym organie panstwowym” lub ,,organie
samorzadu terytorialnego”, a takze od ,,uprawnienia do wydawania decyzji administra-
cyjnych” przez osobe niebedaca pracownikiem administracji rzagdowej, innego organu
panstwowego lub samorzadu terytorialnego i zajmowania ,,stanowiska kierowniczego
w innej instytucji panstwowe;j”.

Termin ,,administracja” wtasciwie wymyka si¢ spod mozliwosci kompleksowego
okreslenia, a to z uwagi na zréznicowanie obszarow bedacych w jej zasiggu, jej zadan,
struktury i form dziatania®>. W literaturze podkresla si¢ wobec tego, ze o administracji
mozemy méwi¢ w dwoch podstawowych znaczeniach: organizacyjnym — jako o wy-
dzielonych w panstwie strukturach organizacyjnych powotanych specjalnie do realizacji
okreslonych celow o charakterze zadan publicznych — badZz materialnym — jako okreslo-
ng i o specjalnych cechach dziatalno$¢ podejmowana w ramach realizacji celoéw o cha-
rakterze publicznym?®. Kodeks karny wyraznie wskazuje na organizacyjne znaczenie
pojecia 1 jednoczesnie zaweza pole rozwazan do administracji rzadowej. Zdaniem
Z. Kallausa dla oznaczenia zakresu desygnatow nazwy ,,pracownik administracji rzado-
wej” nalezy odwota¢ si¢ do rozdziatu VI Konstytucji RP zatytutowanego ,,Rada Mini-
strow i administracja rzadowa”*. Pozwoli to na usytuowanie w jej ramach jednoosobo-
wych organéw — Prezesa Rady Ministrow na szczeblu centralnym, wojewody na
poziomie wojewodzkim, a takze os6b posiadajacych status pracownikow jednostek or-

ganizacyjnych administracji rzadowej, bedacych ich aparatem pomocniczym (minister-

wyzszego z dnia 18.05.2004 r., WK 10/04, OSNKW 2004, z. 7- 8, poz. 71 (w orzeczeniu tym
przesadzono, ze konduktor rewizyjny Zaktadu Przewozow Regionalnych Polskich Kolei Pan-
stwowych nie jest funkcjonariuszem publicznym); postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia
08.12.2004 r., IV KK 126/2004, LexPolonica nr 373852 (wskazano w nim, ze le$niczy Lasow
Panstwowych nie jest funkcjonariuszem publicznym); uchwata Sadu Najwyzszego z dnia
17.05.2000 r., I KZP 10/00, OSNKW 2000, z. 5-6 (stwierdzono w niej, ze likwidator przed-
sigbiorstwa wyznaczony przez organ zatozycielski — na podstawie art. 21 pkt 1 ustawy z dnia
25 wrzesnia o przedsigbiorstwach panstwowych — nie jest funkcjonariuszem publicznym).
Problemy z ,,uchwyceniem” istoty administracji doprowadzity do negatywnych definicji, spo-
$rod ktorych najbardziej znana to tzw. definicja wielkiej reszty stworzona przez O. Mayera,
zgodnie z ktorg administracja to ta dziatalno$¢ panstwowa, ktora nie jest ustawodawstwem
ani wymiarem sprawiedliwosci.

2 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 12.

2 7. Kallaus, Przestgpstwa przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych i samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] Nowa kodyfikacja karna. Krétkie komentarze, z. I, Warszawa 1997, s. 71.
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stwa, urzedy). Natomiast — zdaniem tego autora - wyrazenie ,,inny organ panstwowy”
oznacza jednostke organizacyjna administracji panstwowe;j. I tak w jego ramach znajda
si¢ urzedy, ktorych kierownicy nie wchodzg w sktad Rady Ministrow, nie posiadajac
w zwigzku z tym przymiotu organu administracji rzadowej. Przyktadem jest centralny
organ administracji panstwowej w postaci Komendanta Gtownego Strazy Pozarnej, kto-
rego aparatem pomocniczym na szczeblu centralnym jest Komenda Gtéwna Strazy Po-
zarnych, jak rowniez terenowe jednostki organizacyjne administracji panstwowej o cha-
rakterze branzowym, np. jednostkami terenowymi Wyzszego Urzedu Gorniczego sa
Okregowe Urzedy Gornicze®. Trudno zgodzi¢ si¢ z zaprezentowanym sposobem poj-
mowania terminow ,,administracja rzagdowa” i ,,inny organ panstwowy”. Przede wszyst-
kim w sposob nieuzasadniony administracja rzadowa jest ograniczona wylacznie do
Rady Ministrow i wojewodoéw. W nauce prawa administracyjnego sformutowanie ,,ad-
ministracja rzgdowa” obejmuje znacznie szerszy zakres podmiotow (zalicza si¢ do nich
kierownikoéw urzedow centralnych, wojewodzkie organy administracji zespolonej i nie-
zespolonej)*. Ponadto w §wietle pogladu Z. Kallausa termin organ panstwowy wykazu-
je konotacje wytacznie z jednostkami organizacyjnymi usytuowanymi w strukturze ad-
ministracyjnej. Nie wdajac si¢ w szersze dywagacje odnosnie do pojecia ,,organ
panstwowy’’ oraz wypracowanego na gruncie prawa konstytucyjnego podziatu organow
panstwowych, na potrzeby niniejszego opracowania mozna przyjacé, ze organ panstwo-
wy to ,,odpowiednio zorganizowana instytucja, utworzona na podstawie przepisoOw pra-
wa i powotana do wykonywania okre§lonych zadan w imieniu panstwa, przy zastosowa-
niu $rodkow wynikajacych z charakteru wtadzy panstwowej””. Ze wzgledu natomiast
na rodzaj kompetencji pozostajacych w gestii danego organu mozemy podzieli¢ je na:
ustawodawcze, wykonawcze, sagdownicze i kontrolne?. Nalezy zauwazy¢, ze pracowni-
cy organdw panstwowych o charakterze kontrolnym sa zaliczeni do kategorii funkcjona-
riuszy publicznych w oparciu o art. 115 § 13 pkt 5 k.k. Z kolei wlaczenie w ramy sfor-
mutowania ,,inny organ panstwowy” takze organdw sadowych pozwala traktowaé jako
funkcjonariuszy publicznych referendarzy sadowych i asystentow s¢dziow, ktdrzy zgod-
nie z przepisami ustawy z dnia 27.07.2001 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych sa

pracownikami sadu.

% Ibidem, s. 72; tak rowniez pojecie ,,innego organu panstwowego” ujmuje O. Gorniok, ewi-
dentnie inspirujgca si¢ interpretacja przedstawiong przez Z. Kallausa — zob. O. Gormok
Z problematyki przestgpstw przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych | samorzgdu tery-
torialnego, ,,Prokuratura i Prawo” 2000, nr 5, s. 9.

% Por. M. Chmaj, Administracja rzgdowa w Polsce, Warszawa 2012, s. 20 i nast.
27 7. Jarosz, S. Zawadzki, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1987, s. 295.

2 J. Galster, System organow panstwowych, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, To-
run 2006, s. 49.
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Najmniej trudno$ci wywotuje wyktadnia wyrazenia uzytego dla okre$lenia
przedostatniej grupy podmiotéw wymienionych w art. 115 § 13 pkt 4 k.k., tj. ,,pra-
cownikoéw samorzadu terytorialnego”. Wystarczy bowiem odwota¢ si¢ do ustawy z dnia
21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych, ktéra obejmuje wszystkich pracowni-
kow jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkdw?’.

Charakteryzujac podmioty wyrdznione w art. 115 § 13 pkt 4 k.k., nalezy poczynic¢
zastrzezenie, iz na podstawie wyraznego wylaczenia ustawowego status funkcjonariusza
publicznego nie obejmuje tych pracownikow wymienionych organow, ktorzy petnig wy-
Iacznie czynnos$ci ustugowe. Te ostatnie sg jednolicie interpretowane jako takie, ktore
nie maja zwigzku z merytorycznymi kompetencjami danej jednostki organizacyjnej,
a jedynie ulatwiaja (umozliwiaja) wykonywanie jej zadan®. Tradycyjnie wsrdd osob
wykonujgcych tego rodzaju czynno$ci wymienia si¢ np. kierowcow, sekretarki, maszy-
nistki, goncow, osoby sprzatajace, portierow, pracownikow zaopatrzenia i obstugi tech-
nicznej’!.

Nalezy zauwazyc¢, ze nietypowy jest sposdb okreslenia statusu funkcjonariusza pu-
blicznego osoby niebgdacej pracownikiem administracji rzadowej, innego organu pan-
stwowego lub samorzadu terytorialnego, ktora jest uprawniona (z mocy prawa lub na
podstawie tzw. porozumienia administracyjnego) do wydawania decyzji administracyj-
nych. Nie wynika on bowiem z catoksztattu pelnionej przez nig funkcji ani tez nie jest
uzalezniony od pelnienia jej w pewnej strukturze organizacyjnej o publicznym charak-
terze, a opiera si¢ na wyznaczeniu kompetencji, w zwiazku z ktérg dana osoba ma przy-
miot funkcjonariusza publicznego. Status ten jest zatem limitowany — kodeks karny
uznaje dang osobg za funkcjonariusza publicznego tylko w pewnym fragmencie jej dzia-
falnoséci — przy wydawaniu i w zwigzku z wydawaniem decyzji administracyjnych?,
przez ktére doktryna prawa administracyjnego rozumie akty administracyjne indywidu-

alne, w ktorych tresci nastgpuje wtadcze i jednostronne rozstrzygnigcie o prawach lub

2 J. Majewski, [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Komentarz do art. 1 — 116 k.k.,t.1,red. A. Zoll,
s. 1218.

A. Spotowski, Przestepstwa... , s. 18; por. takze wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 02.10.1972 r.,
Rw 838/72, Zb. OIKiWSN do k.k., wyd. MON 1973, poz. 13, w ktérym wyrazono poglad, ze
dla uznania danej osoby za funkcjonariusza publicznego z tytutu zatrudnienia w administracji
panstwowej nie jest konieczne sprawowanie funkcji upowazniajacej do definitywnego roz-
strzygnigcia sprawy, wystarcza juz jakakolwiek stycznos¢ z czynno$ciami nalezacymi do me-
rytorycznych zadan danego organu, wyrazajaca si¢ w mozliwosci wplywu na ostateczne zala-
twienie sprawy przez przedstawienie wnioskow, przygotowanie materialow, sprawdzenie
materiatow itp.

31 A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2004, s. 342; M. Mozgawa, [w:] M. Budyn-
Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, M. Mozgawa, Kodeks karny. Praktyczny komentarz,
Krakow 2006, s. 235; A. Wasek, [w:] M. Kalitowski [et al.], Kodeks karny. Komentarz, t. 11,
Gdansk 1999, s. 404.

32 A. Zoll, op. cit., s. 639.
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obowigzkach indywidualnych osoby fizycznej lub prawnej w konkretnej sprawie®.
W grupie tej znajda si¢ podmioty zatrudnione w spotdzielczych jednostkach organiza-
cyjnych, wladze samorzadéw zawodowych, osoby zatrudnione w izbach rzemieslni-
czych, organizacjach spotecznych czy kombatanckich.

Ostatnia z regulacji, okreslonych jako stwarzajaca problemy interpretacyjne, nada-
je przymiot funkcjonariusza publicznego osobie zajmujgcej stanowisko kierownicze
w instytucji panstwowej innej anizeli organy wymienione w art. 115 § 13 pkt 41 5. Okre-
$lenie ,,inna instytucja panstwowa” jest niewatpliwie szersze zakresowo od pojecia or-
gan panstwowy lub samorzadowy, a we¢zsze od panstwowej jednostki organizacyjne;j,
ktérym to terminem postugiwat si¢ ustawodawca w kodeksie karnym z 1969 r. Zasie-
giem swym obejmuje zespol urzadzen materialnych i organizacyjnych, ktorych zada-
niem jest zaspokojenie potrzeb jednostkowych i grupowych oraz zapewnienie sprawne-
go funkcjonowania zbiorowosci jako catosci, a wchodzace w jej sktad osoby uprawnione
sa do wykonywania czynnosci okre$lnych publicznie i bezosobowo*. Jako przyktad in-
stytucji panstwowych, niemieszczacych si¢ w zakresie znaczeniowym nazwy admini-
stracja rzagdowa czy organ panstwowy, wymienia si¢ w doktrynie: Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, Polska Akademie Nauk,
Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych, inne panstwowe fundusze
celowe®. Czes¢ przedstawicieli doktryny prawa karnego zaznacza, ze brak jest podstaw
do interpretacji pojecia ,,instytucja panstwowa” ograniczonej wylacznie do takich struk-
tur panstwowych, ktorych zadaniem jest podejmowanie decyzji wtadczych. Profil ten
jest szerszy 1 obejmuje ponadto wszystkie panstwowe jednostki organizacyjne powotane
do realizacji konstytucyjnych obowiazkéw panstwa wobec obywatela oraz innych zadan
publicznych (przyktadowo: panstwowe szkoty wyzsze, publiczne zaktady opieki zdro-
wotnej utworzone przez organ panstwowy)*. Brak jest rOwniez w orzecznictwie i litera-
turze konsensusu co do wyktadni sformutowania ,,stanowisko kierownicze”, pomimo ze
istniejg akty prawne wymieniajace stanowiska zaliczane w poszczeg6lnych instytucjach
do kierowniczych. Do takich nalezy ustawa z dnia 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej czy
ustawa z dnia 31.07.1981 r. o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe. Za szerokim rozumieniem tego zwrotu opowiada si¢ A. Wasek, zaliczajac

tu nie tylko osoby kierujace dang instytucja, ale rowniez osoby stojace na czele wyod-

3], Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2003, s. 343.

3% Wielka Encyklopedia Powszechna, t. 5, PWN, Warszawa 1969, s. 70, cyt. za: O. Gérniok,
op. cit., s. 10.

3 Por. J. Majewski, op. cit., s. 1219; A. Wasek, [w:] Kodeks karny. Komentarz, t. Il, Gdansk
1999, s. 405.

3% Por. A. Zoll, [w:] K. Buchata, A. Zoll, Komentarz do kodeksu karnego, t. I, Krakéw 1999,
s. 707; J. Majewski, op. cit., s. 1220.
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rebnionych w ramach struktury wewnetrznej dzialow czy tez jednostek danej instytu-
¢ji*’. Natomiast innego zdania jest Z. Kallaus, ktory zalicza tu wylacznie osoby kierujace
okreslong instytucja jako catoscig®. Wydaje sie, ze wyrazenie ,,stanowisko kierownicze”
powinno oznaczac¢ takie, ktore wywiera decydujacy wplyw na funkcjonowanie konkret-
nej struktury organizacyjnej, a zatem odnosi si¢ do kompleksowego zarzadzania dang
jednostka.

Nalezy podkreslic, ze krag funkcjonariuszy publicznych wyszczegolniony
wart. 115 § 13 pkt 4 i 6 k.k. — wbrew pojawiajacym si¢ sugestiom* — nie obejmuje tych
podmiotow, za ktorych posrednictwem panstwo lub jednostka samorzadu terytorialnego
prowadza dziatalno$¢ gospodarcza. Wniosek ten wynika z koniecznosci zapewnienia
zgodnego z zalozeniami aksjologicznymi kodeksu karnego z 1997 r. ograniczenia przed-
miotu ochrony rozdziatu XXIX do dziatalnosci wtadzy publicznej i pozostawienia poza
tymi granicami innych jednostek organizacyjnych panstwowych i samorzadu terytorial-
nego, ktore nie realizujg wladczych funkcji tych instytucji®.

Symptomatyczne, ze poza oméwionymi wyzej grupami podmiotow okreslonymi
przez postuzenie si¢ niejednoznacznymi sformutowaniami, nawet ustalenie zakresu zna-
czeniowego klasy funkcjonariuszy publicznych wyréznionych za pomoca stosunkowo
ostrego kryterium nazwy utrwalonej w jezyku prawnym, powtarzanej w tekscie obowig-
zujacych ustaw, w tym Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, budzi w praktyce wymia-
ru sprawiedliwos$ci zasadnicze trudnosci, ktorych usunigcie prowadzi do rozstrzygnigc
wykraczajacych poza rezultat dopuszczalny na ptaszczyznie jezykowej. Przetamanie
wymogow $cisltej wyktadni poprzez rozszerzenie pojecia funkcjonariusza publicznego
na osoby znajdujace si¢ tak z semantycznego, jak i logicznego punktu widzenia poza
zakresem desygnatow nazwy, jest widoczne zwlaszcza w uchwale Sadu Najwyzszego
z dnia 30.04.2003 r. (I KZP 12/03, OSNKW 2003, nr 5-6, poz. 42). W judykacie tym
zostal wyrazony poglad, Zze asesor komorniczy ma status funkcjonariusza publicznego
w rozumieniu art. 115 § 13 k.k., gdy pelni zlecone mu na podstawie ustawy obowigzki
zastepcy komornika na podstawie art. 26 ustawy z dnia 29.08.1997 r. o komornikach
sadowych i egzekucji (Dz. U. Nr 133, poz. 882 ze zm.) albo prowadzi czynnosci egze-
kucyjne zlecone mu przez komornika w trybie art. 33 tej ustawy. Oznacza to swoista
dwutorowo$¢ pozycji ustrojowej asesora komorniczego, ktory jest traktowany jako
funkcjonariusz publiczny, ale jedynie w odniesieniu do okreslonych czynnosci wspot-

37 A. Wasek, op. cit., s. 405.
38 Z. Kallaus, op. cit., s. 75.

3 Zob. M. Surkont, Zapownictwo, Sopot 1999, s. 46. Autor ten zaliczyt do kategorii funkcjona-
riuszy publicznych dyrektora przedsigbiorstwa panstwowego.

4 Q. Gorniok, op. cit., s. 12.
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tworzacych zakres jego kompetencji. Do takiego wniosku doprowadzito Sad Najwyzszy
uwzglednienie aspektu celowosciowego wyktadni, wyrazajacego si¢ w zalozeniu, ze
skoro czynno$ci wykonywane przez asesora najczesciej pokrywajg si¢ z tymi, ktore sg
wiasciwe dla komornika, powinien by¢ traktowany jako funkcjonariusz publiczny, albo-
wiem nadanie mu takiego statusu naktada przy realizowaniu tozsamych zadan identycz-
ne obowiazki, a jednoczesnie zapewnia takie same uprawnienia oraz wtasciwg dla funk-
cjonariuszy ochrong prawng. Ten zasadniczy argument, cho¢ z pewnych wzgledow
zrozumiaty, trudny jest jednak do zaakceptowania. Po pierwsze skupia si¢ on jedynie na
wybranym — dla uzasadnienia postawionej tezy — elemencie konstytuujacym pozycje
asesora komorniczego, pomijajac zupetnie fakt, iz nie ma ona w pelni samodzielnego
charakteru, a to z uwagi na fakt podlegania w zwiazku z wykonywanymi czynnosciami
kontroli komornika sadowego. Po drugie, znacznie wazniejsze, jego akceptacja prowa-
dzitaby do niedopuszczalnego odstgpstwa od zasady pierwszenstwa metody jezykowej*!
oraz naruszenia zasady nullum crimen sine lege stricta (przy uwzglgdnieniu, ze okresle-
nie ,,funkcjonariusz publiczny” pojawia si¢ jako znami¢ wielu typow czyndw zabronio-
nych). Podazajac konsekwentnie za modus procedendi zaprezentowanym przez Sad
Najwyzszy, nalezatoby jako funkcjonariusza publicznego potraktowac réwniez asesora
notarialnego czy tez prokuratorskiego. Prowadzitoby to do daleko idacej korekty katalo-
guzart. 115 § 13 k.k. pod pretekstem wyktadni ustawy, stanowigc niewatpliwie przejaw
niedopuszczalnego w panstwie prawa prawotworstwa sadowego. Przedstawiciele dok-
tryny prawa karnego, dostrzegajac brak normatywnego oparcia i tym samym nieupraw-
niong dowolno$¢ pogladu umozliwiajacego uznanie za funkcjonariusza publicznego
0sob odbywajacych jedynie szczegdlnego rodzaju staz (asesura), majacy na celu przygo-
towanie ich do nalezytego petnienia zawodu prawniczego, de lege lata zgodnie odrzuca-
ja takie rozwigzanie®.

Wylaniajace si¢ na tle powotanej uchwaly zagadnienie jest czescig szerszej proble-
matyki zwigzanej z ustaleniem, czy o nadaniu danej osobie statusu funkcjonariusza pu-

blicznego decyduje wytacznie mozliwos¢ zaliczenia jej do katalogu z art. 115 § 13 k.k.,

41 Zob. na temat mozliwosci odstepstw od rezultatow wynikajacych z uzycia metody jezykowej:

L. Morawski, Zasady wykfadni prawa, Torun 2006; K. Pleszka, Jezykowe znaczenie tekstu
prawnego jako granica wyktadni, [w:] Filozoficzno-teoretyczne problemy sqdowego stosowa-
nia prawa, red. M. Zirk-Sadowski, £.0dz 1997; J. Wyrembak, Zasadnicza wyktadnia znamion
przestepstw. Pozycja metody jezykowej oraz rezultatow jej uzycia, Warszawa 2009; M. Zielin-
ski, Wykiadnia prawa. Zasady. Reguly. Wskazowki, Warszawa 2002.

Por. J. Giezek, Odpowiedzialnos¢ karna notariusza w swietle art. 231 kodeksu karnego, ,,Re-
jent” 2006, nr 3, s. 12; M. Jonderko, Kilka uwag na temat statusu prawnego asesora komor-
niczego, ,,Przeglad Prawa Europejskiego” 2009, nr 4-5, s. 101; J. Majewski, op. cit., s. 1216;
J. Wyrembak, Glosa do uchwaty SN z dnia 30 kwietnia 2003 r., I KZP 12/03, ,,Panstwo i Pra-
wo” 2006, nr 11, s. 114; wszyscy powotani autorzy konsekwentnie wskazuja na niedopusz-
czalno$¢ uznania asesora komorniczego za funkcjonariusza publicznego.
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czy tez nalezy uwzgledni¢ dodatkowe kryterium w postaci konkretnej czynnosci stuzbo-
wej przez nig wykonywanej*. Kwestia ta nabiera znaczenia, jesli uwzgledni si¢ fakt, ze
podmioty wymienione wprost w tresci art. 115 § 13 k.k. dysponuja rodzajowo zroéznico-
wanym zakresem uprawnien i obowigzkow sktadajacych si¢ na ich pozycje stuzbowa,
ktore nie wyczerpuja si¢ wytacznie w sferze publicznej, ale wykazuja powigzanie z ob-
szarem prawa prywatnego. Przyktadowo kierownik instytucji panstwowej dokonuje
czynnosci objetych regulacjg z zakresu prawa pracy*, pracownik administracji rzagdowej
badz innego organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego zajmuje si¢ sprawami
majgtkowymi lub dziatalnoscig gospodarcza tych podmiotéw, nawet publiczne funkcje
prewencyjnej ochrony prawnej petlnione przez notariusza przeplatajg si¢ z elementami
wiasciwymi dla sfery cywilnoprawnej, jesli uwzgledni sie fakt, ze pomiedzy notariu-
szem a stronami czynnosci notarialnej dochodzi do nawigzania stosunku zobowigzanio-
wego*. W orzecznictwie sagdowym zaczelo torowac sobie droge przekonanie, ze dla za-
liczenia do kategorii funkcjonariuszy publicznych konieczne jest wykonywanie

czynnosci o charakterze wtadczym®.

4 0d tak postawionego problemu nalezy odrdzni¢ ustalenie, czy osoba, ktorej ex lege przystu-

guje status funkcjonariusza publicznego, w danej sytuacji wystepuje w tym charakterze. Ana-
lizujac katalog z art. 115 § 13 k.k. w zestawieniu z regulacjami przynaleznymi do prawa pu-
blicznego, mozna dojs¢ do wniosku, ze podmioty tam wymienione — oprocz funkcji, ktore
zadecydowaly o ich zaliczeniu do kategorii funkcjonariuszy publicznych — moga petni¢ row-
niez inne, zwigzane przy tym $cisle ze sfera publiczng. Przyktadowo: zgodnie z przepisami
ustawy z dn. 05.01.2011 r. Kodeks wyborczy, komisarzem wyborczym moze by¢ wylacznie
sedzia. Oczywiste jest, ze s¢dzia, petnige funkcje komisarza wyborczego, nie wystepuje w roli
funkcjonariusza publicznego, gdyz istota funkcji sedziego jest determinowana przez sprawo-
wanie wymiaru sprawiedliwosci. Mozliwo$¢ powotania komisarza wyborczego wytacznie
sposrod sedzidow oznacza jedynie wskazanie wymogu kwalifikacyjnego na to stanowisko.
Powyzsza interpretacje potwierdza takze art. 166 § 5 powyzszej ustawy, ktory stanowi, ze:
»Komisarz wyborczy pelni swoja funkcj¢ niezaleznie od sprawowania urzedu sedziego wia-
Sciwego sadu”.

Zob. stynny spor L. Hochberga z J. Potgpa dotyczacy mozliwosci pociagnigcia do odpowie-
dzialno$ci karnej na podstawie art. 286 k.k. z 1932 r. (przestepstwo naduzycia wladzy) funk-
cjonariusza publicznego (kierownika przedsigbiorstwa panstwowego) za przekroczenie
uprawnien wzgledem podleglych mu pracownikow — L. Hochberg, Czy pobicie podwifadnego
przez kierownika uspofecznionego zakladu pracy nie jest przekroczeniem wladzy?, ,,Panstwo
1 Prawo” 1963, nr 12, s. 236 i nast.; J. Potepa, W odpowiedzi L. Hochbergowi, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1964, nr 1, s. 100 1 nast.

4 Por. Postanowienie Sadu Najwyzszego z dn. 30.03.2009 r., SDI 30/2008, LexPolonica
nr 2622000.

% Przez czynno$¢ o charakterze wladczym rozumie si¢ przy tym uprawnienia w ramach admi-
nistrowania, zarzadu, kontroli. W wyroku z dnia 27.11.2000 r., WKN 27/00, Sad Najwyzszy
dat wyraz pogladowi, ze: ,,lekarz zatrudniony w publicznej stuzbie zdrowia moze by¢ uznany
za funkcjonariusza publicznego w rozumieniu art. 115 § 13 k.k. jedynie wowczas, gdy swdj
zawdd taczy z funkcjami o charakterze administracyjnym. Lekarz karetki pogotowia — kie-
rownik zespohu reanimacyjnego nie petni tego rodzaju funkcji i dlatego nie moze by¢ podmio-
tem przestepstwa okreslonego w art. 231 k.k.”. W uzasadnieniu przytoczonego orzeczenia
Sad Najwyzszy wywiodl, ze aby mozna byto uznag, Ze ktos$ jest lub nie jest funkcjonariuszem
publicznym, konieczne jest m.in. ustalenie zakresu cigzacych na nim obowiazkow i przystu-
gujacych mu uprawnien. Lekarz mimo spelniania okreslonych funkcji administracyjnych,
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Wydaje si¢ jednak, ze odpowiedz na pytanie, czy konkretna osoba jest funkcjona-
riuszem publicznym w §wietle prawa karnego, powinna by¢ jednoznaczna i konsekwent-
na oraz zaleze¢ wylacznie od spelnienia jednego z kryteriow okre§lonych
w art. 115 § 13 k.k. Od strony logiczno-jezykowej nie da si¢ uzasadni¢ poprawnosci
twierdzenia, ze z jednej strony mozliwe jest nadanie danemu podmiotowi takiego statu-
su, a z drugiej nie. Sama natomiast idea wyr6znienia kompetencji pozostajacych w me-
rytorycznym zwigzku z funkcjg pelniong w sferze publicznej jest stuszna, ale ma ona
znaczenie na innej ptaszczyznie karnoprawnego wartosciowania — znajduje zastosowa-
nie dopiero przy interpretacji znamion przestepstw przeciwko dziatalnosci instytucji
panstwowych lub samorzadu terytorialnego, postugujacych si¢ sformutowaniami wy-
raznie wskazujagcymi na zwigzek danej czynno$ci sprawczej z wykonywaniem zadan
wlasciwych dla danej instytucji, w ktorej osoba uznana za funkcjonariusza publicznego
pelni stuzbg. Innymi stowy, stwierdzenie, czy dany podmiot jest funkcjonariuszem pu-
blicznym, zalezy wytacznie od jego przynaleznosci do ktorejkolwiek z grup wyrdznio-
nych w art. 115 § 13 k.k., natomiast osobng kwestig staje si¢ ustalenie, czy podejmowa-
ne przez niego czynnosci majg charakter shuzbowy i dotycza os6b lub dobra, w stosunku
do ktorych wystepuje w tym charakterze. Pozytywne przesadzenie tej okolicznosci wa-
runkuje odpowiedzialno$¢ karng na podstawie przepisow umieszczonych w rozdziale
XXIX kodeksu karnego. Powyzsze wynika z przyjecia, jako ochronnego celu, wszyst-
kich przestepstw przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych i panstwowych — za-

np. wypisywania zwolnien lekarskich, kart zgonow, skierowan na badania, nie moze by¢
uznany za funkcjonariusza publicznego, poniewaz nie maja one charakteru decyzji admini-
stracyjnych, a ich wykonywanie nie nadaje lekarzowi przymiotu funkcjonariusza. Lekarz
mogtby by¢ uznany za funkcjonariusza publicznego — jak twierdzi SN — jedynie wowczas,
gdyby wykonywat czynnosci zawodowe w administracyjnej stuzbie zdrowia, a wigc swoj
zawod taczyt z funkcjami o charakterze administracyjnym (publicznym). Do takich os6b
moglby zosta¢ zaliczony np. dyrektor szpitala, lekarz zatrudniony w urzedzie wojewodzkim
lub kasie chorych. Wowczas bowiem — zdaniem SN — wymienieni byliby funkcjonariuszami
publicznymi z tego wzgledu, Zze bedac lekarzami, jednoczesnie petniliby funkcje administra-
cyjne. Argumenty przytoczone przez SN sa niekonsekwentne. Z jednej bowiem strony docho-
dzi do uznania, ze lekarz, mimo pelienia pewnych funkcji administracyjnych, nie moze mie¢
statusu funkcjonariusza publicznego, a z drugiej strony teza orzeczenia wyraznie wskazuje, ze
lekarz moze by¢ zaliczony do kategorii funkcjonariuszy publicznych jedynie wowczas, gdy
swoj zawod taczy z funkcjami o charakterze administracyjnym. Wezytujac si¢ w tre$¢ orze-
czenia, mozna doj$¢ do wniosku, ze funkcje administracyjne determinujace przyznanie statu-
su funkcjonariusza publicznego zwigzane sg z pelnieniem wladztwa, rozumianego jako posia-
danie stanowiska kierowniczego w publicznym zakladzie opieki zdrowotnej. Do takiej
konkluzji prowadzi odpowiednia interpretacja tresci art. 115 § 13 pkt 6 k.k. Totez odwotanie
si¢ do pojecia funkcji administracyjnych i uzaleznienie statusu funkcjonariusza publicznego
od realizowanych czynnosci jest niewtasciwe, prowadzi jedynie do mnozenia si¢ watpliwosci
interpretacyjnych i naruszenia zasad gwarancyjnych, bo to, czy kto$ jest funkcjonariuszem
publicznym, nalezatoby okre$lac in concreto, co bytoby sprzeczne z ustawa i intencjami usta-
wodawcy, dazacemu do nadania pojeciu ,,funkcjonariusz publiczny” w miar¢ precyzyjnego
charakteru, niezwigzanego z ptynnymi kryteriami. Por. G. Karp, Glosa do wyroku Sqdu Naj-
wyzszego — Izba Karna z 27.11.2000 . — WKN 27/00, ,,Edukacja Prawnicza” 2002, nr 9, s. 12
1 nast.
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pewnienia prawidlowego, czyli uczciwego, bezstronnego i obiektywnego dzialania
funkcjonariuszy publicznych wowczas, gdy wystepuja oni jako przedstawiciele wtadzy
publicznej*.

Niejasny obraz normatywny wylaniajacy si¢ na tle analizy regulacji prawnej okre-
slonej w art. 115 § 13 k.k. pogtebia dodatkowo okolicznos¢, ze poza kodeksem karnym
funkcjonuja liczne ustawy, przyznajace okre§lonym podmiotom ochrone wtasciwa dla
funkcjonariuszy publicznych. Okreslenie ich relacji do ustawy karnej jest niczym in-
nym, jak zajeciem stanowiska w sporze dotyczacym uwzglednienia przy wyktadni poje-
cia ,,funkcjonariusz publiczny” nie tylko jego definicji legalnej (zbudowanej na zasadzie
numerus clausus) zamieszczonej w czgsci ogolnej kodeksu karnego, ale rowniez syste-
mowego kontekstu funkcjonowania kodeksu*. Problem ten ujawnit si¢ dopiero pod rza-
dami nowej kodyfikacji karnej. Na gruncie kodeksu karnego z 1969 r. obowigzywato
bowiem rozwigzanie sankcjonujace byt normatywny formuly nadajacej okre§lonym kla-
som podmiotow ochron¢ przynalezng funkcjonariuszom publicznym. Funkcje swego
rodzaju ,,tacznika normatywnego” migdzy regulacjami kodeksowymi i rozstrzygniecia-
mi ustaw szczegolnych pehit przepis art. 120 § 11 d.k.k., ktory stanowil, ze ,,funkcjona-
riuszem publicznym jest m.in. osoba, ktérej z mocy przepisow szczegdlnych przyznana
zostala ochrona taka jak funkcjonariuszom publicznym”. To unormowanie kodeksowe
oznacza¢ musiato uczynienie podmiotow, ktore na mocy ustaw szczeg6élnych zostaty
jedynie objete wzmozong ochrong, jednoczesnie zdolnymi do popehienia przestgpstw
urzgdniczych. Zostata zatem zapewniona spojnos¢ i korelacja elementow wspottworza-

47 Podobnaargumentacja zostata zastosowana przez Sad Najwyzszy w wyroku z dn. 02.06.2009r.,
IV KK 11/09, LEX nr 512109; w powotanym orzeczeniu, dotyczacym odpowiedzialnosci
karnej Naczelnika Wydziatu Finansowego Urzgdu Miejskiego w P., zobowigzanego do reali-
zacji polityki finansowej, w tym realizacji dochodow z tytutu podatkéw i optat lokalnych, za
niedopetnienie obowiazkow w zakresie przeprowadzenia postgpowania dowodowego i prze-
kroczenie uprawnien poprzez wydanie 71 decyzji podatkowych umarzajacych podatnikom
zalegtosci podatkowe i zalegte odsetki 1 spowodowanie tym samym utraty dochodéw Gminy
P. 0 znacznej wartosci, Sad Najwyzszy uznat, ze niewatpliwy jest fakt posiadania przez oskar-
zonego statusu funkcjonariusza publicznego w rozumieniu art. 115 § 13 k.k. Natomiast pro-
blem zostal zawezony do kwestii, jakie dziatania moga sta¢ si¢ podstawa odpowiedzialnosci
w oparciu o art. 231 k.k. W konkluzji stwierdzono, ze ,,w zalezno$ci od réznych sfer ich
[tj. instytucji panstwowych lub samorzadowych — przyp. autorki] dziatalnosci funkcjonariusz
publiczny wystepuje tez w réznych rolach. Jezeli wige przekroczenie uprawnien lub niedopet-
nienie ob0w1a,zkow nastgpito w sferze imperium funkcji wiadczych przystugujacych tym in-
stytucjom, wowczas dopuszcza sig on przestgpstwa tzw. naduzycia wladzy i podstawa pena-
lizacji sa wylacznie przepisy art. 231 k.k. Natomiast gdy funkcjonariusz publiczny zajmuje
si¢ z mocy ustawy czy decyzji odpowiedniego organu sprawami majatkowymi lub dziatalno-
Scig gospodarczg instytucji panstwowych lub samorzadu terytorialnego w sferze uprawiane;j
przez nie dziatalno$ci gospodarczej jako podmiotow gospodarczych, wyrzadzenie szkody
majatkowej na skutek naduzycia uprawnien lub niedopetnienia obowigzkéw stanowi prze-
stepstwo tzw. naduzycia zaufania w obrocie gospodarczym z art. 296 k.k.”.

J. Wyrembak, Pojecie funkcjonariusza publicznego w prawie karnym, ,,Pafistwo i Prawo”
2007, nr 4, s. 83 1 nast.
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cych status prawny funkcjonariusza publicznego, tj. szczegdlna odpowiedzialnosé
i wzmozona ochrona®. Brak analogicznego zastrzezenia w nowym kodeksie karnym po-
woduje, iz problematyczne staje si¢ ustalenie, jakie znaczenie na plaszczyznie prawa
karnego maja zawarte w ustawach pozakodeksowych postanowienia przyznajace okre-
Slonym kategoriom podmiotow ochrone wiasciwg dla funkcjonariuszy publicznych.
Rozstrzygniecie powyzszego zagadnienia nie jest bynajmniej tylko akademickim kru-
szeniem kopii, ale z uwagi na kontekst, w jakim znamig ,,funkcjonariusz publiczny” po-
jawia si¢ w obowiazujacych przepisach karnych, ma doniosty walor praktyczny.
Pomocne w tym zakresie jest odwotanie si¢ do uregulowan ustawy z dnia
06.06.1997 r. — Przepisy wprowadzajace kodeks karny. Zgodnie z art. 3 § 1 powotanego
aktu prawnego ,,z dniem wejscia w zycie kodeksu karnego traca moc przepisy dotyczace
przedmiotow w tym kodeksie unormowanych, chyba ze przepisy tej ustawy stanowia
inaczej”, z tym, ze w §wietle art. 3 § 2 regulacji tej ,,nie stosuje si¢ do ustaw, ktore weszty
w zycie pod dniu 6 czerwca 1997 r.”” Czy zatem przepisy ustaw pozakodeksowych, przy-
znajace pewnej grupie podmiotéw ochrone taka jak funkcjonariuszom publicznym moz-
na uzna¢ za takie, ktore dotyczg przedmiotow w kodeksie unormowanych? Za odpo-
wiedZ na tak postawione pytanie postuzy¢ moze postanowienie Sadu Najwyzszego
z dnia 7.09.2000 r. (I KZP 26/2000, OSNKW 2000, nr 9-10, poz. 88), w ktérego tezie
wywiedziono, iz ,,przepisy rozszerzajace dawng ochron¢ nadal obowiazujg, gdyz
art. 3 § 1 przepisow wprowadzajacych kodeks karny, statuujacy, ze «z dniem wejscia
w zycie kodeksu karnego traca moc przepisy dotyczace przedmiotéw w tym kodeksie
unormowanychy nie moze si¢ do nich odnosi¢. Nie pozostajg one bowiem w bezposred-
niej konkurencji z przedmiotem unormowany w kodeksie karnym, lecz majg szerszy
zakres, na co wskazuje po pierwsze uzycie w nich okreslenia ochrona prawna, a nie

prawnokarna, a po wtore nie reguluja one odpowiedzialnosci karnej sprawcy (bedacej

“  Sciste powiazanie wzmozonej ochrony karnej ze zdolno$cia do ponoszenia odpowiedzialno-
$ci za kazde przestepstwo, ktorego podmiotem moégt by¢ jedynie funkcjonariusz publiczny,
w odniesieniu do 0s6b wskazanych przez ustawy szczegdlne nie zawsze bylo w doktrynie
jednoznacznie aprobowane. Warto w tym miejscu przytoczy¢ wypowiedz W. Woltera, ktory
wywodzit, ze: ,,innym zagadnieniem jest kwestia, czy kazda osoba, ktorej ustawa nadaje sta-
tus funkcjonariusza publicznego, jest tym samym zaréwno zdatnym podmiotem do popetnie-
nia przestgpstwa indywidualnego wtasciwego i niewlasciwego, jak i zdatnym przedmiotem
bezposredniego dzialania, jesli chodzi o przestepstwo wykazujace znamie funkcjonariusz pu-
bliczny. Sprawa jest tym bardziej aktualna, ze w przedostatnim podzbiorze mowa jest o in-
nych osobach korzystajacych z mocy przepisu szczegdlnego z ochrony prawnej, przewidzia-
nej dla funkcjonariuszy publicznych; wszak mozna z tego wyciagnaé wniosek, ze w gre tu
wchodzi status funkcjonariusza publicznego jedynie co do przedmiotu czynnosci wykonaw-
czej, a nie podmiotu przestepstwa. Wniosek ten jednak nie jest logicznie konieczny. Ogolnie
powiedzie¢ mozna, ze sformutowanie przepisu art. 120 § 11 k.k. nie daje wyraznej podstawy
do wprowadzania wspomnianych réznicowan, z ktérymi juz spotkac si¢ mozemy w piSmien-
nictwie w zwiazku z tendencja do pewnego indywidualizowania” — W. Wolter, Komentarz do
art. 120 § 11 Kodeksu karnego z 1969 roku, [w:] 1. Andrejew, W. Swida, W. Wolter, Kodeks
karny z komentarzem, Warszawa 1973, s. 382.
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domena prawa karnego), lecz uprawnienia oznaczonych osob (ktorych naruszenie ma
dopiero okreslony wptyw na zakres odpowiedzialnosci karnej sprawcow przestep-
stwa)”.

Istotnie pojgcia ,,ochrona prawna” i ,,ochrona prawnokarna” nie pokrywaja si¢ cal-
kowicie, zachodzi miedzy nimi stosunek zawierania. Ochrona prawnokarna stanowi bo-
wiem pewien wycinek ochrony prawnej. W przypadku funkcjonariusza publicznego
fundament przystugujacej mu nadzwyczajnej ochrony ma swoje zrédto w prawie kar-
nym, a zatem obydwie kategorie w zasadzie beda tozsame®. Trudno réwniez zgodzic si¢
z tym fragmentem twierdzenia zaprezentowanego przez Sad Najwyzszy, w ktorym zo-
staje wywiedzione, iz sporne przepisy powinny pozosta¢ w mocy, jako ze nie traktujg
one o odpowiedzialnosci karnej. Z przyznaniem pewnej klasie podmiotéw ochrony wia-
Sciwej dla funkcjonariuszy publicznych taczy si¢ przeciez $cisle zakres odpowiedzialno-
sci karnej osob dopuszczajacych si¢ zamachoéw skierowanych na takie osoby. Skoro
termin ,,funkcjonariusz publiczny” wystepuje w charakterze znamienia limitujacego
granice kryminalizacji, to kazdy przypadek ustawowego okreslenia podmiotow, ktdérym
przypisane zostajg cechy determinujace jego pozycje (tj. szczegdlna ochrona i wzmozo-
na odpowiedzialno$¢), bezposrednio modyfikuje zakres zabronionego zachowania.

Podkresli¢ nalezy, ze nawet przyjmujac zalozenie, iz przepisy badanych ustaw jed-
nak nie dotycza przedmiotow w kodeksie uregulowanych, otwarta pozostaje kwestia
dotyczaca funkcji, jaka de lege lata petnig. Majac na wzgledzie tres¢ art. 115 § 13 k.k.,
wskazujaca na zamkniecie w jego ramach zakresu znaczeniowego pojecia ,,funkcjona-
riusz publiczny” i nadanie mu wigzacej tre$ci w ramach caltej ustawy karnej, oraz odwo-
hujac sie do wyktadni historycznej, mozna wysunac¢ wniosek, ze pominiecie w kodeksie
karnym z 1997 r. przepisu (obowiagzujacego na gruncie kodeksu karnego z 1969 r.),
stwarzajgcego powigzanie normatywne mi¢dzy regulacjami kodeksowymi a analizowa-
nymi rozstrzygni¢ciami ustaw szczegoélnych, powoduje, ze brak jest podstaw do uzna-
nia, iz podmioty wymienione w ustawach pozakodeksowych sa funkcjonariuszami pu-
blicznymi w rozumieniu przepisoOw czgsci szczegdlnej kodeksu karnego, a wobec tego
watpliwe jest, czy w istocie moze przystugiwac¢ im ochrona wiasciwa dla funkcjonariu-
szy publicznych?®'. Takie podejscie sprawia, ze szereg przepisow zawierajacych klauzule
ochronne staje si¢ w istocie rzeczy regulacjami martwymi, niepotrafigcymi pehic¢ przy-
pisanej im roli. Pominigcie znaczenia spornych unormowan moze budzi¢ watpliwosci
natury funkcjonalnej, aksjologicznej i kryminalnopolitycznej, ktore dodatkowo poteguje

fakt, ze wraz z wejsciem w zycie kodeksu karnego z 1997 r. ustawodawca nie zaniechat

0 Tak tez A. Molinska, Kontrowersje wokét pojecia funkcjonariusza publicznego w polskim
prawie karnym, ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 10, s. 75.

3t J. Wyrembak, Pojecie..., s. 87.
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praktyki postugiwania si¢ nimi*2. Okoliczno$¢ ta przesadza, iz jest to celowy zabieg
ustawodawcy, a nie jedynie bezrefleksyjne dziedzictwo pewnej konwencji legislacyjnej,
uksztattowanej na gruncie kodeksu karnego z 1969 r. Tym samym praktyka stosowania
prawa, chcac uwzgledni¢ — co prawda nieudolnie wyrazone, ale jednak mozliwe do usta-
lenia — intencje prawodawcy, jest zmuszona do przetamywania jednoznacznego brzmie-
nia jezykowego definicji z art. 115 § 13 k.k. i wywodzenia, Ze to z przyznania szczegdl-
nej ochrony wynika, ze osoby, ktore zostaly nig objete, sa funkcjonariuszami
publicznymi, tyle ze istota ich pozycji jest zredukowana tylko do aspektu ochronnego®.
W zasadzie mozna by tu mowi¢ o statusie prawnym, bedacym jedynie swego rodzaju
pochodng statusu funkcjonariusza publicznego, bo wyznaczonego wylacznie przez
szczegolng ochrone (tzw. semistatus funkcjonariusza).

Ostateczne rozstrzygnigcie znaczenia, jakie nalezy przyzna¢ pozakodeksowym re-
gulacjom ustanawiajacym dla okre§lonych podmiotéw ochrone wtasciwg funkcjonariu-
szom publicznym, powinno by¢ normatywnie usankcjonowane. Dopiero wowczas prak-
tyka stosowania prawa bylaby wolna od zarzutow zwigzanych z ekstensywnag
interpretacja pojecia ,,funkcjonariusz publiczny” albo (w razie podejscia $cisle podpo-

rzadkowanego tresci art. 115 § 13 k.k.) deprecjonowania znaczenia analizowanych prze-

2. Zob. art. 20 ustawy z dn. 05.09.2008 r. 0 komercjalizacji panstwowego przedsigbiorstwa uzy-
tecznos$ci publicznej, ,,Poczta Polska”, art. 42 ust. 3 ustawy z dn. 22.08.1997 r. o ochronie
0sOb i mienia, art. 23 ustawy z dn. 29.08.1997 r. o strazach gminnych, art. 154 § 5 ustawy
z dnia 5.01.2011 r. Kodeks wyborczy, art. 22 ustawy z dn. 15.12.2000 r. o Inspekeji Handlo-
wej, art. 79 ust. 1 ustawy z dn. 06.09.2001 r. o transporcie drogowym, art. 93 ustawy z dn.
18.12.2003 r. 0 ochronie roslin, art. 22 ustawy z dn. 29.01.2004 r. o Inspekcji Weterynaryjne;j,
art. 121 ust. 2 ustawy z dn. 12.04.2004 r. o pomocy spoteczne;.

