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KATARZYNA KACZMARCZYK-KLAK

Ochrona bezpieczenstwa
i porzadku publicznego a adaptacja osob
opuszczajgcych jednostki penitencjarne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.1
stanowi, ze Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i niena-
ruszalno$ci swego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czto-
wieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dzie-
dzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone $srodowiska, kierujgc
sie zasadg zrOwnowazonego rozwoju (art. 5). W innym przepisie
czytamy, ze Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej stuza ochronie
niepodlegtosci panstwa i niepodzielnosci jego terytorium oraz
zapewnienia bezpieczenstwa i nienaruszalnos$ci jego granic (art. 26
ust. 1). Z kolei art. 31 ust. 3 Ustawy zasadniczej zastrzega, zZe ogra-
niczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczen-
stwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony Srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
os6b. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolno$ci i praw.
Do tego rozwigzania nawigzuje tez art. 45 ust. 2, ktory stanowi, ze
wytaczenie jawnosci rozprawy moze nastgpi¢ ze wzgledu na mo-
ralnos$¢, bezpieczenstwo panstwa i porzadek publiczny oraz ze
wzgledu na ochrone Zycia prywatnego stron lub inny wazny inte-
res prywatny, przy czym wyrok oglaszany jest publicznie, jak
rowniez art. 53 ust. 5, zgodnie z ktérym wolnoS$¢ uzewnetrzniania
religii moze by¢ ograniczona jedynie w drodze ustawy i tylko wte-

1Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 z p6Zn. zm.
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dy, gdy jest to konieczne dla ochrony bezpieczenistwa panstwa,
porzadku publicznego, zdrowia, moralnosci lub wolnosci i praw
innych os6b oraz art. 61 ust. 3, ktéry umozliwia ograniczenie do-
stepu do informacji publicznej m.in. ze wzgledu na ochrone po-
rzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospo-
darczego panstwa.

Okreslajac kompetencje poszczeg6lnych organéw wiadzy Kon-
stytucja takze odnosi sie do kwestii bezpieczenistwa i porzadku
publicznego. Z art. 126 ust. 2 wynika, ze Prezydent Rzeczypospoli-
tej czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stroi na strazy suwe-
rennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepo-
dzielnosci jego terytorium. Organem doradczym Prezydenta Rze-
czypospolitej w zakresie wewnetrznego i zewnetrznego bezpie-
czenstwa panstwa jest Rada Bezpieczenstwa Narodowego (art. 135).
Zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa oraz po-
rzadku publicznego nalezy do Rady Ministrow (art. 146 ust. 4).

Zagrozenie bezpieczenstwa - zewnetrznego lub wewnetrznego
- moze by¢ podstawa do wprowadzenia odpowiedniego stanu
nadzwyczajnego (art. 229-232 Konstytucji). Wprawdzie ustrojo-
dawca w odniesieniu do stanéw nadzwyczajnych nie postuzyt sie
pojeciem bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ale nie ulega
watpliwosci, o jaki charakter zagrozenia, tj. dla jakiego dobra,
chodzi w poszczegélnych przepisach.

Z powyzszego zestawienia wynika, ze w Konstytucji wielo-
krotnie postuzono sie pojeciem ,bezpieczenstwa” lub ,porzadku
publicznego”, uzywajac tych sformutowan w réznych kontekstach,
przy czym najdobitniej role i znaczenie bezpieczenstwa oddaje
art. 5, zobowigzujac panstwo do jego zapewnienia obywatelom.
Przepis ten okresla funkcje panstwa, czyli zasadnicze kierunki
i cele jego dziatalnosci?. Stad tez wniosek, ze zapewnienia bezpie-
czenstwa jednostce nalezy do podstawowych i najwazniejszych
obowiagzkéw panstwa. Bezpieczenstwo obywateli jest wartoScig,
ktéra podlega ochronie prawnej. Wyraznie wynika to ze sformu-