3 Sad Najwyzszy w wyroku z dn. 07.09.2000 r. (I KZP 26/2000, OSNKW 2000, nr 9-10,
poz. 88) umniejsza rang¢ problemu poprzez uznanie, iz tre$¢ przepisoOw przyznajacych okre-
slonej klasie podmiotow ochrone taka sama jak funkcjonariuszom publicznym nie nasuwa
zadnych watpliwosci 1 nie pozostaje w jakiejkolwiek kolizji z deﬁnich legalng zamieszczong
w art. 115 § 13 k.k. Innymi stowy, analizowane przepisy zréwnujg jedynie pod wzgledem
odpowiedzialnos$ci pewne kategorie os6b z funkcjonariuszami publicznymi. Interpretacja
taka niewatpliwie upraszcza cata sprawe i pozwala na uniknigcie niewygodnych zagadnien
zwigzanych z konieczno$cig ustosunkowania si¢ do relacji zachodzacej migdzy przepisami
ustawy karnej a regulacjami pozakodeksowymi, nie oznacza jednak znalezienia odpowied-
niego — z perspektywy teoretycznoprawnej — rozwigzania. Wszak nie sposéb pomingé, ze
zastosowanie przepisow czesci szczegdlnej kodeksu karnego ustanawiajacych ochrone funk-
cjonariuszy publicznych uzaleznione jest od wykazania, ze konkretna osoba, bgdaca przed-
miotem czynnosci wykonawczej, faktycznie nim jest w rozumieniu tre§ci przepisu
art. 115 § 13 k.k. Dopdki w regulacji tej nie zostanie zaakcentowane, iz status funkcjonariusza
publicznego jest wyznaczany przez przepisy przyznajace pewnym kategoriom oséb ochrone,
z jakiej korzystaja funkcjonariusze publiczni, badZ tez konstrukcja normatywna tych ostat-
nich nie ulegnie zmianie poprzez jednoznaczne sformulowanie, iz nadajg one okreslonym
kategoriom podmiotow status funkcjonariusza publicznego, tyle ze ograniczony do ochrony
zagwarantowanej na podstawie kodeksu karnego, praktyka polegajaca na pociaganiu do od-
powiedzialnosci karnej sprawcdéw dopuszczajacych si¢ zamachdéw na osoby objete klauzula-
mi ochronnymi bedzie oznaczata nic innego jak wprowadzanie ,,tylnymi drzwiami” nowych
tresci do znamienia ,,funkcjonariusz publiczny” i tym samym poszerzanie ponad granice do-
puszczalne na ptaszczyznie jezykowej podstaw ich odpowiedzialnosci karne;.
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pisow. Wydaje si¢ przy tym, ze ze wszech miar pozadane — z uwagi na zapewnienie sy-
metrii miedzy szczego6lna ochrong a odpowiedzialno$cia — bytoby nie tyle jednoznaczne
wskazanie w tresci odpowiednich formut ustawowych, ze oznaczone podmioty sg ,,funk-
cjonariuszami publicznymi w rozumieniu przepisoéw kodeksu karnego ochrong t¢ usta-
nawiajacych™, ile zracjonalizowanie celowos$ci tak szerokiego zastosowania klauzul
ochronnych®, a nastepnie powrdcenie do koncepcji przyjetej w kodeksie karnym
z 19609 r. i nadanie wprost podmiotom, ktérych dotyczytyby przepisy pozakodeksowe,
statusu funkcjonariusza publicznego ze wszystkimi wynikajacymi stad konsekwencja-
mi. Zasadnos$¢ i racjonalno$¢ rozwigzania zakladajgcego istnienie w systemie prawnym
0s0b objetych jedynie modelem rozszerzonej ochrony (czyli majacych niepetny status
funkcjonariusza publicznego) moze budzi¢ kontrowersje®, tym bardziej uzasadnione,
gdy uwzgledni si¢ fakt, Ze jesli przestanka decydujaca o nadaniu im takiej pozycji
w wigkszos$ci przypadkow jest zapewnienie niezaktoconego petnienia funkcji o charak-

3 Tak J. Wyrembak, Pojecie..., s. 88.

3 W wielu przypadkach zabieg ten ograniczatby si¢ tak naprawde do zlikwidowania dublujacej
si¢ regulacji, polegajacej na rozciggnigciu ochrony wiasciwej dla funkcjonariuszy publicz-
nych na osoby, ktorym przystuguje ten status wprost z mocy art. 115 § 13 kk. Mozna tu
np. wskazac¢ straznika gminnego, radnego zarzadu powiatu, notariusza, inspektorow inspekcji
handlowej. W pozostatych nalezatoby si¢ zastanowi¢, czy nie jest wystarczajace pozostanie
przy ochronie, jakq prawo karne gwarantuje kazdemu obywatelowi w oparciu o przepisy do-
tyczace przestgpstw skierowanych przeciwko zyciu i zdrowiu. Wszak ustawodawca nie powi-
nien dowolnie szachowa¢ elementem przesadzajacym o szczegolnej pozycji, jakg zajmuje
funkcjonariusz publiczny. Przyznanie danej klasie podmiotéw WZI’nOCl’llOIle] ochrony powin-
no by¢ oparte na jednoznacznym kryterium. Wypadatoby uznaé, ze jedynie szczegolne cechy
danej funkcji publicznej mogg usprawiedliwiaé takie rozwiqzanie, skoro nawet osoby petnia-
ce funkcje publiczne w rozumieniu art. 115 § 19 k.k. nie korzystaja z uprzywilejowanej pozy-
¢ji 1 tym samym nie sa przedmiotami czynnos$ci wykonawczej czyndéw zabronionych okreslo-
nych w art. 222-226. Tymczasem trudno si¢ oprze¢ wrazeniu, ze ustawodawca w sposob
arbitralny przydziela szczego6lny przymiot ochrony réznym kategoriom oséb i tym samym
wskazanie jednolitych przestanek, ktorymi si¢ kieruje w tym zakresie, nastrgcza sporo trud-
nosci.

Wprowadzenie stanu rownowagi mi¢dzy podmiotem przestepstw urzgdniczych a przedmio-
tem wzmozonej ochrony byto szczegdlnie mocno akcentowane podczas dyskusji nad reforma
prawa karnego po transformacji ustrojowej. Podnoszone woéwczas argumenty, przemawiajace
za teza o koniecznos$ci zrownania ochrony funkcjonariusza publicznego z jego odpowiedzial-
noscig karng za przestgpstwa popetnione podczas lub w zwigzku z pelnieniem obowiazkow
sluzbowych, opieraly si¢ na spostrzezeniu, ze brak korelacji migdzy tymi dwoma elementami
prowadzi do sytuacji, w ktorej obywatel jest surowo represjonowany za czyny skierowane
przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu, nie posiada natomiast analogicznej ochrony
w razie popelnienia przestepstwa na jego szkode przez tego funkcjonariusza publicznego, co
w konsekwencji prowadzi do sytuacji obrazajacej poczucie stusznosci i sprawiedliwosci —
por. S. Baniak, Ochrona karnoprawna i odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy publicznych de
lege ferenda, ,,Problemy Praworzadnosci” 1990, nr 1, s. 61 i nast.; B. Kurzgpa, Ochrona i od-
powiedzialnosé funkcjonariusza publicznego w projekcie kodeksu karnego, ,,Problemy Pra-
worzadno$ci” 1990, nr 7-9, s. 48 i nast.; Z. Kallaus, Zasada rownosci ochrony i odpowiedzial-
nosci funkcjonariuszy publicznych jako zalozenie obecnej reformy prawa karnego
materialnego, ,,Problemy Praworzadnos$ci” 1989, nr 5, s. 60 i nast.
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terze publicznym, to réwnie dobrze wzglad na jej prawidtowa realizacj¢ moze stanowié¢
ratio legis odpowiedzialnosci z tytutu jej naduzycia.

Warto wspomnie¢, ze technike legislacyjna, polegajaca na rozszerzeniu ochrony
przystugujacej funkcjonariuszom publicznym na inne osoby, wykorzystuja nie tylko
ustawy pozakodeksowe, ale rowniez kodeks karny. Ustawg z dnia 26 listopada 2010 r.
o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz ustawy o Policji (Dz. U. z 2010 r., Nr 240,
poz. 1602) dodano bowiem do art. 25 k.k. przepis, zgodnie z ktorym osoba, ktéra w obro-
nie koniecznej odpiera zamach na jakiekolwiek cudze dobro chronione prawem, chro-
nigc bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, korzysta z ochrony prawnej przewidzianej
dla funkcjonariuszy publicznych®’. Przedstawione watpliwosci co do zasadnosci postu-
giwania si¢ formutami przyznajacymi okreslonej grupie podmiotéw ochrone, jaka obje-
ci sg funkcjonariusze publiczni, w pelnym zakresie odnoszg si¢ réwniez do powotanego

WyZej unormowania.

3. Whnioski koncowe

Majac na wzgledzie poczynione rozwazania, mozna wyrazi¢ watpliwos¢, czy defi-
nicja legalna funkcjonariusza publicznego w jej obecnym ksztalcie normatywnym spet-
nia stawiane przed nig cele, a zatem utatwia interpretacje tekstu normatywnego, czyni go
fatwiejszym w odbiorze, zapewniajac w konsekwencji jego zrozumiato$¢ dla szerszej
grupy odbiorcoOw?*®. Zatozenia te majg szczegolny walor na ptaszczyznie prawa karnego,
a to wobec jego funkcji gwarancyjnej przejawiajacej si¢ w obowiazywaniu zasady nul-
lum crimen sine lege, ktora nakazuje uksztaltowanie tresci przepisu prawa karnego
w sposob zapewniajacy jego jasno$¢ 1 okreslonos¢. Tymczasem, pomimo ze katalog
podmiotéw zaliczanych do funkcjonariuszy publicznych ma charakter enumeratywny,
to o jego faktycznym zakresie zastosowania niejednokrotnie decyduja sady ad casu.
OczywisScie stan taki stwarza niebezpieczenstwo niejednolitej wyktadni, opartej na nie-
jednoznacznych zatozeniach, i zasadniczo godzi w majaca konstytucyjne umocowanie
zasade pewnosci prawa.

Do panujacego chaosu interpretacyjnego w zakresie ustalania tresci nazwy ,,funk-
cjonariusz publiczny” przyczynia si¢ rowniez niewatpliwie szeroki i niejednorodny cha-
rakter katalogu okreslonego w art. 115 § 13 k.k. oraz brak mozliwosci ustalenia jednoli-

tego kryterium klasyfikacyjnego, ktorym kierowat si¢ ustawodawca przy wyznaczeniu

7 W kwestii oceny wprowadzonej regulacji oraz motywow, ktorymi kierowat si¢ ustawodawca

— zob. A. Kilinska-P¢kacz, Rozszerzenie ochrony przystugujgcej funkcjonariuszom publicz-
nym na inne osoby, ,,Jurysta” 2012, nr 3, s. 19-22.

8 P. Satuga, Sposoby wyodrebniania definicji legalnych, ,,Panstwo i Prawo” 2008, nr 5, s. 86.
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jego zakresu®. Podejmujac probeg wskazania cech wspolnych dla wszystkich podmio-
tow, ktore zostaty zaliczone do kategorii funkcjonariuszy publicznych, wskazuje sie, ze
jest nim posiadanie okreslonego, wtadczego zakresu uprawnien, odpowiadajgcego za
ksztattowanie tresci wykonywanych zadan w sferze publicznej®. Trudno przy tym oprzec
si¢ wrazeniu, ze pojecie ,,wladza” przez wielu autoréw jest powotywane intuicyjnie, bez
dogtebnej analizy, za to czgsto z koniecznos$ci znalezienia dystynkcji migdzy funkcjami
publicznymi, ktére przesadzity o wlaczeniu danej osoby do kategorii funkcjonariuszy
publicznych, a tymi, ktore sa wlasciwe dla osoby petniacej funkcje publiczng®, albo tez
dla podkreslenia wyeliminowania z katalogu okreslonego w art. 115 § 13 k.k. tych
wszystkich podmiotow, ktore zajmujg si¢ dziatalnoscig gospodarcza instytucji publicz-
nych, jako rownoprawnych podmiotéw gospodarczych (dzierzac tym samym uprawnie-
nia w sferze dominium). W tym ostatnim ujeciu dochodzi do utozsamienia funkcji pu-
blicznej z wtadcza. Bez precyzyjnego wyjasnienia, na czym polega¢ ma wiladza
traktowana w kategorii czynnika taczacego roznorodne grupy podmiotéw wymienione
w art. 115 § 13 k.k., a zatem stanowigcego swego rodzaju genus proximum, przyznanie
jej takiej funkcji staje si¢ po prostu niemozliwe. Ponadto pojawia si¢ pytanie, czy jedno
z bardziej polisemicznych poj¢¢, podatnych na wszelkie interdyscyplinarne odniesienia,
moze w ogole pretendowac do roli kryterium decydujacego o zaliczeniu danej osoby do
kregu funkcjonariuszy publicznych. Nie wdajac si¢ w blizsze dyskusje na temat istoty
zjawiska wladzy, co przekraczatoby ramy niniejszego opracowania, i przyjmujac najbar-
dziej uniwersalng jej definicjg, zgodnie z ktora ,,wladza to stosunek spoteczny migdzy
dwoma grupami spotecznymi, polegajacy na tym, ze jedna ze stron moze w sposob trwa-
ty i uprawniony zmusza¢ drugg stron¢ do okreslonego postepowania i ma srodki zapew-
niajace kontrole tego postepowania”®?, trudno uznaé, aby dziatanie wladcze byto wpisa-
ne w istote funkcji sprawowanej przez wszystkie podmioty wyszczegolnione
w art. 115 § 13 k.k., skoro nie zawsze cechuje si¢ nim nawet dzialalno$¢ przypisywana

organom panstwa®,

% Tego rodzaju stabe strony definicji funkcjonariusza publicznego dostrzegat A. Spotowski,
Przestepstwa przeciwko dzialalnosci instytucji panstwowych i spotecznych, [w:] Przeglgd
orzecznictwa Sgdu Najwyzszego w zakresie prawa karnego materialnego za rok 1979, ,Nowe
Prawo” 1980, nr 12, s. 90 i nast..

Por. Z. Kallaus, Przestepne naduzycie wladzy, Warszawa 1982, s. 27; idem, Przestepstwa...,
s. 68; P. Palka, op. cit., s. 332; J. Sliwowski, Prawo karne, Warszawa 1975, s. 126 1 525.

" G. Rejman, Jednostka wobec wladzy publicznej oraz wiladza publiczna wobec jednostki
w swietle prawa karnego, [w:] Prawa stajq si¢ prawem. Status jednostki a tendencje rozwo-
jowe prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2005, s. 124,

2 Wtadza [w:] Wielka Encyklopedia powszechna PWN, Warszawa 1969, t.12, s. 377.

6 Nie oznacza to jednak calkowitej kontestacji stwierdzenia, ze z funkcjami wymienionymi
w art. 115 § 13 k.k. jest zwigzana pewna sfera wladzy. Nie dotyczy ona jednak wszystkich
podmiotéw zaliczanych do katalogu funkcjonariuszy publicznych i dlatego tez nie mozna

60

205



Martyna Pieszczek

Bardziej bezpieczne bytoby juz chyba stwierdzenie, ze przestankg decydujaca o za-
liczeniu danej osoby do krggu funkcjonariuszy publicznych jest publiczny charakter za-
dan instytucji, w jakiej funkcja jest wykonywana, badz samej funkcji. Zadaniem o takim
charakterze jest stuzba interesom ogoélu w panstwie lub na jego okreslonym podziatem
administracyjnym terytorium, wykonywana na podstawie i w sposob przewidziany pra-
wem publicznym®. Jednak i powyzsze stwierdzenie nie prowadzi do satysfakcjonuja-
cych rezultatow. Wskazane kryterium nie daje bowiem odpowiedzi na pytanie, dlaczego
sposrod wielu realizowanych w sferze publicznej funkcji, akurat te, ktore zostalty wy-
szczegOlnione w art. 115 § 13 k.k., determinujg status funkcjonariusza publicznego. Juz
W. Wolter zastanawiat si¢: ,,Dlaczego wlasnie dla przestepstwa z art. 246 d.k.k., jako
podmiot konieczny wybrano «funkcjonariusza publicznego», a nie «osobe petniaca
funkcje publiczng», ktdra jak funkcjonariusz publiczny moze przekroczy¢ swe upraw-
nienia lub nie dopetni¢ obowiagzku na szkodg dobra spotecznego lub jednostki? Nie ule-
ga watpliwosci, ze definicja nieklasyczna wyrazenia funkcjonariusz publiczny zostata
przeprowadzona w jakims celu [...]”%. Wydaje sig, ze celem tym powinno by¢ wyodrgb-
nienie 0s6b ktore maja tozsame cechy, wyrdzniajace sposrod szeregu podmiotdw zaan-
gazowanych w dziatalno$¢ o publicznym charakterze i przesadzajace o tym, ze tylko one
moga z jednej strony sta¢ si¢ podmiotem przestgpstwa, polegajacego na dziataniu na
szkodg interesu publicznego lub prywatnego poprzez naduzycie uprawnien lub niedo-
petienia obowiagzkow, a z drugiej — korzysta¢ ze wzmozonej ochrony podczas petnienia
funkcji i w zwigzku z nig. Tymczasem w obecnym stanie prawnym kategoria funkcjona-
riuszy publicznych obejmuje tak liczne i zréznicowane grupy podmiotow, iz mozna po-
kusi¢ si¢ o wniosek, ze taczy je jedynie ich ujgcie w tresci art. 115 § 13 k.k. Nalezatoby
zatem rozwazy¢ celowo$c¢ tak szerokiego jej uksztattowania oraz podjac probe okresle-

przypisac jej roli uniwersalnego czynnika faczacego wymienione w przepisie art. 115 § 13 k.k.
grupy osob. Trudno chociazby dopatrze¢ si¢ wtadczych kompetencji w funkcji notariusza,
syndyka, nadzorcy sadowego, zarzadcy czy tez spotecznego kuratora sadowego. Szerokie
okreslenie podmiotéw zaliczanych do kategorii funkcjonariuszy publicznych w oparciu o za-
trudnienie w administracji rzadowej, innym organie panstwowym lub samorzadu terytorialne-
go powoduje, ze w ich krggu znajda si¢ osoby o bardzo zréznicowanym statusie, nie zawsze
dysponujace kompetencjami o charakterze wtadczym (nawet radca prawny zatrudniony w ad-
ministracji rzadowej czy samorzadowej wykonujacy czynno$ci z zakresu pomocy prawnej
jest funkcjonariuszem publicznym w rozumieniu art. 115 § 13 pkt 4 k.k. — zob. A. Rudnicka,
Radca prawny jako funkcjonariusz publiczny, cz. I, ,,Radca Prawny” 2012, nr 10, s. 20). Co
warte zauwazenia, coraz czesciej nawet organy administracji publicznej si¢gaja po niewtad-
cze formy dziatania — por. szerzej J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziala-
nia administracji o charakterze dwustronnym, Warszawa 2010, s. 33-35.

0. Gorniok, op. cit., s. 8; E. Ura, Dobdr funkcjonariuszy publicznych jako czynnik sprawnosci
i efektywnosci dziatan administracji (zagadnienia podstawowe), [w:] Problemy wspolczesne-
go ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa Profesora Bronistawa Jastrzebskiego, Olsztyn
2007, s. 398.

W. Wolter, Dwie wyktadnie podmiotu przestepstw stuzbowych, ,,Problemy Prawa Karnego.
Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego” 1975, nr 113, s. 46.
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nia kryterium, na podstawie ktorego przymiot funkcjonariusza publicznego bytby nada-
wany.

Nie tylko konstrukcja, ale sama uzyteczno$¢ definicji legalnej, majacej w zatozeniu
by¢ jedynym i ostatecznym wyznacznikiem zakresu znaczeniowego pojecia ,,funkcjona-
riusz publiczny” na obszarze kodeksu karnego, wydaje si¢ watpliwa, skoro przy akcep-
tacji tezy, ze status ten oznacza przyznanie przez prawo specyficznych atrybutoéw, takich
jak wzmozona ochrona i szczeg6élna odpowiedzialnos¢ (albo jednej z nich), konieczne
bedzie uzupehienie katalogu z art. 115 § 13 k.k. przez odwotanie si¢ do ustaw pozako-
deksowych, zawierajacych formuly nadajace okreslonej klasie podmiotéw ochrone
przewidziang dla funkcjonariuszy publicznych®. Jesliby natomiast przyjac, ze jedynie
definicja legalna zamieszczona w art. 115 § 13 k.k. przesadza o mozliwosci nadania da-
nej osobie przymiotu funkcjonariusza publicznego, to cata kategoria definicyjna traci
swoje unikalne znaczenie, skoro obok niej istnieja grupy podmiotow, ktoérych pozycja
jest uksztaltowana na zasadzie analogicznej do funkcjonariusza publicznego.

Usunigcie dostrzezonych stabosci legislacyjnych zwigzanych z okresleniem desy-
gnatow pojecia ,,funkcjonariusz publiczny” nie jest zadaniem tatwym. Po pierwsze, jak
starano si¢ w niniejszym opracowaniu wykazaé¢, maja one zréznicowang naturg — doty-
cza nie tylko ksztattu normatywnego definicji legalnej okreslonej w art. 115 § 13 k.k., ale
zwigzane sa z koniecznos$cig ustosunkowania si¢ do problematyki roli, jaka w wyzna-
czaniu tresci spornego terminu na obszarze prawa karnego petnig art. 115 § 13 k.k. oraz
te przepisy pozakodeksowe, ktore wykorzystujg klauzule, przyznajaca okreslonym oso-
bom ochrong przewidziang dla funkcjonariuszy publicznych.

Po drugie, wszelkie zabiegi podejmowane w tym kierunku, powinny by¢ wynikiem
starannej i przemyslanej decyzji legislacyjnej, uwzgledniajacej aksjologiczne zatozenia
penalizacji zachowan godzacych w prawidlowe funkcjonowanie organow wiadzy pu-
blicznej oraz innych typow jednostek organizacyjnych wykorzystywanych przez pan-
stwo do realizacji jego konstytucyjnie okreslonych zadan, a nie stanowi¢ jedynie roz-
strzygnigcia podporzadkowanego doraznym celom kryminalnopolitycznym.

Potrzeba wprowadzenia zmian w zakresie definicji legalnej terminu ,,funkcjona-
riusz publiczny” nabiera znaczenia, gdy uwzgledni sig, ze arystotelesowskie przekona-
nie, iz prawo stanowione nie jest konieczne dla ludzi kultury i honoru®’, nie odnosi si¢ do
rzeczywistosci panujacej w sferze publicznej. Skuteczno$¢ zas prawnokarnych instru-
mentow stuzacych zwalczaniu patologii na tym obszarze bedzie watpliwa, dopdoki nie
zostanie w sposob jednoznaczny i wolny od wszelkiego rodzaju niejasno$ci okreslone

% A. Molinska, op. cit., s. 78.
¢ Etyka Nikomachejska, VIII, 4, 1157a.
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pojecie, ktoére wyznacza granice penalizacji wszelkich zachowan skierowanych prze-

ciwko dziatalno$ci instytucji publicznych.

Summary

The notion of public official in Polish Criminal Law

The article explains the meaning of the notion of public official in Polish criminal
law. The paper consists of three parts. The first part is an introduction to the issue, which
is the research problem verified by the article. The author defines the context of using the
notion ,,public official” in the special part of the Polish Criminal Code and analyses the
factors which have an impact on legal definition of this notion. The second part is dedi-
cated to the study of legal definition of public official specified in article 115 § 13 of the
Polish Criminal Code. The author focuses on the interpretation of those elements which
have the most doubtful meaning. The third part is a conclusion of considerations pre-
sented in the article. The author attempts to evaluate the method used to define the notion
,»public official” in Polish Criminal Law and indicates the causes of difficulties in practi-
cal application of art. 115 § 13 of the Polish Criminal Code.

Key words: public official, public function, abuse of power, legal definition of pub-
lic official, criminal liability of public official, criminal protection of public official, of-
fences against the functioning of the state and local government institutions
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Prawo karne ubezpieczen spotecznych
— pojecie i zakres

Pojecie prawa karnego ubezpieczen spolecznych nie jest pojgciem normatywnym,
nie jest tez uzywane w piSmiennictwie prawa karnego i prawa ubezpieczen spotecz-
nych!. Prawo karne ubezpieczen spotecznych jest jednak faktem. W ustawach zawiera-
jacych przepisy prawa ubezpieczen spolecznych prawodawca zawart bowiem szereg
przepisow karnych okreslajacych znamiona czynow zabronionych stanowigcych prze-
stepstwa 1 wykroczenia. Co wigcej, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego mozna
odnalez¢ poglad, ze pojeciem odpowiedzialnosci karnej sensu largo® nalezy objac row-
niez instytucj¢ optaty dodatkowej uregulowanej w ustawie o systemie ubezpieczen spo-
lecznych’. W tych okolicznos$ciach warto zadaé sobie pytanie, czy rzeczywiscie mozliwe
i potrzebne jest wyrdznianie grupy przepisow majacych jakies wspolne swoiste cechy,
ktore mozna okresli¢ mianem prawa karnego ubezpieczen spotecznych, a jezeli tak, to

jak duza jest to grupa przepisow.

1. Wyréznienie prawa karnego ubezpieczen spotecznych

W zreformowanym w 1999 r. systemie ubezpieczen spotecznych granice przedmio-

towe i podmiotowe prawa ubezpieczen spotecznych zostaty wyraznie zakre§lone. Prawo-

' Jak trafnie podkresla S. Ptazek, pojecie ,,prawo ubezpieczen spotecznych” nie jest kategoria
jezyka prawnego, ale powszechnie mianem tym okresla si¢ catos¢ norm regulujacych prawo
do $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego (idem, Autonomia prawa ubezpieczenia spotecz-
nego, [w:] Problemy prawa ubezpieczen spolecznych, pod red. B. Wagner, Krakow 1996,
s. 43). Por.: T. Zielinski, Ubezpieczenia spoleczne pracownikow i ich rodzin, Krakéw 1987,
s. 26); L. Florek, T. Zielinski, Prawo pracy, Warszawa 2008, s. 329-330; W. Sanetra, Mate-
rialne i procesowe prawo ubezpieczen spotecznych, ,,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych
i Gospodarczych” 2000, z. 8, s. 2.

W znaczeniu, w jakim pojecia tego uzywa si¢ w Konstytucji RP. W ujeciu waskim odpowie-
dzialno$cig karng (sensu stricto) jest ta, o ktorej mowa w art. 1 §1 kodeksu karnego.

Zob. J. Giezek [w:] Prawo karne materialne. Czgs¢ ogolna i szczegolna, pod red. M. Bojar-
skiego, Warszawa 2004, s. 28-29.

3 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 1. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. Nr 137,
poz. 887 ze zm.); dalej: USUS. Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 listopada
2010 r., sygn. akt P 29/09 (wyrok wraz z uzasadnieniem dostgpny jest na stronie internetowej
Trybunatu Konstytucyjnego, teza za$ zostala opublikowana w Dz.U. z 30.11.2010 r., Nr 225,
poz.1474); por.: krytyczne uwagi pod adresem tego rozstrzygniecia zawarte w glosie K. Woz-
niewskiego [w:] ,,Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa” 2001, z. 2, s. 151-158.
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dawca w ustawie systemowej expressis verbis wskazat, ze ubezpieczenia spoteczne obej-
muja: ubezpieczenie emerytalne, ubezpieczenie rentowe, ubezpieczenie chorobowe
(w razie choroby i macierzynstwa) oraz ubezpieczenie wypadkowe (z tytutu wypadkdw
przy pracy i chorob zawodowych)*. Zadania z zakresu ubezpieczen spotecznych oprocz
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych wykonuja: otwarte fundusze emerytalne, zaktady
emerytalne oraz platnicy sktadek’. W rozdziale 2 ustawy systemowej (art. 6-14 USUS)
okreslono, kto podlega obowigzkowym ubezpieczeniom spotecznym, a kto ma prawo do
ubezpieczenia dobrowolnego. Wszyscy ubezpieczeni sg objeci zasada rownego trakto-
wania, ktora w szczeg6lnosci dotyczy: warunkoéw objecia systemem ubezpieczen spo-
fecznych, obowiazku optacania i obliczania wysokosci sktadek na ubezpieczenie spo-
feczne, obliczania wysokos$ci §wiadczen, a takze okresu wyptaty §wiadczen i zachowania
prawa do $wiadczen®. Warto dodac, ze ustawodawca wyraziscie rozdzielil ubezpieczenia
spoteczne od ubezpieczenia spotecznego rolnikow — to ostatnie nie miesci si¢ w zakresie
ubezpieczenia spotecznego w znaczeniu normatywnym (art. 5 ust. 1 USUS)".

Tak jednoznaczne regulacje dajg mozliwo$¢ relatywnie tatwego kwalifikowania
poszczegblnych aktow prawnych jako stanowigcych lub niestanowigcych zrédto prawa
ubezpieczen spotecznych, a takze oceny, czy dany przepis udziela czy tez nie karno-
prawnej ochrony dobrom $cisle zwigzanym z systemem ubezpieczen spotecznych. Po-
szukujgc norm prawnych przewidujacych odpowiedzialnos$¢ karng za naruszenie przepi-
sOw prawaubezpieczen spotecznych, nalezy wskaza¢naart. 98 USUS1art. 215-222 UOFE?®
—znajduja si¢ one bowiem w ustawach stanowigcych z pewno$cia zrédta prawa ubezpie-
czen spolecznych, w rozdziatach zatytulowanych — odpowiednio: ,,Odpowiedzialno$¢
za wykroczenia przeciwko przepisom ustawy” i ,,Przepisy karne”. Z kolei z brzmienia
art. 218 §laiart. 219 KK’ jednoznacznie wynika, ze przedmiotem ochrony karnopraw-
nej przepisy te obejmujg prawa osob ubezpieczonych. Przepisy prawa ubezpieczen spo-
tecznych naleza do tzw. prawa sektoréw, a wigc wyczerpujaco reguluja podlegta im
dziedzing zycia spotecznego'®. Charakterystyczng cechg ubezpieczen spotecznych jest
to, ze obejmujg one ochrong przed skutkami zdarzen losowych, ktére dotycza nie majat-

4 Art. 1 USUS.

5 Art. 3 ust. 1 USUS.

6 Art. 2a USUS.

" Por.: wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 listopada 2005 r., I UK 94/05, LEX/el. nr 957390.

8 Ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
(Dz.U.z 2010 r., Nr 34, poz. 189).

® Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. Nr 88, poz. 553 ze zm.).

Z. Siwik, Spor o miejsce odpowiedzialnosci za wykroczenia z Kodeksu pracy w systemie pra-
wa, Acta Universitatis Wratislaviensis nr 911, Wrocltaw 1988, s. 150.
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ku, ale osoby ubezpieczonego, jego zdolnosci do pracy'!. Katalog zdarzen losowych
biotycznych jest skonczony i stanowi podstawe wyodrebnienia czterech kolejnych ro-
dzajow ubezpieczen spotecznych. Normy prawa ubezpieczen spotecznych tworzg zatem
zespot stosunkdéw prawnych pomiedzy ubezpieczonymi, ptatnikami oraz instytucjami
ubezpieczeniowymi, w ktorych ramach powstaja i sa realizowane okreslone prawa i obo-
wigzki tych podmiotéw, wsérdéd ktérych zupelnie podstawowymi sg: zadeklarowanie
uczestnictwa w systemie ubezpieczen spolecznych, optacanie sktadek na ubezpieczenia
spoteczne i uzyskanie $wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego'.

Wykonywanie obowigzkoéw z zakresu ubezpieczenia spotecznego jest obwarowane
r6znego rodzaju sankcjami, ktéore moga dotyka¢ kazdy z podmiotow stosunkow ubez-
pieczenia spotecznego w zaleznosci od okolicznosci. Oprocz sankcji o charakterze cy-
wilnoprawnym (np. odsetki za opdznienie w wyptacie §wiadczenia lub optaceniu sktad-
ki na ubezpieczenie spoteczne) najistotniejsze znaczenie maja sankcje o charakterze
administracyjnoprawnym (np. dodatkowa optata za nieterminowe oplacanie sktadek,
odmowa zaewidencjonowania nieoptaconej sktadki), co jest naturalne, skoro stosunek
ubezpieczenia spotecznego jest przede wszystkim stosunkiem administracyjnopraw-
nym". Niemniej ustawodawca, dbajac o wtasciwe funkcjonowanie systemu ubezpieczen
spotecznych, majac na wzgledzie znaczenie tej wartosci dla zycia catego spoleczenstwa,
korzysta rowniez z sankcji karnych jako narzedzia reakcji na stwierdzenie naruszenia
obowigzkéw natozonych ustawowo na podmioty stosunkdéw ubezpieczenia spoteczne-
go. Nota bene, silny element represji mozna odnalez¢ réwniez w sankcjach administra-
cyjnoprawnych'. Sankcje karne w prawie ubezpieczen spotecznych pojawiaja si¢ za-
rowno jako kary i $rodki karne oraz inne $rodki penalne orzekane za przestepstwa
(odpowiedzialno$¢ karna sensu stricto), jak i jako kary i $rodki karne oraz inne srodki
penalne orzekane za wykroczenia (odpowiedzialno$¢ karna sensu largo).

Prawo karne i prawo wykroczen, inaczej niz prawo ubezpieczen spotecznych, na-
leza do prawa granic, zakreslajacego w zachowaniu cztowieka nieprzekraczalne granice,

niezaleznie od alokacji danej dziedziny zycia spotecznego, ktérej to zachowanie czto-

' 1. Jedrasik-Jankowska, Pojecie i konstrukcje prawne ubezpieczenia spolecznego, Warszawa

2009, s. 107.
Por.: T. Liszcz, Ubezpieczenie i zaopatrzenie spoleczne w Polsce, Krakow—Lublin 1997, s. 21.

3 Por.: Sad Najwyzszy w uchwale sktadu 7 sedziow z dnia 5 kwietnia 2006 r., I[11 CZP 121/05,
OSNC 11/2006, poz. 178; M. Zieleniecki, Stosunki prawne wigzgce podmioty prawa emery-
talnego, [w:] Konstrukcje prawa emerytalnego, pod red. T. Binczyckiej-Majewskiej, Krakow
2004, s. 241-246 i cyt. tam publikacje oraz R. Pacud, Stosunki prawne ubezpieczenia emery-
talnego, LEX/el. 2011, rozdziat 1.2 — passim.

Zob. uwagi na ten temat zawarte w uzasadnieniu do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 18 listopada 2010 r., sygn. akt P 29/09.
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wieka dotyczy'®. Dlatego w piSmiennictwie stusznie postuluje si¢, aby stosowanie sank-
cji karnych w obrocie gospodarczym miato charakter subsydiarny tak w ptaszczyznie
legislacyjnej, jak i w plaszczyznie stosowania prawa's. W tworzeniu prawa zasada sub-
sydiarnosci jako jedna z podstawowych zasad kryminalizacji zaktada, ze kryminalizacja
nie powinna mie¢ miejsca, jezeli wystarcza $rodki przewidziane w innych dziedzinach
prawa, np. administracyjnego, cywilnego. Przy zrozumieniu potrzeby kryminalizacji na-
lezy bra¢ pod uwage rowniez inne $rodki kontroli spolecznej'”. Natomiast w stosowaniu
prawa zasada subsydiarno$ci oznacza sieganie do instrumentéw karnoprawnych wtedy
tylko, gdy pozadanego celu nie mozna osiggna¢ w zaden inny sposob. Owe instrumenty
to nie tylko kary, $rodki karne i $srodki probacyjne, ale w nie mniejszym stopniu wtasci-
we korzystanie z instytucji procedury karnej, a w szczegdInosci powstrzymanie si¢ przed
stosowaniem $rodkéw przymusu w sytuacjach do tego niekoniecznych'®. Sitg rzeczy,
w praktyce spycha to odpowiedzialno$¢ karng w prawie ubezpieczen spotecznych na
dalszy plan, co rodzi pokusg, aby nie poswigcac jej tak duzej uwagi jak pozostatym,
wymienionym wczes$niej rodzajom odpowiedzialno$ci za naruszenie obowigzkow wyni-

kajacych z przepisow prawa ubezpieczen spotecznych.

2. Cechy przepisoéw karnych prawa karnego ubezpieczen
spotecznych

Jak wczesdniej wskazatem, w prawie ubezpieczen spolecznych sankcje karne odnaj-
duje si¢ w dwodch ustawach stanowigcych zrodto tej gatezi prawa, a ponadto w dwdch
przepisach najwazniejszej ustawy karnej. Wykroczenia sg stypizowane w ustawie syste-
mowej —w art. 98 ust. 1 iust. 3 USUS zawarto dziewie¢ typéw wykroczen zagrozonych
karg grzywny do 5000 zi. Przestgpstwa (stanowigce wystepki) zostaly stypizowane

15 Z. Siwik, op. cit., s. 150 (zob. cytowang w przyp. 10 literature).

Szerzej zob.: O. Gorniok, Znaczenie subsydiarnosci prawa karnego w jego interpretacji,
»Panstwo i Prawo” 2007, z. 5, passim.

17" L. Gardocki, Zagadnienia teorii kryminalizacji, Warszawa 1991, s. 127-138; podobnie: J. Wa-
rylewski, Prawo karne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2005, s. 86. Zob. tez: K. Buchata, A. Zoll,
Polskie prawo karne, Warszawa 1997, s. 125-127; R. Debski, Pozaustawowe znamiona prze-
stepstwa, Warszawa 1997, s. 54 i nast.

18 Zob. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 28 maja 1997 r., K 26/96, OTK
Zb.U. 2/1997, poz. 19, z dnia 9 pazdziernika 2000 r., SK 8/00, OTK Zb.U. 7/2001, poz. 211,
z dnia 11 pazdziernika 2006 r., P 3/06, OTK Zb.U. 9A/2006, poz. 121. Zagadnienie subsydiar-
nosci prawa karnego przejawia si¢ nierzadko rowniez w orzecznictwie Niemieckiego Fede-
ralnego Trybunatu Konstytucyjnego, ktory wielokrotnie odnosit t¢ zasade do kryterium po-
zwalajacego oceni¢ zasadno$¢ stosowania przez panstwo srodkdw polegajacych na ingerencji
w prawa i wolnosci jednostki do realizacji przyjetych przez ustawodawce celow. Za najbar-
dziej dolegliwy z mozliwych sposobow ingerencji panstwa w obszar praw i wolnosci obywa-
tela niemiecki Trybunatl uznat norme karna (zob.: orz. Bundesverfassungsgericht 39, 1 (47)).
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w ustawie o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych oraz w kodeksie kar-
nym. W pierwszym z wymienionych aktow prawnych, w art. 215-221, znajduje si¢ dzie-
sig¢ typoOw przestepstw; ustawowy wymiar kary za najtagodniej karany wystepek siega
grzywny (kwotowej) w wysokosci do 1 000 000 z1'°, najsurowiej za$ karane przestep-
stwa zagrozone s3 alternatywnie: grzywna (kwotowa) do 5 000 000 zt lub karg pozba-
wienia wolnosci do lat 5%, Natomiast w kodeksie karnym stypizowane sg dwa przestgp-
stwa: przestepstwo naruszenia praw pracownika (art. 218 §la KK) i niezgloszenia
danych dotyczacych ubezpieczenia spotecznego (art. 219 KK) — oba zagrozone grzyw-
ng, karg ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

Cechg wspdlng przepiséw art. 98 USUS, art. 215-221 UOFE oraz art. 218 §la
i art. 219 KK jest to, ze typizuja one czyny zabronione (przestgpstwa i wykroczenia),
ktorych przedmiotem ochrony objete jest prawidtowe funkcjonowanie systemu ubezpie-
czen spolecznych, aczkolwiek bezposredni przedmiot ochrony kazdego z poszczegol-
nych typow czyndéw zabronionych jest inny.

Bezposredni przedmiot ochrony wykroczen stypizowanych w art. 98 ust. 113 USUS
obejmuje: obowigzek terminowego optacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne i do-
konywania innych wplat, do ktoérych poboru uprawniony jest Zaktad Ubezpieczen Spo-
fecznych (art. 98 ust. 1 p.laiust. 3 USUS), rzetelnos¢ informacji udzielanych Zaktadowi
Ubezpieczen Spotecznych (art. 98 ust. 1 p. 2 USUS), czynnosci kontrolne przeprowadza-
ne przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (art. 98 ust. 1 p. 3 USUS), prawo ubezpieczo-
nego do uzyskania wtasciwie naliczonego $wiadczenia (art. 98 ust. 1 p. 4 USUS), obo-
wigzek sporzadzania dokumentacji ubezpieczeniowej (art. 98 ust. 1 p. 5-7 USUS).

Bezposredni przedmiot ochrony wystepkow stypizowanych w art. 215-221 UOFE
stanowig: nazwa (firma) uzywana przez fundusze emerytalne i towarzystwa emerytalne
(art. 215 UOFE), prawo do prowadzenia dziatalnos$ci zastrzezonej dla funduszy emery-
talnych i towarzystw emerytalnych (art. 216 UOFE), obowiazek przestrzegania ustawo-
wych wymagan w zakresie dziatalnosci lokacyjnej przy podejmowaniu decyzji inwesty-

cyjnych (art. 217 UOFE), rzetelnos¢ informacji zawartych w prospekcie informacyjnym

Taka karg jest zagrozonych pie¢ wystepkow: z art. 217 UOFE — naruszenie wymagan w za-
kresie dziatalnos$ci lokacyjnej okreslonych w ustawie; z art. 218 ust. 2 UOFE — udostepnianie
cztonkom funduszu Iub organowi nadzoru nierzetelnych informacji innych niz zawarte w pro-
spekcie informacyjnym; art. 219 ust. 1 UOFE — sprzeczne z ustawg prowadzenie dziatalnosci
akwizycyjnej; z art. 219 ust. 2 UOFE — oferowanie dodatkowych korzysci materialne w za-
mian za przystapienie do okreslonego otwartego funduszu lub za pozostawanie jego czlon-
kiem; z art. 221 UOFE — niedopetnienic obowigzkow w razie ujawnienia niedoboru w otwar-
tym funduszu emerytalnym.

Taka karg zagrozone sg dwa przestepstwa: z art. 216 UOFE — prowadzenie bez wymaganego
zezwolenia dzialalno$ci zastrzezonej dla funduszy emerytalnych i towarzystw emerytalnych
i z art. 220 ust. 2 UOFE — ujawnienie lub wykorzystanie tajemnicy zawodowej dotyczacej
dziatalnosci funduszu w celu osiagnigcia korzy$ci majatkowej lub osobistej.

20
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oraz innych informacji udostgpnianych cztonkom funduszu lub organowi nadzoru (art.
218 UOFE), prawo do dziatalnosci akwizycyjnej okreslonej w ustawie (art. 219 UOFE),
obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej dotyczacej dzialalno$ci funduszu
(art. 220 UOFE) oraz wykonanie obowigzkow przez wskazane w ustawie podmioty
w razie wystgpienia niedoboru w otwartym funduszu emerytalnym (art. 221 UOFE).

Z kolei bezposrednim przedmiotem ochrony wystepkow stypizowanych w art. 218
§a KK iw art. 219 KK sa: prawa pracownika wynikajace ze stosunku gwarancji wszyst-
kich rodzajow ubezpieczen spotecznych oraz ze stosunku realizacji $wiadczenia w od-
niesieniu do ubezpieczenia chorobowego i1 ubezpieczenia wypadkowego (art. 218 §a
KK)?* oraz obowigzek (platnika) rzetelnego zgtaszania danych majacych wptyw na pra-
wo do $wiadczen przystugujacych ubezpieczonym wykonujacym prace zarobkowa albo
ich wysokos¢ (art. 219 KK)*?. Homogeniczne dobro prawne, ktore chronig wymienione
przepisy karne oraz represyjny charakter sankcji za naruszenie norm sankcjonowanych
to nie jedyne cechy wspolne taczace wszystkie wymienione przepisy karne. Doktadna
lektura tychze prowadzi do wniosku, ze sprawcami wykroczen i przestepstw stypizowa-
nych w art. 98 USUS, art. 215-221 UOFE oraz art. 218 §la i art. 219 KK moga by¢
wylacznie osoby uczestniczace w systemie ubezpieczen spotecznych. Celowe jest pod-
kreslenie, ze chodzi o osoby uczestniczace w tym systemie, a nie strony stosunkoéw
ubezpieczen spotecznych, a to dlatego ze stronami tych stosunkdéw sg réwniez osoby
prawne (np. Zaklad Ubezpieczen Spolecznych) i jednostki organizacyjne niemajace oso-
bowosci prawnej (spétka jawna bedaca platnikiem). Tymczasem tym to podmiotom nie
mozna przypisa¢ odpowiedzialnosci przewidzianej w kodeksie karnym 1 kodeksie wy-
kroczen.

Sprawca kazdego z wykroczen stypizowanych w art. 98 ust. 1 i ust. 3 USUS moze
by¢ wylacznie ptatnik sktadek bedacy osobg fizyczng albo osoba obowigzana do dziata-
nia w imieniu platnika.

Przestepstwa, ktorych znamiona zawarte sg w art. 217-221 UOFE, moga by¢ po-
petnione przez osoby pracujace dla funduszy emerytalnych lub towarzystw emerytal-
nych — zatrudnione w organach tych podmiotow lub §wiadczace prace w ich interesie
(akwizytorzy). Kazde z tych przestepstw jest zatem przestepstwem indywidualnym wta-
sciwym. Wylom w tej zasadzie stanowig przestgpstwa stypizowane w art. 215-216 UOFE,

ktore sg przestepstwami powszechnymi, ale sg one zarazem tak sformutowane, ze ich

2 Szerzej: S. Kowalski w rozprawie doktorskiej ztozonej Radzie Wydziatu Prawa, Administra-
cji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego w dniu 22 kwietnia 2013 r., Przestepstwo naru-
szenia praw pracownika (art. 218 §1-3 KK) w swietle teorii i praktyki, s. 142-147.

22 Inaczej, moim zdaniem blednie, M. Jachimowicz (Przestgpstwo niezgloszenia danych do
ubezpieczenia spolecznego (art. 219 k.k.), ,,Prokuratura i Prawo” 2007, nr 6, s. 21), ktory
utozsamia 6w obowiazek z prawem do $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego.
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sprawcy albo samodzielnie, albo jako cztonkowie organdéw zarzadzajacych jednostki
organizacyjnej uczestniczg w systemie ubezpieczen spolecznych. Wystepek opisany
w art. 215 UOFE polega bowiem na bezprawnym uzywaniu zwrotow zastrzezonych dla
firmy lub dla okreslenia prowadzonej dziatalno$ci przez fundusze emerytalne i towarzy-
stwa emerytalne, przestepstwo za$ z art. 216 UOFE — na prowadzeniu bez wymaganego
zezwolenia dzialalnosci zastrzezonej dla tych instytucji.

Podmiotem przestgpstwa z art. 218 §1a KK moze by¢ jedynie osoba wykonujaca
czynno$ci z zakresu prawa pracy lub prawa ubezpieczen spotecznych®, a wystepku
z art. 219 KK — osoba, na ktorej cigzy z mocy przepisdOw prawa ubezpieczen spotecznych
prawny obowigzek zgtoszenia do ubezpieczenia spotecznego i podawania danych, maja-
cych wptyw na ustalenie prawa do $wiadczen z tegoz ubezpieczenia i ich wysoko$ci.

Przepisy karne zawarte w ustawach stanowigcych zrodta prawa ubezpieczen spo-
tecznych zawieraja znamiona czynow zabronionych (przestgpstw lub wykroczen) oraz
okreslone rodzaje i wysoko$¢ kar grozacych sprawcy realizujacemu swoim zachowa-
niem te znamiona. Jedynie w art. 222 UOFE ustawodawca modeluje ogoélne zasady od-
powiedzialnosci karnej®. Kluczowe zagadnienia zwigzane z przypisaniem przestepstwa
lub wykroczenia oraz karaniem za przestepstwo i wykroczenie znajduja si¢ poza przepi-
sami prawa ubezpieczen spotecznych — w czeséci ogdlnej kodeksu karnego i w czesci
ogoblnej kodeksu wykroczen. Na podstawie art. 116 KK i art. 48 KW? przepisy czesci
og6lnych wymienionych kodeksow maja zastosowanie do przepisow pozakodeksowych
typizujacych przestepstwa i wykroczenia. Bez tych przepisow skazanie kogokolwiek za
przestepstwo lub wykroczenie pozakodeksowe bytoby niemozliwe, gdyz np. brakowato-
by podstawy normatywnej do ustalenia, ze sprawca dziatat umyslnie (nieumy$lnie) lub
ze jego czyn jest zawiniony. Dlatego przepisy karne zawarte w ustawach bedacych zro-
dtem prawa ubezpieczen spolecznych sg czes$cia prawa karnego (pozakodeksowe prawo
karne).

Prawidtowa interpretacja przepiséw karnych zawartych w ustawach prawa ubez-
pieczen spotecznych jest jednak niemozliwa bez znajomosci ustaw stanowiacych zrodto

prawa ubezpieczen spotecznych, zwlaszcza ze niemala cze$¢ wykroczen i przestepstw

23 Szerzej: S. Kowalski, Podmiot przestepstwa z art. 218 kodeksu karnego, ,,Prokuratura i Pra-
wo” 2011, nr 2, passim.

24 M. Jachimowicz, op. cit., s. 22.

3 Zgodnie z tym przepisem: ,,Odpowiedzialnosci karnej, przewidzianej w przepisach art. 215-
221, podlega takze ten, kto dopuszcza si¢ czynéw okreslonych w tych przepisach, dziatajac
W imieniu osoby prawnej”.

26 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2010 r., Nr 46, poz. 275 ze zm.).
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zawartych w tych przepisach jest tworzona na zasadach typizacji blankietowej uprosz-
czonej?’.

Tak pojmowane prawo karne ubezpieczen spolecznych jest przede wszystkim pra-
wem karnym, a wigc prawem granic. Na ten grunt trzeba wigc przenie$¢ zasady tworzenia
i stosowania prawa charakterystyczne dla prawa karnego materialnego. Nie oznacza to
bynajmniej, ze prawo ubezpieczen spotecznych pozostaje na uboczu czy tez ma jedynie
pomocniczy do prawa karnego charakter. Przeciwnie; nalezace do prawa sektorow prawo
ubezpieczen spolecznych jest w tej specjalnej dziedzinie, jaka stanowi prawo karne ubez-
pieczen spotecznych funkcjonalnie zwigzane z normami prawa karnego. Ztozona proble-
matyka odpowiedzialnosci za przestgpstwa i wykroczenia naruszajace obowiagzki natozone
na uczestnikow systemu ubezpieczenia spolecznego to w istocie dwie rézne strony tego
samego zagadnienia, w ktorej wyrdzniajg si¢ z jednej strony karnoprawne zasady odpo-
wiedzialno$ci i zasady karania, a z drugiej strony dobro w postaci wlasciwego funkcjono-
wania systemu ubezpieczen spotecznych podlegajace ochronie®. Na tle tej problematyki
nie ma konfliktu ani konkurencji pomiedzy prawem karnym a prawem ubezpieczen spo-
fecznych. W zakresie prawa karnego ubezpieczen spotecznych normy prawa ubezpieczen
spotecznych wptywaja na prawo karne w ten sposob, ze ksztaltuja ustawowe znamiona
czynéw zabronionych okreslonych w dyspozycjach blankietowych®. Natomiast cze$¢
ogo6lna prawa karnego (regulacje znajdujace si¢ odpowiednio: w czgsci ogolnej kodeksu
karnego 1 czesci ogdlnej kodeksu wykroczen) ma w tej dziedzinie juz samodzielne zasto-
sowanie i normy prawa ubezpieczen spotecznych zasad odpowiedzialnosci karnej 1 zasad

karania za przestgpstwa i wykroczenia modyfikowac¢ nie mogg.

3. Prawo karne ubezpieczen spotecznych a prawo karne
pracy

Przepisy karne zawarte w ustawach regulujacych normy prawa ubezpieczen spo-
tecznych kwalifikuje si¢ nickiedy do prawa karnego pracy*. W pismiennictwie uzywa

27 Szerzej: L. Gardocki, Typizacja uproszczona, ,,Studia Iuridica” 1982, z. X, passim. Na ten
temat zob. tez: R. Debski, O typizacji przestepstw i typach zmodyfikowanych, [w:] Teoretycz-
ne i praktyczne problemy wspotczesnego prawa karnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Tadeuszowi Bojarskiemu, pod red. J. Piorkowskiej-Flieger, Lublin 2011, passim;
A. Gubinski, Niektore zagadnienia typizacji wykroczen, ,,Studia Iuridica” 1982, z. X, passim;
T. Bojarski, Typizacja przestepstw i zasada nullum crimen sine lege (wybrane zagadnienia),
,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska”1977, vol. XXIV, passim.

® 7. Siwik, op. cit., s. 151.
2 Ibidem.

30 Tak zwtaszcza W. Radecki, Granice ingerencji prawa karnego w stosunki pracy, ,,Prokuratu-
ra i Prawo” 2005, nr 6, s. 16.
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si¢ zwrotu ,,prawo karne pracy” na okreslenie zespolu norm prawnych przewidujacych
kary za czyny zabronione spotecznie szkodliwe i zawinione naruszajace prawa pracow-
nikow, majace swe zrodto zardowno w prawie pracy, jak i w prawie ubezpieczen spotecz-
nych, unikajac tym samym rozdziatu prawa karnego pracy od prawa karnego ubezpie-
czen spotecznych’'. Tak rozumiane prawo karne pracy stanowi cze$¢ prawa karnego
gospodarczego™®, ktore to okreslenie nota bene tak samo jak pojecie prawa karnego pra-
Cy nie jest normatywnym.

Systematyzowanie norm prawnych prawa karnego sensu largo dotyczacych kar za
naruszenia praw pracownikow wynikajacych z przepisow prawa pracy tacznie z doty-
czacymi kar za naruszenia praw pracownikéw wynikajacych z przepisow prawa ubez-
pieczen spotecznych uzasadni¢ mozna zapewne co najmniej trzema powodami. Po
pierwsze tym, ze w doktrynie prawa pracy do jednego z podstawowych dziatéw prawa
pracy czesto zalicza si¢ wlasnie prawo ubezpieczen spotecznych®. Po drugie tym, ze
stosunek pracy wspotistnieje co do zasady z pracowniczym stosunkiem ubezpieczenia
spotecznego, a w odniesieniu do obu tych stosunkow prawnych ustawodawca uznat za
potrzebne wprowadzi¢ sankcje karng za naruszenie praw pracownika, typizujac takie
zachowania jako wykroczenia lub przestepstwa. Po trzecie za$ tym, ze przepisy kodeksu
karnego przewidujace odpowiedzialno$¢ karng za naruszenie praw pracownika (art. 218-
221 KK) facza w sobie odpowiedzialnos¢ za naruszenie praw wynikajacych ze stosunku
pracy z odpowiedzialno$cig za naruszenie praw wynikajacych ze stosunku ubezpiecze-
nia spolecznego.

Wydaje si¢ jednak, ze coraz wigcej argumentOw przemawia za rozréznianiem pra-
wa karnego pracy od prawa karnego ubezpieczen spolecznych, a to z nast¢pujacych
przyczyn. Po pierwsze, na prawo pracy i prawo ubezpieczen spotecznych sktadajg sig¢
zupehie rozne rodzaje norm prawnych. Prawo pracy to przede wszystkim normy se-
miimperatywne, co powoduje, ze czgs¢ praw i obowigzkow stron w ramach stosunku
pracy moga ksztattowac strony tegoz. Skutkiem tego czes$¢ tak wlasnie uksztattowanych
praw pracownika podlega szczegdlnej, karnoprawnej ochronie. Prawo ubezpieczen spo-

31 W. Radecki, op. cit., s. 3, 15-16.

32 Na ten temat zob.: O. Gorniok, Przestgpczosé gospodarcza i jej zwalczanie, Warszawa 1994,

s. 10-12; Z. Siwik, Prawo karne gospodarcze, Wroctaw 2012, passim.

Tak A. Swiatkowski, Przeglgd Orzecznictwa Sqdu Najwyzszego w sprawach z zakresu prawa
pracy i prawa ubezpieczen spolecznych, Warszawa 1985 oraz idem, Zasady prawa pracy dla
ekonomistow, Warszawa 1988. Autor wyrdznia cztery podstawowe dziaty prawa pracy: prawo
stosunku pracy, zbiorowe prawo pracy, prawo ubezpieczen spotecznych i prawo postgpowa-
nia w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spolecznych. Z kolei G. Szpor zauwaza,
ze prawo ubezpieczen spolecznych jest postrzegane jako: 1) odrebna gataz prawa, 2) fragment
prawa zabezpieczenia spolecznego, 3) czgs¢ prawa ubezpieczen (spotecznych i gospodar-
czych) lub 4) fragment prawa pracy (G. Szpor, [w:] G. Szpor [et al.], System ubezpieczen
spotecznych. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2000, s. 31).

33

217



Sebastian Kowalski

tecznych za$ to w zdecydowanej wiekszosci normy bezwzglednie obowigzujace. Strony
stosunku ubezpieczenia spotecznego nie tylko nie moga samodzielnie ksztattowa¢ swo-
ich praw 1 obowigzkow, ale nawet decydowaé o tym, czy dany stosunek zostanie zawig-
zany, czy nie. To wlasnie normy prawa ubezpieczen spotecznych majace charakter
ius cogens decydujg o tym, ze hutnik zatrudniony w hucie w ramach stosunku pracy jest
ubezpieczonym i podlega ubezpieczeniom spotecznym, a sedzia sagdu rejonowego nie
jest ubezpieczonym i nie podlega ubezpieczeniom spotecznym, cho¢ tez jest pracowni-
kiem (danego sadu). Po drugie, prawo ubezpieczen spotecznych obejmuje swym zasig-
giem znacznie szerszg grup¢ podmiotdOw niz pracownicy, pracodawcy i Zaktad Ubezpie-
czen Spolecznych oraz przewiduje sankcje karne za zachowania zwigzane z naruszaniem
réznego rodzaju norm, nie tylko chronigcych prawa pracownikow (ubezpieczonych).
Chociaz z zasady kazdy pracownik jest ubezpieczonym, a pracodawca ptatnikiem, to
jednak nie kazdy ubezpieczony jest pracownikiem i nie kazdy ptatnik pracodawcg. Po
reformie systemu ubezpieczen spotecznych z konca lat 90. ubiegtego stulecia krag ubez-
pieczonych i ptatnikow, ktérych prawa i obowigzki uregulowano jednolicie w jednym
akcie prawnym (ustawie systemowej) znacznie si¢ poszerzyl, a zatozenia reformy ubez-
pieczen spotecznych objety tozsamymi skutkami cate grupy ubezpieczonych. Z per-
spektywy czasu mozna bez wahania stwierdzi¢, ze liczba podmiotow uczestniczacych
w systemie ubezpieczen spotecznych niebedacych pracownikami i pracodawcami syste-
matycznie zwigksza si¢. Po trzecie, w doktrynie stusznie akcentuje si¢ odrebnos¢ prawa
ubezpieczen spotecznych®. Szczegolnie widoczne stalo si¢ to z dniem wejscia w zycie
ustawy systemowej, ktorg ujednolicono zasady podlegania ubezpieczeniom spoltecznym
dla wszystkich grup ubezpieczonych i ta ustawa okreslono granice przedmiotowe i pod-
miotowe systemu ubezpieczen spolecznych. Jednocze$nie nowe prawo emerytalne
wprowadzito podzial na dwa obowigzkowe zrodta przysztej emerytury: emeryture
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych wyptacang przez Zaktad Ubezpieczen Spotecz-
nych oraz emeryturg z zaktadu emerytalnego pochodzaca z systemu prywatnego (otwar-
te fundusze emerytalne), obejmujac przy tym ochrong karnoprawng witasciwe funkcjo-
nowanie otwartych funduszy emerytalnych®. Po czwarte wreszcie, na gruncie prawa
karnego tylko taka systematyzacja pozwala odda¢ zakres kryminalizacji zawartej w ak-
tach prawa ubezpieczen spotecznych. Przepisy prawa karnego ubezpieczen spotecznych
obejmuja ochrong szersza grupe dobr niz prawa pracownika; w pierwszej kolejnosci

ochrong obejmuje si¢ prawa ubezpieczonych i wlasciwe funkcjonowanie systemu ubez-

K Sl@bzak, Proba charakterystyki prawnej ubezpieczenia spotecznego pracownikow, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 2001, z. 12, s. 68-73.

K. Antonow, Otwarte fundusze emerytalne w systemie zabezpieczenia emerytalnego w Pol-
sce, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 1999, nr 11, s. 10.
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pieczen (jego prawidlowe funkcjonowanie). Dlatego uwazam za zasadne i potrzebne

rozdzielenie termindw: prawo karne pracy i prawo karne ubezpieczen spotecznych.

4. Legislacyjne i jurydyczne zagadnienia prawa karnego
ubezpieczen spotecznych

Stwierdzenie, ze prawo karne ubezpieczen spotecznych jest czgsScig prawa karnego
materialnego, implikuje potrzeb¢ stosowania standardow wiasciwych legislacji prawa
karnego przy tworzeniu i wprowadzaniu w zZycie zmian w zakresie tej dziedziny prawa.
Ow postulat nie zawsze jest w pelni realizowany. W aktualnie obowigzujacych przepi-
sach prawa karnego ubezpieczen spotecznych nietrudno bowiem znalez¢ szereg przy-
ktadow rodzacych powazne watpliwosci odnosnie do prawidlowego formulowania zna-
mion czynéw zabronionych i sposobu ustawowego okreSlenia kar za przestgpstwa
i wykroczenia.

Egzemplifikacje zbyt ogdlnikowego formutowania znamion strony przedmiotowe;j
odnajduje si¢ w szczegolnosci w przepisach art. 217-218 UOFE. W pierwszym z nich
ustawodawca skutkiem czynu zabronionego czyni stworzenie ,,zagrozenia dla interesow
cztonka funduszu”. Z kolei okreslajac strong przedmiotowa wystepkow stypizowanych
w art. 218 UOFE, prawodawca uzaleznia odpowiedzialnos$¢ karng sprawcy od tego, czy
podawane przez niego nierzetelne dane majg ,,istotny” wplyw na tre$¢ informacji zawar-
tej w prospekcie informacyjnym (art. 218 ust. 1 UOFE) lub informacji udzielanej czton-
kom funduszu lub organowi nadzoru (art. 218 ust. 2 UOFE). Poslugiwanie si¢ we wska-
zanych przypadkach nieprecyzyjnymi sformutowaniami okreslajacymi znamiona strony
przedmiotowej rodzi pytanie o dostateczng okreslonos¢ czynéw wymienionych w przy-
toczonych artykutach ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych.

Kolejne zastrzezenia dotyczg sposobu okreslenia sankcji za wystepki stypizowane
w art. 215-216, art. 218 ust. 1 1 art. 220 UOFE. We wszystkich tych przepisach sankcja
karna jest okre§lona sprzecznie z zasadami okre$lonymi w §79 ust. 1-2 ZTP3. Zamiast
uzy¢ spojnika ,,albo” i jednoznacznie okresli¢, czy zagrozenie grzywna i karg pozbawie-
nia wolnosci w tych przepisach pozwala na orzeczenie tylko jednej czy tez obu kar tacz-
nie, ustawodawca poprzestat na uzyciu spojnika ,,lub”, wprowadzajac zamieszanie mo-
gace w konkretnym przypadku doprowadzi¢ do rozbieznosci w orzecznictwie
w odniesieniu do dopuszczalno$ci kumulowania dwoch rodzajow kar za dane przestep-

stwo.

3 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techni-
ki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908).
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Warto tez zwr6ci¢ uwage na niewlasciwy sposob okreslenia sankcji za wykrocze-
nia z art. 98 ust. 11 3 USUS. W art. 98 ust. 1 USUS in fine ustawodawca wskazat, ze
sprawca wykroczenia podlega ,karze grzywny do 5000 ztotych”. W Swietle tresci
art. 24 §1 KW, ktory zakresla granice kary grzywny za wykroczenie na poziomie od
20 do 5000 ztotych w kazdym wypadku, w ktorym ustawa nie stanowi inaczej, nie ulega
watpliwosci, ze okreslenie granicy kary grzywny w ustawie systemowe;j jest catkowicie
zbedne. Nie sposob przeciez przyjmowac, aby celem ustawodawcy byto w tym przypad-
ku obnizenie dolnej granicy kary grzywny z 20 zlotych do 1 zlotego.

Wyrdznienie prawa karnego ubezpieczen spotecznych ma rowniez walor praktycz-
ny. Skoro prawo karne ubezpieczen spotecznych jest czeécig prawa karnego materialne-
go funkcjonalnie zwigzang z prawem ubezpieczen spotecznych, to z pewnosciag prawi-
dltowe prowadzenie postgpowania karnego i postgpowania w sprawach o wykroczenia,
ktorych przedmiotem jest ocena, czy doszto do popetnienia wykroczenia lub przestegp-
stwa z zakresu prawa karnego ubezpieczen spotecznych, wymaga dobrej znajomosci
przepisow prawa ubezpieczen spotecznych. Tymczasem, zwlaszcza w pracy organow
postgpowania przygotowawczego, mozna niejednokrotnie znalez¢ przyktady swiadcza-
ce o tym, ze do tej kwestii nie doktada si¢ nalezytej uwagi. Teze t¢ potwierdzaja akta
spraw, w ktorych oskarzonym stawiano zarzut popelnienia przestepstwa zwigzanego
z wielokrotnym naruszaniem przez ptatnika obowiazku optacania sktadek na ubezpie-
czenie spoteczne.

W sadach rejonowych okregu Swidnickiego®” w latach 2009-2012 wniesiono w su-
mie 15 aktow oskarzenia, w ktorych oskarzonemu postawiono zarzut popetnienia prze-
stepstwa z art. 218 §1 KK* lub z art. 218 §3 KK. Dziesie¢ z tych spraw obejmowato za-
rzuty popetnienia przestepstw polegajacych nauporczywymnaruszaniu praw pracownikow
wynikajgcych ze stosunku ubezpieczenia spotecznego poprzez nieoplacanie sktadek na
ubezpieczenie spoteczne. W zadnej z tych spraw nie zdarzyto sie, aby opis czynu zarzu-
canego w akcie oskarzenia i jego kwalifikacja prawna byty prawidtowe, a niekiedy zawie-
raty razace wrecz btedy®. Pozostawiajac na uboczu kwestig, czy zaniechanie odprowa-

dzania sktadek na ubezpieczenie spoleczne narusza jakiekolwiek prawo pracownika

77 W okregu tym funkcjonuje pig¢ sadow rejonowych majacych swe siedziby w: Watbrzychu,
Swidnicy, Ktodzku, Dzierzoniowie i Zabkowicach Slaskich.

Ktorego odpowiednikiem jest identycznie brzmigcy, a obowigzujacy od 31 maja 2012 r.,
art. 218 §1a KK.

Czesto sad dostrzegal te wadliwosci i w orzeczeniu konczacym spraw¢ modyfikowat bledny
opis czynu lub bledng kwalifikacj¢ prawna, aczkolwiek i to nie w kazdym przypadku. Szcze-
gotowo problem ten analizuje w rozdziale X1 rozprawy doktorskiej, o ktorej mowa w przyp. 21
(s. 263 inast.).
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wynikajgce ze stosunku ubezpieczenia spotecznego®, nalezy wskazac, ze zasadniczym
btedem organow postgpowania przygotowawczego bylo przyjmowanie, ze naruszeniem
praw wynikajacych z tegoz stosunku jest nieoptacanie lub nieterminowe optacanie skta-
dek na ubezpieczenie zdrowotne, ktore — jak wiadomo — nie miesci si¢ w katalogu ubez-
pieczen spotecznych okreslonym w art. 1 USUS. Zdarzylo si¢ nawet, ze sad, akceptujac
opis czynu zawarty w akcie oskarzenia, uznal, ze oskarzony popehit przestepstwo
z art. 218 §1 KK, ktorego istota mialo by¢ wylacznie nieterminowe optacanie sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne, i warunkowo umorzyt postgpowanie karne*.

Akta badanych spraw ujawnily ponadto powazne problemy organéw postgpowania
karnego z uzywaniem poj¢¢ charakterystycznych dla prawa ubezpieczen spotecznych
oraz stosowaniem przepisoOw regulujacych obowiazek obliczenia, rozliczenia i przeka-
zania do Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych skladek na ubezpieczenie emerytalne, ren-
towe i chorobowe, ktore sa odliczane z wynagrodzenia za pracg (art. 17 ust. 1 USUS).
Znacznie lepiej instrumentarium pojeciowym z ustawy systemowej postuguja si¢ przed-
stawiciele Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, ktorzy sktadaja wnioski o ukaranie za
wykroczenie z art. 98 USUS, ale ci oskarzyciele majg z kolei bardzo duze trudnosci
z wlasciwym opisywaniem czynu zabronionego — tak, aby zawierat wszystkie znamiona

okreslone w przepisie, z ktorego dane wykroczenie jest kwalifikowane.

5. Uwagi koncowe

Podsumowujac, uwazam, ze prawa karnego ubezpieczen spotecznych nie trzeba
tworzy¢, lecz mozna juz tylko opisac, skoro ustawodawca z jednej strony wyraznie za-
kreslit normatywne granice systemu ubezpieczen spotecznych, z drugiej zas§ — wprowa-
dzit do systemu prawa dziewig¢ typow wykroczen (art. 98 ust. 11 3 USUS) oraz dwana-
Scie typow przestepstw (art. 215-221 UOFE, art. 218 §la KK, art. 219 KK)
przewidujacych sankcje za naruszenie obowiazkéow okreslonych w przepisach prawa
ubezpieczen spolecznych. Cechami wspolnymi przepiséw typizujacych wymienione
czyny zabronione s3: 1) charakter dobra prawnego, jakie chronia — wtasciwe funkcjono-
wanie systemu ubezpieczen spotecznych, oraz 2) podmiot czynu zabronionego, ktérym
w zasadzie moze by¢ wylacznie uczestnik tego systemu. Prawo karne ubezpieczen spo-
tecznych jest czgécia prawa karnego materialnego, ale funkcjonalnie zwigzane jest z pra-

wem ubezpieczen spotecznych, ktorego przepisy pozwalaja prawidlowo zakresli¢ grani-

4 Moim zdaniem nie narusza zadnego z praw pracownika wynikajgcych ze stosunku ubezpie-

czenia spotecznego; szerzej na ten temat: S. Kowalski, Znowelizowane reguly karania za
naruszenie obowigzku oplacania skladek, Monitor Prawa Pracy 2012, nr 10, s. 532-533.

4 Sprawa I K 431/11 Sadu Rejonowego w Walbrzychu.
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ce kryminalizacji, zwlaszcza ze dyspozycja wielu czynow zabronionych jest dyspozycja
blankietowa. Wyr6znienie prawa karnego ubezpieczen spotecznych daje mozliwos¢ lep-
szej interpretacji przepisow typizujacych przestgpstwa i wykroczenia chronigcych wia-
sciwe funkcjonowanie systemu ubezpieczen spolecznych, co ma niebagatelne znaczenie

dla praktyki i pozwala lepiej ocenia¢ potrzeby legislacyjne w tym zakresie.

Summary

Social security criminal law —the concept and scope

In this study the author presents his own conception of social security criminal law,
emphasising the fact that this term is not only non-normative, but it is also not used in
the literature pertaining to the criminal and to the social security laws. Starting from the
assumption that Polish legislator provides for criminal responsibility for breaching obli-
gations imposed on social security entities, we have to acknowledge, though, that indeed
it is possible to distinguish a group of criminal regulations which may be covered with
the term social security criminal law. This distinguished group includes: offences clas-
sified in Art.98 para.l and 3 of the Act on social security system, the crimes classified in
Art.215-221 of the Act on organisation and functioning of pension funds, and moreover
two crimes from the Criminal Code specified in Art.218 §1a and in Art.219. Their com-
mon features are: 1) the character of legal interest which they protect — proper function-
ing of the social security system, and 2) the subject of prohibited act, who, in fact, may
be exclusively a participant of this system. The social security criminal law is a part of
business criminal law, but functionally it is related to social security law, whose regula-
tions allow for correct designation of criminalisation boundaries, particularly that a pro-
vision of several prohibited acts is a blanket provision. Distinction of the social security
criminal law allows for better interpretation of the regulations classifying crimes and
offences, protecting the proper functioning of social security system, which has signifi-
cant importance for the practice and improves the estimation of legislative needs in this

scope.
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asystent sedziego w Sgdzie Rejonowym w Opolu,
cztonek pozaetatowy Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w Opolu

Zaliczanie okreséw pozbawienia prawa jazdy
przy orzekaniu i wykonywaniu srodka
karnego zakazu prowadzenia pojazdéow

1. Uwagi wprowadzajgce

Ruch pojazdéw w przestrzeni publicznej, poza szeregiem korzysci, niesie rownie
wiele zagrozen. Jego funkcjonowanie oparte jest na rachunku potencjalnych zyskow
1 strat. Aby tkwigce w nim ryzyko nie przekroczyto spotecznie akceptowalnego pozio-
mu, stosowane mechanizmy zabezpieczajaco-weryfikacyjne 1 gwarancyjne muszg by¢
rzeczywiscie nadzwyczajne. Mozliwo$¢ doprowadzenia do szeregu negatywnych na-
stepstw, takze w wyniku nieumysinych dziatan uczestnikow ruchu', powoduje, ze me-
chanizmy te maja w duzej mierze charakter prewencyjny i ochronny, a dopiero w dalszej
perspektywie rowniez penalny. Innymi stowy — kazdy, kto nie daje rgkojmi kierowania
pojazdami w sposob bezpieczny, powinien zosta¢ z udzialu w ruchu niezwlocznie wyeli-
minowany. Potencjalne ryzyko tkwigce w umozliwieniu mu dalszego kierowania pojaz-
dami (np. do czasu zajecia stanowiska w sprawie przez sad) jest bowiem spolecznie
mniej uzasadnione niz — cho¢by ostatecznie niezasadne — wstrzymanie uprawnien pod-
miotowych danej jednostki?.

Nabywanie omawianego prawa podmiotowego reguluja szczegdélowo stosowne
przepisy ustawy o kierujacych pojazdami’® oraz towarzyszacych jej aktow nizszego rze-
du. Sposob i kryteria nabycia tego prawa sa rozne, w zaleznosci od charakteru pojazdu,
jaki obejmuje uprawnienie. Najogolniej rzecz ujmujac, dostep do konkretnego upraw-

nienia jest tym trudniejszy, im potencjalnie wigksze niebezpieczenstwo powodowaé

' Co znajduje odzwierciedlenie w katalogu przestepstw i wykroczen oraz stosownych regulacji
ustawowych, a takze nader nieostrych i ocennych kryteriéw, jakimi postuguje si¢ prawo o ru-
chu drogowym — np. takich, jak zasada ostroznosci, zasada ograniczonego zaufania i in.

Taki kompromis nie moze si¢ jednak opiera¢ na dowolnosci organdéw, wyprzedzajaco ingeru-
jacych w prawo osoby do kierowania pojazdami. Kazda podejmowana w tej sferze interwen-
cja faktyczna czy formalna musi by¢ uzasadniona, oparta na udokumentowanych i mozliwych
do weryfikacji przestankach i zgodna z przewidzianymi prawem procedurami.

* Dz U.z2011r., Nr 30, poz. 151 ze zm.
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moze obecnos¢ danego typu pojazdu w przestrzeni publicznej. Gradacja ta zaczyna sig
od pojazdéw niemechanicznych (takich jak rowery czy pojazdy zaprzegowe)*, ktorych
prowadzenie nie wymaga od osoby petnoletniej poddania si¢ jakiejkolwiek procedurze
weryfikacyjnej, poprzez pojazdy mechaniczne, gdzie wymagane jest juz nie tylko prze-
kroczenie minimalnego wieku, ale i zdanie panstwowego egzaminu obejmujacego teori¢
i praktyke, az po pojazdy stanowigce $rodki transportu zarobkowego (osobowego lub
towarowego), gdzie wymienione przestanki sg jeszcze dodatkowo obostrzone wzgledem
pojazdéw nizszych kategorii®.

Konsekwencjg obowigzujacego systemu koncesjonowania uprawnien do kierowa-
nia pojazdami jest brzmienie art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o kierujacych pojazdami. Kieru-
jacym pojazdem mechanicznym w ruchu po drogach publicznych moze by¢ jedynie oso-
ba posiadajagca wymagany dokument (element formalny), stwierdzajacy posiadanie
uprawnienia do kierowania danym typem pojazdu (element materialny)®. Prowadzenie
pojazdu przez osobe, ktora albo nie nabyta niezbednych uprawnien, albo tez nie moze
tego wykaza¢ stosownym dokumentem, stanowi wykroczenie z art. 95-96 k.w. Obowig-
zek kazdorazowego posiadania przez kierujgcego przy sobie waznego dokumentu prawa
jazdy jest komplementarny wzgledem uprawnien organéw kontrolnych do zadania oka-
zania go przy kontroli’. W zatozeniu zatem, kazdy, kto takim dokumentem nie dysponu-
je, powinien powstrzymac si¢ od kierowania pojazdami. Nie jest istotne, czy dokument
utracit on w wyniku zdarzenia zawinionego (np. zagubienia) czy niezawinionego (np. na
skutek pozaru lokalu mieszkalnego, kradziezy itp.).

Natomiast pozbawienie tego dokumentu w wyniku stosownej czynnos$ci proceso-
wej uprawnionych organow panstwa® powoduje, ze rygor ten mozna okresli¢ jako poza-
sadowe ograniczenie prawa podmiotowego, a mianowicie pozbawienie osoby jednego
z elementow prawnego korzystania z tego prawa, obarczone rygorem odpowiedzialno$ci

wykroczeniowe;j.

Zob. art. 3 ust. 4 ustawy o kierujacych pojazdami.
> Co wynika z regulacji art. 8 i nast. ustawy o kierujgcych pojazdami.

Prawo jazdy okreslonej kategorii, jako dokument, nie posiada w §wietle obowigzujacych re-
gulacji prawnych znaczenia samoistnego, a jedynie instrumentalne, wynikajace z jego funkcji
materialnego substratu uprawnienia do kierowania pojazdami (potwierdzenia tej tezy mozna
doszukac¢ si¢ np. w Glosie K. Ziemskiego do postanowienia WSA w Biatymstoku z dnia
21 maja 2008 r., sygn. II SA/Bk 22/08, OSP 2009, nr 10, poz.103, gdzie autor stwierdza, ze
sam dokument potwierdzajacy posiadanie uprawnien do kierowania pojazdami jest jedynie
rodzajem zaswiadczenia).

Zob. takze K.A. Politowicz, Miedzyinstytucjonalny obieg dokumentu prawa jazdy, czgsé 1:
Prawo jazdy a prawo do jazdy, ,,Paragraf na Drodze” 2011, nr 9, oraz R.A. Stefanski, Prawo

o ruchu drogowym. Komentarz, Komentarz do art. 129 ustawy — Prawo o ruchu drogowym,
wyd. III, LEX, 2008.

Zob. art. 135 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym, t.j. Dz. U.z 2012 r.,
poz. 1137.
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Nie oznacza to, ze nie dochodzi do sytuacji, gdy osoby nieposiadajace (w ogole lub
tylko czasowo) wymaganych uprawnien i/lub dokumentéw mimo to siadaja za kierow-
nice pojazdow. W takich przypadkach prawo przewiduje jednak $rodek umozliwiajacy
(przynajmniej w teorii) wylaczenie takze takich podmiotow z ruchu drogowego. Jest
nim okreslony w art. 276 k.p.k. nakaz powstrzymania si¢ od prowadzenia okreslonego
rodzaju pojazdow, w tym takze roweréw — nakaz objety rygorem stosowania dalej ida-
cych $rodkow.

Zatem w zalozeniu, w obu wskazanych przypadkach (zaréwno urzgdowego zatrzy-
mania dokumentu prawa jazdy, jak i formalnego nakazania powstrzymania si¢ od udziatu
w ruchu drogowym) osoba praworzadna nie moze legalnie i bez narazania si¢ na dalsze
ucigzliwosci prowadzi¢ okreslonych typoéw pojazdow lub wszelkiego ich rodzaju. Po-
zwala to na postrzeganie wspomnianego nakazu i zatrzymania dokumentu jako srodkow
— od strony poddanego im podmiotu — rownowaznych. Stosowanie tych srodkoéw na eta-
pie przygotowawczym badz jurysdykcyjnym postgpowania w zakresie odpowiedzialno-
$ci za przestepstwo lub wykroczenie drogowe nalezy ,,rozliczy¢” takze na plaszczyznie
zaliczen®. Temat zaliczen towarzyszy¢ bedzie zatem tym sytuacjom, w ktorych przepisy
prawa umozliwiajg instytucjom panstwa prewencyjne i zabezpieczajace tok kolejno pro-
wadzonych czynno$ci wkraczanie w sfere chronionych praw podmiotowych jednostek,
zanim jeszcze uzyskaja one po temu tytut w postaci prawomocnego wyroku sadu'®.

2. Stany faktyczno-procesowe zwigzane z ujawnieniem
uchybien uczestnikéw ruchu

Pierwszym ogniwem sekwencji zdarzen prowadzacych do oceny zachowania si¢
kierujacego i wyciagnigcia stad ewentualnych konsekwencji prawnych jest zazwyczaj
organ kontroli ruchu drogowego, ktéry w ramach prowadzonych czynno$ci ujawnia
okreslone uchybienia. Wowczas dokument prawa jazdy kierowcy pojazdu mechaniczne-
go moze by¢ zatrzymany w czasie i miejscu kontroli.

Sytuacja komplikuje si¢ natomiast w przypadku, gdy konieczne jest wylaczenie

z ruchu np. kierujacego rowerem — wszak nie ma tu dokumentu, ktéry podlegatby za-

?  llekro¢ w tekécie bedzie mowa o zaliczeniach, nalezy rozumie¢, ze chodzi o zaliczenie na

poczet orzeczonego pozniej Srodka karnego zakazu prowadzenia pojazdow, okresu zatrzyma-
nia dokumentu prawa jazdy, zgodnie z art. 135 ustawy Prawo o ruchu drogowym, badz okre-
su obowigzywania zakazu kierowania pojazdami z art. 276 k.p.k.

Zgodnie ze standardami konstytucyjnymi jedynie taki wyrok moze by¢ bowiem kategoryczna
podstawg ingerencji wladz w sfere praw i wolnos$ci jednostki — dotyczy to wszelkich praw
cztowieka i obywatela, zarowno zwigzanych z jego osobg od urodzenia (np. prawo do wolno-
$ci osobistej), jak 1 praw nabytych, takich jak uprawnienie do prowadzenia pojazddw.
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trzymaniu''. Bywa jednak, Zze rowerzyscie, zagrazajacemu bezpieczenstwu na drodze,
zostaje zatrzymane prawo jazdy, obejmujace pojazdy mechaniczne. Za uprawnione
mozna bowiem uzna¢ podejrzenie organu kontrolnego, ze osoba karygodnie naduzywa-
jaca przystugujacych jej uprawnien z wykorzystaniem jednego srodka lokomocji (rowe-
ru) moze uczynic¢ to powtornie z uzyciem innego pojazdu (zwlaszcza, gdy przyczyna jej
zachowan sg dlugofalowe zaburzenia, np. na tle uzaleznienia od alkoholu). Postepowa-
nie rowerzysty, zwlaszcza skrajne lekcewazenie przepisow, powinno zatem stanowié
zasadnicza przestanke ocenno-weryfikacyjna tej osoby w kontekscie jej kompetencji do
kierowania pojazdami w ogdlnosci — takze wobec jej ewentualnych, przysztych staran
o uzyskanie prawa do prowadzenia pojazddéw silnikowych (jezeli go jeszcze nie nabyta
lub juz uprzednio utracita).

Juz w oparciu o powyzsze uwagi widac, z jak szerokim wachlarzem stanow fak-
tycznych moga mie¢ do czynienia organy procesowe, ktorych zadaniem jest ustalenie
przestanek odpowiedzialnosci karnej lub wykroczeniowej uczestnikow ruchu i zastoso-
wanie odpowiednich $rodkéw penalnych. Aby wymieni¢ najbardziej typowe sytuacje,
warto wskaza¢ przypadki, gdy:

» zatrzymano dokument prawa jazdy osobie, ktora w trakcie ocenianego zdarze-

nia kierowala rowerem;

» zatrzymano kierujacemu pojazdem mechanicznym dokument prawa jazdy,
obejmujacy kilka kategorii pojazdow;

* nakazano kierujacemu rowerem lub pojazdem mechanicznym powstrzymanie
si¢ od kierowania takze pojazdami innego rodzaju lub innej kategorii prawa
jazdy albo pojazdami wszelkiego rodzaju;

» nakaz z art. 276 k.p.k. zastosowano w sytuacji, gdy zarzucane przestgpstwo nie
stanowito podstawy ewentualnego orzeczenia zakazu prowadzenia pojazdow.

Niemniej, jak wspomniatem, stosowanie tych §rodkow nie stanowi jeszcze petno-
prawnej ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci jednostki, a jedynie dziatanie przygotowaw-
cze, zabezpieczajace i po czesci antycypacyjne. Nie wigze rozstrzygajacego ostatecznie
sadu w sposob bezwzgledny. Sad moze odmiennie oceni¢ zgromadzone dowody, wy-
snu¢ inne wnioski i orzec stosownie do nich. Skutkiem tego moze by¢ sytuacja, gdy:

*  mimo zastosowania zatrzymania dokumentu czy tez nakazu z art. 276 k.p.k.

srodka karnego zakazu prowadzenia pojazddw w ogdle nie orzeczono lub nie

0rzeczono go w tej sprawie;

Dla potrzeb prowadzonej analizy poréwnawczej konieczne jest wyodrgbnienie przypadkow
mozliwie adekwatnych, poréwnywalnych — zwlaszcza od strony podmiotowej. Dalej mowa
bedzie zatem o osobach petnoletnich, mogacych starac si¢ o nabycie uprawnien do kierowa-
nia pojazdami mechanicznymi, a zarazem korzystajacych z powszechnego prawa do prowa-
dzenia w ruchu drogowym pojazdéw rowerowych.
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»  zastosowano srodek karny jedynie w czesci pokrywajacy si¢ z dotychczas sto-

sowanymi $rodkami prewencyjnymi;

e zastosowano $rodek karny zakresowo zupeinie odmienny od stosowanych

uprzednio srodkoéw prewencyjnych.

Dodatkowo zdarzy¢ si¢ moga sprawy, w ktorych rownolegle, w oparciu o tozsamy
stan faktyczny, przeprowadzono dwa post¢powania: karne oraz w sprawie o wykrocze-
nie i w obu orzeczono $rodek karny — za kazdym razem dotykajacy innych kategorii
pojazdow.

Jak zatem wida¢, liczba wariantow stanow faktyczno-procesowych branych pod
uwagg przy orzekaniu omawianego $rodka karnego, a takze w toku jego wykonywania,
jest bardzo duza. Zdecydowanie nie sprzyja to ujednoliceniu zasad postgpowania we
wszystkich tych przypadkach. Dlatego konieczne jest gitebsze zastanowienie si¢ nad tg
problematyka, mimo iz doktryna podejmowata juz wielokrotnie proby zmierzenia sig¢
z nig". Takze wobec zmian przepisow prawa oraz niezmiennej aktywnosci orzecznictwa
na omawianym polu jest to tematyka stale interesujgca i wymagajaca, jak si¢ wydaje,
uaktualnionego spojrzenia. Niniejsze opracowanie stanowi prob¢ maksymalnie szero-
kiego ujecia tematu, w tym, m.in., przez pryzmat najnowszych tendencji w podejsciu do
postugiwania si¢ §rodkami zapobiegawczymi w ogélnosci, a w tym kwestii zwigzanych

z orzekaniem i wykonywaniem $rodka karnego zakazu prowadzenia pojazdow.

3. Procesowe i faktyczne formy ograniczania prawa
do kierowania pojazdami na tle przestanek orzekania
zakazu prowadzenia pojazdow

Prawo o ruchu drogowym przewiduje dwie formy zatrzymania prawa jazdy: za-
trzymanie fizyczne, polegajace na faktycznym odebraniu dokumentu prawa jazdy, i za-
trzymanie prawne, sprowadzajace si¢ do wydania postanowienia lub decyzji o zatrzy-
maniu prawa jazdy". Obie formy moga by¢ oparte na tej samej podstawie faktycznej (na
konkretnym, prawnie znaczacym zdarzeniu — takim jak np. wypadek, kazde zdarzenie

spowodowane przez pijanego uczestnika ruchu). R6zni je m.in. to, ze uprawnionym do

Zob. T. Huminiak, Prawna dopuszczalnos¢ zaliczania na poczet srodka karnego okresu za-
trzymania prawa jazdy, ,,Paragraf na Drodze” 2008, nr 11; idem, Zaliczanie okresu zatrzymania
prawa jazdy na poczet orzeczonego pozniej zakazu prowadzenia pojazdow jako Srodka karnego z art. 39
pkt 3 k.k., ,,Paragraf na Drodze” 2004, nr 1; T. Razowski, Zaliczenie okresu zatrzymania dokumen-
tu uprawniajgcego do prowadzenia okreslonej kategorii pojazdow rowniez na poczet zakazu
prowadzenia pojazddw innej kategorii, ,,Paragraf na Drodze” 2004, nr 3.

13 Zob. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 grudnia 2009 r., sygn. VII SA/Wa 1691/09, LEX
nr 583628; takze W. Marcinkowski, Postanowienie o zatrzymaniu prawa jazdy w przypad-
kach szczegélnych, WPP 2002, nr 4, s. 123.
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prawnego zatrzymania dokumentu w sprawach czynoéw zabronionych wymierzonych
w bezpieczenstwo w komunikacji jest sad i prokurator (art. 137 ust. 1 punkty 1 i 2 usta-
wy Prawo o ruchu drogowym), natomiast zatrzymania fizycznego dokonuje funkcjona-
riusz Policji** (a takze Zotierz Zandarmerii Wojskowej oraz inspektor Inspekcji Trans-
portu Drogowego — patrz ust. 1 in principio, art. 139 ust. 3 i 4 cyt. ustawy'?).

Zasadnicze znaczenie w kierunkowaniu czynno$ci wspomnianych stuzb ma brzmie-
nie art. 135 ustawy Prawo o ruchu drogowym, ktory wskazuje katalog sytuacji wymaga-
jacych prewencyjnego wylaczenia dokumentu prawa jazdy z dyspozycji jego faktyczne-
go dzierzyciela. Obligatoryjnie ma to miejsce wobec uzasadnionego podejrzenia, ze
kierujacy znajduje si¢ w stanie nietrzezwosci lub w stanie po uzyciu alkoholu albo $rod-
ka dziatajacego podobnie do alkoholu. Zatrzymanie fakultatywne jest dopuszczalne
w razie uzasadnionego podejrzenia, ze kierowca popeit przestepstwo lub wykroczenie,
za ktore moze by¢ orzeczony zakaz prowadzenia pojazdoéw. Tu zasadnicze znaczenie ma
dokonana przez funkcjonariusza ocena przestanek, z jakimi zetknat si¢ na miejscu kon-
kretnego zdarzenia. Fizyczne zatrzymanie dokumentu samo w sobie niczego nie przesa-
dza. Jego skutki maja w okreslonych przypadkach charakter jedynie czasowy, przejscio-
wy oraz realizujg si¢ wylacznie na plaszczyznie faktycznej. Zatrzymane prawo jazdy
przekazywane jest bowiem niezwlocznie sagdowi lub prokuratorowi — nie pdzniej niz
w ciagu 7 dni, a w sytuacjach koniecznego badania krwi lub moczu na zawartos¢ alko-
holu i innych zakazanych $rodkéw dokument przekazuje si¢ wraz z wynikiem tego ba-
dania w terminie 30 dni.

W razie przekazania dokumentu z wnioskiem o wydanie postanowienia o jego za-
trzymaniu zaden ze wskazanych organdéw nie jest zobligowany do wydania tej tresci
orzeczenia. Moze inaczej niz policjant oceni¢ zebrane w sprawie dowody i odmowic
zatrzymania prawa jazdy, wydajac stosowne zarzadzenie o zwrocie dokumentu. Wiasci-
wo$¢ sadu lub prokuratora do dokonania zatrzymania prawnego jest rowniez wypadko-

wa przyczyny zatrzymania fizycznego'® oraz zakresu przyznanych im kompetencji.

Art. 129 ust. 2 pkt 6 Prawa o ruchu drogowym stanowi, ze policjant, w zwigzku z wykonywa-
niem swych czynnosci, jest uprawniony do zatrzymania, w przypadkach przewidzianych
w ustawie, dokumentow stwierdzajacych uprawnienie do kierowania pojazdem.

Kompetencje Zandarmerii Wojskowej sg realizowane w stosunku do zotierzy pehigcych
czynng stuzb¢ wojskowa oraz innych 0sob kierujacych pojazdami Sit Zbrojnych, podczas gdy
inspektorzy Inspekeji Transportu Drogowego wykonuja je m.in. w stosunku do kierujacych
pojazdami uczestniczacymi w krajowym lub migdzynarodowym transporcie drogowym.

Warto w tym miejscu przywotac takze wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 maja 2007 r., sygn.
VI SA/Wa 48/07, LEX nr 338301, gdzie stusznie wskazano, ze w przypadku uptywu terminu
waznosci dokumentu prawa jazdy dopiero wydanie ostatecznego rozstrzygnigcia przez sad
lub prokuratora stanowi wlasciwa, prawna forme¢ pozbawienia wlasciciela prawa jazdy i ozna-
cza poczatek biegu terminu okre§lonego w art. 114 ust. 1 pkt 2 lit. b ustawy Prawo o ruchu
drogowym (obecnie art. 49 ust. 1 pkt 3a i 3b ustawy o kierujacych pojazdami). Zatrzymanie
prawa jazdy, dokonane przez funkcjonariusza Policji w trybie art. 135 tej ustawy, jest zatem
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W przypadkach uzasadnionego podejrzenia popetnienia przestepstwa, za ktore moze zo-
sta¢ orzeczony $rodek karny zakazu prowadzenia pojazddw, oraz w sytuacji prowadze-
nia pojazdu po uzyciu lub pod wptywem alkoholu lub innego podobnie dziatajacego
srodka zatrzymania dokonuje prokurator (w toku postgpowania przygotowawczego) lub
sad (po przekazaniu sprawy do sadu). W sytuacji popetnienia wykroczenia, o ktérym ma
orzeka¢ sad (np. wobec kierujgcego po uzyciu alkoholu), o zatrzymaniu prawa jazdy row-
niez zdecyduje sad wlasciwy do rozpoznania sprawy. Mimo tej podmiotowej zbieznosci
organow z tokiem pozniejszego postepowania (jego wiasciwego, glownego nurtu) etap
ten nie moze by¢ jednak uznany za swoisty ,,przedsad”.

Jak wida¢, to gtéwnie od stuzb kontroli ruchu drogowego zalezy nie tylko skutecz-
no$¢ prewencyjnego i gwarancyjnego oddziatywania wymienionych instytucji przewi-
dzianych w Prawie o ruchu drogowym, ale takze czuwanie nad proporcjonalnym stoso-
waniem omawianych $rodkéw o wyraznie opresyjnym charakterze — tylko wtedy, gdy
jest to bezwzglednie konieczne i prawnie uzasadnione. Nie ulega watpliwosci, ze prze-
sadzajg o tym przestanki faktyczne, zastane na miejscu zdarzenia drogowego lub w cza-
sie kontroli, ale takze ich indywidualna interpretacja oraz znajomos$¢ i umiejetno$¢ wy-
ktadni przez funkcjonariusza szeregu przepisow — w tym materialnych, stanowigcych
potencjalna podstawe odpowiedzialno$ci. Beda one decydowaty o mozliwosci ustalenia
sprawstwa wykroczenia lub przestepstwa, jego strony przedmiotowej i tym samym od-
cisng pigtno na pozniejszym stosowaniu (lub nie) srodkow karnych. Sekwencja czynno-
$ci procesowych bedzie zatem zazwyczaj przebiega¢ nastepujaco: zatrzymanie fizyczne,
zatrzymanie procesowe, orzeczenie zakazu prowadzenia pojazdow. Warto w tym miej-
scu zwroci¢ uwage, ze omawiany mechanizm ma szczeg6lne znaczenie w przypadku
wykroczen, gdzie nie znajduje w ogole zastosowania art. 276 k.p.k., a na mocy art. 29
§ 4 k.w. na poczet zakazu prowadzenia pojazdoéw zalicza si¢ okres zatrzymania prawa
jazdy.

W przypadku pozytywnej weryfikacji przestanek ustalonych przez funkcjonariusza
na miejscu zdarzenia drogowego witasciwy organ, poza prawnym zatrzymaniem doku-
mentu na mocy Prawa o ruchu drogowym, moze zastosowa¢ takze §rodek zapobiegaw-
czy w oparciu o wspomniany art. 276 k.p.k. (nakaz powstrzymania si¢ od prowadzenia

okreslonego rodzaju pojazdéw)!". Stosowanie nakazu nie jest zalezne od posiadania

czynnos$cig o charakterze technicznym. Po przekazaniu przez Policje prawa jazdy to stosowny
organ podejmuje decyzj¢ o zatrzymaniu prawnym. Przy czym decyzja ta ma charakter konsty-
tutywny, stwierdzajacy zasadno$¢ pozbawienia dokumentu — stanowi ona form¢ prawnego
usankcjonowania zatrzymania.