2 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze
1999, s. 14.
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towania, Ze ,Rzeczpospolita Polska zapewnia...”. Kierujgc sie wy-
ktadnig jezykowgq zwrdcic¢ nalezy uwage, ze w sformutowanie ,za-
pewnia” oznacza zagwarantowanie czego$, sprawienie, ze sie sta-
nie co$ korzystnego. W tym kontek$cie w jezyku potocznym ro-
zumie sie ,zapewnienie bezpieczenstwa”3. Podzieli¢ nalezy wiec
poglad, ze bezpieczenstwo jest nierozerwalnie zwigzane z zada-
niami publicznymi panstwa* Ma on petne umocowanie w Konsty-
tucji, gdyz wyraznie w niej wskazano, kto i w jakim zakresie jest
odpowiedzialny za ochrone bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego (art. 126 ust. 2; art. 146 ust. 4). Wartos$cia jest tez ,bezpie-
czenstwo panstwa”, o ktorym mowa m.in. w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji, na co zwrdcit uwage Trybunat Konstytucyjny w swym
orzecznictwie®. Zapewnienie bezpieczenstwa niewatpliwie lezy
w interesie spotecznym (publicznym) i przez ten pryzmat nalezy
ocenia¢ dziatania podejmowane przez panstwo®.

Panstwo musi nie tylko reagowac¢ na przypadki, gdy bezpie-
czenstwo zostato juz naruszone, ale przede wszystkim eliminowac
zagrozenia dla tej wartos$ci. Jak stusznie podkreslit B. Banaszak?,
pojecie ,bezpieczenstwa obywateli” tradycyjnie jest pojmowane,
jako dziatalno$¢ wiadz publicznych przeciwdziatajacg zagroze-
niom porzadku publicznego, zycia, zdrowia i mienia obywateli
oraz powstrzymujacg i odpierajgcg wszelkie dziatania godzace
w te dobra, zaré6wno pochodzace z zewnatrz, spoza granic RP, jak

3 Stownik Jezyka Polskiego, red. M. Szymczak, Warszawa 1984, t. 11, s. 941.

4 A. Blas, Europejskie standardy wtadzy dyskrecjonalnej administracji
publicznej a problem praw cztowieka i obywatela, ,Administracja. Teoria-
Dydaktyka-Praktyka” 2005, nr 1, s. 8.

5 Zob. m.in. wyrok TK z 3 czerwca 2014 r.,, K 19/11, OTK A 2014, nr 6, poz.
60; wyrok TK z 20 maja 2014 r.,, SK 13/13, OTK A 2014, nr 5, poz. 54; wyrok TK
z 18 marca 2014 r., SK 53/12, OTK A 2014, nr 3, poz. 32; wyrok TK z 27 lutego
2014 r, P 31/13, OTK A 2014, nr 2, poz. 16; wyrok TK z 26 lutego 2014 r.,
K 22/10,0TK A 2014, nr 2, poz. 13.

6 Zob. m.in. wyrok TK z 8 kwietnia 2014 r., SK 22/11, OTK A 2014, nr 4, poz.
37; wyrok NSA z 17 kwietnia 2014 r., I1 0SK 2819/12, LEX nr 148913.

7 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009, s. 52-53.
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i wewnatrz kraju. To z kolei powoduje, Ze moga zaistnie¢ sytuacje,
w ktérych obowigzek ochrony bezpieczenstwa obywateli (lub po-
rzadku publicznego) oznaczat bedzie konieczno$¢ wkroczenia
w sfere konstytucyjnie chronionych wolnosci i praw jednostki.
Takiego przypadku dotyczy art. 31 ust. 3 Konstytucjié. Z powyz-
szego mozna wysnu¢ wniosek, ze wolnosci i prawa jednostki nie
maja w kazdym przypadku charakteru bezwzglednego, zas wzglad
na ochrone bezpieczenstwa i porzadku publicznego moze uzasad-
niac¢ ich ograniczenie. Rozwigzanie to koresponduje z trescig art. 5
Konstytucji, albowiem termin ,bezpieczenstwo” uzyty w art. 31
ust. 3 nie ma w istocie innego znaczenia niz ,bezpieczenstwo
obywateli” wystepujace w art. 5. Ingerencja nie moze mie¢ jednak
charakteru arbitralnego, za$ ustawodawca ma obowigzek wyboru
najmniej dolegliwego Srodkalo.

Jak trafnie wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
12 stycznia 1999 r., P. 2/9811, przestanka ochrony porzadku pu-
blicznego mieSci w sobie niewatpliwie postulat takiego uksztat-
towania stanu faktycznego wewnatrz panstwa, ktory umozliwia
normalne wspo6tzycie jednostek w organizacji panstwowej,
a ustawodawca dokonujac ograniczenia konkretnego prawa lub
wolnosci kieruje sie w tym przypadku troska o nalezyte, harmo-
nijne wspétzycie cztonkéw spoteczenstwa, co obejmuje zaréwno
ochrone intereséw poszczeg6lnych oséb, jak i okreslonych débr

8 Zob. M. Zdyb, ]. Stelmasiak, ]. Szreniawski, Zasada proporcjonalnosci
w Swietle Konstytucji RP [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy
ich dziatania, Torun 2005, s. 475.