Srodki zapobiegawcze w postgpowaniu przygotowawczym moga by¢ jednak stosowane tylko
wzgledem osoby, wobec ktorej wydano postanowienie o przedstawieniu zarzutow (art. 249
§ 2 kpk.).
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przez oskarzonego uprawnienia do prowadzenia pojazdow, a zatem nie musi mie¢ row-
niez zwigzku z uprzednim zatrzymaniem stwierdzajacego to dokumentu. Orzeczenie
o $rodku zapobiegawczym moze obejmowac¢ nawet pojazdy, do ktorych prowadzenia
w ogole nie jest wymagane uprawnienie. Zgodnie z art. 249 k.p.k. omawiany $rodek
mozna zastosowa¢ w celu zabezpieczenia prawidtowego toku postepowania, a wyjatko-
wo takze w celu zapobiegnigcia popelnieniu przez oskarzonego nowego, cigzkiego prze-
stepstwa — jednakze tylko wtedy, gdy dowody zebrane w konkretnej sprawie wskazuja
na duze prawdopodobienstwo popehienia przestgpstwa. Ustawodawca nie wigze wprost
stosowania tego typu $rodka z rodzajem przestgpstwa, ktore jest oskarzonemu zarzucane
(moze on by¢ stosowany nawet do czynow nie zwigzanych z bezpieczenstwem w komu-
nikacji, gdzie ostatecznie nigdy nie dojdzie do orzeczenia zakazu prowadzenia pojaz-
dow'®). Niemniej, przy przestepstwach drogowych zwigzek ten najczgsciej wystepuje
(np. w przypadku, gdy oskarzony przejawiatl jako kierowca zachowania patologiczne,
alkoholizm itp., rzutujace na oceng perspektyw jego powrotnosci do przestepstwa w cza-
sie trwania postepowania).

Jak zatem wida¢, niewatpliwie wiele taczy nakaz z art. 276 k.p.k. z prawnym za-
trzymaniem prawa jazdy, zwlaszcza od strony teleologicznej, a nade wszystko przez
pryzmat prawa podmiotowego, w ktére ingeruja. Jednakze wystepuje tu rowniez wiele
istotnych roznic, zwlaszcza w praktyce ich stosowania. Sad Najwyzszy w uchwale z dnia
25 lutego 2009 r. (sygn. I KZP 33/08) dos¢ kategorycznie odrzucil mozliwo$¢ uznania
srodka stanowionego w prawie o ruchu drogowym za pozakodeksowy srodek zapobie-
gawczy (jest to sui generis srodek przymusu'). Niemniej Sad Najwyzszy wskazat tam
roéwniez na konieczno$¢ zaliczania okresu zatrzymania prawa jazdy na poczet orzekane-
go przez sad w wyroku srodka karnego — co jest generalnie regula w przypadku stoso-
wania srodkow zapobiegawczych, w oparciu o odpowiednie stosowanie art. 63 § 2 k.k.2
(analogia legis)*'. Niektorzy komentatorzy dopatruja si¢ w tym niedozwolonego aktu

Zob. T. Huminiak, Prawna dopuszczalnosé zaliczania. ..

Por. A. Tybur, Zatrzymanie prawa jazdy w zwiqzku z podejrzeniem popelnienia przestepstwa
lub wykroczenia drogowego, NP 1989, nr 2-3, s. 139; R.A. Stefanski, Zatrzymanie prawa
jazdy i dowodu rejestracyjnego, Warszawa 1990, s. 15.

20 Zgodnie z wyktadnia jezykowa art. 63 § 2 k.k. odnosi si¢ wprost tylko do nakazu powstrzy-
mania si¢ od prowadzenia pojazdow.

21 Zob. R.A. Stefanski, Zaliczenie zatrzymania prawa jazdy na poczet zakazu prowadzenia po-
jazdow, Prok. i Pr. 1999, nr 1, s. 131; idem, Przeglqd uchwal Izby Karnej Sqgdu Najwyzszego
w zakresie prawa karnego materialnego, prawa karnego wykonawczego, prawa karnego
skarbowego i prawa wykroczen za 2009 r., WPP 2010, nr 1, s. 71 oraz uchwala SN z dnia
25 lutego 2009 r., sygn. I KZP 33/08, OSNKW 2009, nr 5, poz. 32, Prok. i Pr., dodatek
,Orzecznictwo” 2009, nr 1, poz. 3, Biul. SN 2009, nr 2, poz. 16, OSP 2009, nr 10, s. 110.
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sadowego tworzenia, a nie wyktadni, prawa?, skoro tenze SN podkreslil, Ze zatrzymanie
prawa jazdy nie odpowiada znaczeniowo nakazowi powstrzymaniu si¢ od prowadzenia
pojazdow, gdyz w ogdle nie spetnia podstawowego, procesowego celu srodka zapobie-
gawczego, jakim jest zabezpieczenie prawidtowego toku postgpowania karnego (art. 249
§ 1 k.p.k. oraz art. 258 § 11 § 3 k.p.k.). Celem zatrzymania prawa jazdy jest bowiem
niezwtoczne wykluczenie z ruchu kierujgcego, stwarzajacego istotne zagrozenie dla ru-
chu, oraz zabezpieczenie wykonania przysztego srodka karnego zakazu prowadzenia
pojazdow?®.

Sumujac powyzsze spostrzezenia, mozna zatem uznac, ze bez koniecznosci sigga-
nia do analogii oba omawiane $rodki maja de lege lata charakter komplementarny. Duzo
z siebie nawzajem czerpiac, sa jednak systemowo niespdjne. Oto bowiem przyszte wy-
konywanie §rodka karnego orzekanego na podstawie Kodeksu karnego lepiej zabezpie-
cza $rodek prewencyjny powolany w prawie o ruchu drogowym niz $rodek zapobiegaw-
czy przewidziany w ustawie karnoprocesowej (k.p.k.). Z kolei — mimo tej konotacji
— przepisy k.p.k. przewidujg wprost mozliwos¢ zaliczania na poczet orzeczonych zaka-
zow tylko srodkow opartych na art. 276 k.p.k.?* Dla odmiany, art. 29 § 4 k.w. zachowat
regulacje systemowo zbiezng z ustawami karnymi z 1969 r., tj. obowigzek zaliczenia na
poczet $rodka karnego okresu zatrzymania prawa jazdy. De lege ferenda stusznym po-
stulatem wydaje si¢ zatem, aby wszystkie te mechanizmy, formalnie, a nie tylko w dro-
dze wyktadni, zsynchronizowac?. Obecnie bowiem — dla przyktadu — sad lub prokura-

22 Jest to zaprzeczenie istotnej reguty prawa karnego lex certa — zob. T. Huminiak, Zaliczanie
okresu zatrzymania...

2 Tak: SN w uchwale z dnia 14 wrzes$nia 1990 r., sygn. V KZP 21/09, OSNKW 1990, nr 4-6,
poz. 19; réwniez T. Razowski, Zaliczenie okresu zatrzymania dokumentu uprawniajgcego do
prowadzenia okreSlonej kategorii pojazdow rowniez na poczet zakazu prowadzenia pojazdow
innej kategorii, ,,Paragraf na Drodze” 2004, nr 1.

24 Warto zauwazy¢, ze obowigzujacy poprzednio Kodeks karny z 1969 r. przewidywat w art. 83
§ 4 obowiazek zaliczenia okresu zatrzymania prawa jazdy lub innego dokumentu uprawnia-
jacego do prowadzenia pojazdéw na poczet kary dodatkowej zakazu prowadzenia pojazdow
mechanicznych (w katalogu $rodkéw zapobiegawczych przewidzianych w dwcezesnej usta-
wie procesowej nie figurowat nakaz powstrzymywania si¢ od prowadzenia pojazdow). W uza-
sadnieniu rzadowego projektu Kodeksu karnego z 1997 r. wskazano natomiast, ze nowy ko-
deks ,,podobnie ujmuje kwesti¢ zaliczenia”. Uprawniony jest zatem wniosek, ze w nowych
przepisach ustawodawca, w wyniku bledu legislacyjnego, nie zwrécit uwagi na brak ustawo-
wego zapisu, dotycza,cego zaliczania okresu faktycznego stosowania srodka przewidzianego
w prawie o ruchu drogowym — brak, powodujacy luke w dyspozycji przepisu art. 63 § 2 k.k.
(zob. J. Giezek, N. Klaczynska, G. Labuda, Komentarz do art. 63 k.k., LEX 2007; takze
uchwata SN z dnia 25 lutego 2009 r., sygn. I KZP 33/08, OSNKW 2009, nr 5, poz. 32, Prok.
i Pr. 2009, dodatek ,,Orzecznictwo”, nr 1, poz. 3; Biul. SN 2009, nr 2, poz. 16; OSP 2009,
nr 10, s. 110.

% Srodki dostgpne w poste;powaniu karnym i w sprawach o wykroczenia powinny by¢ spojne,
skoro np. w przypadku czynow popelnianych po alkoholu, o konkretnej kwalifikacji moze
przesgdza¢ zaledwie 0,01°%/,. Trudno zatem sensownie uzasadnic istniejace tu obecnie (verba
legis) rozbieznosci.
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tor, stosujac srodek zapobiegawczy z art. 276 k.p.k., nie jest uprawniony do zatrzymania
dokumentu stwierdzajacego uprawnienie do prowadzenia pojazdu, nawet w zakresie
wydanego nakazu*. Omawiane $rodki powinny by¢ zatem stosowane subsydiarnie,
zgodnie z zasadg proporcjonalnosci i minimalizacji ucigzliwosci dla obwinionego/oskar-
zonego 1 zawsze ze $wiadomos$cia skutkow ich stosowania dla przysziego orzeczenia

o $rodku karnym.

4. Kilka uwag na temat srodka karnego zakazu
prowadzenia pojazdow

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy uznaé, ze (co do zasady) kazda,
nieoparta na prawomocnym orzeczeniu sgdowym, ingerencja organdow panstwa w sfere
podmiotowych praw obywatela (tu — do uczestniczenia w ruchu pojazdow w roli kieru-
jacego), skutkujaca wylaczeniem tego uprawnienia w catosci lub jego czesciowym ogra-
niczeniem (w zakresie okreslonego rodzaju pojazdow), powinna zostac ,,zrekompenso-
wana” w postaci pdzniejszego zaliczenia na poczet stosowanego $rodka karnego.
Ograniczenie to powinno przy tym by¢ rozumiane zgodnie z kryteriami dopuszczenia
kierowcdw do ruchu, wskazanymi w prawie o ruchu drogowym. Ingerencja organu moze
dotyczy¢ samego uprawnienia lub jego materialnego substratu w postaci dokumentu
prawa jazdy, ktorego posiadanie jest dla pelnoprawnego uczestniczenia w ruchu wyma-
gane, a brak sankcjonowany. Srodki godzace w omawiane prawo podmiotowe — jako
antycypacyjne — powinny znajdowac zastosowanie tylko wtedy, gdy pdzniejsze orzecze-
nie srodka karnego jest niemal pewne lub wielce prawdopodobne. Pozostawienie okresu
stosowania tych srodkoéw catkowicie poza wptywem na ksztatt kierowanego do wykona-
nia $srodka karnego powodowatoby, ze jego rzeczywisty, wyegzekwowany (przed i po
prawomocnym rozstrzygni¢ciu sprawy) wymiar mogltby przekroczy¢ ramy wyznaczone
kodeksowg dyrektywa art. 56 w zw. z art. 53 k.k.

Warto réwniez zauwazy¢ aktualny kierunek zmian nastawienia do stosowania po-
dobnych $rodkéw opresyjnych w doktrynie prawa, znajdujacy réwniez przetozenie na
proces legislacyjny. Oto bowiem, w proponowanych nowelizacjach procedury karnej?,
postuluje si¢ natozenie na panstwo odpowiedzialnosci odszkodowawczej za wszelkie
przejawy nieuzasadnionej lub nadmiernej, nieproporcjonalnej ingerencji w sfer¢ wolno-

$ci obywatelskich. To za§ dotychczas bylo norma jedynie przy $rodkach skutkujacych

26

Por. T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego, Komentarz, Warszawa 2008, s. 600.

Zob. Projekt Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego noweli do Kodeksu postgpowania kar-
nego, [w:] Materialy konferencyjne I Krakowskiego Forum Karnistycznego, Krakow 1 kwiet-
nia 2011 r.
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pozbawieniem osoby wolnosci, jako najbardziej dotkliwych i powodujacych nieodwra-
calne skutki. Zatozenie takie ma swoje oczywiste uzasadnienie, wywodzone juz od
szczytow systemu prawnego — tj. licznych zasad Konstytucji RP. Niemniej, oczywiste
jest rowniez i to, ze w praktyce nie sposob wylaczy¢ przypadki, gdy srodek zapobiegaw-
czy z art. 276 k.p.k. czy tez zatrzymanie prawa jazdy, nie bgda si¢ catkowicie pokrywac
ze srodkiem karnym, orzekanym w pdzniejszym terminie i na innym juz etapie postepo-
wania. Nie jest to mozliwe do wykluczenia, nawet wtedy, gdy ten sam organ stosuje
prawne zatrzymanie dokumentu prawa jazdy i nast¢gpnie orzeka $rodek karny (jak to ma
miejsce w sprawach o wykroczenia drogowe, zagrozone zakazem prowadzenia pojaz-
dow). Wszak okolicznosci ujawnione w toku czynno$ci procesowych moga w niekto-
rych przypadkach catkowicie zmienic¢ uprzednie — zdatoby si¢ pewne — oceny, zwlaszcza
ze przedmiotowy zakres stosowania art. 42 k.k. wyznaczony przestanka ,,bezpieczen-
stwa w komunikacji” jest do$¢ szeroki. Zatem problematyka zaliczen nie bedzie miata
szans na pelna ,,automatyzacj¢” — tzn. nie dojdzie do sytuacji, w ktorej zaliczenie zawar-
te w wyroku bedzie jedynie prostym ,,potraceniem” od kolejno orzekanego srodka kar-
nego catosci dotychczas stosowanych ucigzliwosci.

Przechodzac do zagadnienia orzekania omawianego $rodka karnego (ciggle w kon-
tekscie zaliczen), nalezy zauwazy¢, ze §rodek ten moze by¢ orzekany zarowno za prze-
stepstwa (w formie kumulatywnej, obok kary — art. 42 k.k. lub samoistnej — art. 60
§ 7 kk.), jak tez za wykroczenia (art. 28 pkt 1 k.w.). Zasadnicze jednak znaczenie dla
dalszego ciagu niniejszej analizy beda mie¢ przepisy, stanowiace zasady wymiaru tego
srodka karnego w obu rodzajach spraw, tj. odpowiednio art. 42—43 1 56 k.k., wraz z nie-
zmiernie tu istotnymi (wspomnianymi juz wyzej) art. 63 § 2 k.k. oraz art. 29 k.w.

Warto takze w tym miejscu zwroci¢ uwage na to, ze art. 42 k.k. ulegt stosunkowo
niedawno istotnej modyfikacji. Do czasu wej$cia w zycie nowelizacji Kodeksu karnego
w zakresie § 2 tego artykutu®® ustawa zakladata, ze — verba legis — w stosunku do kazde-
go sprawcy przestepstwa, bedacego uczestnikiem ruchu (w tym drogowego), skazanego
za czyn skierowany przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji, popelniony w stanie nie-
trzezwosci (wlaczajac w to m.in. nagminny wystepek z art. 178a § 2 k.k.), nalezato ob-
ligatoryjnie orzec $rodek karny, obejmujacy wszelkie lub tylko okreslonego rodzaju po-
jazdy mechaniczne. Stawiato to w gorszej sytuacji sprawcow ,,wystepkdéw rowerowych”,
mimo ze ich spoteczna szkodliwos¢ byta oczywiscie mniejsza niz tych z art. 178a § 1 k.k.
Niemniej, czynilo to réwniez prostszg kwesti¢ zaliczania okresow zatrzymania doku-
mentu prawa jazdy, ktory odebrano kierujacemu rowerem na poczet kolejno orzeczone-

go $rodka karnego. Obecnie za podobny czyn mozna orzec zakaz prowadzenia wszel-

2 Dz.U.z2011r.,Nr 17, poz. 78.
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kich pojazdow lub pojazdow okreslonego rodzaju — a zatem takze wytacznie rowerow.
Powoduje to, ze w przypadku zatrzymania rowerzyscie prawa jazdy zdecydowanie bar-
dziej odczuwalny jest problem pozniejszego ,,pokrycia” tak stosowanego srodka orzeka-
nym kolejno $rodkiem karnym. Dylematy te sg o tyle zasadne, ze w orzecznictwie stale
obecne sa watpliwosci co do celowosci eskalacji srodka karnego wobec kierujacych ro-
werami w stanie nietrzezwosci, rowniez w kierunku innych rodzajow pojazdéw. Sad
Najwyzszy konsekwentnie stoi na stanowisku, ze Srodek karny powinien dotyczy¢
przede wszystkim tego pojazdu, przy uzyciu ktdorego popetniono przestepstwo®. Z dru-
giej jednak strony antycypacyjny charakter zatrzymania dokumentu rodzi praktyke do-
stosowywania do niego pdzniejszych orzeczen co do $rodka karnego — zwtaszcza gdy
obejmuje go porozumienie oskarzonego z oskarzycielem, w ramach wniosku o wydanie
orzeczenia bez przeprowadzania rozprawy (art. 335 k.p.k.)*.

Zestawiajac zatem aktualne przestanki stosowania art. 42 § 11 2 k.k. z art. 29
§ 2 k.w., mozna je uznaé za spojne, stanowigce systemowo uzasadnione kontinuum
w zakresie swobodnego wskazywania przez organ orzeczniczy ,,rodzaju pojazdu’ obje-
tego srodkiem karnym. Oto bowiem poprzednio, w wielu sytuacjach, utamek promila
zawarto$ci w organizmie zakazanego srodka, decydujacy o kwalifikacji czynu jako wy-
kroczenia lub wystepku, wptywat takze radykalnie 1 wigzgco dla sagdu na zakres zakazu,
gdy tymczasem spoleczna szkodliwo$¢ obu czynéw mogta by¢ porownywalna. Obecnie
sad ma tu szerszy wachlarz mozliwosci, a ci¢gzar gatunkowy przestepstw szczegodlnie
niebezpiecznych, popetnianych przez pijanych kierowcow, znajduje wystarczajace od-
zwierciedlenie w mozliwosci objecia zakazem ,,wszelkich pojazdow”. Tak szeroko sfor-
mulowany zakaz ma jednak (na co jednakze nie wskazuje jego pierwszoplanowe umiej-
scowienie w tresci art. 42 § 2 k.k.) charakter ostateczny w §wietle ustawowych dyrektyw
wymiaru srodkow karnych. Wynika stad, Ze obecnie znajdujaca powszechne zastosowa-
nie zasadg (takze w odniesieniu do przywotanych pogladow SN) jest, iz zakaz prowa-
dzenia pojazdoéw powinien obejmowac pojazdy rodzajowo odpowiadajace temu, ktorym
sprawca kierowal w czasie przestgpstwa lub wykroczenia. Dalsza eskalacja tego $srodka
musi juz by¢ szczegdtowo uzasadniona w realiach danej sprawy — podobnie zreszta, jak
naktadanie zakazu na osoby, ktore czyn godzacy w bezpieczenstwo w komunikacji po-

peknily, nie kierujac jakimkolwiek pojazdem — np. piesi.

¥ ,Rodzaj pojazdu mechanicznego, przy prowadzeniu ktorego sprawca dopuscit si¢ przestep-

stwa, stanowi, przy orzekaniu $rodka karnego przewidzianego w art. 42 § 2 k.k., przestanke,
wskazujaca na rodzaj pojazdow mechanicznych, ktdre powinny zostac objete zakazem” — tak
SN w wyroku z dnia 6 lipca 2006 r., sygn. IV KK 146/06, OSP 2007, nr 2, poz. 18.

Tozsame wnioski dotycza sytuacji zatrzymania prawa jazdy obejmujacego wiele kategorii
pojazdow, jak tez podobnego zakresowo nakazu powstrzymania si¢ od kierowania pojazdami,
wobec pézniejszego objecia zakazem ($rodkiem karnym) tylko jednej lub czgsci z nich.
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Pozostajac jeszcze przez chwile w sferze poroéwnan regulacji karnych i wykrocze-
niowych, w nawiazaniu do rozwazan z poprzedniego ustgpu warto zauwazyc¢, ze w poste-
powaniu w sprawach o wykroczenia nie znalazl si¢ przepis odpowiadajacy tresciowo
art. 276 k.p.k. Tymczasem podobna instytucja bytaby tu funkcjonalna i bardzo uzyteczna,
zwlaszcza wobec rowerzystow, ktorych trudno w petni zdyscyplinowac¢ poprzez odebra-
nie dokumentu prawa jazdy (szczegolnie, gdy w ogdle go nie posiadajg). Stawia to
w kontekscie art. 29 § 4 k.w. na porzadku dziennym pytanie o stosowanie zaliczenia
w sytuacji, gdy wskutek zmiany kwalifikacji prawnej czynu zostanie on ,,zdegradowany”
z poziomu przestepstwa do poziomu wykroczenia, a uprzednio natozono juz na osobe
nakaz powstrzymania si¢ od kierowania okreslonymi pojazdami (o czym takze ponizej).

5. Warianty rozstrzygnie¢ dotyczacych zaliczania
srodkéw zapobiegawczych i wykonywania zakazéw
prowadzenia pojazdow

Przej$¢ teraz nalezy do tematyki zaliczen, ktorej osig, w naturalny sposob, stac si¢
musi art. 63 § 2 k.k. Jego wyktadnia, szeroko si¢gajaca do analogii, otwiera bowiem pole
dla dywagacji nad dopuszczalnoscia i potrzeba stosowania tego i innych skutkujacych
podobnie przepisow, takze do sytuacji literalnie tam nie uregulowanych. Drzwi do takiej
praktyki zostaty uchylone przez powszechne dopuszczenie do rownorzednego traktowa-
nia, na gruncie zaliczen, $rodka z art. 276 k.p.k. i zatrzyman dokumentow prawa jazdy
w oparciu o ustawe Prawo o ruchu drogowym. Dopiero taka perspektywa pozwoli od-
nies¢ si¢ takze do pozostatych sytuacji przywotanych powyzej w ustepie 2 niniejszego
opracowania, w odwotaniu m.in. do art. 90 § 2 k.k. czy art. 10 § 1 k.w.

Art. 63 § 2 k.k. nakazuje zaliczy¢ na poczet orzeczonych srodkéw karnych (w tym
z art. 39 pkt 3 k.k.) okres rzeczywistego stosowania odpowiadajacych im rodzajowo
srodkéw zapobiegawczych okreslonych w art. 276 k.p.k., oraz — per analogiam — zatrzy-
mania dokumentu, zgodnie z Prawem o ruchu drogowym?®'. Mimo tego, ze w obu para-
grafach omawianego artykutu rozdzielono zaliczenia dotyczace kar i §rodkow karnych,
to nie ulega watpliwosci, iz cele tych instytucji sa zbiezne*2. Zatem dopuszczalne wyda-
je sie rowniez analogiczne postugiwanie si¢ w tej wspolnej przestrzeni ogoélnymi tezami,
ukutymi wprost dla potrzeb wyktadni art. 63 § 1 k.k. Tu, w pierwszej kolejnosci, wypada

31 Zob. takze: wyrok SN z dnia 5 grudnia 2005 r., sygn. IV KK 319/05, OSP 2006, nr 9, poz. 97,
z glosa aprobujaca R.A. Stefanskiego, OSP 2006, nr 9, poz. 97.

Podobnie, jak to ma miejsce generalnie przy zasadach wymiaru, a poniekad takze wykonywa-
nia wszelkich §rodkéw majacych aspekt penalny.
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odwotac¢ si¢ do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 2006 r.** Parafrazujac jego
przestanie, nalezatoby przyja¢, ze z chwila prawomocnego orzeczenia zakazu prowa-
dzenia pojazdow, okres uprzedniego pozbawienia osoby odpowiadajacego mu tre§ciowo
uprawnienia, staje si¢ czescia wykonywanego $rodka karnego. Pozwala na to, jak sig
wydaje, postepujaca sSwiadomos¢ zar6wno orzecznictwa, jak i doktryny co do znaczenia
w procesie karnym instrumentoéw gwarancyjnych, skierowanych na osobg¢ oskarzonego
(patrz proponowane zmiany w k.p.k.), a takze wysokie standardy narzucone w Konsty-
tucji. Zaliczenie to jest przy tym obligatoryjne, a jego pominigcie stanowi powazne
uchybienie — wzgledna przestanke odwotawczg*. Wynika stad, ze juz samo zastosowa-
nie na poprzednich etapach postepowania srodkow godzacych w prawa podmiotowe
(tu: prawomocne wydanie nakazu z art. 276 k.p.k. lub prawne zatrzymanie dokumentu
prawa jazdy*) zobowigzuje sad, w przypadku orzeczenia $rodka karnego, do stosowania
zaliczenia. Jest to jeszcze bardziej oczywiste, gdy takze srodek karny jest w danym przy-
padku orzekany obligatoryjnie. Innym wskazaniem, jak najbardziej tu stosowalnym, jest
takze to, ze zaliczeniem winna by¢ objeta tylko taka ingerencja w uprawnienie do kiero-
wania pojazdami, ktora jest $cisle zwigzana z realizacjg postgpowania o przestepstwo
lub wykroczenie i nie wynika wylacznie z innej przyczyny?*.

W tym miejscu pojawia si¢ wszakze pytanie, czy wobec podejrzenia popetnienia
czynu zagrozonego orzeczeniem zakazu prowadzenia pojazdéw za taka ingerencj¢ nie
nalezy uzna¢ kazdego zatrzymania prawa jazdy — takze zatrzymania jedynie fizycznego,
ktérego w pdzniejszym etapie nie zatwierdzit sad lub prokurator? Przeciez okres tej we-
ryfikacji, tj. 7 a nawet 30 dni, jest oczywistg strata dla osoby niestusznie poddanej temu
rygorowi. Siggnigcie tu do analogicznego stosowania mechanizméw wypracowanych
dla izolacyjnych $rodkéw zapobiegawczych jednoznacznie rozwigzatoby ten dylemat
z korzyscia dla podmiotu, ktorego prawa ograniczono (o czym bedzie jeszcze mowa).

W oparciu o przeprowadzone rozwazania wida¢ rowniez, ze nader cz¢sto, w toku
wyktadni art. 63 § 2 k.k., jedyng przestanka poddajaca si¢ jeszcze (wobec pozostatych
uwarunkowan systemowych) interpretacji pozostaje ,,odpowiednio$¢” rodzaju $rodka
zapobiegawczego i srodka karnego. Warto podkresli¢, ze brak w tym zakresie odpowied-
nika uniwersalnego, ustawowego ,,przelicznika”, takiego jak zawarty w § 1 art. 63 k.k.

3 Sygn. I KK 409/05, OSNKW 2006, nr 7-8, poz. 72.
3% Tak J. Giezek, N. Ktaczynska, G. Labuda, Komentarz do art. 63 k.k., LEX 2007.

35 W razie zatwierdzenia uprzednio zastosowanego zatrzymania faktycznego, ze skutkiem liczo-

nym wstecznie, od daty fizycznego odebrania dokumentu.
3¢ Chodzi gtéwnie o rownoczesne zatrzymanie dokumentu prawa jazdy na podstawie innych
przestanek — np. $cisle administracyjnych (przekroczenia liczby punktow karnych, uptyniecia

waznosci blankietu) — zob. takze postanowienie SN z dnia 26 lutego 2004 r., sygn. I KZP
44/03, OSNKW 2004, nr 3, poz. 34.
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Nie mozna zatem przyjac, ze (przyktadowo) 1 dzien zatrzymania prawa jazdy kategorii
B odpowiada 2 dniom zakazu prowadzenia rowerdw, a 4 dni nakazu powstrzymania si¢
od kierowania rowerami to 1 dzien zakazu prowadzenia pojazdow kategorii C. Jakkol-
wiek nadal wazna jest zasada, ze kazdy dzien, w ktérym (cho¢by w jego czesci) obowia-
zywaly wspomniane ograniczenia, powinien zosta¢ objety zaliczeniem (w catosci!). Ma
tu wigc zastosowanie ,,zaokraglanie” okresu zaliczenia w gore, na korzys¢ osoby kara-
nej.

Skoro jednak nie funkcjonuja oficjalne ,,przeliczniki”, to nalezy ostatecznie poru-
szy¢ centralny problem niniejszego opracowania — tj.: co, na co i jak zalicza¢. Sama
ustawa postuguje si¢ tu, jak wspomniatem, terminem ,,odpowiadania rodzajowego”.
Oczywiste jest tu ponowne siggniecie do ,,okreslonego rodzaju pojazdu” z art. 42 k.k.
Innym, wymagajacym przywolania, jest takze art. 90 § 2 k.k., wspominajacy o ,,zaka-
zach tego samego rodzaju”. Ten ostatni przepis, regulujacy zasady taczenia srodkow
karnych, jest tu wyjatkowo uzyteczny. Logicznie rzecz biorac, laczy¢ ze sobg, celem
stworzenia pewnej nowej jakosci (lacznego $rodka karnego), mozna jedynie elementy
do siebie zblizone lub wrecz identyczne. Przyjal si¢ zatem — jak najbardziej stuszny —
poglad, ze sformutowanie ,,zakazy tego samego rodzaju” nalezy interpretowac $ciesnia-
jaco, w tym nie tylko obejmowac nim okreslone w art. 39 pkt 3 k.k. $rodki karne, w kto-
rych nazwie wystepuje stowo ,,zakaz”, lecz obwarowaé to dodatkowo warunkiem ich
rodzajowej 1 zakresowej tozsamosci. Brak podstaw, by sad, na poczet srodka karnego,
stosowal zaliczenie ograniczen, dotykajacych sfery uprawnien wykraczajacych poza za-
kres tego $rodka. Nie stuzyloby to bowiem zadnym wzgledom sprawiedliwo$ciowym,
a wrecz uchybiatoby celom polityki kryminalnej*’.

W tym ujeciu zaliczenie mogtoby jednak dotyczy¢ tylko tych srodkdéw prewencyj-
nych, ktore idealnie odpowiadajg kolejno orzeczonym s$rodkom karnym, i winno by¢
stosowane bardzo restrykcyjnie i §cisle. Niemniej, w powszechnej ocenie 0osob dotknig-
tych ograniczeniami celujgcymi w ich uprawnienia do uczestniczenia w ruchu pojazdow,
sankcyjny charakter takiej ingerencji jest oczywisty, niezaleznie od tego, czy ingerencja
ta ma miejsce przed, czy juz po wydaniu przez sad prawomocnego wyroku. Uprawnie-
nie do bycia czynnym kierowcg postrzegane jest ponadto jako pewien zbiér praw i obo-

wigzkow?s. Zatem kazda ingerencja w te uprawnienia, niezaleznie od jej zakresu, pozo-

37 Tak: T. Razowski, Dopuszczalnosé tgczenia w wyroku tgcznym srodkow karnych zakazu pro-

wadzenia pojazdéw, Prok. i Pr. 2004, nr 4, s. 64 i nast.; idem, Orzekanie zakazu prowadzenia
pojazdoéw w wyroku tgcznym, Prok. i Pr. 2004, nr 4, s. 59 i nast.; idem, Zaliczenie okresu za-
trzymania dokumentu uprawniajqcego do prowadzenia okreslonej kategorii pojazdow row-
niez na poczet zakazu prowadzenia pojazdow innej kategorii, ,,Paragraf na Drodze” 2004,
nr 3; J. Giezek, N. Kiaczynska, G. Labuda, Komentarz do art. 90 k.k., LEX 2007.

Nie funkcjonuje tu w zbiorowej wyobrazni wydzielenie przestanek poszczegdlnych, posiada-
nych przez dang osobe¢ kategorii prawa jazdy, co odzwierciedla takze ich wyrazenie tylko
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staje w pewnej, wezszej lub szerszej relacji odpowiedniosci wzgledem kolejno
stosowanego $rodka karnego zakazu prowadzenia pojazdow. To z kolei rodzi zrozumia-
e oczekiwanie pelnej rekompensaty znoszonych dolegliwosci — a zatem zaliczania na
poczet orzeczonego $rodka karnego (niezaleznie od jego szczegotowej tresci) wszelkich
uprzednich ingerencji w t¢ sfer¢ wolnosci (prawa podmiotowego), aby zadna z nich nie
zostala tu pomini¢ta badz uznana za poniesiong na darmo czy ,,na wyrost”.

Jak zatem widac, pojawia si¢ dylemat zwigzany z pogodzeniem dwoch ewidentnie
przeciwstawnych stanowisk. Warto dla jego rozstrzygnigcia siggna¢ do ratio legis insty-
tucji zaliczenia, ktérym jest wyeliminowanie pozakarnych dolegliwo$ci, jakim byta
poddawana osoba jeszcze formalnie niewinna (tu: dolegliwosci, polegajacych na unie-
mozliwieniu kierowania pojazdami przed orzeczeniem sagdowego zakazu). Rekompen-
sata ta polega¢ ma na swoistym ,,zmniejszeniu” rzeczywistego wymiaru srodka penalne-
go, w wyniku zaliczania okresow, w ktorych doszto uprzednio do pozbawienia lub do
istotnego ograniczenia okreslonego prawa lub wolnosci®. Nie sposob jednak przystac na
preferencyjne, rozszerzajace dziatanie zaliczenia na korzy$¢ podsadnego, polegajace na
tym, izby miato ono obejmowac rygory realnie uprzednio nie stosowane, a tym samym
ogranicza¢ (niejednokrotnie znacznie) lub wrecz eliminowac przez ,,pokrycie” cigzar
penalny zapadtego wyroku. Dla przyktadu: stosowanie dozoru policyjnego czy zakazu
opuszczania kraju, mimo ze ewidentnie ogranicza wolno$¢ osoby im poddanej zanim
zapadnie wyrok skazujacy, nie stanowig przestanki zaliczenia tych ograniczen na poczet
kary pozbawienia, a nawet ograniczenia wolnosci. Nie sposob wszak przeoczy¢ gtow-
nych, spotecznie uzasadnionych celow stosowania tych $§rodkéw (podobnie jak w przy-
padku wyeliminowania kierujacego z ruchu do czasu wydania rozstrzygnigcia przez
sad), do ktérych bynajmniej nie nalezy wyprzedzajace karanie podejrzanego/oskarzone-
go. Celnie 6w dylemat rozstrzygnat T. Razowski, stwierdzajac, ze dopuszczalne jest
zaliczenie okresu zatrzymania dokumentu dotyczacego tylko tego rodzaju lub kategorii
pojazdu, ktorego zakaz prowadzenia sad orzekt z tytulu §rodka karnego, i jedynie okresu
faktycznego stosowania tego zatrzymania* — oraz, oczywiscie w takim samym zakresie,
zaliczenie stosowania $rodka z art. 276 k.p.k.

Przedstawione konkluzje przesadzaja o tym, ze $rodek karny zakazu prowadzenia
pojazdow nie moze by¢ traktowany jako $rodek jednolity, homogeniczny, ale jako doty-

jednym (co do zasady) posiadanym przez kierowce dokumentem. Takze jego utrata dotyka
bowiem calej sfery jego uprawnien w zakresie uczestnictwa w ruchu pojazdéw (mechanicz-
nych).

3 Tak: uchwata SN z dnia 25 lutego 2009 r., sygn. I KZP 33/08 OSNKW 2009, nr 5, poz. 32,
Prok. i Pr., dodatek ,,Orzecznictwo” 2009, nr 1, poz. 3; Biuletyn SN 2009, nr 2, poz. 16, OSP
2009, nr 10, s. 110.

4 Zob. T. Razowski, Zaliczenie okresu zatrzymania....
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czacy zbioru uprawnien delimitowanych zgodnie z zalozeniami prawa o ruchu drogo-
wym. Tak wiec nakaz powstrzymania si¢ od prowadzenia pojazdéw mechanicznych lub
zatrzymanie prawa jazdy jakiejkolwiek kategorii nie bedg mogty zosta¢ zaliczone na
poczet zakazu prowadzenia rowerow — i vice versa. Z kolei srodki prewencyjne obejmu-
jace jedna lub kilka kategorii pojazdéw powinny zosta¢ objete zaliczeniem zaréwno
w przypadku orzeczenia srodka karnego zakresowo w petni z nimi zbieznego (doktadnie
ta sama lub te same kategorie pojazdow), szerszego (zakaz prowadzenia wszelkich po-
jazdow), jak 1 w przypadku jedynie czgsciowego ich pokrywania si¢. Wowczas wlasnie
zakaz dotyczacy kazdej z kategorii pojazdow powinien by¢ wykonywany po czesci od-
rebnie — tj. naliczania biegu obowigzywania $rodka karnego i termindéw przywracania
uprawnien, w kontekscie okresu objetego zaliczeniem.

Bledem jest w tym ujeciu zaliczanie okresu zatrzymania prawa jazdy (np. kategorii
B, bo oskarzony uprawnienia dotyczacego innej kategorii pojazdéw dotychczas nie po-
siadl) na poczet zakazu prowadzenia wszelkich pojazdow, bez dodatkowego opatrzenia
go komentarzem odno$nie do doktadnego zakresu tego zaliczenia. Natomiast nakaz po-
wstrzymania si¢ od prowadzenia wszelkich pojazdow nadaje si¢ do zaliczania na poczet
srodka karnego, obejmujacego zarowno pojazdy mechaniczne, jak i niemechaniczne.
Wobec przedstawionych argumentéw i wezesniejszych wnioskow oczywista wydaje sig
sugestia (co mozna wskazac¢ jako zasade), by przed wydaniem w sprawie wyroku wszel-
kie $rodki prewencyjne stosowac wytacznie w stosunku do kategorii pojazdow zbieznej
z tym pojazdem, jakiego uzyto do popehienia przestepstwa badz wykroczenia. Szersze
stosowanie srodkdéw prewencyjnych musi by¢ bardzo szczegdtowo rozwazone i uzasad-
nione, bowiem powetowanie ptynacych stad ewentualnych szkod dla podmiotu postepo-
wania moze by¢ trudne lub niemozliwe.

Takie stosowanie zaliczen, w zakresie odpowiedzialnosci karnej, w petni realizuje
funkcje gwarancyjna co do wymiaru konkretnego srodka karnego, orzeczonego w danej
sprawie, i umozliwia udzielenie dos¢ kategorycznej odpowiedzi na cze$¢ postawionych
na wstepie pytan. Nie jest jednak catkowicie satysfakcjonujace, jesli idzie o nakaz moz-
liwie petnej rekompensaty poniesionych przed wydaniem wyroku rygoréw. Brak takiej
rekompensaty powinien by¢ szczegdlnie uzasadnionym wyjatkiem. Tu w naturalny spo-
sob pojawia sie kolejne zagadnienie: co zrobi¢ w sytuacji, gdy np. w sprawie, w ktorej
stosowano $rodek prewencyjno-zapobiegawczy (nakaz lub zatrzymanie dokumentu),

zaliczenie w ogole nie moze by¢ zastosowane.

239



Konrad A. Politowicz

6. Miejsce dla analogii w toku dokonywania zaliczen
— z uwzglednieniem gwarancji praw podmiotowych
kierujagcego

Zasada jest tacznos¢ wszelkich czynnosci procesowych i wynikajacych stad na-
stepstw — takze w sferze praw i wolnosci jednostek, zwigzanych z dang sprawg (z jed-
nym nurtem postepowania*'), az do jego prawomocnego zakonczenia. Dotyczy to roéw-
niez (w oparciu o stosowne przepisy wykonawcze) stadium wykonywania kar i sSrodkow
karnych. Klasycznym tego przyktadem w sferze zaliczen i srodka karnego zakazu pro-
wadzenia pojazdow jest warunkowe umorzenie postegpowania, a pozniej, po jego podje-
ciu, kolejne wyrokowanie. Umarzajac warunkowo postgpowanie, sad moze natozy¢ na
sprawce czynu, ktorego okoliczno$ci nie budzg watpliwosci, m.in. §rodek karny z art. 39
pkt 3 k.k. Jest on, mimo umorzenia, normalnie wykonywany i do chwili przysztego pod-
jecia postepowania moze zosta¢ wykonany w czesci lub w catosci.

Takze w tym przypadku doktryna jednoznacznie stangta na stanowisku o dopusz-
czalnosci zastosowania, w drodze analogii, przepisu art. 63 § 2 k.k. Uznano tym samym,
ze srodek karny zakazu prowadzenia pojazdoéw, orzeczony wyrokiem warunkowo uma-
rzajagcym postepowanie (i ewentualnie wykonany), nalezy zaliczy¢ na poczet tego zaka-
zu, orzeczonego kolejno, po podjeciu postgpowania warunkowo umorzonego* (poczy-
nione powyzej wskazania co do zakresow zaliczenia sg tu aktualne — takze jezeli oba
zakazy si¢ w tym przedmiocie réznity).

Warto w tym miejscu siggnaé¢ takze do anonsowanego juz przepisu art. 10 § 1 k.w.
Przepis ten, w przypadku gdy za ten sam czyn, wypetiajacy znamiona zar6wno prze-
stepstwa, jak i wykroczenia orzeczono odr¢bnie $rodki karne tego samego rodzaju, na-
kazuje wykonanie jedynie najsurowszego z nich. W razie uprzedniego wykonania tagod-
niejszego jest on zaliczany na poczet surowszego. Chodzi zatem o $rodki karne zakazu
prowadzenia pojazdow, orzekane w warunkach zbiegu przepiséw wypetniajacych réw-
noczesnie znamiona wykroczenia i przestgpstwa, prowadzace do podwojnego ukarania®

(przestgpstwo drogowe nie redukuje znamion tych wykroczen drogowych, ktore nie

41 Zob. takze wyrok SN z dnia 4 czerwca 2007 r., sygn. V KK 315/06, LEX nr 277267, Biul. PK
2007, nr 16, poz. 14, Prok. i Pr., dodatek ,,Orzecznictwo” 2008, nr 1, poz. 6.

Zob. P. Kaczmarek, T. Razowski, Zaliczenie wykonanych srodkow karnych w postepowaniu
po podjeciu postegpowania warunkowo umorzonego, Prok. i Pr. 2003, nr 5, s. 58.

Przyktadami sytuacji rodzacych taki skutek procesowy moze by¢ spowodowanie jednym czy-
nem zdarzenia drogowego o skutkach opisanych przez art. 86 § 1 k.w. i jednocze$nie — o skut-
kach swoistych dla art. 177 § 1 Iub 2 k.k. Podobna sytuacja zachodzi wtedy, gdy osoba pro-
wadzaca pojazd w stanie po uzyciu alkoholu (art. 87 § 1 k.w.) powoduje, przez naruszenie
zasad bezpieczenstwa ruchu, wypadek drogowy (art. 177 k.k.).
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byly przyczyna tego przestepstwa, spowodowanego przez tozsamego sprawce™). W ta-
kich przypadkach oczywiste jest zestawienie orzeczonych rownolegle srodkow karnych
o jednakowych zakresach przedmiotowych (obejmujgcych te same kategorie pojazdow),
ale roznej rozpigtosci czasowej.

Co jednak w sytuacji, gdy jeden zakaz obejmuje inna kategorie prawa jazdy niz
drugi? Albo gdy jeden dotyczy cze¢sci tych kategorii, podczas gdy drugi wszelkich? I jak
w tym wszystkim umiejscowi¢ pojazdy niemechaniczne? Przedstawione wyzej propozy-
cje poshugiwania si¢ zaliczeniami wydaja si¢ i do tej sytuacji doskonale przystawac, to-
tez ich powtarzanie nie wydaje si¢ juz konieczne. Warto tylko zwroci¢ uwage, ze porow-
nywanie, wazenie ci¢zaru (,,surowosci”) srodka karnego zakazu prowadzenia pojazdow
jest w ogdle mozliwe wtedy, gdy dotyczy on tej samej kategorii pojazdow. W przeciw-
nym przypadku jest to zawsze arbitralna ocena sadu, skoro kazdorazowo inna jest waga
zakazu prowadzenia danego typu pojazdu, np. dla ,,niedzielnego” kierowcy i kierowcy
zawodowego, czy tez w przypadku osoby posiadajacej pojazd (optacajacej ubezpiecze-
nia itp.) i w stosunku do osoby w ogdle nie dysponujacej wlasnym $rodkiem lokomoc;ji.
Nawet zakaz prowadzenia roweréw moze ekonomicznie mocno dotyka¢ — np. zawodo-
wego rikszarza.

Powyzsze przyklady elastycznego postugiwania si¢ artykutem 63 § 2 k.k. i dzieki
temu rozszerzania jego dziatania na dalsze pola (co odpowiada nadaniu mu w kodeksie
roli zasady wymiaru $rodkéw karnych), w powiazaniu z istniejgcym powinowactwem
wszystkich srodkow zapobiegawczych jako takich (oceniajac to w kontekscie teleolo-
gicznym), rzucaja nowe $wiatto na postugiwanie si¢ zaliczeniami przy zakazie prowa-
dzenia pojazdow, orzeczonym w innym postgpowaniu. Brak bowiem racjonalnych prze-
stanek, aby uzna¢, ze zasady zaliczania powinny znajdowac zastosowanie jedynie wobec
srodkow skutkujacych pozbawieniem osoby wolno$ci osobistej, natomiast nie majg by¢
stosowane przy pozbawieniu lub ograniczeniu innych jej wolno$ci. Gradacja skutkow
ingerencji organdw panstwa w konkretne uprawnienia nie musi poddawac si¢ prostym
kalkulacjom. Oto bowiem dla zawodowego kierowcy miesigc bez prawa jazdy moze
oznacza¢ duzo wigksze perturbacje niz weekend spedzony w przymusowej izolacji.

Wspominane wczesniej tendencje w proponowanych zmianach odpowiedzialnosci od-

#  Zob. B. Mik, Glosa do uchwaty SN z dnia 15 wrzes$nia 1999 r., sygn. I KZP 26/99, WPP 2000,
nr 2, s. 164; W. Kotowski, Komentarz do art. 10 k.w., Oficyna 2009; T. Grzegorczyk, W. Jan-
kowski, M. Zbrojewska, Komentarz do art. 10 k.w., LEX 2010; W. Marcinkowski, Zbieg
przestepstw i wykroczen drogowych, WPP 2004, nr 1, s. 14; K. Szmidt, Zbieg przestepstwa
prowadzenia pojazdu w stanie nietrzezwosci z niektorymi typami wykroczen, Prok. i Pr.2001,
nr 11, s. 16 oraz: wyrok SN z dnia 5 listopada 2009 r., sygn. III KK 255/09, LEX nr 550488
i postanowienie SN z dnia 12 stycznia 2001 r., sygn. III KKN 504/98, OSP 2001/9/126.
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szkodowawczej Skarbu Panstwa za stosowanie srodkow zapobiegawczych sg znamie-
niem postepujacej tu ewolucji.

Kierujac si¢ zatem przedstawionymi argumentami, a zarazem potrzebg ogranicza-
nia (gdy jest to mozliwe) czysto ekonomicznej odpowiedzialnosci panstwa za nieunik-
nione przypadki chybionego postugiwania si¢ nakazami z art. 276 k.p.k. i zatrzymania-
mi praw jazdy, postulowa¢ nalezy dopuszczenie do odpowiedniego stosowania takze
tutaj instytucji tradycyjnie funkcjonujacych jedynie w powigzaniu ze $rodkami skutku-
jacymi pozbawieniem wolno$ci. Relacja zatrzymania lub tymczasowego aresztowania
osoby, w stosunku do orzekanych kolejno kar izolacyjnych, jest bowiem czytelnie zbli-
zona do stosowania srodkow prewencyjnych i karnych, skutkujacych wytaczeniem oso-
by z udziatu w ruchu pojazdow po drogach publicznych. Cel gwarancyjny ww. instytucji
rekompensacyjnych bytby w obu sytuacjach w peini zachowany, a konieczna analogia
oddzialuje jednoznacznie na korzy$¢ osob karanych, pozostajac w proporcji do rygorow,
jakim ich wcze$niej poddano®.

Typowym przyktadem przepisu prowadzacego do sytuacji, gdy ,.konsumpcja” sto-
sowanych ograniczen praw podmiotowych nie moze nastapi¢ w tym samym postgpowa-
niu, w ktorym je stosowano, jest art. 61 § 2 k.k.* —uprzednie postuzenie si¢ nakazem czy
tez zatrzymaniem prawa jazdy nie bedzie tu mogto zosta¢ objete zaliczeniem. Oczywiste
jest w tym miejscu pytanie o odpowiednie zastosowanie w omawianej sytuacji
art. 417 k.p.k. Przepis ten podmiotowi — wobec ktdrego odstgpiono od ukarania (a takze
prawomocnie go uniewinniono lub umorzono postgpowanie), natomiast uprzednio sto-
sowano zatrzymanie prawa jazdy badz nakaz z art. 276 k.p.k. — potencjalnie daje prawo
do zaliczenia okresu stosowania tych srodkow na poczet srodka karnego zakazu prowa-
dzenia pojazddw orzeczonego w innej sprawie, gdzie postgpowanie toczyto si¢ rowno-
cze$nie?’. Chodzi o dazenie do realnego powetowania spowodowanych ucigzliwosci.
Jest to kierunek stuszny z wielu wskazanych uprzednio powodow. Warunkiem takiego

,manewru” jest to, aby postegpowanie w pierwszej sprawie toczylo si¢ w catosci lub

4 Jako warunki stosowania analogii legis wskazuje si¢ jej korzystny wptyw na sytuacje strony

postepowania, przy braku naruszania praw i intereséw innych os6b oraz zgodnosci z regutami
postgpowania (brak obrazy przepisOw prawa) — co w omawianej sytuacji jest spetnione.

4 Qdstepujgc od wymierzenia kary, sad moze rowniez odstgpi¢ od wymierzenia srodka karne-
go, chociazby jego orzeczenie bylo w odniesieniu do danej sytuacji faktycznej obowiazko-
we.

47 Rownoczesnos$¢ toczenia sie postepowan nalezy rozumie¢ jako sytuacje postepowan zazebia-

jacych sie czasowo. Nie ma to miejsca wowczas, gdy po catkowitym i prawomocnym zakon-
czeniu jednego postepowania zostalo wszczete postgpowanie w innej sprawie (zob. postano-
wienie SA w Szczecinie z dnia 25 pazdziernika 2006 r., sygn. Il AKz 336/06, LEX nr 284369
oraz postanowienie SA w Katowicach z dnia 27 wrzesnia 2006 r., sygn. II AKz 605/06, KZS
2007, nr 1, poz. 90, Prok. i Pr. 2007, dodatek ,,Orzecznictwo”, nr 10, poz. 37.
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w czgsci obok postgpowania w drugiej z tych spraw* oraz aby w tej drugiej sprawie
orzeczono $rodek karny zakresowo zbiezny z mozliwym zaliczeniem.

Stosujgc odpowiednio art. 417 k.p.k., nalezy takze uznac, ze wskazany zabieg
moglby dotyczy¢ rowniez sytuacji, gdy okres stosowania nakazu powstrzymania si¢ od
prowadzenia pojazdow badz okres zatrzymania dokumentu przekraczat wymiar $rodka
karnego, orzeczonego w danej sprawie (wystarczyt do ,,pokrycia” orzeczonego w niej
srodka w calosci, a mimo tego nie zostatl ,,skonsumowany”* — pozostata nadwyzka). Co
do zasady bowiem — podobnie jak to ma miejsce w przypadku art. 63 § 2 k.k. — w spo-
sobie interpretacji warunkow stosowania art. 417 k.p.k.* orzecznictwo dopuszcza, na
korzys$¢ skazanego, zarowno wykladni¢ rozszerzajaca, jak i analogi¢ (kiedy w omawia-
nych przypadkach taka potrzeba rzeczywiscie istnieje). Mozliwo$¢ takiego zaliczenia
bylaby o tyle istotna, Ze zaliczenie stosowane wedtug regut wynikajacych z art. 417 k.p.k.
i art. 63 k.k. wyklucza pozniejsze skuteczne wystgpienie z roszczeniem o odszkodowa-
nie lub zados¢uczynienie na podstawie przepisow rozdzialu 58 k.p.k.’! — za ten sam
okres™.

Na koniec nalezy takze podkresli¢ koniecznos$¢ objecia omawianymi procedurami
roéwniez sytuacji jedynie faktycznego pozbawienia dokumentu prawa jazdy, gdy pozo-
stawal on poza dyspozycja osoby uprawnionej do czasu decyzji wlasciwego organu,
odmawiajacej dokonania zatrzymania procesowego (7 lub 30 dni), jak réwniez sytuacji
stosowania art. 276 k.p.k. w sprawach, gdzie nie byto ex ante dopuszczalne orzeczenie

srodka karnego zakazu prowadzenia pojazdow.

# Por. uchwat¢ SN z dnia 11 kwietnia 1984 r., sygn. VI KZP 28/83, OSNKW 1984, nr 7-38,
poz. 68.

4 Por. uchwatge SN z dnia 21 grudnia 1989 r., sygn. V KZP 26/89, OSNKW 1990, nr 4-6,
poz. 15.

0 Zob.: wyrok SA w Katowicach z dnia 19 listopada 2008 r., sygn. Il AKa 337/08, Biul. SA/Ka
2009, nr 1, s. 19-20, KZS 2009, nr 3, poz. 64.

Zgodnie z art. 552 k.p.k. — ktérego regulacja ma szans¢ zosta¢ wkrotce rozszerzona na ogot
srodkow zapobiegawczych — oskarzonemu, ktory w wyniku wznowienia postgpowania lub
kasacji zostal uniewinniony lub skazany na tagodniejszg karg, stuzy od Skarbu Pafistwa od-
szkodowanie za poniesiong szkodg¢ oraz Zadoscuczymeme za doznang krzywde, Wymkle
z wykonania wzgledem niego w calosci lub w cze¢sci kary, ktorej nie powinien byt poniesé
oraz w przypadku niewatpliwie niestusznego tymczasowego aresztowania lub zatrzymania.

32 Zob. postanowienia SN: z dnia 20 wrzesnia 2007 r., sygn. I KZP 28/07, OSNKW 2007, nr 10,
poz. 70 oraz z dnia 8 stycznia 2008 r., sygn. V KK 157/07, BPK SN 2008, nr 3, s. 32. Takze:
J. Grajewski, L.K. Paprzycki, S. Steinborn, Komentarz aktualizowany do art. 417 k.p.k., LEX/
el. 2011; W. Grzeszczyk, Przeglgd uchwat Izby Karnej Sgdu Najwyzszego (prawo karne pro-
cesowe — 2007 r.), Prok. i Pr. 2008, nr 4, s. 78-79.
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7. Podsumowanie

Przedstawione propozycje wyktadni przepisoéw wydaja sie by¢ spojne i logiczne,
a w kontekscie funkcji gwarancyjnej postepowan sadowych takze dla podsadnego —
wreez oczywiste. Jakkolwiek propozycje te wykraczajg poza zwykle ramy wyktadni
przepisow, siegajac nawet do analogii, to jednak nie razg w kontekscie zasad stosowania
tej szczegolnej metody wypetniania luk w unormowaniach prawnych, jaka jest analogia
— luk, ktorych w omawianej materii mozna si¢ dopatrywac. Jest to przy tym kierunek,
ktorego obecno$¢ w doktrynie i orzecznictwie — takze na kanwie omawianych wyzej
przepisow — trwa juz od dawna i dalsze jego rozwijanie jest, jak si¢ wydaje, jedynie
rzeczg rozsadnego wazenia celow i potrzeb. Granice tej praktyki w nieprzekraczalny
sposob wyznaczaja nakazy Konstytucji, do ktorych przedstawione propozycje zblizaja
si¢ raczej w sposob pozytywny, wypetniajac jej zalozenia, niz mialyby stanowi¢ dla nich
jakiekolwiek zagrozenie.

Powszechnie aprobowana zasada, ze ucigzliwosci, ponoszone przez uczestnikow
postepowan karnych czy wykroczeniowych przed zapadnieciem w ich sprawie prawo-
mocnego rozstrzygniecia, powinny zosta¢ im w pelni powetowane, jest na tle obecnej
praktyki (w kontekscie $rodkoéw karnych zakazu prowadzenia pojazdéw) nader czgsto
niemozliwa do wypetnienia. Proponowane podej$cie umozliwitoby wypelnienie w tym
zakresie luki, ktdrej istnienie stanie si¢ jeszcze bardziej ,,bolesne” w przypadku wprowa-
dzenia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa za nieproporcjonalne postugiwa-
nie si¢ przez jego organy wszelkimi, a nie — jak obecnie — jedynie wybranymi srodkami

zapobiegawczymi.

Summary

Including period of driving licence deprivation in the process of ordering
and enactment of penal mean ban on driving vehicles

The author analyzes consequences of using two similar means of crime/misde-
meanor prevention in the area of road traffic: prohibition of driving vehicles (art. 276 of
the Penal Procedure Code) and annexation of the driving license document (by regula-
tion of art. 135 of the Road Traffic Bill). The main point of the study is to find out,
whether and how should these facts (practical use of the mentioned means) have influ-
ence on courts’ jurisdiction and sentencing penal means of prohibiting to drive vehicles
in public traffic. The author presents an opinion that constitutional guarantees obligate
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courts to take into consideration at the time of sentencing the ban also the period of pro-
hibition/document annexation every time when this means was effectively in force. But
none of these means — prevention or penal one — is homogenous. It could concern differ-
ent kinds of vehicles — sometimes even those which require no permission to operate
(like bicycles and horse-drawn carriages). So the ranges of those “pre and insentencing”
means even in one proceedings could be totally different. This provokes deliberation
how to keep the guarantees of traffic offenders’ rights without preferences for them by
the penalties (how not to give them back more than they had actually sacrificed). The
author suggests that the answer could be provided by the regulations of the Penal Code
that have the status of universal rules of humanitarian punishing (starting with art. 63 of
the Penal Code), and that point of view can be expanded by using the analogy to some
other legal institutions. The study also quotes several sentences of the Supreme Court,
which present the guidelines for interpretation of particular regulations.
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Zasadnos¢ obowiazywania przepisu
art. 96 § 3 kodeksu wykroczen

1. Cel prawodawcy

Artykut jest proba odpowiedzi na watpliwosci pojawiajace si¢ w zwigzku ze stoso-
waniem jednego z przepisow kodeksu wykroczen' odnoszacego si¢ w sposob bezpo-
sredni do realnych problemow stuzb porzadkowych, przektadajacych si¢ na skutecznosé
prowadzonych dziatan, zmierzajagcych do minimalizowania wykroczen drogowych.
Chodzi o art. 96 § 3 k.w., przewidujacy, ze karze grzywny podlega ten, ,.kto wbrew obo-
wigzkowi nie wskaze na zadanie uprawnionego organu, komu powierzyl pojazd do kie-
rowania lub uzywania w oznaczonym czasie . Jest to szczeg6lna regulacja prawna nor-
mujaca jeden z typow wykroczenia osadzonego w art. 96 k.w.?, ktorego przedmiotem
ochrony sg bezpieczenstwo i porzadek w komunikacji. Desygnaty te moga zosta¢ praw-
nie zagrozone nie tyle przez $wiadome zachowania samych bezposrednich uczestnikow
ruchu, ile przede wszystkim przez osoby, ktore sg upowaznione do dysponowania pojaz-

dami, bedacymi elementami sprawczymi ujawnionych nieprawidtowosci w ruchu dro-

' Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 46, poz. 275
z p6zn. zm.) — dalej jako k.w.

Kodeks wykroczen nie definiuje wprost wykroczenia, wskazuje natomiast w art. 1, na
wzor kodeksu karnego, wszystkie jego elementy skladowe. Nie zmienia to jednakze faktu, ze
wykroczenie pozostaje odrgbnym od kategorii przestepstwa czynem zabronionym (T. Grze-
gorczyk, Komentarz do art. 1 k.w., Lex dla Samorzadu Terytorialnego, stan prawny na dzien
25.03.2010 r.).

Zwolnienie z tego obowiazku nastepuje w wypadku, gdy verba legis ,,pojazd zostal uzyty
wbrew woli 1 wiedzy wlasciciela lub posiadacza pojazdu przez nieznang mu osobg, czemu nie
mogt zapobiec” (art. 78 ust. 4 in fine p.r.d.), lecz nalezy pamigtac, ze pozostaje obowigzek
wykazania uzycia wbrew wtasnej woli.

3 Art. 96 § 1 zdniem 4 wrze$nia 2010 r. zmieniony zostat przez art. 4 pkt 8 ustawy z dnia 22 lip-
ca 2010 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U
z 2010 r. Nr 152, poz. 1018). Wykroczenie to jest jednowymiarowe, zatem wielo$¢ wskaza-
nych przypadkoéw pozostaje w obrebie jednego wykroczenia, bedac wylacznie kolejnymi jego
odmianami. Jest to bezspornie aksjologicznie wytlumaczalne i wyklucza w ten sposéb ewen-
tualny, niepotrzebny dyskurs o mozliwosci zbiegu przepiséw i wykroczen, o ktorych mowa
wart. 9 § 1 k.w.
Art. 96 § 3 dodany zostal w dniu 31 grudnia 2010 r. przez art. 2 pkt 2 ustawy z dnia
29 pazdziernika 2010 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U z 2010 r. Nr 225, poz. 1466).
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gowym. Mowa tu o wlascicielu, posiadaczu czy uzytkowniku pojazdu?, ktérzy po do-
puszczeniu — przez dziatanie lub zaniechanie® — do dysponowania pojazdem odmowia
(umy$lnie Iub nieumyslnie) wskazania — na wyrazne zadanie organéw uprawnionych —
kierujacego, ktory w oznaczonym czasie dopuscit si¢ wykroczenia drogowego®. Niski
poziom tej regulacji skutkuje nie tylko miernym poziomem bezpieczenstwa i porzadku
w komunikacji, ale rowniez wysokim stopniem niewlasciwej §wiadomosci spotecznej’.
Czyni to z tej regulacji nad wyraz wazki problemem spoteczny, bowiem wlasciwe od-
czytywanie i sankcjonowanie przepisu art. 96 § 3 k.w., tak przez shuzby porzadkowe, jak
1 lepiej zorientowanych w obowigzujacym prawie kierujacych pojazdami, nie prowadzi
do zamierzonego przez prawodawce celu®.

Z uwagi na liczbe ujawnianych wykroczen w ruchu drogowym przez tzw. fotorada-
ry art. 96 § 3 k.w. od samego poczatku miat by¢ w swoim przestaniu prewencyjno-sank-
cyjnym przepisem stanowigcym prawng gwarancje eliminowania niewtasciwych zacho-
wan zaréwno wilascicieli, posiadaczy, uzytkownikow, jak i kierujacych pojazdami.
Przepis ten miat by¢ efektywnym sposobem na ujawnianie sprawcéw wykroczen drogo-
wych i tym samym wzmocnieniem dla stuzb porzadkowych, ktérych zadaniem jest mi-
nimalizacja wystepujacych na drogach publicznych® naruszen przepisow ustawy z dnia
20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym!'?. Stanowigc cze$¢ uregulowan zawartych
w rozdziale XI kodeksu wykroczen, zatytutowanym Wykroczenia przeciwko bezpieczen-

stwu i porzqdkowi w komunikacji, przepis penalizuje, sformutowany w art. 78 ust. 41 5

Warto tutaj wskazac¢, ze wiascicielem pojazdu jest osoba, ktorej przystuguje prawo wlasnosci
do niego, czyli osoba, ktéra moze korzysta¢ z niego z wylaczeniem innych osoéb i rozporza-
dza¢ nim samodzielnie (art. 140 k.c.). Posiadaczem pojazdu jest zarowno ten, kto nim fak-
tycznie wlada jako wtasciciel (posiadacz samoistny), jak i posiadacz zalezny, tj. ten, kto nim
faktycznie wilada jako uzytkownik, zastawnik, najemca, dzierzawca lub majacy inne prawo,
z ktorym laczy sie okreslone whadztwo nad cudza rzecza (art. 336 k.c.). Uzytkownikiem po-
jazdu jest ten, kto jest uprawniony do jego uzywania (art. 252 k.c.).
Prowadzacym pojazd — kierujagcym w rozumieniu p.r.d. — jest ten, kto faktycznie prowadzi
g0, niezaleznie od tego, czy przystuguje mu do niego okreslony tytut prawny.
5 W. Radecki, [w:] M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa, 2011,
s. 598.
¢ W przypadku zdarzenia drogowego, ktorego kierujacy bedzie uczestnikiem, np. po spozyciu
alkoholu lub innego $rodka, art. 96 k.w. zostaje pochloniety przez art. 179 k.k. z uwagi na
zachowania zblizone do okreslonych w art. 96 k.w. lub wystapi tzw. wspotsprawstwo na za-
sadzie art. 177 k.k. z réwnoczesng odpowiedzialnoscia okreslong w art. 96 kw.

Mam tu na mysli mozliwos¢ celowego niewskazania sprawcy wykroczenia.

Pomimo faktu, ze bez znaczenia dla oceny sprawstwa jest to, kto byt inicjatorem jazdy — sam

sprawca czy prowadzacy pojazd jak tez i to, ze kazdy czyn rozpoznawany wedtug k.w. jest

zawsze wykroczeniem-bez wzglgedu na wysoko$¢ grozacej kary tacznej.

® Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115
Z pozn. zm.).

10 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 108,

poz. 908 z p6zn. zm.) — dalej jako p.r.d.
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p.r.d."', obowiazek wskazania przez okreslone w tym przepisie podmioty sprawcoOw
ujawnionych czynéow zabronionych w ruchu drogowym. Jak stusznie wskazuje R. Ste-
fanski, nie chodzi tylko o samo zachowanie si¢ wtascicieli, posiadaczy, uzytkownikow
polegajace na niewskazaniu kierujacego pojazdem w okreslonym czasie, ale przede
wszystkim o ustalenie, czy zaistnialy znamiona dla innych wykroczen wskazanych
w k.w. w zw. z p.r.d., do ktorych bez watpienia zaliczy¢ mozna: §wiadome dopuszczenie
przez wlasciciela, posiadacza badz uzytkownika pojazdu, jak i dyspozytora lub osobg
reprezentujacg wiasciciela podmiotu lub instytucji do kierowania pojazdem mechanicz-
nym bez wymaganych uprawnien — w tym matoletniego — jak réwniez kierowanie pojaz-
dem bez posiadania odpowiedniej kategorii uprawnien czy tez pod wptywem alkoholu
lub innych §rodkéw odurzajacych.

2. Istota regulacji prawnej

Wypehienie zardwno zatozonego celu regulacji prawnej, jak i obowiazkoéw orga-
néw prowadzacych czynnosci wyjasniajace bedzie efektywne jedynie wowczas, gdy
ustanowiona regulacja bedzie w pelni spdjna. Jednakze w obecnym stanie prawnym
wprowadzone i czgsciowo ulepszane regulacje zaburzajace caly system wrecz naktania-
ja 1 umozliwiaja usankcjonowanie bezprawnosci czynu w przypadku calego katalogu
wykroczen drogowych lub zbieznych®? dla sprawcy czynu(6w) pomimo dodatkowych
regulacji prawnych zawartych m.in. w art. 233 § 1 kodeksu karnego'.

Jedynym warunkiem koniecznym do zaistnienia odpowiedzialno$ci za wykrocze-
nie z art. 96 § 3 k.w. jest niewskazanie kierujacego pojazdem w oznaczonym czasie'.
W Praktycznym stowniku wspoiczesnej polszczyzny'® stowo ,,wskaza¢” jest thumaczone
jako ,,przekazywac informacje”. A contrario ,,nie wskaza¢” oznacza zarowno wyrazng

odmowe wskazania (czynne zachowanie), jak rowniez udzielenie jakiejkolwiek odpo-

Art. 78 ust. 4 p.r.d. stanowi: ,,Wlasciciel lub posiadacz pojazdu jest obowiazany wskaza¢ na
zadanie uprawnionego organu, komu powierzyt pojazd do kierowania lub uzywania w ozna-
czonym czasie, chyba ze pojazd zostat uzyty wbrew jego woli i wiedzy przez nieznang osobg,
czemu nie mdgl zapobiec”.

Mam tu na mys$li swoista wade przektadajacag si¢ wprost na niespdjnos¢ systemu prawa,
a w konsekwencji na wystapienie rzeczywistej luki w prawie polegajacej na neutralnym ak-
sjologicznie stwierdzeniu o braku zupetnosci istniejgcej regulacji prawnej, ktora nie jest przez
ustawodawce zamierzona, gdyz cyklicznie jest zauwazana, lecz mato skutecznie usuwana
(S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wstep do prawoznawstwa, Wroctaw, 1999, s. 44 1 n).

Art. 233 § 1 k k. stanowi: ,, Kto, sktadajac zeznanie majace stuzy¢ za dowdd w postepowaniu
sadowym lub w innym postepowaniu prowadzonym na podstawie ustawy, zeznaje nieprawde
lub zataja prawdg, podlega karze pozbawienia wolnos$ci do lat 3”.

R.A. Stefanski, Komentarz do art. 96 k.w., Lex dla Samorzadu Terytorialnego, stan prawny na
dzien 01.06.2011 r.

5 Red. H. Zagodtkowa, t. 46, Poznan 2004, s. 148.
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wiedzi, uniemozliwiajgcej uzyskanie oczekiwanej precyzyjnej informacji, a takze brak
reakcji (bierne zachowanie) na wezwanie do wypetnienia obowiazku, o ktorym mowa
w art. 78 ust 4 1 5 p.r.d. Postawiona teza opiera si¢ na wyktadni literalnej i celowoscio-
wej. W przypadku przyjecia, iz jedynie wyrazna odmowa wskazania kierujacego —
sprawcy czynu, wypetnia wymog dla zaistnienia tego wykroczenia, czynnosc¢ ta dublo-
wataby m.in. przepis art. 65 k.w.!® oraz 233 k.k., skutkujgc rozbieznoscig pogladow
o celowosci przepisu art. 65 k.w. 197 k.w. w zw. z art. 78 ust. 41 5 p.r.d. Doktryna, uzna-
jac zasade lex specialis derogat legi generali, wyeliminowata na korzys$¢ art. 78 ust 415
p.r.d. pozorny zbieg wykroczen!’. Pamigtajac o gtdwnej zasadzie zawartej w art. 6 k.w. '8,

16 Art. 65 § 1 k.w. stanowi: ,, Kto umyslnie wprowadza w btad organ panstwowy lub instytucje

upowazniong z mocy ustawy do legitymowania:

1) co do tozsamosci wilasnej lub innej osoby,

2) co do swego obywatelstwa, zawodu, miejsca zatrudnienia lub zamieszkania, podlega
karze grzywny.

§ 2. Tej samej karze podlega, kto wbrew obowigzkowi nie udziela wlasciwemu organowi
panstwowemu lub instytucji, upowaznionej z mocy ustawy do legitymowania, wiadomosci
lub dokumentoéw co do okolicznos$ci wymienionych w § 17,

Organami panstwowymi uprawnionymi do legitymowania z mocy ustawy sg m.in.: Poli-
cja, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego 1 Agencja Wywiadu, Straz Graniczna, Stuzba
Wigzienna, Zandarmeria Wojskowa.

Przepis § 1, mowiac o wprowadzeniu w btad organu panstwowego, nie ogranicza jednak
zachowania sprawcy tylko do organu upowaznionego do legitymowania, ale odnosi to do
kazdego organu, przed ktorym podaje si¢ swoje dane osobowe. Ma wigc zastosowanie w razie
wprowadzenia w btad np. organu (urz¢dnika) administracji skarbowej, celnej, sadu czy pro-
kuratury. Ich upowaznienie do zadania podania danych osobowych wynika tez z ustaw,
np. z k.p.a,, k.p.c. czy k.p.k.

Ponadto karalne jest wprowadzenie w btad instytucji, niebedacych co prawda organami
panstwowymi, ale uprawnionymi do legitymowania osob, tyle ze w okreslonych warunkach,
ktérymi na mocy ustaw sg m.in.: straze gminne (miejskie), Straz Le$na, Panstwowa Straz
Lowiecka, Panstwowa Straz Rybacka, stuzby porzadkowe organizatora imprezy masowe;j,
w tym pracownicy agencji ochrony, ktérzy na widocznym miejscu posiadaja stosowny iden-
tyfikator.

17" Przed wprowadzeniem w zycie 96 § 3 k.w. zapadt wyrok SN z dnia 25 maja 2010 r. (I KK
1156/10), ktory, nadal przytaczany przez niektore sady, moze generowac niepotrzebny zamet
odno$nie do rozumienia zasadnosci ustanowionego przepisu art. 96 § 3 k.w. Sad orzekl, ze
»wiasciciel lub pOSladaCZ pojazdu, wezwany przez uprawniony organ do wskazania — stosow-
nie do wymog6w art. 78 ust. 4 ustawy Prawo o ruchu drogowym — ale w sposdb pozaproce-
sowy, osoby, ktorej powierzyt pojazd do kierowania lub uzywania, ma prawo odmowié udzie-
lenia tej informacji, jezeli w razie przesluchiwania go jako $wiadka odnosnie do tej
okoliczno$ci mialby prawo uchyli¢ si¢ od odpowiedzi na pytanie dotyczace owej kwestii.
W takim wypadku nie mozna odmawiajgcemu zarzucaé popetnienia czynu zabronionego
z art. 65 § 2 k.w., tzn. nieudzielania uprawnionemu organowi, wbrew obowiazkowi, okreslo-
nej wiadomosci”.
Wykroczenie umyslne zachodzi wtedy, gdy sprawca ma zamiar popetnienia czynu zabronio-
nego, to jest chce go popeti¢ albo przewidujac mozliwo$¢ jego popelnienia, na to si¢ go-
dzi. Wykroczenie nieumyslne zachodzi, jezeli sprawca, nie majac zamiaru jego popehnienia,
popehia je jednak na skutek niezachowania ostroznosci wymaganej w danych okoliczno-
Sciach, mimo ze mozliwo$¢ popeltnienia tego czynu przewidywat albo mogt przewidzieé.
Istota umys$lnosci wskazana w art. 6 § 1 k.w. nie ulegla zmianie w toku catego obowigzy-
wania kodeksu. Sprowadza si¢ ona do istnienia po stronie sprawcy zamiaru popetnienia czynu
zabronionego, ktory wystepuje pod postacia zamiaru bezposredniego (dolus directus) lub
ewentualnego (dolus eventualis). Ten pierwszy ustawodawca wyraza zwrotem: ,,chce go po-
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nalezy podkresli¢, ze analiza gramatyczna przepisu prowadzi do wnioskow trafnych,
cho¢ trudnych do zaakceptowania, gdyz pojecie ,,przekazywac¢ informacje” musi by¢
stawiane na jednej szali z pojeciem ,,odmowa udzielenia informacji”. Powodem takiej
konstatacji jest fakt, iz pojecie to wigze si¢ przede wszystkim z doktadnoscig informacji
umozliwiajaca precyzyjne okreslenie — lub poprzez wykluczenie zawezenie — kregu
0s0b, ktore mogty mie¢, poza wiascicielem, posiadaczem lub uzytkownikiem, dostep do
pojazdu. Stad tez udzielenie jakiejkolwiek odpowiedzi, w tym przy uzyciu kolokwiali-
zmu np. ,,nie wiem” lub ,,nie pamigtam”, wypelnia znamiona wykroczenia z art. 96
§ 3 k.w. Oczywiscie w przypadku wyraznej odmowy wskazania kierujagcego pojazdem
w okreslonym czasie przy uzyciu podobnego kolokwialnego zwrotu: ,,nie podam”, ,,nie
wskaze”, czynno$¢ ta rowniez wypekia znamiona wykroczenia z uwagi na bezsporng
swiadomos$¢ celowej odmowy wskazania, powodowanej najczesciej checig uniknigcia
odpowiedzialno$ci za wykroczenie drogowe i zwigzanej z tym dodatkowej dokuczliwo-
$ci, tj. przypisania punktéw karnych'® zgodnie z rozporzadzeniem MSW z dnia 25 kwiet-
nia 2012 r. w sprawie postepowania z kierowcami naruszajgcymi przepisy ruchu drogo-
wego®. W gre wchodzi takze proba uniknigcia w ten sposob odpowiedzialno$ci za
przestepstwo, np. to stypizowane w art. 244 k.k.?! To przyklad obrazujacy destabilizuja-
ca skutecznos¢ opisywanej regulacji, sktaniajacej kierujacego do wykorzystania mozli-
wosci, ktore niesie ze sobg art. 96 § 3 k.w. w celu uniknigcia kary pozbawienia wolnos$ci
do lat 3 za przestepstwo naruszenia orzeczonego przez sad zakazu prowadzenia pojaz-
déw. Pokazuje on, ze regulacja wywotuje odwrotny od zamierzonego przez prawodawce
skutek.

petnic¢”, ten drugi okresleniem: ,,przewidujac mozliwosci jego popetnienia na to si¢ godzi”.
Spojnik ,,albo” taczacy oba te wyrazenia wskazuje, iz oba wyrazaja zamiar popetnienia czy-
nu. W przypadku zamiaru bezposredniego sprawca ma wol¢ popetnienia czynu, gdyz ,,chce”
go popehié, przy zamiarze ewentualnym, woli takiej nie ma, ale akceptuje przewidywana
mozliwo$¢ jego popetnienia.

Nieumyslnos¢ (art. 6 § 2 k.w.) zachodzi wéwczas, gdy sprawca nie ma zamiaru popetnie-
nia czynu zabronionego (w tym i ewentualnego), ale popelnia je na skutek niezachowania
ostroznosci wymaganej w danych okolicznos$ciach i to mimo ze popetienie tego czynu prze-
widywat albo mogt przewidzie¢. Przybiera ona posta¢ nieumyslnosci swiadomej, gdy spraw-
ca przewidywal mozliwo$¢ popetnienia czynu zabronionego oraz nieswiadomej, gdy mozli-
wosci takiej nie przewidywal, cho¢ bylta ona obiektywnie przewidywalna (zob. A. Zoll, [w:]
A. Zoll (red.), Kodeks karny. Komentarz, t. 1, s. 154-156). T¢ pierwszg niektorzy autorzy
okreslajg nadal mianem lekkomysInosci, a t¢ druga — niedbalstwem.

Sprawstwo powodowane jest tutaj ujawnionym przez samego ,,podejrzanego” zamiarem
ewentualnym, gdy sprawca $wiadomie godzi si¢ lub nie na popetienie okreslonego czynu, po
pouczeniu go o réznicy w konsekwencjach prawnych wynikajacych z wykroczenia
z art. 92a k.w., jak i z art. 96 § 3 k.w.

2 Dz. U.z2012r., poz. 488.

21 Art. 244 k k. stanowi: ,,Kto nie stosuje si¢ do orzeczonego przez sad zakazu [...] prowadzenia
pojazdow [...] podlega karze pozbawienia wolno$ci do lat 3”.
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Nalezy zatem podkresli¢, ze w przypadku ,,niepamigtania” przez wilasciciela lub
posiadacza pojazdu komu powierzyt pojazd oraz zakonczenia czynnosci w postepowa-
niu uproszczonym przez natozenie mandatu karnego z art. 96 § 3 k.w., kara ta nie powin-
na wyklucza¢ prowadzenia dalszych czynnos$ci ukierunkowanych na ustalenie sprawcy
wykroczenia w ruchu drogowym??. Tym samym wigza¢ si¢ to powinno z przestucha-
niem wszystkich 0so6b mogacych mie¢ dostep do uzytkowania w okreslonym czasie po-
jazdu stanowigcego element sprawczy wykroczenia w ruchu drogowym. Natomiast
w przypadku wskazania przez wiasciciela czy posiadacza pojazdu potencjalnych jego
uzytkownikow, po czym przeshuchania ich zgodnie z przepisami k.p.w., zarzut spraw-
stwa powinien by¢ ponownie postawiony wiascicielowi lub posiadaczowi pojazdu na
podstawie art. 92a k.w. w przypadku nieujawnienia sprawcy czynu zabronionego wsrod
0s0b wskazanych. Tym samym wtasciciel lub posiadacz powinien zosta¢ ,,ponownie”
ukarany zgodnie z dyspozycja art. 92a k.w., a w szczeg6lnych przypadkach zarzut powi-
nien by¢ wzmocniony dodatkowym zarzutem z art. 65 § 2 k.w. lub z art. 233 § 1 k.k.,
cho¢ przywotane w dalszej czesci artykulu argumenty przemawiajg za wykluczeniem
takiej mozliwosci.

3. Art. 96 § 3 k.w. w swietle zasad doreczania wezwan

Przyjecie tezy, ze termin ,,nie wskaza¢” oznacza takze bierne zachowanie zobowia-
zanego, skutkuje nowym, zrodzonym na kanwie przepisoOw k.p.w., problemem dla pro-
wadzacych czynno$ci wyjasniajace, powstatym w przypadku nieodebrania korespon-
dencji przez adresata. Stoje na stanowisku, ze przestanie korespondencji przez
upowazniony podmiot na adres wiasciciela pojazdu pozyskany z sytemu CEPiK* i po-
twierdzony w bazie biura meldunkowego moze stanowi¢ o wypetnieniu warunku, o kto-
rym mowa w art. 54 § 7 k.p.w. Tezy tej broni¢ na gruncie przepisow kodeksu postepo-
wania karnego®, przewidujacych tzw. fikcje dorgczenia. Wystosowanie do wskazanego
adresata przesytki poleconej za posrednictwem np. Poczty Polskiej w mysl zalecenia
wskazanego w art. 131 § 1 k.p.k. i pozostawienie przez operatora w miejscu dostepnym
dla adresata, tj. w oddawczej skrzynce pocztowej pisemnej informacji o mozliwosci od-

22 Warto podkres$li¢, ze niemozliwo$¢ identyfikacji osoby na podstawie materiatu dowodowego

z fotoradaru (brak wizerunku lub nieczytelnos¢ twarzy) nie stanowi przeszkody formalnej dla
odpowiedzialnos$ci z art. 96 § 3 k.w. Przeciwnie, pewno$¢ co do osoby kierujacego daje pod-
stawy do prowadzenia dalszych czynnosci procesowych w sprawie popetnionego wykrocze-
nia w ruchu drogowym.

Centralna Ewidencja Pojazdow i Kierujacych

Ustawa z dnia 6 czerweca 1997 r. — Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. z 1997 r. Nr 89,
poz. 55 z p6zn. zm.) — dalej jako k.p.k.
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bioru sygnowanej przesytki w urzgdzie pocztowym przez okres nie krotszy niz siedem
dni (kolejne siedem dni przy powtdrzeniu czynnosci), uzna¢ nalezy na zasadzie przepisu
art. 133 § 1 k.p.k. za dorgczenie skuteczne. Dotyczy to takze doreczenia zastepczego
(art. 132 § 2 k.p.k. via art. 38 § 1 k.p.w.). Tym samym brak reakcji, czyli niestawienie si¢
W wyznaczonym terminie oraz nieprzeslanie pisemnych wyjasnien w sprawie przez ad-
resata pisma upowaznia organ prowadzacy czynnosci do stwierdzenia, iz zostaty wypet-
nione przez wezwanego przestanki pozytywne dla odpowiedzialno$ci wynikajacej
z art. 96 § 3 k.w. w zw. z art. 78 ust. 4 1 5 p.r.d. W wyniku tego prowadzacy czynnosci
wyjasniajace ma uzasadnione prawo do odstgpienia od przeshuchania adresata pisma,
przyjmujac, iz dalsze dazenie do tej czynno$ci bedzie nadal potaczone ze znacznymi
trudno$ciami, pi¢trzonymi przez samego adresata, a powodowanymi by¢ moze przez
tzw. §wiadomos$¢ korespondencji (proba uniknigcia kary)?.

Oczywiscie mozna wskazywacé inne zagadnienia problemowe, ktore moga by¢ wy-
nikiem ,,nieznajomosci aktualnego miejsca przebywania” osoby podejrzanej o popetnie-
nie wykroczenia przez prowadzgcego czynno$ci wyjasniajace®. Realizujgc cele poste-
powania karnego okreslone w art. 2 k.p.k., prowadzacy postepowanie zobligowany jest
do wniesienia do sadu wniosku na podstawie art. 53 k.p.w.?” o ustalenie aktualnego miej-
sca pobytu. Obowigzek ten spoczywa tak na strazach gminnych (miejskich), jak i na-
ITD?, ktore to instytucje zobowiazane sa takze do wniesienia zadania do Policji o dorg-
czanie wezwania, na podstawie art. 131 § 1 k.p.k. w zw. z art. 38 § 1 k.p.w. oraz art. 15
§ 2 k.p.k. w zw. z art. 8 k.p.w. Przywotane podstawy prawne stanowig wyrazng dyspo-
zycje prawodawcy, ktora obliguje Policje, w przypadku wykazania niezbednej koniecz-

25

Nalezy przy tym pamicta¢ o wywazonej niepublikowanej opinii DP-11-026-553/2010/KS De-
partamentu Prawnego MSWiA z dnia 29 grudnia 2010 r., w ktorej wyraznie podkres§lono, ze
przepisy k.p.k. nie przewiduja dorgczania pism za posrednictwem organow administracji pu-
blicznej, jak rowniez za posrednictwem strazy gminnych (miejskich), a tym samym ITD.

26 Co jest wynikiem zaniechania realizacji obowigzku meldunkowego w zakresie zameldowania
i wymeldowania z miejsca pobytu statego lub czasowego.

27 Art. 53 k.p.w. stanowi: ,,Jezeli miejsce pobytu osoby podejrzanej o popetnienie wykroczenia
nie jest znane, sad moze zarzadzi¢ ustalenie miejsca jej pobytu przez Policje. Policja ustala tez
miejsce pobytu z wlasnej inicjatywy albo na wniosek organu dokonujacego czynnosci wyja-
$niajacych. Sad moze zarzadzi¢ przymusowe doprowadzenie obwinionego”.

Powyzsze czynnosci nalezy podja¢ w przypadku braku skuteczno$ci w dostarczeniu kore-
spondencji podejrzanemu za posrednictwem operatora pocztowego, czy nawet samego orga-
nu prowadzacego, lecz nalezy traktowac je jako ostateczno$¢ i1 kierowaé wyltacznie po wy-
czerpaniu wszystkich mozliwych sposobow doreczenia korespondencji. Ustawowy wymog
przestuchania lub powiadomienia podejrzanego o prowadzonych czynno$ciach wymusza ob-
ligatoryjnie wykonanie takich czynnosci nawet za ceng pogorszenia ekonomiki prowadzone-
go postepowania. Dotyczy to takze czynnosci procesowych, o ktorych mowa w art. 53 k.w.
Przemawia za tym praktyka sadow nie uznajacych nawet tzw. dorgczenia zastepczego, o kto-
rym mowa w art. 133 k.p.k., a tym samym mozliwo$ci odstgpstwa od przestuchania podejrza-
nego i wypehienia tym samym wymogu, o ktorym mowa w art. 54 § 7 k.p.w.

2 W praktyce jest to dos¢ drazliwa kwestia wspotpracy zobowigzanych stuzb.
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nosci, do doreczania wezwan w terminie okreslonym przez organ prowadzacy. Niemniej
jednak zasadne jest podkreslenie, ze kierowane przez oskarzyciela publicznego® wnio-
ski do Policji nie moga by¢ utozsamiane z — jak twierdzi P. Hofmanski* — wykorzysta-
niem lub ograniczeniem sprawnosci Policji na zasadniczych polach jej dziatalnosci, al-
bowiem sa one tylko i wylacznie kolejnym etapem prowadzonych czynnosci
wyjasniajacych, ktore skutecznie zmierzajg do realizacji celu narzuconego przez art. 2
k.p.k. Mowa tu w szczegdlnos$ci o obowigzku prowadzenia wszelkich prawnie dozwolo-
nych dziatan, ktére moga doprowadzi¢ do wykrycia i pociagniecia do odpowiedzialno-

$ci karnej sprawcow — w tym przypadku — wykroczen w ruchu drogowym.

4. Art. 96 § 3 k.w. a prawo do obrony

Konieczne jest spojrzenie na problem obowigzku przekazania informacji z per-
spektywy innych przepisow, umozliwiajacych skuteczng obrone i ochrong wartosci za-
kotwiczonych w Konstytucji RP. W niektorych przypadkach powodujg one zniesienie
obowigzku okreslonego w art. 78 ust. 41 5 p.r.d. i brak odpowiedzialnosci z art. 92a k.w.
Prawodawca nie tylko nie osiaga zamierzonego celu, ale regulacja art. 78 p.r.d. i w kon-
sekwencji art. 96 § 3 k.w. jest kontrowersyjna w $wietle tak Konstytucji, jak i innych
aktow normatywnych. Mowa tu przede wszystkim o regulacji przewidujacej przyshugu-
jace swiadkowi prawo do odmowy skladania zeznan az do chwili pierwszego przestu-
chania przed sadem (185 k.p.k.), chronigce go na mocy art. 182 § 11 2 k.p.k. przed do-
starczeniem niekorzystnych dowodéw zarowno przeciwko osobom najblizszym?, jak
i posrednio przeciwko sobie (art. 182 § 3 k.p.k. oraz 416 § 3 k.p.k.). Tym samym umoz-
liwia to $wiadkowi — by¢ moze kierujacemu — na mocy art. 96 § 3 k.w. uniknigcie odpo-
wiedzialnos$ci powodowanej przepisem art. 92a k.w. Postawiong tez¢ potwierdza¢ moze
postanowienie Sadu Okregowego w Biatymstoku z dnia 26 wrze$nia 2012 r., sygn. akt
VIII Kz 444/12%.

2 W rozumieniu art. 17 § 3 k.p.w.

P. Hofmanski, Kodeks postegpowania karnego. Komentarz, Warszawa, 2011, s. 656.

°' Przepis art. 115 § 11 k.k. precyzuje krag 0sob najblizszych dla $wiadka mogqcych by¢ kieru-
Jacymi. W rozumieniu tego przepisu osobg najblizszg dla tego ,,podejrzanego” swiadka jest
malzonek, wstepny, zstepny, rodzenstwo, powinowaty w tej samej linii lub stopniu, jak i oso-
by pozostajqce w stosunku przysposobienia oraz jej malzonek, a takze osoby pozostajace we
wspolnym pozyciu

Zdaniem sadu ustawodawca przewidziatl mozliwo$¢ niewskazania wbrew obowiazkowi przez
zobowiazanego osoby kierujacej lub uzywajacej dany pojazd w oznaczonym czasie jedynie
pod warunkiem wykazania, ze pojazd ten zostat uzyty, po pierwsze, wbrew jego woli i wie-
dzy, po drugie, przez nieznana osobe, po trzecie zobowigzany nie méogt temu zapobiec. Wa-
runki te musza zosta¢ spelnione tacznie. We wszystkich innych wypadkach wiasciciel lub
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Wazne jest takze to, ze $wiadek, ktory skorzysta z prawa odmowy zeznan takze na
rozprawie przed sadem pierwszej instancji, przestaje w sprawie istnie¢ jako zrodto dowo-
dowe w tym zakresie. Stad tez wszystkie jego wypowiedzi utrwalone za pomocg protoko-
hu, tasmy magnetofonowej, filmu, fotografii czy innych srodkéw nie moga by¢ odtworzo-
ne. W przypadku ich odtworzenia ,,zeznania” nie mogg by¢ brane pod uwage, gdyz objete
sg catkowitym zakazem dowodowym (art. 168 § 1 k.p.k.)*. Niemniej zawsze zaistnie¢
moze wyjatek, przektadajacy si¢ w tym przypadku na mozliwo$¢ odtworzenia wypowie-
dzi $wiadka innych niz poprzednio ztozone zeznania. Doprowadza to do stanu, w kto-
rym dowod stanowi¢ bedg zeznania §wiadka na okolicznos¢ prywatnych rozméw tej
osoby z innymi osobami na temat przebiegu zdarzenia, co do ktérego toczy si¢ postgpo-
wanie*. Jednak trzeba zaznaczy¢, iz odnosi¢ si¢ to moze tylko do informacji pozyska-
nych podczas czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych ingerujacych znaczaco w strefe
dobr osobistych.

Innym przyktadem kolizji jest przypadek, kiedy kierujacy — podejrzany — po przed-
stawieniu zarzutu skorzysta z prawa do skladania wyjasnien, co w konsekwencji ozna-
cza rowniez skorzystanie przez niego z prawa odmowy i, co wazne, bez podania powo-
dow. Prawo to tozsame jest z nieudzieleniem odpowiedzi na poszczegdlne pytania lub
odmowg sktadania wyjasnien w ogole (art. 175 § 1 k.p.k.). Dodatkowo trzeba tutaj zde-
cydowanie podkresli¢, ze nikt nie moze zmusi¢ oskarzonego do sktadania wyjasnien.
Sktadanie ich stanowi bowiem prawo, a nie obowigzek oskarzonego, a to, czy oskarzony
uczyni uzytek z przyznanego mu uprawnienia jest zalezne tylko od niego. Ponadto skta-
dajac wyjasnienia, oskarzony nie jest zobowigzany do mowienia prawdy. Ma w zasadzie
mozliwo$¢ mowienia wszystkiego, co moze prowadzi¢ do jego uniewinnienia, w tym
takze podja¢ swoista obrong poprzez samooskarzanie si¢ (o inne wykroczenie lub prze-
stepstwo). Nie oznacza to, ze oskarzony ma prawo do ktamstwa, moze jednak nie oba-
wiac si¢ odpowiedzialnosci karnej za falszywe wyjasnienia®. Co wigcej, prawo nie prze-

widuje nawet uprzedzenia oskarzonego o mozliwosci poniesienia odpowiedzialnosci za

......

posiadacz pojazdu, od ktorego jest zadana powyzsza informacja, a ktory jej nie udziela, po-
petnia czyn z art. 96 § 3 k.w.

3 Wyrok SN z dnia 16 lutego 1988 ., sygn. IV KR 13/88, LEX nr 22047.

3 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 lipca 2002 r. (WA 9/02), OSNKW 2002, nr 11-12, poz. 104
oraz wyrok Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu (II AKa 216/06).

35 Brak zagrozenia takg odpowiedzialno$cig czyni realnym prawo do obrony i prawo postugi-
wania si¢ w tej obronie wyjasnieniami jako dowodem obrony” (T. Grzegorczyk, J. Tylman,
Polskie postepowanie karne, Warszawa 2003, s. 323). Jak wskazat Sad Najwyzszy w uchwa-
le z dnia 11 stycznia 2006 r., ,,Obrona ma by¢ prowadzona z pomocg sposobdéw i Srodkow
procesowych dopuszczonych przez prawo, a tym samym ograniczenia w takich legalnych
srodkach obrony musza takze wynika¢ z przepisow prawa”.
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karnego materialnego. Nalezy zatem przyjac, ze ,,oskarzony nie ponosi zadnej odpowie-
dzialno$ci karnej za tresci wynikajace ze swoich falszywych wyjasnien, dopoki wyja-
$nienia te stuzg realizowaniu jego obrony”*. Stad tez w przypadku, gdy oskarzony nie
bedzie w zaden sposob reagowat na pytania lub odmowi sktadania wyjasnien badz od-
powiedzi na poszczegolne pytania, musi to by¢ dla prowadzacego czynnos$ci oznaka, iz
korzysta z przystugujacego mu prawa do milczenia i moze to robi¢ stale i bez podania
powodow. Wskaza¢ zatem nalezy, ze korzystanie z uprawnienia do milczenia nie moze
by¢ przyczyna wyciaggniecia wobec oskarzonego jakichkolwiek konsekwencji, gdyz wy-
bor formy obrony zalezy od samego oskarzonego®. Wazne jest takze to, ze brak poucze-
nia o przystugujacym oskarzonemu prawie do sktadania wyjasnien, odmowie sktadania
wyjasnien czy odpowiedzi na poszczegodlne pytania nie moze wywota¢ negatywnych
ujemnych skutkéw procesowych dla uczestnika postepowania (art. 16 k.p.k.). A co za
tym idzie, przyznanie si¢ oskarzonego, nie§wiadomego swoich praw do odmowy skta-
dania wyjasnien, skutkuje brakiem ich mocy dowodowej i jest podstawa korzystnych dla
niego rozstrzygnie¢.

Kolejna odstona braku spojnosci systemu jest zwolnienie przez sad lub prokuraturg
z obowigzku sktadania zeznan w przypadku koniecznosci zachowania tajemnicy pan-
stwowej (art. 179 k.p.k.) badz tajemnicy zawodowej, stuzbowej lub funkcyjnej
(art. 180 k.p.k.), chronigce samego swiadka — kierujacego. Dotyczy¢ to moze w szcze-
go6lnosci funkcjonariuszy publicznych.

5. Art. 96 § 3 k.w. a zagadnienia kompetencyjne

Dodatkowo za brakiem przemyslnej konstrukcji instytucji prawnej przemawia
kompetencyjne uksztalttowanie organow porzadkowych. Do prowadzenia dziatan przy
uzyciu urzadzen rejestrujacych upowaznione sg obecnie straze gminne (miejskie), In-
spekcja Transportu Drogowego (ITD) oraz Policja. Powstaje zasadnicze pytanie, czy
wszystkie organy uprawnione do kontroli ruchu drogowego w ten sposob maja prawo
zada¢ wskazania, komu zostal powierzony pojazd do kierowania. Analiza obowiazuja-
cego prawa prowadzi do wniosku, ze Inspektorzy Transportu Drogowego, jak rowniez
Policja, ograniczeni sg w tym wzgledzie przez przepisy art. 129a i art. 129h p.r.d. zaweg-

3 Uchwata SN z dnia 11 stycznia 2006 r. (sygn. I KZP 49/05). Odpowiedzialnos¢ ta rodzi si¢
tylko wowczas, gdy oskarzony falszywie oskarza lub zniestawia inng osobe, ale czyni to nie
w celu wlasnej obrony. Takie zachowanie si¢ oskarzonego wykracza poza granice przystugu-
jacego mu prawa do obrony.

37 Wyrok SN z dnia 4 wrzes$nia 1977 r. (sygn. V KR 176/77). Odmowa sktadania wyjasnien jest
sposobem obrony i nie moze by¢ uznana za okoliczno$¢ obcigzajaca, podobnie jak przyznanie
si¢ do winy i brak skruchy.
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zajace ich kompetencje tylko do kontroli ruchu drogowego, bez prawa zadania od wta-
$ciciela lub posiadacza pojazdu wskazania, komu powierzyl pojazd do kierowania lub
uzywania w oznaczonym czasie**. Obecne uregulowania prawne uniemozliwiajg ITD*
zakonczenie prowadzonych czynnosci, tak w postepowaniu uproszczonym na bazie
art. 96 § 3 k.w., jak i jako oskarzyciel przed sadem. Tym samym instytucja ta winna by¢
zobligowana do przekazania wszystkich spraw, w tym spraw zalegtych, Policji. To z ko-
lei nie jest tak proste i oczywiste, zarowno na kanwie przepisow p.r.d., jak i k.p.w. Stad
tez obecne uregulowania prawne wymuszaja na sagdach umarzanie postepowan skiero-
wanych na podstawie art. 96 § 3 k.w. przez ITD z uwagi na zaistnienie negatywnych
przestanek procesowych, o ktorych mowa w art. 5 § 1 pkt 9 k.p.w.* Skutkiem tego po-
wstaje tutaj kolejny paradoks. Albowiem instytucja, wnoszac zadanie o wskazanie kie-
rujacego na podstawie art. 96 § 3 k.w. oraz majac wiedz¢ o stanie prawnym w tym za-
kresie, moze $wiadomienarazaéreprezentujacychja funkcjonariuszy naodpowiedzialnosé
karna, o ktorej mowa w art. 231 § 1 k.k.*' W szczegdInych przypadkach zachowanie ta-
kie moze rodzi¢ odpowiedzialno$¢ majatkowa®.

6. Wnioski

Mozna zatem podsumowac niniejszy artykut nastgpujacym stwierdzeniem: przepis
art. 96 § 3 k.w. jest wyalienowany sposrod innych przepisow kodeksu wykroczen, wy-
klucza bowiem zbieg z innymi przepisami, a w szczegolnosci z art. 97 k.w., petnigcym

funkcje zarowno dopetniajaca, jak i blankietowa z uwagi na mozliwos$ci sankcyjne wy-

% Mozna pokusi¢ si¢ tutaj o postawienie dos¢ drazliwej i kuriozalnej w skutkach tezy, ze takze
Policja nie ma prawa do ,,zadania” wynikajacego wprost z przepisoéw p.r.d., a normy zadanio-
we wskazane w art. 1 ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Po-
licji, nie sa normami kompetencyjnymi. Stad tez rowniez Policja nie jest do tego ustawowo
upowazniona. Tym samym — cho¢ wydawac si¢ to moze niedorzeczne — to tylko straze gmin-
ne (miejskie), poza oczywiscie organami rejestrujagcymi pojazdy, na dzi$ majg prawo do wy-
stosowywania takiego zadania; potwierdzaja to przypisane ustawowo normy: kompetencyjna,
zadaniowa i sankcyjna.

¥ Wychodze z zalozenia, ze aktualny stan prawny powinien by¢ znany Ministrowi Infrastruktu-
ry przedktadajacemu w dniu 28 wrzesnia 2011 r. (pismo o sygnaturze ML-2-b-020-76/11)
projekt rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie dokumentoéw stosowanych przez
Gltownego Inspektora Transportu Drogowego w postgpowaniach o wykroczenia. Minister
okreslit wzor wezwania dla wilasciciela pojazdu do wskazania komu powierzyt pojazd do
kierowania lub uzywania w oznaczonym czasie, powolujac si¢ na przepis art. 129 h ust. 2
pkt 2 p.r.d., podczas gdy przepis ten w ogole nie upowaznia do dokonywania wezwan.

W mys$l postanowienia SN z dnia 29 czerwca 2010 r. (sygn. akt I KZP 8/10).

4 Art. 231 § 1 k.k. stanowi: ,,Funkcjonariusz publiczny, ktory, przekraczajac swoje uprawnienia
lub nie dopehiajac obowigzkow, dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego, pod-
lega karze pozbawienia wolnosci do lat 3”.

Na mocy ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariusza
publicznego za razagce naruszenia prawa (Dz. U. Nr 34, poz. 173).
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nikajace z art. 84-96 k.w. Zamiast dopomoc w wykrywaniu sprawcow wykroczen, wy-
tworzyt problem dla stuzb porzadkowych — nowy swoisty kontratyp, prowadzacy do
unikania przez kierujacego odpowiedzialno$ci wynikajgcej z hipotezy art. 92a k.w. Od-
mowa wskazania kierujacego (nawet przez samego kierujacego), niezaleznie w jakiej
formie dokonana, taczac si¢ z prawem do obrony, tworzy i sankcjonuje bezprawnos¢
czynu oraz konczy czynnosci wyjasniajgce w sprawie, nawet po zastosowaniu postepo-
wania uproszczonego. Z chwilg zatem wprowadzenia tej nowej sankcyjnej regulacji
prawnej powstal konflikt w rozumieniu celu, ktorym kierowat si¢ racjonalny prawodaw-
ca. Stworzyt on bowiem kolejny, mato zrozumiaty dla pragmatykow wyjatek prawny,
skutkujacy nie tylko bezprawnoscig czynu, ale i mozliwos$cig przekroczenia przez przed-
stawiciela stuzb porzadkowych uprawnien ustawowych w przypadku ukarania np. wila-
Sciciela pojazdu na mocy przepisu art. 96 § 3 k.w. 1 92a k.w.

Obszerno$¢ poruszonego zagadnienia nie pozwala na omoéwienie licznych, skraj-
nych kazusow powodowanych przez obecne brzmienie art. 96 § 3 k.w., w szczego6lnosci
przywolania sytuacji, gdy nawet wypetnienie zobowigzania, o ktorym mowa w art. 96
§ 3 k.w., wymusza odstapienie od ukarania sprawcy czynu z art. 92a k.w. Mozna takze
tylko zasygnalizowa¢ zagadnienie obligatoryjnego umorzenia postgpowania prowadzo-
nego przez organ procesowy na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 2 k.p.w., ktory jest odzwier-
ciedleniem wykroczeniowej wersji umorzenia absorpcyjnego (art. 11 k.p.k.), z uwagi na
brak zaistnienia znamion wykroczenia, tj. brak wykazanej spotecznej szkodliwo$ci czy-
nu (art. 1 § 1 k.w).

Wida¢ juz pierwsze poczynania na polu zapewnienia konstytucyjnosci omawianej
regulacji prawnej. Mam tu na mysli wniosek Prokuratora Generalnego z dnia 12 lutego
2013 r. (sygn. PD VIII TKw 62/12) do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie nie-
zgodnosci przepisow art. 96 § 3 k.w. w zw. z art. 78 ust. 4 p.r.d. z art. 2 i art. 42 ust. 1
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jak rowniez przepisow
art. 96 § 3 k.w. w zw. z art. 92 § 1 k.w. oraz 92a k.w. z art. 42 ust. 3 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, a takze przepisu art. 97 pkt 2 k.w. z art. 2 oraz art. 42 ust. 1 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej*.

Dlatego tez priorytetem ustawodawcy winno by¢ dazenie do pilnego usuniecia luki
prawnej przez uchwalenie skuteczniejszej regulacji prawnej w tym zakresie. Brak takiej
regulacji, ktora sprawnie, a przede wszystkim bez uszczerbku dla prawa procesowego
1w zgodzie z Konstytucja RP, obligowaé bedzie wtascicieli lub posiadaczy pojazdow do
wskazywania uprawnionym ustawowo organom procesowym kierujacych lub uzytkow-

nikow pojazdow, wplywaé bedzie negatywnie na efektywno$¢ przepisow prawa proce-

# Skierowany juz po powstaniu roboczej wersji niniejszego artykultu i zapoznaniu z nig parla-

mentarzystow.

258



Zasadnosc¢ obowigzywania przepisu art. 96 § 3 kodeksu wykroczer

sowego oraz materialnego. Wigcej nawet, brak takiej regulacji moze uzasadnia¢ nie-
zbednos¢prowadzeniawytaczniekontrolibezposrednichlubprzyuzyciuzaawansowanych
technik panoptycznych, pod pojeciem ktorych rozumiem masowe monitorowanie wizyj-
ne i sieciowe, podstuch, podsycanie zagrozen widowiskowoscig przekazu czy tez powie-
rzanie instytucjom wladczym zadan inspiracyjno-angazujacych lub dezinformuja-
cych*,

Summary

The legitimacy of the provisions of art. 96 § 3 of the Code of Petty
Offences

This article is an attempt to answer the questions arising in connection with the ap-
plication of Art. 96 § 3 of the Code of Petty Offences, which provides that a person who,
despite his or her duties does not indicate at the request of the authorized body, who they
have authorised to drive or use the vehicle in the fixed time is subject of a fine. Preven-
tive and punitive purpose of the provision is linked with the number of traffic offenses
disclosed by “traffic - speed cameras”. The main function of this provision is the pursuit
of offenders violating established order and safety in the road transport. Application of
the provision causes a great deal of problems in practice, both as regards establishing the
execution of the element of the offence as well as the cohesion with other regulations of
administrative law (competences of bodies) and criminal substantive and procedural law
(especially the rights of the defence). As a result, instead of assisting in the detection of
perpetrators of offences, a new specific countertype is created, leading the driver to avoid
responsibility for criminal liability. Hence the demand for urgent removing of the legal
loophole by enacting more effective regulations in this area.

#  Mowa tu np. o systemie INDECT od ang. Intelligent information system supporting observa-

tion, searching and detection for security of citizens in urban environment) - to miedzynaro-
dowy projekt badawczy, wyceniony na 15 miliondw euro, z czego 10 milionéw pokrywa Unia
Europejska. Prace nad nim ruszyly z poczatkiem 2009 roku. Zaangazowanych w efekt konco-
wy projektu jest obecnie 17 partneréow. Final planowany jest na grudzien 2013. Projekt koor-
dynuje Akademia Gorniczo — Hutnicza w Krakowie.

INDECT zaktada wykorzystanie zdefiniowanych przez jego tworcow algorytmoéw (po-
przez sprofilowanie cech idealnego zachowania si¢ cztowieka, w tym poruszania si¢, czy uzy-
wanego stownictwa) do wychwytywania nie zaistniatych jeszcze zagrozen w celu przeciw-
dziatania naruszeniom porzadku publicznego w strefie publicznej oraz w sieci informatyczne;j.
Zatozeniem projektu jest to, ze system bedzie wspomagaé monitoring uliczny, ktéry wg rek-
tora AGH prof. Antoniego Tajdusia funkcjonuje zgodnie z przepisami. http://mess2010.
indect-project.eu/ i http://mcss2011.indect-project.cu
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Szczegodlny charakter instytucji zgloszenia
zamiaru budowy ogrodzenia'

1. Instytucja zgtoszenia

Obiekty i roboty budowlane, ktorych realizacja nie wymaga wczesniejszego uzy-
skania pozwolenia na budowg, zostaly enumeratywnie wymienione w art. 29 ust. 1 1 2
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?, zwanej dalej u.pr.bud. Powotane
przepisy okres$laja odstepstwa od wyrazonej w art. 28 ust. 1 u.pr.bud. zasady, wedlug
ktorej roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie ostatecznej decyzji
o pozwoleniu na budowe i z tego powodu nie podlegajg wyktadni rozszerzajacej. Ozna-
cza to, ze ze zwolnienia z obowiagzku uzyskania pozwolenia na budowe korzystaja tylko
te inwestycje, ktore zostaty enumeratywnie (w formie katalogu zamknigtego) wymienio-
ne w art. 29 ust. 1 i 2 u.pr.bud., nie za$ inne — podobne®.

Zwolnienie inwestora z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe nie oznacza
rezygnacji z kontroli administracyjnej prawidlowosci wykonania robot budowlanych.
Zgodnie bowiem z art. 30 ust. 1 1 5 u.pr.bud. wickszos$¢ inwestycji zwolnionych z obo-
wigzku uzyskania pozwolenia na budowe wymaga zgloszenia wlasciwemu organowi,
ktorego nalezy dokona¢ w terminie co najmniej 30 dni przed zamierzonym terminem
rozpoczgcia robot budowlanych.

Przepisy u.pr.bud. nie okreslaja wprost formy zgtoszenia, co nie oznacza, ze moze
by¢ ona dowolna. Zgloszenie jest niczym innym jak podaniem majacym inicjowac po-

stepowanie administracyjne, do ktdrego zastosowanie maja przepisy ustawy z dnia

' Ze wzgledu na brak literatury przedmiotu odnoszacej sie stricte do instytucji zgloszenia bu-
dowy ogrodzen niniejszy artykul oparto przede wszystkim na analizie bogatego dorobku
orzecznictwa sadowoadministracyjnego.

2 Dz U.z2010r. Nr 243, poz. 1623 z p6zn. zm.

3 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (zwanego dalej WSA) w Warszawie z dnia
29 pazdziernika 2009 r., sygn. VII SA/Wa 1224/09, LEX nr 574332, wyrok WSA w Krakowie
z dnia 13 pazdziernika 2011 r., sygn. IT SA/Kr 1073/11, LEX nr 1132267 oraz wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 23 lutego 2012 r., sygn. IV SA/Po 1193/11, LEX nr 1146101.
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14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego®, zwanej dalej k.p.a.
(zwlaszcza art. 63), tam, gdzie brak jest regulacji szczegdlnych®.

Jak stanowi art. 30 ust. 2 u.pr.bud., w zgloszeniu nalezy okresli¢ rodzaj, zakres
i sposo6b wykonywania robot budowlanych oraz termin ich rozpoczgcia. Do zgloszenia
nalezy dotaczy¢ o$wiadczenie, pod rygorem odpowiedzialnosci karnej, o posiadanym
prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane® oraz, w zaleznosci od po-
trzeb, odpowiednie szkice lub rysunki’, a takze pozwolenia, uzgodnienia i opinie wyma-
gane odrebnymi przepisami. W razie koniecznos$ci uzupetnienia zgloszenia wlasciwy
organ naktada, w drodze postanowienia, na zglaszajacego obowigzek uzupelnienia,
w okreslonym terminie®, brakujacych dokumentow, a w przypadku ich nieuzupetnienia

— wnosi sprzeciw (sprzeciw ze wzgledow formalnych), w drodze decyzji®.

* Dz U.z2013r, poz. 267.

5 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 lipca 2007 r., sygn. I SA/Kr 868/05, LEX nr 507219.
W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na roznorodnos$¢ orzecznictwa dotyczaca charakteru
zgloszenia. Z jednej strony wskazywane jest bowiem, ze zgloszenie jest forma wszczgcia
postepowania administracyjnego, w rozumieniu art. 61 k.p.a. (wyrok WSA w Krakowie z dnia
19 lipca 2007 r., sygn. I SA/Kr 868/05, wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 lutego 2008 r., sygn.
IT SA/Ld 982/07, LEX nr 510929, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 maja 2009 r., sygn. Il
SA/Wr 109/09, LEX nr 569130, wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 stycznia 2010 r., sygn.
VII SA/Wa 2009/09, LEX nr 600447). Z drugiej za$ podnoszone jest, ze zgloszenie jest tylko
czynnoscig materialno-techniczng i jako takie nie wszczyna postgpowania administracyjnego
(wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 sierpnia 2008 r., sygn. VII SA/Wa 894/08, LEX
nr 526548, wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 marca 2009 r., sygn. II OSK 307/08, LEX
nr 530044, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 maja 2009 r., sygn. II SA/Po 964/08, LEX
nr 569288, wyrok NSA w Warszawie z dnia 4 listopada 2011 r., sygn. I OSK 1685/11, LEX
nr 1095793).

Wzér oswiadczenia o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budow-
lane stanowi zatgcznik nr 2 do wydanego na podstawie art. 32 ust. 5 u.pr.bud. rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 23 czerwca 2003 r. w sprawie wzordw: wniosku o pozwolenie
na budowe, o$wiadczenia o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane i decyzji o pozwoleniu na budowe (Dz. U. Nr 120, poz. 1127).

Szkice i rysunki nie musza by¢ sporzadzone w odpowiedniej formie, w szczego6lnosci przez
osobe posiadajaca uprawnienia budowlane. Zaréwno konieczno$¢ ich dotaczenia, jak i ocena,
czy ztozone szkice 1 rysunki sg odpowiednie, pozostawiona jest uznaniu administracyjnemu,
ograniczonemu wymogiem odwotania si¢ do wiedzy technicznej przy dokonywaniu oceny
w tym zakresie (wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 stycznia 2008 r., sygn. VII SA/Wa
1697/07, LEX nr 510744).

Organ, zadajac uzupetnienia zgloszenia, winien zglaszajacemu wyznaczy¢ termin, ktory
w sposob realny umozliwi wykonanie natozonego nan obowiazku, z uwzglednieniem oko-
licznosci konkretnej sprawy (wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 pazdziernika 2010 r., sygn. II
SA/Po 269/08, LEX nr 509891).

®  Zachowanie organu, ktory nie dgzy do uzupehienia zgloszenia, majgc instrumenty ku temu,
aby da¢ zgtaszajagcemu mozliwo§¢ wyeliminowania bledow przed wniesieniem sprzeciwu,
stanowi nie tylko naruszenie art. 30 ust. 2 u.pr.bud., ale tez godzi w zasad¢ praworzadnosci
okres$long w art. 7 k.p.a. i zasade poglgbiania zaufania do organdow panstwa, o ktorej mowa
w art. 8 k.p.a. (wyrok WSA w Lodzi z dnia 9 marca 2012 r., sygn. Il SA/Ld 75/12, LEX
nr 1139089).
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Nalezy podkresli¢, ze wlasciwy organ powinien zastosowac¢ art. 30 ust. 2 u.pr.bud.
tylko w przypadku brakéw materialno-prawnych wniesionego zgloszenia. W sytuacji
za$ gdy wniosek jest niekompletny pod wzgledem formalno-prawnym, organ winien
wezwac zglaszajacego do jego uzupehienia w trybie art. 64 § 2 k.p.a.!’

W mysl powotanego art. 30 ust. 5 u.pr.bud. do wykonania rob6t budowlanych moz-
na przystapi¢ wowczas, gdy w terminie 30 dni od dnia dorgczenia zgloszenia wlasciwy
organ nie wniesie, w drodze decyzji, sprzeciwu i nie pdzniej niz po uptywie dwoch lat
od okreslonego w zgtoszeniu terminu ich rozpoczecia. Co wazne, nic nie stoi na prze-
szkodzie temu, by przed uptywem 30-dniowego terminu organ skierowal do inwestora
pismo, w ktérym poinformuje go, Ze przyjmuje zgloszenie i nie zamierza zglosi¢ wobec
niego sprzeciwu. W takiej sytuacji inwestor jest umocowany do rozpoczgcia inwestycji
z datg wyrazenia przez wlasciwy organ stanowiska o niezgloszeniu sprzeciwu''.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze na tle stosowania art. 30 ust. 5 u.pr.bud.,
w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym przewazajacy jest poglad, ze 30-dniowy ter-
min na wniesienie sprzeciwu przez wtasciwy organ, ze wzgledu na jego skutki, jest ter-
minem prawa materialnego (terminem zawitym)'2. Przekroczenie omawianego terminu
skutkuje pozbawieniem organu kompetencji do wniesienia sprzeciwu. W czasie biegu
tego terminu inwestor ma obowigzek powstrzymaé si¢ od wykonania rob6t budowla-
nych. Brak za§ w omawianym okresie reakcji organu jest rownoznaczny ze zgoda na
wykonanie tych robot.

Dla zachowania terminu z art. 30 ust. 5 u.pr.bud. konieczne jest wydanie przed jego
uplywem albo decyzji zawierajacej sprzeciw, albo postanowienia o natozeniu obowigz-
ku uzupehienia zgloszenia'®. Co wazne, wskazany 30-dniowy termin zakre$lony jest dla
organu i stanowi termin zatatwienia sprawy, dlatego obejmuje roéwniez doreczenie decy-

zji lub postanowienia stronie postgpowania administracyjnego'. W przypadku wydania

10 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 stycznia 2010 r., sygn. VII SA/Wa 2009/09.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (zwanego dalej NSA) w Warszawie z dnia
22 wrzesnia 2006 r., sygn. I OSK 1149/05, LEX nr 501139.

2 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 stycznia 2008 r., sygn. I SA/Wr 451/07, LEX nr 972473
oraz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 czerwca 2011 r., sygn. II SA/Wr 213/11, LEX
nr 951490.

B Wyrok WSA w Kielcach z dnia 24 listopada 2011 r., sygn. II SA/Ke 636/11, LEX
nr 1095791.

4 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 grudnia 2002 r., sygn. IV SA 2765/00, LEX nr 109633,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 pazdziernika 2004 r., sygn. IV SA 1244/03, LEX nr 160775,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 sierpnia 2005 r., sygn. VII SA/Wa 1751/04, LEX
nr 190806 oraz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 czerwca 2011 r., sygn. II SA/Wr 213/11.
Niektore orzeczenia prezentuja odmienny poglad, zgodnie z ktorym dla zachowania terminu
z art. 30 ust. 5 u.pr.bud. konieczne jest wydanie i wystanie przed jego uptywem albo decyzji
zawierajacej sprzeciw, albo postanowienia o nalozeniu obowigzku uzupetnienia zgloszenia
(wyrok NSA w Warszawie z dnia 12 grudnia 2006 r., sygn. II OSK 79/06, LEX nr 319177,
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przez organ postanowienia nakladajacego na inwestora obowigzek uzupehienia zgto-
szenia w wyznaczonym terminie 30-dniowy termin do wniesienia ewentualnego sprze-
ciwu rozpoczyna swoj bieg na nowo z dniem uzupetnienia zgloszenia lub po uptywie
wyznaczonego terminu do uzupetnienia brakujacych dokumentow?.

Stosownie do tresci art. 30 ust. 6 u.pr.bud. wlasciwy organ wnosi sprzeciw (sprze-
ciw merytoryczny), w drodze decyzji, jezeli: zgtoszenie dotyczy budowy lub wykony-
wania robdt budowlanych objetych obowigzkiem uzyskania pozwolenia na budowe (pkt
1), budowa lub wykonywanie robot budowlanych objetych zgloszeniem narusza ustale-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub inne przepisy (pkt 2),
zgloszenie dotyczy budowy tymczasowego obiektu budowlanego, o ktorym mowa
w art. 29 ust. 1 pkt 12, w miejscu, w ktorym taki obiekt istnieje (pkt 3).

W przypadku akceptacji zgtoszonego zamiaru inwestycyjnego przyjecie zgltoszenia
nastgpuje poprzez zaniechanie wniesienia sprzeciwu, o ktorym mowa wyzej. Oznacza
to, ze zgloszenie uwaza si¢ za przyjete, a zgtaszajacy nabywa prawo do wykonania robot
budowlanych, jezeli wlasciwy organ w ustawowym terminie (30 dni) powstrzymat si¢
od wydania (i dorgczenia) decyzji wnoszacej sprzeciw wobec zamiaru wykonania robot
objetych zgtoszeniem. W przeciwienstwie do postgpowania zgloszeniowego zakonczo-
nego wydaniem decyzji o sprzeciwie, postepowanie, w ktérym zaakceptowano zglosze-
nie, konczy si¢ jedynie czynnos$cig o charakterze materialno-technicznym (milczaca
zgoda), ktora nie stanowi rozstrzygniecia, chociaz niewatpliwie konczy sprawe admini-
stracyjna'®. Na taka czynnos$¢ srodki zaskarzenia nie przystuguja, wobec czego brak jest
podstaw do kwestionowania przyjecia przez wlasciwy organ zgloszenia w postepowaniu

nadzorczym.

wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2009 r. sygn. II OSK 574/08, LEX nr 555017,
wyrok NSA w Warszawie z dnia 13 wrze$nia 2011 r., sygn. I OSK 1326/10, LEX nr 965177
oraz wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 sierpnia 2012 r., sygn. II SA/Kr 721/12, LEX
nr 1224023). Stanowisko, zgodnie z ktéorym dla zachowania 30-dniowego terminu wystarczy
samo podjecie przez organ decyzji (postanowienia), nalezy jednak uzna¢ za niezgodne z wy-
ktadnia jezykowa oparta na semantyce terminu ,,wniesienie” (znaczenia przypisywane stowu
»wnies¢” w jezyku potocznym jednoznacznie podnosza skutek w postaci dostarczenia, przy-
stapienia, zrealizowania, przedtozenia czy przedstawienia czego$ komus, zatatwienia; Stow-
nik jezyka polskiego PWN, red. M. Szymczak, t. III, Warszawa 1995, s. 686 i nast.). Uzyte
przez ustawodawce pojecie ,,wniesienia” oznacza wigc dojscie tresci do adresata (ogloszenie
lub doreczenie), zwlaszcza ze od tego dojscia zalezy realizacja procesu inwestycyjnego (wy-
rok WSA w Lublinie z dnia 19 pazdziernika 2004 r., sygn. II SA/Lu 161/04, ,,Orzecznictwo
Sadéw Polskich” 2006, nr 2, poz. 15). Za takim rozumieniem tego poj¢cia przemawia takze
tres¢ art. 8 k.p.a. (zaufame obywateh do organow panstwa).

5 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 maja 1999 r., sygn. IV SA 747/97, LEX nr 47285 oraz
wyrok NSA w Warszawie z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. II OSK 956/05, ,,Orzecznictwo Na-
czelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sagdow administracyjnych” 2007, nr 1,
poz. 12.

16 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 listopada 2005 r., sygn. I1 OSK 197/05, LEX nr 196647.
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W tym miejscu warto podkresli¢, ze w przypadku gdy tylko co do czesci robot bu-
dowlanych objetych zgtoszeniem uzasadnione jest wniesienie sprzeciwu, wlasciwy or-
gan powinien rozstrzygnaé sprawe decyzjg (wnie$¢ sprzeciw) jedynie w tej czesci.
W pozostatym zakresie rozstrzygnigcie sprawy (milczaca zgoda na rozpoczgcie robot
budowlanych) nastapi przez niewniesienie sprzeciwu'’.

Niezaleznie od powyzszych uwag nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze w sytuacji, gdy
wlasciwy organ nie wnidst sprzeciwu, mimo ze byt do tego zobligowany w zwigzku
z wystapieniem przynajmniej jednej z wymienionych w art. 30 ust. 6 u.pr.bud. przesta-
nek, w celu doprowadzenia wykonywanych robét budowlanych do stanu zgodnego z pra-
wem, zastosowanie ma postegpowanie naprawcze okreslone w art. 50 i 51 u.pr.bud. Kom-
petencje, o ktorych mowa w przytoczonych przepisach, zgodnie z art. 83 ust. 1 u.pr.bud.,
nalezg do wlasciwos$ci powiatowego inspektora nadzoru budowlanego.

Ewentualne zaniedbanie wniesienia sprzeciwu przez wilasciwy organ architekto-
niczno-budowlany nie jest wigc obojetne czy nieistotne dla oceny dopuszczalno$ci wsz-
czgcia postgpowania przez organ nadzoru budowlanego. W kompetencji tego organu
lezy ocena, czy inwestor w sposob legalny przystapit do budowy i czy prowadzi ja
W sposoOb nienaruszajacy warunkow udzielonego mu pozwolenia na budowe (zastgpio-
nego w przypadku zgloszenia brakiem sprzeciwu organu). Co wazne, ,,organ nadzoru
budowlanego nie ma kompetencji nadzorczych w odniesieniu do aktow zdziatanych
przez organ architektoniczno-budowlany, w tym sensie, aby miat uprawnienie do po-

nownego przeprowadzenia kontroli wniosku inwestora™'®.

2. Zgloszenie zamiaru budowy ogrodzenia

Zgodnie z art. 29 ust. 1 pkt 23 u.pr.bud. pozwolenia na budowe nie wymaga budo-
wa ogrodzen. W mysl jednak art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud., budowa ogrodzen od strony
drog, ulic, placow, toréw kolejowych i innych miejsc publicznych oraz ogrodzen o wy-
soko$ci powyzej 2,20 m wymaga zgtoszenia wlasciwemu organowi.

Podkresli¢ nalezy, ze przez budowe ogrodzenia, o ktérej mowa wyzej, nalezy rozu-
mie¢ nie tylko wzniesienie ogrodzenia od podstaw, ale takze jego odbudowe, rozbudowe
i nadbudowg stosownie do definicji pojecia ,,budowa” zawartego w art. 3 pkt 6 u.pr.bud.”

7" Wyrok NSA w Warszawie z dnia 27 kwietnia 2007 r., sygn. II OSK 688/06, ,,Orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewodzkich sagdéow administracyjnych” 2008, nr 4,
poz. 66.

8 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 16 wrze$nia 2009 r., sygn. 11 SA/Wr 257/09, LEX
nr 638166.

¥ Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 26 stycznia 2010 r., sygn. II SA/Bk 650/09, LEX
nr 600117.
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Ponadto, zgtoszenia wlasciwemu organowi wymaga wykonanie robot budowlanych po-
legajacych na remoncie ogrodzenia, jesli zgloszenia wymagataby takze budowa takiego
ogrodzenia®,

Ratio legis art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud. wymaga roéwniez, aby obowigzkiem zgto-
szenia objeta byta jedynie budowa (remont) ogrodzen bedacych w bezposredniej blisko-
Sci (najczesciej w granicy) z dziatka stanowigcg droge, ulice, plac, tor kolejowy lub inne
miejsce publiczne, a nie budowa ogrodzenia sytuowanego w odlegtosci kilkunastu me-
trow od granicy dziatki stanowiacej prywatng wtasno$¢ inwestora. Nieostrego zwrotu
,0d strony” nie mozna interpretowa¢ w sposob wskazujacy na koniecznos¢ dokonywa-
nia zgloszen ogrodzen znajdujacych si¢ w znacznej odleglosci (np. kilkudziesieciu lub
kilkuset metréw) od drogi, ulicy, placu, toru kolejowego i innych miejsc publicznych?!.

Na gruncie stosowania art. 29 ust. 1 pkt 23 oraz art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud. poja-
wiajg si¢ liczne problemy interpretacyjne, ktore dotycza przede wszystkim kwalifikacji
budowy konkretnego ogrodzenia jako inwestycji wymagajacej dokonania przez inwe-
stora stosownego zgloszenia. Kwestia ta, przed przystgpieniem do budowy ogrodzenia,
odnosi si¢ do inwestorow, ktorzy dokonujg pierwszej kwalifikacji planowanych robot,
a takze do organow administracji architektoniczno-budowlanej, ktore przyjmuja wnie-
sione zgtoszenie. Po wybudowaniu ogrodzenia podniesiona kwestia odnosi si¢ takze do
organ6éw nadzoru budowlanego, ktore dokonuja oceny legalno$ci wykonanych robot.

W potocznym rozumieniu ogrodzenie oznacza ,,to, co ogradza, to, czym co$ jest
odgrodzone, np. ptot, parkan”?.

Podobnie wskazuje orzecznictwo, zwracajac uwage na funkcje ogrodzenia, ktorg

jest: odgrodzenie od zabudowy sasiedniej*, wydzielenie nieruchomosci od otoczenia®,

20 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 marca 2007 r., sygn. II OSK 550/06, ,,Orzecznictwo Na-
czelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadéw administracyjnych” 2008, nr 1,
poz. 15. Zgodnie z art. 3 pkt 8 u.pr.bud. przez pojecie remontu nalezy rozumie¢ wykonywanie
w istniejacym obiekcie budowlanym robdt budowlanych polegajacych na odtworzeniu stanu
pierwotnego, a niestanowigcych biezacej konserwacji, przy czym dopuszcza si¢ stosowanie
wyrobow budowlanych innych niz uzyto w stanie pierwotnym.

21 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 stycznia 2009 r., sygn. VII SA/Wa 801/08, LEX
nr 569061.

2 Stownik jezyka polskiego PWN, red. M. Szymczak, t. I, Warszawa 1995, s. 476.

2 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2011 r., sygn. II OSK 1792/10, LEX nr 1134674.
W wyroku NSA w Warszawie z dnia 4 wrze$nia 2002 r., sygn. IV SA 1712/00, LEX nr 657117,
wskazano, ze ,,zasadniczg funkcja ogrodzenia jest oddzielanie danej dziatki od innych sasied-
nich terendow, w szczegolnosci od drogi publicznej”.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 wrze$nia 2006 1., sygn. VII SA/Wa 304/06, LEX
nr 255823, wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 lipca 2008 r., sygn. II SA/Gd 329/08, LEX
nr 509839 oraz wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 pazdziernika 2009 r. sygn. I OSK 1709/08,
LEX nr 571928. W wyroku NSA w Warszawie z dnia 4 wrze$nia 2002 r., sygn. [V SA 1712/00,
wskazano, ze ,,ogrodzenia dziatek spelniaja swa funkcj¢ polegajaca na wydzieleniu fizycz-
nym danego terenu od innego niezaleznie od stanu zabudowy samej dziatki”.
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oddzielenie od siebie poszczegodlnych czesci terenu®, odgraniczenie dwoch czgsci jednej
dzialki, przy czym mozna dodatkowo przyjac, ze istota ogrodzenia jest wykonanie go na
granicy z dzialkg sasiednig? czy odgrodzenie — oddzielenie od siebie dwoch nierucho-
mosci lub ich czgsci w sposob uniemozliwiajacy lub tez ograniczajacy mozliwos¢ prze-
mieszczania si¢ miedzy nimi?’. Stwierdzono takze, ze ,,ogrodzenie wyodrebnia z prze-
strzeni nie tylko dziatke, na ktdrej jest posadowione, ale takze dziatke sgsiednig”.

Oczywiscie jaki$ obiekt, przykladowo mur, moze peti¢ funkcje¢ zarowno ogrodze-
nia, jak i konstrukcji oporowej czy przegrody wygluszajacej. Przy kwalifikacji takiego
muru, a co za tym idzie takze ustaleniu, czy jego budowa wymaga uzyskania pozwolenia
na budowg, konieczne jest jednak uwzglednienie zasadniczej funkcji tego muru, ktéra
stanowi przestanke jego kwalifikacji.

Jezeli dominujaca czy tez podstawowa funkcja obiektu jest zabezpieczanie przed
osuwaniem si¢ ziemi czy zabezpieczenie przed hatasem, to nalezy uznac, ze stanowi on
odpowiednio mur oporowy lub przegrod¢ wygluszajaca. Bez wzgledu bowiem na to, czy
znajduje si¢ na granicy z nieruchomoscia sasiednig, czy tez w innym miejscu, nie ma
charakteru ogrodzenia. To, ze przy okazji mur oporowy czy przegroda wyghuszajaca
moze peli¢ funkcje ogrodzenia, nie definiuje ich jako ogrodzen objetych zakresem
art. 29 ust. 1 pkt 23 u.pr.bud., poniewaz funkcja ogrodzeniowa jest funkcja dodatkowa,
petniong niejako przy okazji. Powyzsze nie wyklucza wiec kwalifikacji muru oporowe-
go czy przegrody wygluszajacej jako obiektu budowlanego, ktorego budowa wymaga
uzyskania pozwolenia na budowe?.

2 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 marca 2006 r., sygn. Il OSK 667/05, LEX nr 198345,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 wrzesnia 2006 r., sygn. VII SA/Wa 304/06 oraz wyrok
WSA w Opolu z dnia 6 czerwca 2011 r., sygn. IT SA/Op 430/10, LEX nr 896580.

2% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 pazdziernika 2008 r., sygn. II SA/Kr 704/08, LEX
nr 509909.

27 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 pazdziernika 2009 r., sygn. IT SA/Gl 628/08, LEX
nr 573715. Podobnie wskazalt WSA w Lublinie w swoim wyroku z dnia 30 pazdziernika
2012 r., sygn. IT SA/Lu 603/12, LEX nr 1234363 — ,,jakkolwiek prawo budowlane nie zawie-
ra legalnej definicji ogrodzenia, jednakze w potocznym rozumieniu chodzi niewatpliwie o od-
dzielenie dziatki od innych terenow, stanowigce barier¢ komunikacyjng”.

2 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. II SA/Po 501/07, LEX nr 960090.

» Wyrok NSA w Warszawie z dnia 30 kwietnia 1999 r., sygn. IV SA 1851/96, LEX nr 47196,
wyrok NSA w Katowicach z dnia 19 wrzesnia 2001 r., sygn. II SA/Ka 2293/99, LEX
nr 655263, wyrok NSA w Katowicach z dnia 22 listopada 2001 r., sygn. II SA/Ka 416/00,
LEX nr 655296, wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 marca 2006 r., sygn. II OSK 667/05,
wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 pazdziernika 2008 r., sygn. II SA/Kr 704/08, wyrok WSA
w Gdansku z dnia 11 marca 2009 r., sygn. Il SA/Gd 467/08, LEX nr 543611, wyrok WSA
w Bialymstoku z dnia 15 kwietnia 2010 r., sygn. II SA/Bk 54/10, LEX nr 619895, wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 18 maja 2010 r., sygn. II SA/Rz 152/10, LEX nr 674381, wyrok
WSA w Biatymstoku z dnia 17 marca 2011 r., sygn. Il SA/Bk 847/10, LEX nr 1127493, wy-
rok WSA w Opolu z dnia 6 czerwca 2011 r., sygn. II SA/Op 430/10 oraz wyrok WSA w Kiel-
cach z dnia 27 pazdziernika 2011 r., sygn. I SA/Ke 448/11, LEX nr 1086077.
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W $wietle tresci art. 29 ust. 1 pkt 23 oraz art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud. dla kwalifika-
cji danego ogrodzenia nie ma istotnego znaczenia jego konstrukcja (charakter) docelowa
czy tez tymczasowa (prowizoryczna), ktora dopiero w przysztosci zostanie zastgpiona
konstrukcja stala (docelowa). Istotna jest funkcja ogrodzenia i jego konstrukcja, charak-
terystyczna dla tego rodzaju obiektoéw budowlanych®. W uzupetieniu powyzszego na-
lezy przytoczy¢ orzeczenie traktujace o funkcji ogrodzen, ale tez o ich konstrukcji,
w ktorym wskazano, ze nie sposob uznac za obiekt budowlany siatki z PCV o wysokosci
30 cm, zamocowanej do drewnianych stupkéw. Konstrukcja tego wygrodzenia, pod
wzgledem technicznym prowizoryczna i nietrwata, jak roOwniez uzyte materialy oraz
funkcja majaca na celu zabezpieczenie trawy przed deptaniem czy psami, wskazuje, ze
nie jest to obiekt budowlany (ogrodzenie), cho¢ niewatpliwie stanowi ono wydzielenie
przestrzeni’'.

Ustawa — Prawo budowlane wymienia ogrodzenia jako przyktad urzadzen budow-
lanych. Zgodnie bowiem z art. 3 pkt 9 u.pr.bud., ilekro¢ w ustawie jest mowa o urzadze-
niach budowlanych, to nalezy przez to rozumie¢ urzadzenia techniczne zwigzane
z obiektem budowlanym, zapewniajace mozliwos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego
przeznaczeniem, jak przylacza i urzadzenia instalacyjne, w tym shuzace oczyszczaniu
lub gromadzeniu $ciekow, a takze przejazdy, ogrodzenia, place postojowe i place pod
$Smietniki.

W tym miejscu nalezy jednak poczyni¢ kilka niezbednych uwag. Otdz nie mozna
utozsamiaé realizacji ogrodzenia dziatki zabudowanej z wykonaniem ogrodzenia na
dzialce niezabudowanej*.

Stosownie do definicji zawartej w art. 3 pkt 9 u.pr.bud. ogrodzenie bedzie tylko
wtedy urzadzeniem budowlanym, gdy bedzie zwigzane z zabudowa, a nie z ogrodze-

niem catej nieruchomosci®.

30 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 pazdziernika 2009 r., sygn. II SA/G1 628/08.

31 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 wrzesnia 2005 r., sygn. VII SA/Wa 126/05, LEX
nr 195001.

32 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 lipca 2008 r., sygn. I1 SA/Gd 329/08, wyrok NSA w War-
szawie z dnia 13 stycznia 2009 r. sygn. Il OSK 1781/07, LEX nr 537721, wyrok NSA w War-
szawie z dnia 28 pazdziernika 2009 r. sygn. Il OSK 1709/08, wyrok NSA w Warszawie z dnia
7 grudnia 2011 r., sygn. I OSK 1792/10 oraz wyrok NSA w Warszawie z dnia 19 kwietnia
2012 r., sygn. I OSK 187/11, LEX nr 1219078.

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 kwietnia 2007 r., sygn. II SA/Kr 101/07, LEX nr 507201.
W orzeczeniu tym wskazano, ze ,,przyktadowo nieruchomos$¢ uzytkowana jest jako sad i sie-
dlisko. Urzadzeniem budowlanym ogrodzenie bedzie tylko dla siedliska, dla sadu natomiast
bedzie obiektem budowlanym”. W innym orzeczeniu stwierdzono z kolei, ze ,,0 ogrodzeniu
jako urzadzeniu budowlanym mozna mowi¢ wtedy, kiedy jego budowa jest objgta pozwole-
niem na budowe dotyczacym, np. domu jednorodzinnego lub kiedy chodzi o budowe ogro-
dzenia innego niz te, o ktorych mowa w art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud. Natomiast jezeli sprawa
dotyczy wytacznie ogrodzenia, nalezy traktowac je jako obiekt budowlany wymagajacy zgto-
szenia” (wyrok NSA w Warszawie z dnia 4 sierpnia 2011 r., sygn. II OSK 2314/10, LEX
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Ogrodzenie, bedac urzadzeniem budowlanym, jest takze budowla w rozumieniu
art. 3 pkt 3 u.pr.bud., wchodzaca w zakres szerokiego pojgcia obiektu budowlanego
(przepis art. 3 pkt 1 u.prbud.). Z faktu, ze dany twor materialny jest urzadzeniem bu-
dowlanym nie wyplywa bowiem wniosek, ze nie jest on jednoczesnie obiektem budow-
lanym. Aby dany twor materialny podlegat regulacjom u.pr.bud., musi on stanowi¢ sa-
modzielny obiekt budowlany, wzglednie jego czgs¢. Obiekt budowlany jest bowiem
koniecznym elementem zarowno definicji budowy (przepis art. 3 pkt 6 u.pr.bud.), jak
i definicji robot budowlanych (przepis art. 3 pkt 7 u.pr.bud.). Aby zatem urzadzenie bu-
dowlane, o jakim mowa w art. 3 pkt 9 u.pr.bud., podlegato regulacjom tego prawa, to
musi ono stanowi¢ badz to cze$¢ obiektu budowlanego, z ktorym jest zwigzane (,,istotng
cechg zwigzania urzadzen budowlanych z obiektem budowlanym nie jest fizyczne pola-
czenie lecz zwigzek funkcjonalny, polegajacy na zapewnieniu mozliwosci uzytkowania
okreslonych obiektow zgodnie z ich przeznaczeniem™*), badz stanowi¢ samodzielny
obiekt budowlany*. Jak wrgcz wskazano, ,,wolg prawodawcy ogrodzenia zostaty uznane
za obiekty budowlane, gdyz tylko ich realizacja stanowi budowe w rozumieniu prawa
budowlanego™*.

Oczywiscie, jak juz wyzej wskazano, ogrodzenie nie zawsze jest, czy tez nie zawsze

musi by¢, zwigzane funkcjonalnie z innym obiektem budowlanym. Zwiazek taki nie wy-

nr 1069056). W jeszcze innym orzeczeniu zauwazono, ze urzadzeniami budowlanymi sg wy-
acznie te ogrodzenia, ktore zapewniaja uzytkowanie danego obiektu budowlanego i ktére bez
tego obiektu nie spetniatyby swej funkcji technicznej, za przyktad podajgc ogrodzenie tarasu
budynku (wyrok NSA w Warszawie z dnia 4 wrzesnia 2002 r., sygn. IV SA 1712/00).

3 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 15 lipca 2010 r., sygn. IT OSK 1195/09, LEX nr 597159.
Podkresli¢ nalezy, ze ogrodzenie ,,stuzy” do korzystania z danego obicktu zgodnie z jego
przeznaczeniem, jednak nie jest do tego celu niezbedne (T. Asman, Z. Niewiadomski, [w:]
Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 63).

3% Wyrok NSA w Katowicach z dnia 17 stycznia 2001 r., sygn. I SA/Ka 752/99, LEX nr 655313,
wyrok NSA w Biatymstoku z dnia 13 lutego 2002 r., sygn. SA/Bk 1416/01, LEX nr 685091,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2004 r. IV SA 1840/03, LEX nr 164468,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 wrzesnia 2006 r., sygn. VII SA/Wa 304/06, wyrok WSA
w Krakowie z dnia 19 lipca 2007 r., sygn. II SA/Kr 868/05, wyrok WSA w Lublinie z dnia
16 pazdziernika 2007 r., sygn. II SA/Lu 602/07, LEX nr 506861, wyrok WSA w Krakowie
z dnia 13 lutego 2008 r., sygn. II SA/Kr 1113/07, LEX nr 509161, wyrok WSA w Gdansku
z dnia 10 lipca 2008 r., sygn. IT SA/Gd 329/08, wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 kwietnia
2010 ., sygn. I SA/Kr 53/10, LEX nr 619932 oraz wyrok NSA w Warszawie z dnia 4 sierpnia
2011 r., sygn. I OSK 2314/10. Orzecznictwo sagdowoadministracyjne nie jest jednak jednoli-
te odnosnie do ustalenia, czy ogrodzenie rozumiane jako urzadzenie budowlane stanowi
obiekt budowlany (wzglednie jego cze$¢), czy tez jest to urzadzenie budowlane (jako katego-
ria odrgbna od obiektu budowlanego). Odmienne od przytoczonego pogladu stanowisko wy-
razit bowiem NSA w Warszawie w swoim wyroku z dnia 9 lipca 1999 r., sygn. IV SA 1129/97,
LEX nr 47827, w ktorym stwierdzil, ze ogrodzenie nie jest obiektem budowlanym. Posrednie
stanowisko w tej kwestii zaprezentowat NSA w Warszawie w swoim wyroku z dnia 15 lipca
2010 r., sygn. IT OSK 1195/09, w ktéorym stwierdzit, Zze ogrodzenie nie jest, co do zasady,
obiektem budowlanym — co najwyzej moze ono stanowié, obok budynku albo budowli, czgs¢
okreslonego obiektu budowlanego.

% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 pazdziernika 2009 r., sygn. II SA/GI 628/08.
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stepuje przyktadowo, gdy mamy do czynienia z ogrodzeniem dziatki niezabudowane;j,
uzytkowanej jako ogrod (czy tez sad)’’. W sytuacji wiec gdy dziatka budowlana nie jest
zabudowana, ogrodzenie stanowi budowlg, czyli samodzielny obiekt budowlany.
Podkreslic w tym miejscu nalezy, ze niezaleznie od tego, czy ogrodzenie uznamy
za urzadzenie budowlane czy obiekt budowlany, zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud.,
gdy bedzie ono budowane od strony drdg, ulic, placow, torow kolejowych i innych
miejsc publicznych oraz bedzie wyzsze niz 2,20 m, to bedzie wymagato zgloszenia.
Przez miejsce publiczne®® nalezy rozumie¢ miejsce ogolnodostepne, z ktorego ko-
rzysta nieokre$lona (nieograniczona) liczba niezidentyfikowanych osob* czy tez takie,
ktore stuzy ogotowi (stuzy potrzebom publicznym*) i jest dostgpne dla wszystkich*.
Cecha wyrdzniajaca takie miejsce jest wiec niewatpliwie jego powszechna dostep-

no$c¢*.

37 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 kwietnia 2007 r., sygn. II SA/Kr 101/07.

3 W potocznym rozumieniem ,,publiczny” to ,,dotyczacy ogétu ludzi, stuzacy ogodtowi, prze-
znaczony, dostepny dla wszystkich [...] ogdlny, powszechny, spoteczny, nieprywatny” (Sftow-
nik jezyka polskiego PWN, t. 11, s. 1022).

¥ Wyrok NSA w Warszawie z dnia 2 lipca 2004 r., sygn. OSK 454/04, LEX nr 173981, wyrok
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 27 stycznia 2006 r., sygn. II SA/Go 617/05, LEX
nr 867761, wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 marca 2006 r., sygn. I OSK 675/05, ,,0Orzecz-
nictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewoddzkich sadéw administracyjnych”
2006, nr 4, poz. 122, wyrok NSA w Warszawie z dnia 23 sierpnia 2006 r., sygn. Il OSK
1002/05, LEX nr 267009, wyrok WSA w Kielcach z dnia 2 lutego 2007 r., sygn. IT SA/Ke
81/06, LEX nr 931971, wyrok WSA w Kielcach z dnia 7 marca 2007 r., sygn. 11 g /Ke 377/06,
LEX nr 931670, wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 kwietnia 2007 r., sygn. Il OSK 643/06,
LEX nr 505589, wyrok NSA w Warszawie z dnia 29 listopada 2007 r., sygn. II OSK 1593/06,
LEX nr 425405, wyrok NSA w Warszawie z dnia 14 marca 2008 r., sygn. II OSK 245/07,
LEX nr 468728, wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 czerwca 2008 r., sygn. VII SA/Wa 959/07,
LEX nr 508486, wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 wrze$nia 2008 r., sygn. II SA/Gd 284/07,
LEX nr 526512, wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 3 grudnia 2009 r., sygn. Il SA/Bk 649/09,
LEX nr 582933, wyrok WSA w Lublinie z dnia 8 marca 2012 r., sygn. I SA/Lu 24/12, LEX
ﬁi 1)}25 517231%r3a322wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 czerwca 2012 ., sygn. Il SA/Wr 263/12,

nr .

4 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 2 lutego 2007 r., sygn. II SA/Ke 81/06 oraz wyrok WSA
w Kielcach z dnia 7 marca 2007 r., sygn. II SA/Ke 377/06. ,,Stuzy potrzebom calej spotecz-

nosci, albo okreslonej grupy spotecznej” (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
27 stycznia 2006 r., sygn. II SA/Go 617/05).

4 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Il OSK 1709/08.

42 Wyrok NSA w Lublinie z dnia 30 marca 2000 r., sygn. I SA/Lu 151/99, LEX nr 656032,
wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 pazdziernika 2005 ., sygn. [IOSK 196/05, LEX nr 201333,
wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 kwietnia 2007 r., sygn. II OSK 643/06, wyrok NSA
w Warszawie z dnia 14 marca 2008 r., sygn. II OSK 245/07, wyrok WSA w Gdansku z dnia
17 wrzes$nia 2008 r., sygn. I SA/Gd 284/07, wyrok NSA w Warszawie z dnia 8 grudnia
2008 r., sygn. II OSK 1467/07, LEX nr 516058, wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 3 grudnia
2009 r., sygn. II SA/Bk 649/09, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 czerwca 2010 r., sygn. [V
SA/Po 341/10, LEX nr 643941 oraz wyrok WSA w Gliwicach z dnia 20 grudnia 2010 ., sygn.
11 SA/G1 1064/10, LEX nr 752677.
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Przyktadowo, za miejsce publiczne uznaje si¢: park®, rezerwat przyrody i park na-
rodowy*, przylegajacy do drogi dojazdowej pas zieleni®, drogi w osiedlach mieszkanio-
wych, place przed dworcami i portami, petle autobusowe, droge wewnetrzng stuzaca
dojazdowi i dojsciu do posesji przylegltych do tej ulicy, stanowigca jednoczesnie ogolno-
dostepne dojscie do zlokalizowanego przy niej pomnika Ofiar Drugiej Wojny Swiato-
wej*S, bedaca wlasnoscig gminy dziatke niezaliczong do Zadnej kategorii drog publicz-
nych, stanowigca droge dojazdowa do nieruchomos$ci zabudowanych, z ktorymi
sasiaduje?’, a takze tereny nalezace do jednostek samorzadu terytorialnego przeznaczone
pod infrastrukture miejska*.

Ustawodawca, stosujac w art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud. okreslenie ,,innych miejsc

publicznych”, wprost zaliczyt do miejsc publicznych drogi, ulice, place i tory kolejowe.

3 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Il OSK 1709/08.

# Wyrok NSA w Warszawie z dnia 16 wrze$nia 2005 r., sygn. IT OSK 27/05, LEX nr 860015
oraz wyrok NSA w Warszawie z dnia 15 lipca 2010 r., sygn. Il OSK 1195/09.

4 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 pazdziernika 2005 r., sygn. I OSK 194/05, LEX nr 501239
oraz wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 pazdziernika 2005 r., sygn. II OSK 196/05.

% Wyrok NSA w Warszawie z dnia 23 sierpnia 2006 r., sygn. II OSK 1002/05, wyrok NSA
w Warszawie z dnia 29 listopada 2007 r., sygn. I OSK 1593/06 oraz wyrok WSA w Gdansku
z dnia 17 wrzesnia 2008 r., sygn. Il SA/Gd 284/07. Odmiennie stwierdzit WSA w Lublinie
w swoim wyroku z dnia 20 lutego 2007 r., sygn. II SA/Lu 397/06, LEX nr 507220, w ktoérym
postawiono teze¢, ze droga wewnetrzna nie moze by¢ uznana ani jako droga publiczna, ani
jako inne miejsce publiczne. Podobny poglad wyrazit WSA we Wroclawiu w swoim wyroku
z dnia 21 czerwca 2012 r., sygn. I SA/Wr 263/12 — ,,droga wewng¢trzna, ktora nie jest ulica
ogolnodostepna lub placem ogodlnodostepnym nie ma charakteru miejsca publicznego™.

47 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 sierpnia 2008 r., sygn. 11 SA/Gd 277/08, LEX nr 510189.
Podobnie: wyrok NSA w Lublinie z dnia 30 marca 2000 r., sygn. IT SA/Lu 151/99 (miejscem
publicznym jest lokalna droga dojazdowa do szeregu dzialek przy niej potozonych oraz sta-
nowigca cigg komunikacyjny), wyrok NSA w Warszawie z dnia 2 lipca 2004 r., sygn. OSK
454/04 (droga shuzaca obstudze pdl, jako lokalna droga dojazdowa do gruntéw, stanowi miej-
sce publiczne), wyrok WSA w Kielcach z dnia 2 lutego 2007 r., sygn. II SA/Ke 81/06 oraz
wyrok WSA w Kielcach z dnia 7 marca 2007 r., sygn. Il SA/Ke 377/06 (miejscem publicznym
jest droga stanowiaca dojazd i dojscie piesze do domow przy niej usytuowanych, z ktérego
skorzysta¢ moze kazdy; pozostawanie tej drogi we wladaniu gminy dodatkowo uzasadnia
przyjecie pogladu, ze stuzy ona zaspokajaniu okreslonych potrzeb o charakterze publicznym).
Odmiennie stwierdzit za§ NSA w Warszawie w swoim wyroku z dnia 28 marca 2006 r., sygn.
I1 OSK 675/05, w ktorym wskazano, ze miejscem publicznym nie bedzie droga dojazdowa do
gruntow rolnych nalezacych do trzech rolnikow, oraz WSA w Olsztynie w swoim wyroku
z dnia 22 czerwca 2010 r., sygn. I SA/O1 330/10, LEX nr 643767, w ktorym wskazano, ze
drogi dojazdowej do kilku nieruchomosci stanowigcych przedmiot odrgbnego witadania nie
mozna uzna¢ za miejsce powszechnie dostgpne — gdyby przyjac tak szerokie rozumienie po-
jecia mleJ sc publicznych, to w warunkach gmmnych (wiejskich) wigkszos¢ terenéw mozna
by uzna¢ za miejsca publiczne. Jak tez zauwazono, za miejsce publiczne nie moze by¢ uznana
dziatka zapewniajaca obstuge komunikacyjna tylko na zasadzie ustanowionych stuzebnosci
uprawnionym wtascicielom dziatek (wyrok WSA w Lublinie z dnia 30 pazdziernika 2012 r.,
sygn. II SA/Lu 603/12).

® Wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 pazdziernika 2005 r., sygn. II OSK 194/05 oraz wyrok
NSA w Warszawie z dnia 18 pazdziernika 2005 r., sygn. II OSK 196/05. Jak zauwazono,
»miejscem publicznym nie be¢dzie nieruchomos$¢ — dzialka gruntu wraz z zabudowaniami,

stanowigca wspotwlasnos¢ kilku osob fizycznych” (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 27 stycznia 2006 r., sygn. IT SA/Go 617/05).
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O ile przytoczone przez ustawodawce okreslenia: ulice, place i tory kolejowe, nie
budza wigkszych watpliwo$ci interpretacyjnych, o tyle nie mozna tego powiedzie¢
o drogach. Ze wzgledu na uzycie w przytoczonym przepisie zbyt ogdlnego pojecia ,,dro-
gi” w orzecznictwie istnieja rozbieznos$ci, czy pod tym pojeciem kryja sie drogi uznane
W rozumieniu potocznym za publiczne, czy tez tylko drogi publiczne w rozumieniu usta-
wy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych®.

Zgodnie z art. 1 ustawy o drogach publicznych droga publiczng jest droga zaliczo-
na na podstawie niniejszej ustawy do jednej z kategorii drog, z ktérej moze korzystacé
kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej
ustawie lub innych przepisach szczegdlnych. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o drogach
publicznych drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dziela si¢ na naste-
pujace kategorie: drogi krajowe™, drogi wojewddzkie®!, drogi powiatowe® i drogi gmin-
ne*. Drogi niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych (w sposob przewidziany
ta ustawa, czyli albo w formie odpowiedniego rozporzadzenia, albo uchwaty wtasciwe-
go, uprawnionego podmiotu) sg drogami wewngtrznymi (przepis art. 8 ust. 1 ustawy
o drogach publicznych®).

W $wietle niektorych orzeczen tylko wymienione w ustawie o drogach publicznych
drogi publiczne stanowig drogi, o ktérych mowa w art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud.”

4 Dz.U.z2013 ., poz. 260.

30 Zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy o drogach publicznych minister wtasciwy do spraw transportu

W porozumieniu z ministrami wiasciwymi do spraw administracji publicznej, spraw we-
wngtrznych oraz Ministrem Obrony Narodowej, po zasiggnigciu opinii wlasciwych sejmikow
wojewodztw, a w miastach na prawach powiatu — opinii rad miast, w drodze rozporzadzenia,
zalicza drogi do kategorii drog krajowych.

1 Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy o drogach publicznych zaliczenie do kategorii drog wojewodz-
kich nastepuje w drodze uchwaty sejmiku wojewodztwa w porozumieniu z ministrami wia-
Sciwymi do spraw transportu oraz obrony narodowe;.

Zgodnie z art. 6a ust. 2 ustawy o drogach publicznych zaliczenie drogi do kategorii drég po-
wiatowych nast¢puje w drodze uchwaty rady powiatu w porozumieniu z zarzgdem woje-
wodztwa, po zasiggnig¢ciu opinii wojtow (burmistrzow, prezydentdow miast) gmin, na obszarze
ktérych przebiega droga, oraz zarzaddéw sasiednich powiatéw, a w miastach na prawach po-
wiatu — opinii prezydentoéw miast.

Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy o drogach publicznych zaliczenie do kategorii drog gminnych
nastepuje w drodze uchwaty rady gminy po zasiggnigciu opinii wlasciwego zarzadu powia-
tu.

Drogi, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazdoéw, niezaliczone do zadnej z katego-
rii drég publicznych 1 niezlokalizowane w pasie drogowym tych drog, sa drogami wewngtrz-
nymi.

3 Wyrok NSA w Krakowie z dnia 5 kwietnia 1994 r. SA/Kr 1146/93, ,,Wokanda” 1994, nr 9,
poz. 36, wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 lutego 1999 1., sygn. IV SA 303/97, LEX nr 46645,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 czerwca 2004 r., sygn. IV SA 10/03, LEX nr 148913,
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 5 listopada 2004 r., sygn. SA/Sz 2631/02, LEX nr 689859,
wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 marca 2006 r., sygn. II OSK 675/05, wyrok WSA w Lu-
blinie z dnia 20 lutego 2007 r., sygn. II SA/Lu 397/06, wyrok WSA w Warszawie z dnia
22 stycznia 2010 r., sygn. VII SA/Wa 2009/09, wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 maja
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Jak wskazano, ,,do pojecia »innych miejsc publicznych«, nie mozna zaliczy¢
wszystkich innych drog, ktore nie posiadaja statusu »drog publicznych«. Taka wyktada-
nia prowadzitaby bowiem do przyjecia — wbrew zasadom wyktadni — Ze ustawodawca
w jednym przepisie nadal pojeciu »droga« dwa rézne znaczenia**. Przyjecie, ze ,,droga”
w rozumieniu art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud. to ,,droga publiczna”, wyklucza mozliwos¢
zaliczenia do ,,innych miejsc publicznych” innych drog, niebedacych ,,drogami publicz-
nymi” w rozumieniu ustawy o drogach publicznych. W zwigzku z tym, ze u.pr.bud. nie
ustala w stowniczku wtasnego rozumienia poje¢ zawartych w art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud.,
to nalezy ustali¢ ich znaczenie na podstawie innych ustaw — w tym przypadku ustawy
o drogach publicznych. Nieostrym i niedookreslonym pojeciem w art. 30 ust. 1 pkt 3
u.pr.bud. jest pojecie ,,innych miejsc publicznych”. Pojecia tego nie mozna jednak rozu-
mie¢ zbyt szeroko, jako przeciwstawnego do miejsc niepublicznych, biorgc jedynie pod
uwage powszechng dostepnos¢ miejsca, ktora nie moze by¢ gtownym kryterium przy
ustalaniu rozumienia pojgcia ,,innych miejsc publicznych”, poniewaz oznaczaloby to
catkowite odwrocenie zasady wyrazonej w art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud. O rozumieniu
poje¢ uzytych w omawianym przepisie nie powinny decydowaé elementy stanu faktycz-
nego, lecz uwarunkowania prawne i konsekwencje z tego wynikajace, za$ dyrektywe
interpretacyjng przy dokonywaniu wyktadni art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud. powinno stano-
wi¢ to, ze z redakcji tego przepisu wynika zasada braku obowiazku dokonania zglosze-
nia, a wyjatkiem od zasady sa przypadki, kiedy to zgloszenie jest wymagane (wyjatkow
nie nalezy z kolei interpretowa¢ w drodze wyktadni rozszerzajacej, a wrecz odwrotnie
— zawezajacej), oraz to, ze prawo wlasnosci moze podlega¢ pewnym ograniczeniom,
wprowadzanym w drodze ustawy, jednakze tylko w takim zakresie, w jakim nie narusza
to istoty prawa wlasnosci’.

W orzeczeniach prezentujacych odmienny od powyzszego poglad wskazuje si¢, ze
nie ma podstaw, aby ogdlne pojecie ,,drogi” z u.pr.bud. ogranicza¢ tylko do drog, o kto-

rych mowa w ustawie o drogach publicznych®. ,,Ustawodawca celowo uzyt okreslenia

2010 1., sygn. VII SA/Wa 491/10, LEX nr 676143, wyrok WSA w Olsztynie z dnia 22 czerw-
ca2010r., sygn. Il SA/O1330/10, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 czerwca 2012 r., sygn.
IT SA/Wr 263/12 oraz wyrok WSA w Lublinie z dnia 30 pazdziernika 2012 r., sygn. II SA/Lu
603/12.

6 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 stycznia 2010 r., sygn. VII SA/Wa 2009/09.

7 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 marca 2006 r., sygn. II OSK 675/05 oraz wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 22 czerwca 2010 r., sygn. II SA/O1 330/10.

% Wyrok NSA w Lublinie z dnia 30 marca 2000 r., sygn. II SA/Lu 151/99, wyrok NSA w War-
szawie z dnia 4 lutego 2002 r., sygn. IV SA 2386/99, LEX nr 657234, wyrok NSA w Warsza-
wie z dnia 2 lipca 2004 r., sygn. OSK 454/04, wyrok NSA w Warszawie z dnia 18 pazdzierni-
ka 2005 r., sygn. I OSK 196/05, wyrok NSA w Warszawie z dnia 27 czerwca 2006 r., sygn.
IT OSK 938/05, LEX nr 265939, wyrok NSA w Warszawie z dnia 23 sierpnia 2006 r., sygn. 11
OSK 1002/05, wyrok WSA w Kielcach z dnia 2 lutego 2007 r., sygn. Il SA/Ke 81/06, wyrok
WSA w Kielcach z dnia 7 marca 2007 r., sygn. II SA/Ke 377/06, wyrok NSA w Warszawie
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»miegjsca publiczne« a nie »drogi publiczne« w rozumieniu obowigzujacej ustawy o dro-
gach publicznych”®. Zreszta ustawa o drogach publicznych, jak juz wyzej wskazano
w art. 8 ust. 1, definiuje takze droge wewnetrzng nieuznang za publiczng. Nietrudno so-
bie jednak wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej drogi, parkingi oraz place, o ktorych mowa
W przytoczonym przepisie, beda miejscami publicznymi®.

Jasne jest, ze kazda droga, o ktdrej mowi ustawa o drogach publicznych, bedzie
droga, o ktorej mowa w art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud. Nie mozna tez przyjac, ze chodzi
o kazda ,,droge”. Ustawodawca wprowadzit bowiem wyréznik — chodzi o droge w rozu-
mieniu potocznym publiczng, taka, do ktorej ma dostep blizej nieokreslona liczba pod-
miotow podobnie jak inne miejsce publiczne, przy czym kwestia wtasnosci nie ma tu
znaczenia (za ,,publicznoscig drogi” nie moze przemawiac tylko fakt, ze stanowi ona
przyktadowo wtasnos¢ gminy, a jej uzytkowanie zostato okreslone jako droga)®'.

Jak zauwazono, za powyzszym pogladem przemawia ratio legis art. 30 ust. 1 pkt 3
u.pr.bud., ktéory wymaga zgtoszenia budowy ogrodzenia witasnie od strony miejsc pu-
blicznych®. Rozwazajac celowos¢ wprowadzenia reglamentacji budowy ogrodzen od
strony miejsc publicznych, mozna zatozy¢, ze ustawodawca zamierzat w ten sposob za-

pobiec ewentualnemu nieuprawnionemu ograniczaniu dostepnosci do wszystkich miejsc

z dnia 17 kwietnia 2007 r., sygn. II OSK 643/06, wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 kwietnia
2007 r., sygn. Il SA/Kr 101/07, wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 maja 2007 r., sygn. IT SA/
Kr 846/04, LEX nr 814581, wyrok NSA w Warszawie z dnia 29 listopada 2007 r., sygn. Il
OSK 1593/06, wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 czerwca 2008 r., sygn. VII SA/Wa 959/07,
wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 sierpnia 2008 r., sygn. II SA/Gd 277/08, wyrok WSA
w Gdansku z dnia 17 wrzesnia 2008 r., sygn. II SA/Gd 284/07, wyrok NSA w Warszawie
z dnia 8 grudnia 2008 r., sygn. II OSK 1467/07, wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 3 grudnia
2009 r., sygn. II SA/Bk 649/09, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 czerwca 2010 r., sygn. IV
SA/Po 341/10, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 20 grudnia 2010 r., sygn. I SA/G1 1064/10
oraz wyrok WSA w Lublinie z dnia 8 marca 2012 r., sygn. II SA/Lu 24/12. Poglad ten znaj-
duje niejako potwierdzenie w uchwale NSA z dnia 11 kwietnia 2005 r., sygn. I OPS 2/05,
,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sagdéow administracyj-
nych” 2005, nr 5, poz. 88, w ktorej wskazano, ze ustawowe okreslenie ulicy odnoszone po-
winno by¢ zaréwno do drég publicznych, jak i niepublicznych (wewnetrznych).

% Wyrok NSA w Warszawie z dnia 23 sierpnia 2006 r., sygn. II OSK 1002/05.

% Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 kwietnia 2007 r., sygn. Il OSK 643/06. Jak tez wskazano,
o ile w ustawie o drogach publicznych znajduje si¢ definicja drogi publicznej, o tyle brak jest
w przepisach pojecia placu publicznego (wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 wrzesnia 2008 r.,
sygn. Il SA/Gd 284/07 oraz wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 3 grudnia 2009 r., sygn. II SA/
Bk 649/09).

o Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 kwietnia 2007 r., sygn. II SA/Kr 101/07. W wyroku WSA
w Gdansku z dnia 17 wrzes$nia 2008 r., sygn. I SA/Gd 284/07, stwierdzono wrecz, ze istota
uregulowania art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud. nie odnosi si¢ do formy wtasnosci — osoby prywat-
nej badz podmiotu publicznoprawnego.

02 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 2 lipca 2004 1., sygn. OSK 454/04, wyrok NSA w Warszawie
z dnia 17 kwietnia 2007 r., sygn. I OSK 643/06 oraz wyrok WSA w Lublinie z dnia 8 marca
2012 r., sygn. II SA/Lu 24/12.
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publicznych® oraz chciat obja¢ ochrong potencjalnych uzytkownikéw powszechnie do-
stepnego terenu poprzez zapewnienie bezpieczenstwa konstrukcji budowlanych, jakimi
sg ogrodzenia®,

Uznanie publicznego charakteru jakiego$ miejsca nie jest zalezne od spetniania
jakichs$ standardéw normatywnych, lecz jest pochodng stanu faktycznego. O publicz-
nym charakterze miejsca, o jakim mowa w art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud. decyduje jego
komunikacyjna funkcja oraz wzglgdnie powszechna dostgpnos¢ w celu korzystania z tej
wiasnie funkcji®. Ponadto, na zaliczenie konkretnego miejsca do kategorii miejsc pu-
blicznych wplyw ma wola wiasciciela nieruchomosci i ustanowiony przez niego sposob
jej uzytkowania®.

Niezaleznie od powyzszego, odnoszac si¢ do wysokosci ogrodzenia, o ktorej mowa
w art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud. (2,20 m), nalezy zauwazy¢, ze ani u.pr.bud., ani przepisy
techniczno-budowlane nie okreslaja sposobu, w jaki powinien by¢ wykonywany pomiar
wysokosci ogrodzenia. Jako zasade nalezy przyja¢ pomiar wysokosci ogrodzenia nie-
ograniczajacy si¢ tylko do pomiaru siatki, bedacej zazwyczaj jedynie elementem ogro-
dzenia. Jezeli siatka posadowiona jest na podmurdéwce, murze oporowym, cokole badz
innym podwyzszeniu sztucznie wzniesionym, to ogrodzeniem jest cato$¢ konstrukcji.
Wysokos¢ ogrodzenia musi by¢ zatem mierzona od miejsca, w ktorym rozpoczeto jego
wznoszenie (przyktadowo podsypania terenu), a nie od poziomu gruntu, do najwyzszego
punktu (wysoko$¢ ogrodzenia powinna by¢ ustalona w taki sposob, aby byla odzwier-
ciedleniem rzeczywistej wysokosci ogrodzenia®). Nadto wykluczy¢ nalezy mozliwosé
pomiaru wysokos$ci ogrodzenia jedynie od strony inwestora, ktory zmienit uksztattowa-
nie terenu. Im wyzsze jest bowiem ogrodzenie miedzy dziatkami, tym wieksze sg wy-
mogi co do sposobu jego posadowienia i rozwigzan technicznych gwarantujacych stabil-
no$¢ konstrukeji. Znaczne podwyzszenie terenu wtasnej dziatki, przy braku odpowiednich
zabezpieczen od strony dziatki sasiedniej, moze stabilnosci tej jedynie zagrozi¢. O za-
chowaniu wysokosci ogrodzenia, zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt 3 u.pr.bud., decyduje po-
nadto wysokos$¢ ogrodzenia w tych samych miejscach po obu stronach granicy migdzy

% Wyrok WSA w Lublinie z dnia 30 pazdziernika 2012 r., sygn. Il SA/Lu 603/12.

®  Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 wrze$nia 2008 r., sygn. II SA/Gd 284/07 oraz wyrok WSA
w Bialymstoku z dnia 3 grudnia 2009 r., sygn. II SA/Bk 649/09.

% Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 wrze$nia 2008 r., sygn. Il SA/Gd 284/07 oraz wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 20 grudnia 2010 r., sygn. II SA/G1 1064/10.

% Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 kwietnia 2007 r., sygn. IT OSK 643/06. Podobny poglad
wyrazit NSA w Warszawie w swoim wyroku z dnia 27 czerwca 2006 r., sygn. I OSK 938/05,
wskazujac, ze ,ujecie przedmiotowej drogi w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego, bez wzgledu na to, iz nadano jej w tym planie status drogi wewnetrznej, potwier-
dza wolg organu gminy traktowania danej drogi jako miejsca publicznego”.

7 Zreszta w jezyku potocznym przez pojecie wysokosci nalezy rozumiec ,,wymiar czegos liczo-
ny od podstawy w gore” (Stownik jezyka polskiego PWN, t. 111, s. 791).
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sasiadujacymi dziatkami, a nie jedynie wysoko$¢ ogrodzenia po stronie dziatki inwesto-
ra, ktory zmienit uksztattowanie terenu (pomiar wysokosci ogrodzenia musi uwzgled-
nia¢ uzasadnione interesy obu wtascicieli)®.

Wszystkie ogrodzenia, zarowno podlegajace, jak i niepodlegajace zgtoszeniu wia-
$ciwemu organowi, powinny spetnia¢ warunki techniczne, o ktorych stanowi rozdziat 9
rozporzadzenia z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie®, zwanego dalej rozporzadzeniem.
I tak: ogrodzenie nie moze stwarza¢ zagrozenia dla bezpieczenstwa ludzi i zwierzat™;
umieszczanie na ogrodzeniach, na wysokosci mniejszej niz 1,8 m, ostro zakonczonych
elementow, drutu kolczastego, thuczonego szkta oraz innych podobnych wyrobow i ma-
teriatow jest zabronione’; bramy i furtki w ogrodzeniu nie moga otwierac si¢ na ze-
wnatrz dziatki; furtki w ogrodzeniu przy budynkach mieszkalnych wielorodzinnych
i budynkach uzyteczno$ci publicznej nie moga utrudnia¢ dostepu do nich osobom nie-
pelnosprawnym poruszajacym si¢ na wozkach inwalidzkich; szeroko$¢ bramy powinna
wynosi¢ w $wietle co najmniej 2,4 m, a w przypadku zastosowania furtki jej szeroko$¢
powinna by¢ nie mniejsza niz 0,9 m, przy czym na drodze pozarowej szerokosci te regu-
luja przepisy odrgbne dotyczace ochrony przeciwpozarowe;.

Oceniajgc dokonane przez inwestora zgloszenie, wlasciwy organ administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej powinien wziag¢ pod uwage rowniez § 13 rozporzadzenia
dotyczacy przestaniania budynku z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi
oraz § 57 1 § 60 rozporzadzenia, ktdre dotycza nastonecznienia pomieszczen przezna-
czonych na pobyt ludzi i pomieszczen przeznaczonych do zbiorowego przebywania
dzieci w ztobku, przedszkolu i szkole™. W niektorych sytuacjach budowa ogrodzenia

(zwlaszcza murowanego i wysokiego) moze mie¢ bowiem wptyw na nastonecznienie

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 pazdziernika 2004 ., sygn. IV SA 1191/03, LEX nr 160813,
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 grudnia 2004 r., sygn. II SA/Wr 1420/02, LEX nr 739717,
wyrok WSA w Lublinie z dnia 16 pazdziernika 2007 r., sygn. II SA/Lu 602/07, wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. Il SA/Po 501/07, wyrok WSA w Poznaniu z dnia
24 lipca 2008 1., sygn. I SA/Po 67/08, LEX nr 510180. Nalezy w tym momencie wyjasni¢, ze
NSA w Lublinie w wyroku z dnia 10 czerwca 2003 r., sygn. II SA/Lu 47/02 wskazal, ze wyso-
kos$¢ ogrodzenia powinna by¢ mierzona tylko od strony dziatki inwestora. Wyrok ten nie odno-
sit si¢ jednak do sytuacji, w ktorej inwestor dokonuje podwyzszenia terenu, a nastgpnie wzno-
si ogrodzenie. Jak stwierdzit WSA we Wroctawiu w swoim wyroku z dnia 10 grudnia 2004 r.,
sygn. Il SA/Wr 1420/02, ,,wysokos$¢ ogrodzenia winna by¢ mierzona od poziomu terenu nieru-
chomosci, ktorej wiasciciele kwestionujg wysokos¢ ogrodzenia”.

% Dz. U. Nr 75, poz. 690 z p6zn. zm.
" Nie dotyczy ogrodzen wewnetrznych w zaktadach karnych i aresztach $ledczych.
I Nie dotyczy ogrodzen wewnetrznych w zaktadach karnych i aresztach sledczych.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 grudnia 2012 r., sygn. VIII SA/Wa 635/12, LEX
nr 1293518.
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budynkow z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi, usytuowanych na dziatce
sasiadujacej z dziatka objeta zamierzeniem inwestycyjnym.

Ponadto, oceniajac dokonane przez inwestora zgloszenie zamiaru budowy ogro-
dzenia, wlasciwy organ administracji architektoniczno-budowlanej powinien uwzgled-
ni¢ ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obowiazujacego na
terenie objetym inwestycja, ktéry moze zawiera¢ pewne uregulowania dotyczace budo-
wy ogrodzen lub, w przypadku braku miejscowego planu, wlasciwy organ powinien
oceni¢ zgodno$¢ planowanego przez inwestora ogrodzenia z ustaleniami decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Niekiedy bowiem budowa ogrodzenia
moze zmieni¢ sposob zagospodarowania terenu, zgodnie za$ z art. 59 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’ zmiana za-
gospodarowania terenu w przypadku braku planu miejscowego, polegajaca na budowie
obiektu budowlanego Iub wykonaniu innych rob6t budowlanych, wymaga ustalenia,
w drodze decyzji, warunkow zabudowy. Decyzja o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu moze by¢ wiec jedng z decyzji, ktorg nalezy dotaczy¢ do zgloszenia,
zgodnie z brzmieniem art. 30 ust. 2 u.pr.bud.

Oprocz wskazanej wyzej decyzji o warunkach zabudowy moze by¢ tez wymagane
dotaczenie do zgloszenia pozwolenia wydanego przez wlasciwego wojewodzkiego kon-
serwatora zabytkow. Zgodnie z art. 39 ust. 1 u.pr.bud. prowadzenie robot budowlanych
przy obiekcie budowlanym wpisanym do rejestru zabytkéw lub na obszarze wpisanym
do rejestru zabytkéw wymaga uzyskania pozwolenia na prowadzenie tych robot, wyda-
nego przez wlasciwego wojewodzkiego konserwatora zabytkow. W stosunku do obiek-
tow budowlanych oraz obszaréw niewpisanych do rejestru zabytkow, a ujetych w gmin-
nej ewidencji zabytkdéw, przyjecie zgloszenia bedzie uzaleznione od uzgodnienia
dokonanego przez wlasciwy organ administracji architektoniczno-budowlanej z woje-
wodzkim konserwatorem zabytkoéw (przepis art. 39 ust. 3 u.pr.bud.).

Oceniajac dokonane przez inwestora zgloszenie zamiaru budowy ogrodzenia, wia-
Sciwy organ administracji architektoniczno-budowlanej powinien uwzglednic art. 43
ust. 11 ustawy o drogach publicznych oraz § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruk-
tury z dnia 7 sierpnia 2008 r. w sprawie wymagan w zakresie odlegtosci i warunkow
dopuszczajacych usytuowanie budowli i budynkéw, drzew lub krzewdw, elementdéw
ochrony akustycznej i wykonywania robot ziemnych w sasiedztwie linii kolejowej,
a takze sposobu urzadzania i utrzymywania zaston od$nieznych oraz paséw przeciwpo-

zarowych’.

 Dz.U.z2012r., poz. 647 z pézn. zm.
" Dz. U.Nr 153, poz. 955 z p6zn. zm.
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Przepis art. 43 ust. 1 ustawy o drogach publicznych okresla odlegtos¢ obiektow
budowlanych od zewnetrznej krawedzi jezdni. Usytuowanie obiektu budowlanego przy
drodze, w odlegtosci mniejszej niz okreslona w ust. 1, moze nastapi¢ wytacznie za zgoda
zarzadey drogi, wydang przed uzyskaniem przez inwestora obiektu pozwolenia na budo-
we lub zgloszeniem budowy albo wykonywania robot budowlanych (przepis art. 43
ust. 2 ustawy o drogach publicznych).

Zgodnie za$ z § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wyma-
gan w zakresie odlegltosci i warunkow dopuszczajacych usytuowanie budowli i budyn-
koéw, drzew lub krzewdw, elementow ochrony akustycznej i wykonywania robot ziem-
nych w sasiedztwie linii kolejowej, a takze sposobu urzadzania i utrzymywania zaston
odsnieznych oraz paséw przeciwpozarowych, roboty ziemne moga by¢ wykonywane
w odleglosci nie mniejszej niz 4 m od granicy obszaru kolejowego”™ (przepisu tego nie
stosuje si¢ do robot ziemnych zwigzanych z budowa, utrzymaniem, remontem i moder-
nizacja linii kolejowej; przepis § 4 ust. 2). Wykonywanie robo6t ziemnych w odlegtosci
od 4 do 20 m od granicy obszaru kolejowego powinno by¢ kazdorazowo uzgadniane
z zarzadcg infrastruktury kolejowej (przepis § 4 ust. 3).

Brak decyzji zarzadcy drogi lub uzgodnienia z zarzadcg infrastruktury kolejowej na
odpowiednie usytuowanie ogrodzenia w bliskosci z drogg lub wykonanie robdt ziem-
nych w bliskosci z obszarem kolejowym stanowi prawng przeszkode¢ do przyjecia zgto-
szenia zamiaru budowy ogrodzenia™.

Oceniajac dokonane przez inwestora zgloszenie, wlasciwy organ administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej powinien wreszcie wzia¢ pod uwage art. 27 ust. 1 ustawy
z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne”’, zgodnie z ktérym zabrania si¢ grodzenia nieru-
chomosci przylegtych do powierzchniowych wod publicznych w odlegto$ci mniejszej

niz 1,5 m od linii brzegu™.

5 Obszar kolejowy to powierzchnia gruntu okres$lona dziatkami ewidencyjnymi, na ktorej znaj-
duje si¢ droga kolejowa (nawierzchnia kolejowa wraz z podtorzem i budowlami inzynieryj-
nymi oraz gruntem, na ktérym jest usytuowana), budynki, budowle i urzadzenia przeznaczo-
ne do zarzadzania, eksploatacji i utrzymania linii kolejowej oraz przewozu 0séb i rzeczy
(przepis art. 4 pkt 1a i pkt 8 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym, Dz. U.
72007 r. Nr 16, poz. 94 z p6ézn. zm.).

76 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 2 grudnia 2010 r., sygn. II SA/Lu 552/10, LEX nr 753888.
" Dz.U.z2012r., poz. 145 z p6zn. zm.

8 Wskazany zakaz nie dotyczy grodzenia terenow stref ochronnych ustanowionych na podsta-
wie ustawy — Prawo wodne oraz obr¢bow hodowlanych ustanowionych na podstawie przepi-
sow ustawy o rybactwie §rodladowym. Ponadto, dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej moze, w drodze decyzji, zwolni¢ z powyzszego zakazu, jezeli jest to niezbedne dla
obronnosci panstwa lub bezpieczenstwa publicznego (art. 27 ust. 2 i 3 ustawy — Prawo wod-
ne).
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3. Zakonczenie i wnioski

Co do zasady, budowa ogrodzen nie jest obj¢ta ani obowigzkiem uzyskania przez
inwestora pozwolenia na budowe, ani dokonania przez niego zgloszenia wlasciwemu
organowi administracji architektoniczno-budowlanej.

Od powyzszej zasady przewidziano jednak wyjatki. Zgloszenia wlasciwemu orga-
nowi wymaga bowiem budowa ogrodzen od strony drog, ulic, placéw, torow kolejo-
wych 1 innych miejsc publicznych oraz ogrodzen o wysokosci powyzej 2,20 m. Inwe-
stor, planujac budowe ogrodzenia, musi wigc oceni¢, czy planowane przez niego
zamierzenie podlega zgtoszeniu.

Gdy inwestor uzna, ze budowa danego ogrodzenia wymaga kontroli wtasciwego
organu, dokonuje stosownego zgloszenia w terminie co najmniej 30 dni przed zamierzo-
nym terminem rozpoczecia robdt budowlanych. Zgloszenie potraktowaé nalezy jako
swego rodzaju wniosek o wszczecie postgpowania administracyjnego.

Organ, do ktorego wniesiono zgtoszenie zamiaru budowy ogrodzenia, w pierwszej
kolejnosci dokonuje oceny wniesionego podania pod wzglgdem formalno-prawnym.
Nastepnie, w przypadku brakéw materialno-prawnych wniesionego zgtoszenia, wtasci-
wy organ naktada, w drodze postanowienia, na zglaszajacego obowigzek uzupetnienia
brakujacych dokumentow.

Do wykonania robét budowlanych mozna przystapi¢ woéwczas, gdy w terminie
30 dni od dnia doreczenia zgloszenia wlasciwy organ nie wniesie, w drodze decyzji,
sprzeciwu (ze wzgledow formalnych lub merytorycznych) i nie p6zniej niz po uptywie
dwoch lat od okreslonego w zgloszeniu terminu ich rozpoczecia. Dla zachowania po-
wyzszego 30-dniowego terminu konieczne jest wydanie i doreczenie przed jego upty-
wem albo decyzji zawierajacej sprzeciw, albo postanowienia o natozeniu obowigzku
uzupetnienia zgloszenia.

W przypadku akceptacji zgtoszonego zamiaru inwestycyjnego przyjecie zgloszenia
nastepuje poprzez zaniechanie wniesienia sprzeciwu.

Instytucja zgtoszenia zamiaru budowy ogrodzenia, cho¢ z pozoru prosta, rodzi licz-
ne problemy interpretacyjne, czego wyrazem sg rozbieznosci w orzecznictwie sgdowo-
administracyjnym, dotyczace przede wszystkim kwalifikacji budowy konkretnego ogro-
dzenia jako inwestycji wymagajacej dokonania zgloszenia.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze zgloszenia wymaga nie
tylko budowa ogrodzen w bezposredniej bliskosci z dziatka stanowiaca drogg, ulice,
plac, tor kolejowy lub inne miejsce publiczne oraz ogrodzen o wysokosci powyzej
2,20 m, ale tez odbudowa, rozbudowa i nadbudowa takich ogrodzen, a takze ich remont,
jesli zgloszenia wymagataby budowa tych ogrodzen.
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Po drugie, definiujac ogrodzenie, nalezy wskazac¢ na jego zasadniczg funkcje, ktorg
jest odgrodzenie czy tez wydzielenie przestrzeni. To, ze jaki$ obiekt moze petic przy
okazji funkcj¢ ogrodzenia, nie definiuje go jako obiektu, ktory zostat zwolniony z obo-
wigzku uzyskania pozwolenia na budowe.

Po trzecie, ogrodzenie jest obiektem budowlanym. W przypadku dziatki niezabu-
dowanej ogrodzenie bedzie samodzielnym obiektem budowlanym, natomiast w przy-
padku dziatki zabudowanej ogrodzenie bedzie urzadzeniem budowlanym — pozostajac
obiektem budowlanym, bedzie tez czg¢écig innego obiektu budowlanego, zapewniajac
mozliwos¢ jego uzytkowania zgodnie z przeznaczeniem.

Po czwarte, wyjasni¢ trzeba, kiedy wtasciwie budowa ogrodzenia wymaga zgto-
szenia.

Ot6z mimo ze otwartg kwestig pozostaje nadal interpretacja uzytego przez ustawo-
dawce okreslenia, zgodnie z ktorym ,,zgloszenia wymaga budowa ogrodzen od strony
drog, ulic, placow, torow kolejowych i innych miejsc publicznych”, to za nieuzasadnio-
ne nalezy uzna¢ jego bardzo waskie rozumienie. Mozna bowiem zatozy¢, ze ustawo-
dawca zamierzal zapobiec ograniczaniu dostepnosci do miejsc publicznych przez budo-
we ogrodzen oraz chciat zapewni¢ ochrong uzytkownikom miejsc publicznych poprzez
odpowiedni poziom bezpieczenstwa konstrukcji ogrodzen. Nalezy wiec podzieli¢ pre-
zentowane w czesci orzeczen stanowisko, wskazujace, ze wolg ustawodawcy byto wpro-
wadzenie reglamentacji budowy ogrodzen od strony wszystkich miejsc, w rozumieniu
potocznym, publicznych. Ponadto, okreslenie i zaliczenie jakich$ miejsc do miejsc pu-
blicznych powinno by¢ formutowane indywidualnie na gruncie konkretnej sprawy, a nie
powinno wynikac¢ tylko i wylacznie z uregulowan prawnych.

Niezaleznie od powyzszego zgloszenia wymaga budowa ogrodzen o wysokosci
powyzej 2,20 m. Jako zasade nalezy przyja¢ pomiar wysokosci ogrodzenia od jego pod-
stawy do najwyzszego punktu. Taki pomiar bedzie bowiem odzwierciedlat rzeczywista
wysoko$¢ ogrodzenia.

Po piate, ogrodzenie musi spetnia¢ warunki techniczno-budowlane okreslone dla
tych obiektéw budowlanych oraz ustalenia wlasciwego miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego. Ponadto, do zgloszenia zamiaru budowy ogrodzenia, w razie
potrzeby, nalezy dotaczy¢ decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
pozwolenie wojewodzkiego konserwatora zabytkow, decyzje¢ zarzadcey drogi, uzgodnie-
nie z zarzadcg infrastruktury kolejowej lub decyzje dyrektora regionalnego zarzadu go-
spodarki wodnej.

Majac na uwadze powyzsze, podkreslic¢ trzeba, ze doktadne wyjasnienie stanu fak-
tycznego sprawy, poprzez wyjasnienie podstawowych kwestii — tego, jakie jest ogrodze-

nie, gdzie jest ono usytuowane i jaki jest prawny charakter nieruchomosci, na ktorej je
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ustawiono i z ktorg graniczy, jest wstepnym warunkiem rozpoznania danej sprawy. Po-
zwala bowiem rozstrzygnaé, czy zgodnie z obowiazujacym prawem budowa ogrodzenia
wymaga zgloszenia (w przypadku organéw nadzoru budowlanego, dokonujgcych kon-
troli legalnosci wykonanych robot — czy budowa ogrodzenia wymagata zgloszenia).

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze nie ma przeszkod, by zgoda organu admini-
stracji architektoniczno-budowlanej na realizacj¢ ogrodzenia, w rozumieniu urzadzenia
budowlanego, byla wydana w formie decyzji o pozwoleniu na budowe, ktora bedzie
dotyczyta calego zamierzenia inwestycyjnego.

Stwierdzi¢ wreszcie trzeba, ze z punktu widzenia inwestoréw najbezpieczniej jest
zawsze, w przypadku zamiaru budowy ogrodzenia, dokonywac zgtoszenia wlasciwemu
organowi. Mimo ze ustawodawca, majac na uwadze chronologi¢ jego dziatan, dazy do
liberalizacji uregulowan przepisoOw prawa budowlanego i upraszcza procedury, utatwia-
jac inwestorom zabudowe ich nieruchomosci prostymi obiektami, to podkresli¢ nalezy,
ze samodzielna ocena inwestora co do okoliczno$ci danej sprawy moze okazac si¢ nie-
wystarczajaca i niewlasciwa, zwlaszcza w $wietle istniejacych rozbieznosci w interpre-
tacji uregulowan dotyczacych zgtoszenia zamiaru budowy ogrodzenia. Organ nadzoru
budowlanego moze bowiem doj$¢ do wniosku, ze budowa danego ogrodzenia wymaga-
fa zgtoszenia, a inwestor, dokonujac odmiennej interpretacji przepisow, wykonat roboty

budowlane samowolnie.

Summary

Analysis of the institution of notification of intention to build a fence

The article analyses the institution of notification of intention to build a fence. Due
to lack of the literature on the subject, the article was based on the analysis of rich juri-
sprudence of administrative courts. This article is divided into three parts.

The first part analyzes the institution of notification of intention to build a fence
under the Act — Construction Law. The notification submitted by the investor should be
treated as a kind of request to initiate administrative proceedings. The authority which
receives the applications evaluates them in terms of formal and substantive law. To carry
out the work the investor can proceed 30 days after submitting the notification to the
authority if the latter does not object.

The second part of the study analyzes the legislation regarding the construction of

fences. According to the Construction Act, in principle there is no obligation to obtain
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a building permit or a notification to build fences. The exception to this rule is the con-
struction of fences from the side of roads, streets, squares, railway tracks and other pu-
blic places as well as fences higher than 2.20 m. Their construction should be reported to
the competent authority. Due to numerous problems with interpretation, this part of the
article introduces various positions of administrative courts primarily concerned with the
construction of fences of specific qualifications as an investment requiring notification.

The last part of the article summarizes the specific nature of the institution of noti-
fication of intention of build a fence, pointing out that its most significant feature is
a detailed explanation of the facts of the case. Moreover, it concludes that from the point
of view of investors planning to build a fence notifying the competent authority is al-
ways the safest option.
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Kontrola podatkowa w trybie zwyktym
a ogolne zasady postepowania podatkowego

Celem niniejszej publikacji jest ukazanie istoty kontroli podatkowej przeprowadza-
nej przez organy administracji podatkowej w oparciu o ogolne zasady postgpowania po-
datkowego na mocy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa' (zwana
dalej 0.p.), ktéra na mocy nowelizacji z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy — Or-
dynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw wprowadzita jednolita pro-
cedure kontrolng wspdlng dla organdow administracji podatkowej oraz skarbowe;j. Zakres
samej instytucji kontroli podatkowej zostal unormowany przez ustawodawce w art. 281
—292 o.p., ktora zostata uzupetiona poprzez ogdlne zasady postepowania podatkowe-
go. Gtownym celem tej publikacji jest ukazanie znaczenia zasad og6lnych postepowania
podatkowego w kontroli podatkowej przeprowadzanej przez organy administracji po-
datkowej. Ogromne znaczenie dla niniejszego artykulu ma orzecznictwo wojewo6dzkich
sadow administracyjnych, ktore rozszerza zakres zasad ogolnych postgpowania podat-
kowego w odniesieniu do kontroli podatkowej podatnikow, przeprowadzanej przez or-
gany administracji podatkowej. Ptaszczyznami badawczymi pracy s3: metoda dogma-

tyczno-prawna oraz metoda aksjologiczna.

1. Cel i przedmiot kontroli podatkowej

Celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywiazujg si¢
z obowigzkow wynikajacych z przepisow prawa podatkowego. Dokonywana przez orga-
ny podatkowe kontrola podatkowa pierwszej instancji stanowi ich uprawnienie do ujaw-
nienia wszystkich faktycznych i prawnych przestanek, zdarzen i okolicznosci wptywaja-
cych na okreslenie wysokos$ci zobowigzania podatkowego wynikajacego zar6wno z mocy
prawa jak i decyzji administracyjnej wydanej przez organ podatkowy?. Gtéwnym celem
kontroli podatkowej jest obowigzywanie w postgpowaniu podatkowym zasady prawdy

' Dz U.z2011r. Nr 199, poz. 1175 ze zm.

2 Z. Ofiarski, Ogolne prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne, War-
szawa 2010, s. 363.
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materialnej’, gdzie organ podatkowy w pierwszej instancji musi ustali¢ wszystkie prze-
stanki wptywajace na podatkowy stan faktyczny w zwiazku z art. 122 o.p*. Obowigzkiem
organoéw podatkowych jest podjecie niezbednych czynnosci, ktore doktadnie wyjasnity-
by dany stan faktyczny, po to aby trafnie zastosowac okreslone przepisy z o.p.’ Dokony-
wana w sposob obiektywny interpretacja faktow prawotworczych przez organ podatko-
wy w pierwszej instancji w toku kontroli podatkowej powinna prowadzi¢ do prawidtowe;j
oceny faktow wedlug obowigzujacych reguf’. Kontrola podatkowa przeprowadzona
przez organy podatkowe I instancji powinna odbywac si¢ w oparciu przepisy prawa na
podstawie art. 120 o.p w zwigzku z art. 7 ustawy z dnia 2 kwietnia Konstytucja Rzecz-
pospolitej Polski (zwana dalej Konstytucja RP)’. Kazdy przejaw ingerencji organu admi-
nistracji publicznej w zakresie ksztalttowania stosunkoéw prawnych obywateli musi by¢
bezwzglednie oparty na konkretnej podstawie prawnej®. Warto zaznaczy¢, ze na gruncie
procedury podatkowej wytaczono ,,stosowanie zasady, ze dozwolone jest to, co nie jest

przez prawo zakazane™”.

2. Organy kontroli podatkowej oraz podmioty
kontrolowane

Zgodnie z art. 281 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. — o.p. organy podatkowe I in-
stancji, z zastrzezeniem § 3, przeprowadzaja kontrole podatkowa u podatnikow, ptatni-
koéw, inkasentdw oraz nastgpcoOw prawnych, zwanych dalej ,.kontrolowanymi”. Kompe-
tencje do przeprowadzania kontroli podatkowej posiada minister wtasciwy do spraw
finans6w publicznych, celem jej za$ jest sprawdzenie stosowania uznanej przez ten or-
gan metody ustalania ceny transakcyjnej miedzy podmiotami powigzanymi. W literatu-
rze jest ona okreslana jako szczegdlny tryb kontroli wymiarowej'’. Zakres podmiotow
poddanych kontroli podatkowej wyznacza art. 281 o.p., ktory obejmuje podatnikow,
ptatnikow, inkasentow oraz ich nastepcow prawnych. Ustawodawca w komentowanym
przepisie prawnym wprowadzit zamknigty katalog podmiotéw, na mocy art. 1 pkt 517
ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niekto-

* R. Lipniewicz, Prawo podatkowe. Zarys wykladu, Legnica 2011, s. 72.

* Wyrok WSA z dnia 26 listopada 2009 r., Sygn. akt., [ SA/O1 591/09; niepubl.

> Wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 1992 r., Sygn. akt., I PA 5/92, OSP 1993/7-8/142.
¢ Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2000 r., I SA/Lu 1608/98, LEX nr 45250.

7 B. Brzezinski, M. Kalinowski, K. Lasinski-Sulecki, M. Masternak, W. Morawski, Ordynacja
Podatkowa. Komentarz praktyczny, Gdansk 2008, s. 172.

8 Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 1987 r., IV SA 292/87, GAP 1988/11/44.
®  Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2001 r., Il SA 167/00, LEX nr 47930.
10" 'Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2000 r., I SA/Ka 1724/98, niepubl.
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rych innych ustaw derogowano z Ordynacji podatkowej przepisy umozliwiajace rozsze-
rzenie zakresu podmiotowego kontroli podatkowej o osoby trzecie przy dokonywaniu
zabezpieczenia rzeczowego zobowigzan podatkowych przed terminem platnosci oraz
ustanawiania hipoteki przymusowe;j''. Wtasciwg kontrole podatkowa poprzedzaja czyn-
nosci wstepnej selekcji podmiotéw wyznaczonych do kontroli podatkowej przez pra-
cownikow organu podatkowego, poniewaz nie mogg oni skontrolowac¢ wszystkich ptat-
nikow, podatnikoéw, inkasentdw oraz ich nastepcoOw prawnych. W rzeczywistosci
dokonywana kontrola podatkowa w jednym roku podatkowym obejmuje do 10% ogotu
podmiotow podlegajacych czynnosciom kontrolnym', a organy podatkowe dokonujgc
rozstrzygnigcia danej sprawy, podatkowej podejmuja wszelkie czynnosci techniczno-
formalne majace na celu odtworzeniu rzeczywistego stanu faktycznego i prawnego pod-
miotow podlegajacych kontroli podatkowej'*. Podmioty kontrolowane maja prawo do
ustanowienia petnomocnika w zakresie kontroli podatkowej zgodnie z art. 281a o.p.,
ktory jest uprawniony do: odbioru zawiadomienia o zamiarze wszczgcia kontroli podat-
kowej, wyrazenia zgody, o ktorej mowa w art. 282b § 3 o.p., odbioru upowaznienia do
przeprowadzenia kontroli podatkowej, zakonczenia kontroli podatkowej, ztozenia wyja-
$nien i zastrzezen do protokotu kontroli oraz wszystkich czynnosci kontrolnych. Petno-
mocnictwo musi by¢ ustanowione w formie pisemnej tylko i wytacznie dla osoby fizycz-
nej, ktora musi posiada¢ zdolnos$¢ do czynnosci prawnych, oraz powinno by¢ przekazane
organowi dokonujacemu kontroli podatkowej — naczelnikowi urzedu skarbowego lub
organowi wykonawczemu gminy w przypadku spraw zwigzanych z opodatkowaniem
podatkiem dochodowym'. Podmiot kontrolowany nie moze udzieli¢ ustnego pelnomoc-
nictwa .

3. Wszczecie kontroli podatkowej w trybie zwykiym
a ogolne zasady postepowania podatkowego

Kontrola podatkowa jest wszczynana z urzedu przez organ podatkowy I instancji
na podstawie art. 282 o.p.'® Podjecie kontroli podatkowej przez organ podatkowy I in-

" Dz. U. Nr 209, poz. 1318.
12 M. Roszezyc, Kontrola podatkowa w twojej firmie, Biatystok 2003, s. 23.

13 B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Ordynacja
podatkowa. Komentarz praktyczny, Gdansk 2001, s. 177.

4 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Wroctaw 2011, s. 1115.

> Wyrok NSA z dnia 17.10.1996 r., I SA/Po 449/96, Legalis.

16 C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa — Ordynacja Podatkowa. Komentarz,
Wroctaw 2000, s. 666.
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stancji nie wymaga zadnego uzasadnienia, poniewaz moze by¢ ona wszczynana na pod-
stawie posiadanych przez organ podatkowy I instancji informacji od innych podmio-
tow!"”. Kontrola podatkowa nie moze by¢ nigdy wszczynana na wniosek strony
w postepowaniu podatkowym'®. Zgodnie z zasada trwatosci decyzji ostatecznych, ktora
zostata wyrazona w art. 128 o.p., decyzje, od ktorych nie stuzy odwotanie w postepowa-
niu podatkowym, sg ostateczne. Uchylenie lub zmiana decyzji, stwierdzenie ich niewaz-
nosci oraz wznowienie postepowania moga nastapic¢ tylko w przypadkach przewidzia-
nych w niniejszej ustawie lub w ustawach podatkowych w zwigzku z art. 282 a § 2 o.p.,
ktory stanowi, iz kontrola podatkowa jest niezbedna dla przeprowadzenia postepowania
w: sprawie stwierdzenia niewaznosci, stwierdzenia wygasniecia, uchylenia lub zmiany
decyzji ostatecznej lub wznowienia postepowania w sprawie zakonczonej decyzja osta-
teczng oraz w zwigzku z uchyleniem lub stwierdzeniem niewaznosci decyzji przez wo-
jewodzki sad administracyjny". Wystepuje tutaj domniemanie mocy obowigzujacej de-
cyzji administracyjnej wydanej przez organ podatkowy w I instancji*’, zgodnie z ktorym,
moze by¢ ona wzruszana, tylko wtedy, kiedy wystapily przestanki przed jej wydaniem,
ktore mogtyby stanowi¢ podstawe wadliwosci tej decyzji?'.

W mysl zasady poglebiania zaufania do organow podatkowych, organ podatkowy
I instancji, chcacy dokona¢ kontroli podatkowej na podstawie art. 282b o.p. z zastrzeze-
niem art. 282c o.p. naktada na organ administracji publicznej obowigzek zawiadomienia
o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej?. Zasada ta zostata wyrazona w art. 121 o.p,
zgodnie z ktorym prowadzone postepowanie podatkowe powinno by¢ prowadzone
w sposob budzacy zaufanie do organéw podatkowych. Zasada ta nie powinna by¢ trak-
towana jako abstrakcyjny postulat doktryny wzgledem dziatania organéw administracji
podatkowej, ale jako dana norma prawna odnoszgca si¢ do konkretnego postepowania®.
Na podstawie art. 282b § 2 o.p. kontrola podatkowa jest wszczynana nie wczesniej niz
po uptywie 7 dni i nie p6zniej niz przed uptlywem 30 dni od dnia doreczenia zawiado-

mienia o zamiarze wszczecia kontroli. Jezeli kontrola nie zostanie wszczeta w terminie

17" C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordynacja Podatkowa.
Komentarz, Warszawa 2006, s. 879.

18 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 1116.

19 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 1117.

20 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,

s. 123.

2L Wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2003 r., III SA 334/01, ,,Biuletyn Skarbowy” 2003, nr 4,
s. 28.

22 S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Ordyna-
cja Podatkowa. Komentarz, Warszawa 2010, s. 1017.

# Wyrok NSA z dnia 26 marca 2002 r., III SA 3390/00, ,,Przeglad Podatkowy” 2003, nr 1,
s. 63.
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30 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia, wszczgcie kontroli wymaga ponownego za-
wiadomienia. Wszczecie kontroli przed uptywem 7 dni od dnia doreczenia zawiadomie-
nia wymaga zgody kontrolowanego. Wyzej wymienione granice czasowe przeprowa-
dzania kontroli podatkowej tacza si¢ z postulatem szybkosci i prostoty przeprowadzania
postepowania podatkowego, ktory zostal wyrazony w art. 125 o.p. Przeprowadzana kon-
trola podatkowa przez organ podatkowy I instancji nie moze przynies$¢ szkod podmioto-
wi kontrolowanemu?. Organ podatkowy I instancji powinien zatatwi¢ sprawe jak naj-
szybciej jak to mozliwe przy wykorzystaniu do realizacji tego celu najprostszych
srodkow?. Organ podatkowy I instancji powinien przed wszczg¢ciem kontroli podatko-
wej wysta¢ podmiotowi kontrolowanemu zawiadomienie o wszczeciu kontroli podatko-
wej, ktore powinno zawiera¢ zgodnie z art. 282b § 4 0.p. oznaczenie organu, datg i miej-
sce wystawienia, oznaczenie kontrolowanego, wskazanie zakresu kontroli, pouczenie
o prawie ztozenia korekty deklaracji oraz podpis osoby upowaznionej do zawiadomie-
nia. Wprowadzenie do tego przepisu prawnego mozliwosci ztozenia korekty deklaracji
podatkowej oznacza, ze podmioty kontrolowane moja mozliwo$¢ wczesniejszego przy-
gotowania si¢ do kontroli podatkowej, sprawdzajac, czy w sposob prawidlowy dokonaty
wyliczenia zobowiazania podatkowego®. Ustawodawca wprowadzit w przepisie art.
282b § 5 o.p. obowigzek opracowania przez ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych w drodze rozporzadzenia wzoru zawiadomienia o zamiarze wszczecia kon-
troli podatkowej, uwzgledniajacego elementy zawiadomienia okre§lone w § 4 oraz moz-
liwos$¢ wyrazenia zgody na wszczecie kontroli przed uptywem 7 dni od dnia dorgczenia
zawiadomienia®’.

Jednak ze wzgledu na interes fiskalny panstwa organ podatkowy w I instancji, do-
konujacy kontroli podmiotow jest zwolniony na podstawie art. 282b § 1 o.p. w zwigzku
z art. 282c¢ o.p. z obowiazku wystania zawiadomienia o zamiarze dokonania kontroli
podatkowej w formie postanowienia, jesli posiada rzetelne informacje moéwiace o ukry-
waniu przez wyzej wymienione podmioty prawdziwych dochodéw?. Wymienione w art.
282b § 1 0.p. w zw. z art. 282¢ o.p. przestanki dopuszczajace odstgpienie od obowigzku

poinformowania podmiotéw kontrolowanych o zamiarze wszczecia kontroli podatko-

24 B. Brzezinski, M. Kalinowski, K. Lasinski — Sulecki, M. Masternak, W. Morawski, op. Cit.,
s. 179.

2 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 582.

2 E. Wroblewska, J. Siemianko, Instytucje kontroli podatkowej stuzgce dobrowolnej zaplacie
podatku, (w:) R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Wokdt nowelizacji, Biatystok 2009,
s. 326.

27 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 19 grudnia 2008 r. w sprawie wzoru zawiadomie-

nia o zamiarze wszczgcia kontroli podatkowej (Dz. U. Nr 237, poz. 1659).
28 M. Munnich, Kontrola podatkowa. Geneza i rozw6j procedury, Lublin 2010, s. 116.
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wej wynikaja z oceny prawnej dokonanej przez organ podatkowy, ktory powinien opie-
ra¢ swoje stanowisko na stanie faktycznym sprawy, wyktadni przepisow proceduralnych
oraz materialnych. Jednak dopuszczone przez przepisy procedury podatkowej odstep-
stwa od obowigzku informowania przez organ podatkowy I instancji o zamiarze doko-
nania kontroli podatkowej zaleza przede wszystkim od uznania administracyjnego orga-
nu administracji podatkowej®. Nalezy stwierdzi¢ takze, Zze uznanie administracyjne
organu administracji podatkowej dotyczace uchybienia obowiazkowi zawiadomienia
podmiotu kontrolowanego o zamiarze dokonania kontroli podatkowej powinno miescic¢
sie w granicach zasady prawdy obiektywnej na podstawie art. 122 o.p., ktéry stanowi, iz
w toku postgpowania organy podatkowe podejmuja wszelkie niezbedne dziatania w celu
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego® oraz zalatwienia sprawy w sposob bez-
stronny?'. Kontrola podatkowa jest przeprowadzana na podstawie art. 283 § 1 o0.p., zgod-
nie z ktorym organ podatkowy w [ instancji dziata na podstawie imiennego upowaznie-
nia udzielonego przez naczelnika urzedu skarbowego lub osobe zastepujaca naczelnika
urzgdu skarbowego — pracownikom tego urzedu, naczelnika urzgdu celnego lub osobg
zastepujaca naczelnika urzedu celnego — funkcjonariuszom celnym oraz pracownikom
tego urzedu, wojta burmistrza (prezydenta miasta), staroste lub marszatka wojewodztwa
lub osobg zastepujaca wojta, burmistrza (prezydenta miasta), staroste lub marszatka wo-
jewodztwa albo skarbnika jednostki samorzadu terytorialnego — pracownikom urzedu
gminy (miasta), starostwa lub urzedu marszatkowskiego oraz ministra wlasciwego do
spraw finanso6w publicznych lub osobg zastepujaca ministra wlasciwego do spraw finan-
soOw publicznych — pracownikom urzedu obstugujacego tego ministra.

4. Kontrola podatkowa a ogélne zasady postepowania
podatkowego

Tre$¢ upowaznienia do dokonania kontroli podatkowej powinna zawiera¢ w zwigz-
ku z art. 283 § 2 o.p. oznaczenie organu, date i miejsce wystawienia, wskazanie podsta-
wy prawnej imi¢ i nazwisko kontrolujacego, numer legitymacji stuzbowej kontrolujace-
go (kontrolujacych), oznaczenie kontrolowanego, okreslenie zakresu kontroli, date
rozpoczecia 1 przewidywany termin zakonczenia kontroli, podpis osoby udzielajacej
upowaznienia, z podaniem zajmowanego stanowiska lub funkcji oraz pouczenie o pra-

wach i obowigzkach kontrolowanego wynikajacych z przepiséw niniejszego dziatu.

2 Wyrok WSA z dnia 12 pazdziernika 2006 r., I SA/Wr 165/06, POP 2006, nr 6, poz. 98; Lex
Polonica nr 1288754.

3% Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 1996 r., I SA/Po 843/96, LEX nr 27437.
31 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 572-576.
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W orzecznictwie przyjmuje sie, iz wydane upowaznienie do przeprowadzenia kontroli
podatkowej dla organu podatkowego w I instancji przez organ nie posiadajacy kompe-
tencji do dokonania tej czynnosci prawnej nie wywotuje zadnych skutkéw prawnych?
w mysl dziatania zasady contra legem, ktora zostata wyrazona w art. 283 § 4 o.p., upo-
waznienie, ktore nie spelnia wymagan, o ktorych mowa w § 2, nie stanowi podstawy do
przeprowadzenia kontroli. Istotne jest to, ze zakres kontroli nie moze wykracza¢ poza
zakres wydany w upowaznieniu w zwiazku z art. 283 § 5 0.p. Wydane pelnomocnictwo
do podjecia czynnosci kontrolnych przez podmioty wymienione w art. 283 § 1 o.p., jest
Scisle zwigzane z zasadg praworzadnosci®, majg okreslony termin rozpoczgcia i zakon-
czenia kontroli podatkowej, co jest bezposrednio zwigzane z realizacja zasady szybkosci
postepowania podatkowego*. Ustawodawca natozyt na ministra wlasciwego do spraw
finansoéw publicznych obowigzek okreslenia, w drodze rozporzadzenia, wzoru imienne-
go upowaznienia do przeprowadzenia kontroli podatkowej, uwzgledniajac elementy
upowaznienia okre§lone w art. 283 § 2 0.p.® Wszczgcie kontroli podatkowej nastepuje
na podstawie art. 284 o.p., z zastrzezeniem § 4 i art. 284a § 1 o.p., przez dorgczenie
kontrolowanemu lub osobie, o ktorej mowa w art. 281a o.p., upowaznienia do jej prze-
prowadzenia oraz okazania legitymacji stuzbowej. Kontrolowany jest obowigzany
wskazaé osobe, ktora bedzie go reprezentowata w trakcie kontroli, w czasie jego nie-
obecnosci, jezeli nie wskazat tej osoby w trybie art. 281a o.p.

Jezeli kontrolowanym jest osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca
osobowosci prawnej, upowaznienie dorgcza si¢ oraz okazuje legitymacje shuzbowa
cztonkowi zarzadu, wspolnikowi, innej osobie upowaznionej do reprezentowania kon-
trolowanego lub prowadzenia jego spraw albo osobie wyznaczonej w trybie art. 281a o.p.
W razie nieobecnosci kontrolowanego lub oséb, o ktéorych mowa w § 2 albo
w art. 281a o.p., kontrolujacy wzywa kontrolowanego lub osobe wskazang w trybie
art. 281a o.p. do stawienia si¢ w miejscu, w ktérym mozna prowadzi¢ czynnosci kontro-
Ine nastepnego dnia po uptywie 7 dni od dnia dorgczenia wezwania. W przypadku nie-
stawienia si¢ kontrolowanego, w terminie, o ktorym mowa w art. 281a § 3 o.p., wszczg-
cie kontroli nastgpuje w dniu uptywu tego terminu. Upowaznienie do kontroli dorgcza
si¢ kontrolowanemu lub osobie, o ktorej mowa w art. 281a o.p., gdy stawi si¢ w miejscu
prowadzenia kontroli. W przypadku gdy z powodu nieobecnosci kontrolowanego, 0so-
by, o ktérej mowa w art. 281a o.p. lub w art. 284 § 1 o.p. zdanie drugie i § 2 o.p., nie jest

32 S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Ordyna-
cja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2010, s. 1025.

¥ H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa, Warszawa 2008, s. 1123.
3 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 1124.

35 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2009 r. w sprawie wzoru imiennego upo-
waznienia do przeprowadzenia kontroli podatkowej (Dz. U. Nr 36, poz. 281 ze zm.).
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mozliwe prowadzenie czynno$ci kontrolnych, a w szczego6lnosci nie jest zapewniony
dostep do dokumentéw zwiazanych z przedmiotem kontroli, kontrolg zawiesza si¢ do
czasu umozliwienia przeprowadzenia tych czynnosci. Do czasu trwania kontroli nie wli-
cza si¢ okresu zawieszenia, o ktorym mowa w art. 284 § 5 o.p. Glownym celem ustawo-
dawcy wyrazonym w art. 284 o.p. jest realizacja zasady praworzadno$ci w zwiazku z za-
sada udzielania niezb¢dnych wyjasnien i informacji o przepisach prawa podatkowego
w zwiazku z prowadzong kontrolg podatkowa przez organy administracji podatkowe;j,
w ramach, ktorej podmioty kontrolujace muszg przedstawi¢ do wiadomosci podmiotow
kontrolowanych podstaw¢ prawng do wykonywania czynno$ci kontrolnych w formie
upowaznienia*®. Przeprowadzenie kontroli podatkowej na podstawie upowaznienia
udzielonego przez podmiot nieuprawniony nie wywotuje skutkéw prawnych oraz nie
stanowi podstawy dla dalszych czynnosci prawnych dla organéw administracji podatko-
wej*’. Ustawodawca zapewnit na podstawie art. 285 o.p. realizacje zasady czynnego
udzialu kontrolowanego w czasie kontroli podatkowej**, w mysl, ktorej czynnosci kon-
trolnych dokonuje si¢ w obecnosci kontrolowanego lub osoby przez niego wskazanej,
chyba ze kontrolowany zrezygnuje z prawa uczestniczenia w czynnosciach kontrolnych.
Jezeli kontrolowanym jest osoba lub jednostka wymieniona w art. 284 § 2 o.p., czynno-
$ci kontrolnych dokonuje si¢ w obecnosci 0sob upowaznionych®. Z kolei oswiadczenie
0 rezygnacji z prawa uczestniczenia w czynno$ciach kontrolnych sktadane jest na pi-
$mie*. W razie odmowy ztozenia oswiadczenia kontrolujacy dokonuje odpowiedniej
adnotacji, dotaczajac ja do protokotu. W przypadku gdy w toku kontroli kontrolowany
lub osoby go reprezentujace beda nieobecne i nie nastgpito wskazanie osoby upowaznio-
nej w trybie art. 281a o.p. lub art. 284 § 1 o.p. zdanie drugie, czynnos$ci kontrolne moga
by¢ wykonywane w obecnos$ci innego pracownika kontrolowanego, ktory moze by¢
uznany za osobe, o ktoérej mowa w art. 97 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks

3¢ Ministerstwo Finansow opracowato wzor imiennego upowaznienia do przeprowadzenia kon-

troli podatkowej w rozporzadzeniu z dnia 18 sierpnia 2005 r. w sprawie wzoru imiennego
upowaznienia do przeprowadzenia kontroli podatkowej (Dz. U. Nr 165, poz. 1370 ze zm.).

37 Wyrok WSA z dnia 5 maja 2005 r., I SA/Wr 986/03, POP 2006, nr 2, poz. 26.

3% S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, op. cit.,
s. 1037.

¥ Wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 wrzesnia 2007 r., Sygn. akt., I SA/Gd 759/06 LEX
nr 302185.

4 Przytoczony art. 285 § 3 o.p. stanowi zapewnienie zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej
bezstronno$ci kontrolujacego. Artykul ten zostat wprowadzony na podstawie art. 21 pkt 5
ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej
oraz zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 18, poz. 97), ktéry zostat zmieniony na
podstawie art. 27 pkt 10 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. — przepisy wprowadzajace ustawe
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1808 ze zm.).
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cywilny, lub w obecnosci przywotanego swiadka, ktorym powinien by¢ funkcjonariusz
publiczny, nie bedacy jednak pracownikiem organu przeprowadzajacego kontrole.
Podmioty dokonujace czynnosci kontrolnych moga je przeprowadza¢ w zwigzku
z art. 285 o.p. w siedzibie kontrolowanego, w innym miejscu przechowywania doku-
mentacji* oraz w miejscach zwiagzanych z prowadzona przez niego dziatalnoscia i w go-
dzinach jej prowadzenia, a w przypadku skrocenia w toku kontroli czasu prowadzenia
dziatalnosci — czynno$ci kontrolne moga by¢ prowadzone przez 8 godzin dziennie®.
Jednak na gruncie doktryny prawa finanséw publicznych pojawia si¢ rozbieznosci inter-
pretacyjne, co do czasu przeprowadzanej kontroli podatkowej. Autor tejze publikacji jest
sktonny przyja¢ stanowisko, iz w zwiazku z zasadg szybkos$ci postepowania podatkowe-
go czas przeprowadzanej kontroli podatkowej powinien wychodzi¢ poza godziny pro-
wadzonej dziatalnosci gospodarczej podatnika®. W przypadku gdy ksi¢gi podatkowe sg
prowadzone lub przechowywane poza siedzibg kontrolowanego, kontrolowany na zada-
nie kontrolujacego obowigzany jest zapewni¢ dostep do ksiag w swojej siedzibie albo
w miejscu ich prowadzenia lub przechowywania, jezeli udostepnienie ich w siedzibie
moze w znacznym stopniu utrudni¢ prowadzenie przez kontrolowanego biezacej dzia-
falnosci. Przepis § 1 stosuje si¢ rowniez w przypadku, gdy kontrolowany prowadzi dzia-
falnos¢ w lokalu mieszkalnym. Jezeli zachodzi uzasadnione przypuszczenie, ze kontro-
lowany bedacy osobag fizyczng nie ujawnit wszystkich obrotow lub przychodow majacych
znaczenie dla okre$lenia lub ustalenia wysoko$ci zobowigzania podatkowego, kontrolu-
jacy moze zwroci¢ si¢ do kontrolowanego o zlozenie o§wiadczenia o stanie majatko-
wym na okreslony dzien*. O$wiadczenie to sktadane jest pod rygorem odpowiedzialno-
$ci karnej za falszywe zeznania. Kontrolujacy, zwracajac si¢ z zadaniem o ztozenie
o$wiadczenia, uprzedza kontrolowanego o odpowiedzialnosci karnej za fatszywe zezna-
nia. Przepis § 3 stosuje si¢ odpowiednio do oséb fizycznych bedacych wspolnikami

kontrolowanej spoiki nie posiadajacej osobowosci prawnej, co stanowi realizacje zasady

4 Zob. Wyrok WSA w Lublinie z dnia 16 stycznia 2009 r., I SA/Lu 705/08, LEX nr 489394;
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 9 maja 2008 r., I SA/Bd 84/08 LEX nr 480136.

W zwiazku z ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz. U.
72010 r. Nr 220, poz. 1447 ze zm.) ustawodawca okreslit czas przeprowadzanej przez organy
podatkowe kontroli u kontrolowanego na podstawie art. 83 ust. 1. Laczny czas trwania wszyst-
kich kontroli ze strony organéw kontroli u przedsigbiorcy w jednym roku kalendarzowym nie
moze przekracza¢: w odniesieniu do mikroprzedsiebiorcéw — 12 dni roboczych; w odniesie-
niu do matych przedsigbiorcow — 18 dni roboczych; w odniesieniu do $rednich przedsigbior-
cow — 24 dni roboczych oraz w odniesieniu do pozostatych przedsigbiorcoéw — 48 dni robo-
czych.

# A. Mazur, Komentarz do Ordynacji Podatkowej, Warszawa 2003, s. 598.

#  Wyrok NSA z dnia 12 listopada 2008 r., I FSK 1088/07 (ONSAiWSA 2009, nr 4, poz. 119)
na mocy wyktadni systemowej dopuscit w tym przypadku zastosowanie wyzej wymienione-
go dowodu ze ztozonego o$wiadczenia o stanie majatkowym na okre$lony dzien, co jest cha-
rakterystyczne tylko i wylgcznie w tym postepowaniu podatkowym.

42
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udzielania informacji prawnej stronom postepowania. W przypadku kiedy kontrolowany
zrezygnowal z uczestniczenia w czynnosciach kontrolnych w celu usprawnienia prowa-
dzonej kontroli na podstawie art. 285b o.p. kontrola lub poszczegolne czynnosci kontro-
Ine za zgoda kontrolowanego moga by¢ przeprowadzane réwniez w siedzibie organu
podatkowego.

5. Uprawnienia i obowigzki kontrolujgcego oraz
kontrolowanego a realizacja ogélnych zasad
postepowania podatkowego

Organy podatkowe w trakcie przeprowadzanej kontroli podatkowej u kontrolowa-
nego moga skorzysta¢ z wielu uprawnien. Jednak zakres uprawnien kontrolnych orga-
néw podatkowych powinien proporcjonalnie odpowiada¢ zakresowi obowiazkow stoja-
cych po stronie podmiotu kontrolowanego®. Katalog uprawnien w zakresie dokonywania
czynnosci kontrolnych przez organ podatkowy ma charakter otwarty*. Kontrolujacy na
podstawie art. 286 o.p. w zwigzku z art. 286a o.p.* jest uprawniony na podstawie otrzy-
manego wczesniej upowaznienia do: wstepu na grunt oraz do budynkdw, lokali lub in-
nych pomieszczen kontrolowanego, lokali mieszkalnych w przypadku, o ktorym mowa
w art. 276 § 1 o.p., zadania okazania majatku podlegajacego kontroli oraz dokonania
jego ogledzin oraz udostepniania akt, ksigg 1 wszelkiego rodzaju dokumentow zwigza-
nych z przedmiotem kontroli oraz do sporzadzania z nich odpiséw, kopii, wyciagow,
notatek, wydrukéw i udokumentowanego pobierania danych w formie elektronicznej,
zbierania innych niezbednych materiatéw w zakresie objetym kontrola, zabezpieczania
zebranych dowodow, legitymowania 0sob w celu ustalenia ich tozsamosci, jezeli jest to
niezbedne dla potrzeb kontroli, zadania przeprowadzenia spisu z natury, przeshuchiwa-
nia $wiadkow, kontrolowanego oraz innych oséb wymienionych w art. 287 § 4 o.p. oraz
zasiggania opinii biegtych. W zwiazku z realizacja zasady pisemnosci kontrolujacy moze

zazada¢ wydania, na czas trwania kontroli, za pokwitowaniem: probek towarow, akt,

s A. Kazmierczyk, Ordynacja podatkowa. Zrédla i wykladnia prawa polskiego, Warszawa

2010, s. 280.

4 Z. Ofiarski, Ogdlne prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne, War-
szawa 2010, s. 369.

Ustawodawca przewidzial, iz w przypadku pojawienia si¢ oporu wobec czynnos$ci kontrol-
nych u kontrolowanego, pracownik organu administracji podatkowej ma prawo do uzyskania
pomocy lub asysty ze strony innych organéw panstwowych korzystajacych z przymusu. Takie
uprawnienie organéw podatkowych wynika z rozporzadzenia ministra spraw wewnetrznych
i administracji z dnia 1 kwietnia 2003 r. w sprawie udzielania przez organy Policji, Strazy
Granicznej, strazy miejskich lub organy wojskowe pomocy lub asysty pracownikowi organu
podatkowego przy wykonywaniu czynno$ci kontrolnych (Dz. U. Nr 65, poz. 611ze zm.).

47
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ksiag i dokumentow, o ktorych mowa w § 1 pkt 4. W razie powzigcia przez organy po-
datkowe uzasadnionego podejrzenia, iz kontrolowane przez nie akta, ksiegi oraz doku-
menty sa prowadzone przez podatnika w sposob nierzetelny, lub gdy podmiot kontrolo-
wany nie udostgpnia kontrolujacym samodzielnego pomieszczenia i miejsca do ich
przechowywania, moga si¢ one zwroci¢ na podstawie art. 286a 0.p. o pomoc lub asyste
ze strony organdéw Policji, Strazy Granicznej oraz strazy miejskiej.

Wszelkie czynnosci prawne od momentu wszczecia postgpowania podatkowego,
przez postepowanie dowodowe sprawdzajace fakty prawotworcze, ktore musza by¢ za-
pisane w protokole lub w adnotacji (kwesti¢ ta regulujg art. 172-177 o.p.), az do czynno-
$ci konczacej sprawe musza by¢ utrwalone w formie pisemnej* w zwigzku z realizacjg
zasady pisemnosci postepowania podatkowego. Zasada pisemnosci zostata wyrazona
w art. 121 o.p., ktory stanowi, iz w toku kontroli podatkowej odnosi si¢ ona bezposred-
nio do udokumentowania wszelkich czynnosci wykonanych w toku postepowania po-
datkowego w tym rowniez ustanowienia przez kontrolowanego pelnomocnika, ktory
w relacji z podmiotami kontrolujacym reprezentuje interesy swojego mocodawcy®.

Natomiast przegladanie akt postgpowania przygotowawczego i sadowego, akt
spraw sagdowych, a takze dokumentow zawierajacych informacje niejawne lub stanowia-
ce tajemnic¢ zawodowa oraz sporzadzanie z nich odpiséw i notatek nastgpuje z zacho-
waniem wlasciwych przepisow, co stanowi realizacj¢ zasady jawnos$ci postgpowania na
podstawie art. 128 o.p. Kontrolujacy na podstawie art. 288 o.p., w celu dokonania ogle-
dzin ma prawo wstepu na teren, do budynku lub lokalu mieszkalnego kontrolowanego,
jezeli ktore$ z nich zostato wskazane jako miejsce wykonywania dziatalno$ci gospodar-
czej lub jako siedziba kontrolowanego, lub jest to niezb¢dne dla ustalenia lub okres$lenia
wysoko$ci zobowigzania podatkowego lub podstawy opodatkowania oraz jest to nie-
zbedne do zweryfikowania faktu poniesienia wydatkéw na cele mieszkaniowe upraw-
niajacych do skorzystania z ulg podatkowych. Kontrolujacy ma takze prawo do dokona-
nia ogledzin oraz przeszukania lokali mieszkalnych, innych pomieszczen lub rzeczy,
jezeli powzigto informacje¢ o prowadzeniu niezgtoszonej do opodatkowania dziatalnosci
gospodarczej albo w przypadku gdy sa tam przechowywane przedmioty, ksiegi podatko-
we, akta lub inne dokumenty mogace mie¢ wptyw na ustalenie istnienia obowiazku po-
datkowego lub okreslenie wysoko$ci zobowigzania podatkowego. Czynnos$ci wymie-
nione powyzej przeprowadzaja upowaznieni pracownicy organu podatkowego po

uzyskaniu, na wniosek organu podatkowego, zgody prokuratora rejonowego. Przed

# B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warsza-

wa 2011, s. 51.

4 B. Brzezinski, M. Kalinowski, K. Lasinski-Sulecki, M. Masternak, W. Morawski, op. cit.,
s. 180.
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przystapieniem do tych czynnosci kontrolowanemu okazuje si¢ postanowienie prokura-
tora o wyrazeniu na nie zgody. Przepisy Kodeksu postgpowania karnego o przeszukaniu
odnoszace si¢ do Policji maja takze zastosowanie do kontrolujacych. Sporzadza si¢ pro-
tokot tych czynnosci, ktory wymaga zatwierdzenia przez prokuratora. W razie odmowy
zatwierdzenia protokotu materialy i informacje zebrane w toku czynnosci nie stanowia
dowodu w postepowaniu podatkowym. Czynnos$ci kontrolne wymienione w art. 288 o.p.
dokonywane sa za zgoda kontrolowanego. W razie braku takiej zgody przepis § 2 stosu-
je sie odpowiednio. W przypadku gdy nieruchomosci lub ich czgsci albo rzeczy znajdu-
ja sie¢ w posiadaniu 0sob trzecich, osoby te sa obowiazane je udostepnié, w celu przeszu-
kania lub ogledzin, na zadanie organu podatkowego. Dostep kontrolujacego do
nieruchomosci kontrolowanego zwiazany jest z zasadg demokratycznego panstwa praw-
nego, z ktorej wywiedziono zasade praworzadnosci, ktora na gruncie procedury podat-
kowej stanowi wyraz realizacji art. 47 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., gdzie
kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego
imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym. Przeprowadzenie takich czyn-
nosci wymaga zgody kontrolowanego lub prokuratora rejonowego. Konstytucja RP
w art. 50 zapewnia si¢ nienaruszalno$¢ mieszkania. Przeszukanie mieszkania, pomiesz-
czenia lub pojazdu moze nastapi¢ jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie i w spo-
sob w niej okreslony w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicz-
nej, albo wolnosci i praw innych 0séb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolno-
$ci 1 praw. Obowigzkiem kontrolowanego, osoby upowaznionej do reprezentowania
kontrolowanego lub prowadzenia jego spraw, wspotpracownika oraz osoby wspotdzia-
lajacej z kontrolowanym wobec podmiotu dokonujgcego czynnosci kontrolnych na pod-
stawie art. 287 o.p. jest umozliwienie organowi podatkowemu do nieodplatnego, filmo-
wania, fotografowania, dokonywania nagran dzwickowych oraz utrwalania stanu
faktycznego za pomocg innych no$nikow informacji, jezeli film, fotografia, nagranie lub
informacja zapisana na innym nosniku moze stanowi¢ dowdd lub przyczyni¢ si¢ do
utrwalenia dowodu w sprawie bedacej przedmiotem kontroli w zw. z art. 290a o.p.* Na
kontrolowanym cigzy obowigzek dokonywania ttumaczenia na jezyk polski sporzadzo-
nej dokumentacji w jezyku obcym dotyczacej spraw bedacych przedmiotem kontroli.
WyzZej wymienione czynnos$ci kontrolowany jest zobowigzany wykonaé¢ nieodplatnie.

30 Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 26 sierpnia 2005 r. w sprawie sposobu zabezpie-
czenia, odtwarzania i wykorzystywania dowodéw utrwalonych w toku kontroli podatkowe;j
(Dz. U. Nr 166, poz. 1392 ze zm.).
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Organ podatkowy na podstawie zasady czynnego udziatu strony w postgpowaniu ma
obowigzek umozliwi¢ w zw. z art. 288 § 3 o.p. kontrolowanemu udzielanie w wyznaczo-
nym terminie wszelkich wyjasnien dotyczacych przedmiotu kontroli oraz dostarczy¢
kontrolowanemu zadanych protokotow pokontrolnych. Réwniez osoby upowaznione do
reprezentowania kontrolowanego lub prowadzenia jego spraw, pracownicy oraz osoby
wspotdziatajace z kontrolowanym sg zobowigzane udzieli¢ organom podatkowym
wszelkich wyjasnien wynikajacych z wykonywanych przez nich czynnosci lub zadan,
bedacych w zakresie przedmiotu kontroli. Organy podatkowe sa uprawnione do wstepu
na teren jednostki kontrolowanej oraz poruszania si¢ po tym terenie na podstawie legity-
macji stuzbowej bez potrzeby uzyskiwania przepustki oraz nie podlegaja rewizji osobi-
stej przewidzianej w regulaminie wewnetrznym tej jednostki. Natomiast organy podat-
kowe podczas przeprowadzanych czynnosci kontrolnych na terenie jednostki
kontrolowanej podlegajg przepisom o bezpieczenstwie i higienie pracy.

Zabezpieczeniem szybkosci oraz prostoty kontroli podatkowej przeprowadzanej
przez organ administracji podatkowej stanowi art. 289 o.p. Organy podatkowe na pod-
stawie art. 289 o.p. majg przynajmniej 3 dni przed terminem przeprowadzenia dowodu
z zeznan $wiadkow, opinii biegtych na poinformowanie o tych czynnosciach kontrolo-
wanego. W przypadku dowodu z ogledzin, organy podatkowe maja obowiazek powia-
domi¢ o tym fakcie podatnika nie pdzniej niz bezposrednio przed podjeciem tej czynno-
$ci. Przepisu nie stosuje si¢, jezeli kontrolowany, osoba go reprezentujgca lub przez
niego wskazana w trybie art. 281a o.p., albo w trybie art. 284 § 1 o.p. zdanie drugie sa
nieobecni, a okoliczno$ci sprawy uzasadniaja natychmiastowe przeprowadzenie dowo-
du’'.

6. Zakonczenie kontroli podatkowej prowadzonej przez
organ podatkowy a ogdélne zasady postepowania
podatkowego

Kontrole podatkowa konczy sporzadzenie przez podmiot kontrolujacy protokotu
na podstawie art. 290 o.p., ktory dopuszcza mozliwos¢ utrwalania stanu faktycznego za
pomoca aparatury rejestrujacej obraz i dzwiek lub na informatycznych no$nikach da-
nych. Protokot kontroli powinien zawiera¢ w szczegdlnosci: wskazanie kontrolowane-
go, wskazanie 0sob kontrolujacych, okreslenie przedmiotu i zakresu kontroli, okreslenie
miejsca i czasu przeprowadzenia kontroli, opis dokonanych ustalen faktycznych, doku-

mentacj¢ dotyczacg przeprowadzonych dowodow, oceng prawng sprawy bedacej przed-

St AL Kazmierczyk, op. cit., s. 283.
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miotem kontroli, pouczenie o prawie ztozenia zastrzezen lub wyjasnien oraz prawie zto-
zenia korekty deklaracji oraz pouczenie o obowigzku zawiadomienia organu
podatkowego przez kontrolowanego o kazdej zmianie swojego adresu dokonanej w cig-
gu 6 miesiccy od dnia zakonczenia kontroli podatkowej, jezeli w toku kontroli podatko-
wej ujawniono nieprawidtowosci, oraz skutkach niedopetnienia tego obowiazku. Nato-
miast zalacznik do protokotu kontroli stanowig protokoty czynnosci, o ktérych mowa
w art. 289 § 1 o.p.. W protokole kontroli mogg by¢ zawarte réwniez ustalenia dotyczace
badania ksigg w zakresie przewidzianym w art. 193 o.p. W tym przypadku nie sporzadza
sie¢ odrgbnego protokotu badania ksigg, o ktorym mowa w art. 193 § 6 o.p., poniewaz
takie dzialanie ma na celu uprosci¢ procedur¢ kontrolng®. Protokoét jest sporzadzany
w dwoch jednobrzmiacych egzemplarzach. Jeden egzemplarz protokétu kontrolujacy
dorecza kontrolowanemu. Sporzadzenie protokotu konczacego kontrole podatkowa
przez podmiot dokonujacy kontroli podatkowej jest przejawem realizacji zasady pisem-
nosci w zw. z art. 128 o.p. Powinien on zawiera¢ wszelkie czynnosci prawne od momen-
tu wszczecia postepowania podatkowego, przez postepowanie dowodowe sprawdzajace
fakty prawotworcze, az do czynnosci konczacej sprawe™. Z protokotu konczacego po-
stepowania kontrolne nie mozna usuna¢ wszelkich oswiadczen sktadanych przez pod-
miot kontrolowany**. Nalezy zwrdci¢ na to uwagg, iz protokot pokontrolny nie jest toz-
samy z protokotem konczacym inne czynnosci postgpowania na gruncie o.p.** Protokot
kontrolny powinien by¢ podpisany przez obydwie strony postepowania podatkowego
oraz opatrzony datg jego sporzadzenia, gdzie jeden egzemplarz protokotu kontrolnego
pozostaje w posiadaniu organéw podatkowych, a drugi zostaje dostarczony kontrolowa-
nemu w rozumieniu art. 144-154 o.p.* Kontrolowany, ktory nie zgadza si¢ z ustaleniami
protokotu, moze w terminie 14 dni od dnia jego dorgczenia przedstawié¢ zastrzezenia lub
wyjasnienia, wskazujac rownoczesnie stosowne wnioski dowodowe na podstawie art.
291 o.p., co stanowi prawo podatnika do obrony swojego interesu prawnego®’. Kontro-
lujacy jest obowigzany rozpatrzy¢ zastrzezenia, o ktorych mowa w art. 291 § 1 o.p.,
w terminie 14 dni od dnia ich otrzymania zawiadomi¢ kontrolowanego o sposobie ich

zatatwienia, wskazujac w szczegolnosci, ktore zastrzezenia nie zostaty uwzglednione,

2 Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2008 r., IT FSK 1736/06, LEX nr 467137.

3 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warsza-
wa 2011, s. 51.

3 Wyrok NSA z dnia 24 lutego 2009 r., I FSK 1973/07, LEX nr 518706.
55 Wyrok NSA z dnia 15 maja 2008 r.,  FSK 621/07, Lex Polonica nr 2064562.

% G. Mtynarczyk, A. Wolny, Protokol z kontroli podatkowej, ,,Monitor Podatkowy” 2003, Nr 11,
s. 25-28

37 Wyrok NSA z dnia 28 sierpnia 1996 r., III SA 642/95 LEX nr 27429.
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co moze stanowi¢ podwazenie zasady prawdy obiektywnej*. W przypadku nie tozenia
wyjasnien lub zastrzezen w terminie okre§lonym w art. 291 § 1 o.p., przyjmuje sie, ze
kontrolowany nie kwestionuje ustalen kontroli. Kontrola zostaje zakonczona w dniu do-
reczenia protokotu kontroli, ktory ma charakter wigzacy dla podatnika. Jednak na grun-
cie procedury podatkowej nie istnieje mozliwos¢ zaskarzenia czynnosci kontroli podat-
kowej, co mozna odnie$¢ na podstawie wnioskowania analogicznego z zasady trwatos$ci
decyzji ostatecznych wydanych przez organ administracji podatkowej w zmodyfikowa-
nej formie. Czynnos$ci kontrolne mozna zaskarzy¢ w sposob posredni na podstawie od-
wotania od decyzji administracyjnej wydanej przez organ podatkowy na podstawie
art. 292 o.p. w zwigzku z art. 232 o.p. Podatnik moze wnies¢ skarge obywatelska na
dziatanie organow administracji podatkowej w zakresie czynnosci kontroli podatkowej

na podstawie art. 227 o.p. w zwigzku z art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.”

7. Podsumowanie

Skorelowane powyzej zasady ogdlne postepowania podatkowego z procedura kon-
trolng powinny nie tylko rodzi¢ obowiazki prawne po stronie organéw administracji
podatkowej, ale tez w catosci obejmowac¢ zachowanie podatnika, ktory ma prawo do
zachowania biernej postawy podczas postgpowania podatkowego. Jest on rowniez
wspotautorem decyzji podatkowej, ktéra jest wynikiem wykazania w postgpowaniu
kontrolnym faktéw prawotwoérczych w jego indywidualnej sprawie, dlatego poglad ten
uzasadnia koniecznos$¢ przestrzegania przez niego ogdlnych zasad postgpowania podat-
kowego podczas procedury podatkowe;.

Istotne znaczenie dla sytuacji podatnika podczas kontroli podatkowej ma zasada
legalizmu w ramach demokratycznego panstwa prawa, ktora ksztattuje granice ingeren-
cji organu administracji podatkowej w prywatna sfere zycia podatnika. Podmioty kon-
trolujagce powinny w sposob rzetelny oraz sumienny sktada¢ zaré6wno na wniosek jak
i z urzgdu w zwigzku z zasadg udzielania informacji prawnej stronom oraz zasada praw-
dy obiektywnej szczegdtowe wyjasnienia dotyczace powzigtych przez siebie czynnosci
prawnych w zakresie kontroli podatkowej wzgledem podatnika, co z kolei moze przeto-
zy¢ si¢ na zwiekszenie si¢ zaufania obywateli wzgledem organdow panstwa. Jednak nie-
pokdj autora budzi fakt, iz przepisy Ordynacji podatkowej przyznaja wicksze uprawnie-
nia podczas kontroli podatkowej podmiotom wykonujacym kontrole podatkowg niz

8 S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, op. cit.,
s. 1062.

% C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Wroctaw 2000, s. 674.
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podmiotom kontrolowanym, co pogarsza ich sytuacj¢ prawng. Budowanie oraz pogte-
bianie zaufania dla dziatan prawnych podjetych przez organy administracji podatkowe;j
podczas kontroli podatkowej wzgledem podatnikéw powinno stanowi¢ podstawe stabil-
nos$ci systemu prawnego jako cze$ci struktury spotecznej, ktora jest dodatkowo wzmac-
niania trwato$cig i ostatecznos$ciag wydawanych przez organy administracji podatkowe;j
decyzji podatkowych. Ze wzgledow fiskalnych wazne jest, aby prowadzona przez orga-
ny administracji podatkowej kontrola podatkowa, odbylta si¢ bez zbednej zwloki, co
z pewnoscia ograniczy koszty dziatania administracji podatkowej. Przymiot trwatosci
1 ostatecznosci decyzji podatkowych wydawanych po zakonczeniu przez organ admini-
stracji podatkowej kontroli podatkowej wzmacnia poczucie stabilnosci i bezpieczenstwa
podatnikow przed ponowna kontrola podatkowa zakonczona wczesniej ostatecznym
rozstrzygni¢ciem prawnym w formie decyzji podatkowe;.

Podatnicy w stosunku do organow administracji podatkowej maja prawo do obrony
swoich racji podczas czynnego udzialu w postgpowaniu kontrolnym, konczacym si¢
obustronnym podpisaniem protokotu kontrolnego, co tym samym ma na celu pogtebi¢
zaufanie spoteczenstwa do organéw administracji podatkowej. Na uwagg zastuguje fakt,
iz ustawodawca starat si¢ chroni¢ dobra osobiste podatnikoéw podczas postepowania
kontrolnego przed ingerencja 0sob trzecich niezwigzanych bezposrednio z kontrolg po-
datkowa na podstawie zasady ograniczonej jawnosci postgpowania podatkowego jako
jednego z fundamentéw demokratycznego panstwa prawnego.

Summary

Tax effect of termination of the business of the undertaking on the basis
of income tax and tax procedures

Tax legislator on the basis of tax procedure introduces the concept of securing the
implementation of tax liabilities resulting from the termination of business through
effective use of the institutions of solidarity of debtors. The termination of economic
activity is understood as physical liquidation of a business and not its transformation,
which might mean continuing business activity in a new organizational forms However,
termination of business activity in terms of income tax is defined by the position of the
tax legislator assumed in the relation to law and socio-economic development, where
strong emphasis has been placed on effective ensuring of implementation of tax
obligations towards the state budget as an expression of compromise between certainty
and flexibility of the tax law.
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