9 B. Banaszak, Konstytucja...,s. 177.

10 Zob. m.in. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r.,, K11/94, 0OTK 1995 r,, cz. |,
poz. 12; wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK ZU 1999, nr 1, poz. 2; wy-
rok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 3; wyrok TKz 11
kwietnia 2000 r., K 15/98, OTK ZU 2000, nr 3, poz. 86; wyrok TK z 28 czerwca
2000 r., K 34/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 142; wyrok TK z 20 pazdziernika
2010 r,, P 37/09, OTK A 2010, nr 9, poz. 79; wyrok TK z 24 marca 2003 r.,
P 14/01, OTK A 2003, nr 3, poz. 22; wyrok TK z 11 kwietnia 2006 r., SK 57/04,
OTK A 2006, nr 4, poz. 43; wyrok TK z 6 marca 2007 r., SK 54/06, OTK A 2007,
nr 3, poz. 23.

11 Publ. OTK ZU 1999, nr 1, poz. 2.
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spotecznych. O ile ,bezpieczenstwo obywateli” to zaréwno pewien
pozytywny stan oraz warto$¢, ktérej powinny by¢ podporzadko-
wane dziatania organéw wtadzy publicznej, o tyle ,porzadek pu-
bliczny” zawsze oznacza pewien stan stosunkéw spotecznych, za-
pewniajgcy niezakidcone funkcjonowanie panstwa i spoteczen-
stwa oraz ochrone interes6w jednostek!2.

W Swietle powyzszych uwag nalezy zastanowi¢ sie nad mozli-
woSscig ingerencji panstwa w funkcjonowanie w spoteczenstwie
0s6b skazanych, ktore odbyty orzeczong wobec nich kare pozba-
wienia wolnosci ze wzgledu na uptyw czasu na jaki zostata orze-
czona i w konsekwencji opuscity zaktad karny. Dotyczy to takze
0s6b, w odniesieniu do ktorych podjeto decyzje o warunkowym
przedterminowym zwolnieniu oraz tych wobec ktérych prezydent
skorzystal z prawa taski, jak tez i tych ktore zostaty objete aktem
amnestii. Pojawia sie pytanie, jakie sg granice ochrony ,bezpie-
czenstwa i ,porzadku publicznego” przed ewentualnym ponow-
nym popelnieniem przestepstwa przez taka osobe? Nie ulega przy
tym watpliwosci, ze panstwo ma obowigzek chroni¢ spoteczen-
stwo przed powrotem skazanego na droge przestepstwa, miesci
sie to bowiem w zakresie obowigzkéw wynikajgcych z art. 5 Kon-
stytucji.

W odniesieniu do pierwszego ze wskazanych przypadkéw
podkresli¢ nalezy, Ze zgodnie z art. 67 § 1 kodeksu karnego wyko-
nawczego (dalej k.k.w.)13, wykonywanie kary pozbawienia wolno-
$ci ma na celu wzbudzenie w skazanym woli wspotdziatania
w ksztattowaniu jego spotecznie pozadanych postaw, w szczeg6l-
nosci poczucia odpowiedzialnoSci oraz potrzeby przestrzegania
porzadku prawnego i tym samym powtrzymania sie od powrotu
do przestepstwa. ,Wzbudzenie w skazanym woli...” oznacza
w istocie zespoét dziatan podejmowanych wobec skazanego, kté-
rych celem jest osiggniecie okreSlonego stanu, m.in. zmierzajacych
do doprowadzenia, aby przestrzegat on porzadku prawnego, tj.

12 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka
w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 188-189.
13Dz, U. 1997, nr 90, poz. 557 z p6zn. zm.
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og6tu nakazdéw i zakazoéw wynikajacych z przepisow prawa kar-
nego sensu largo, a takze prawa administracyjnego, cywilnego,
rodzinnego, prawa pracy i innych gatezi prawal4. Warto jednak
podkresli¢, ze art. 67 § 1 kk.w. nie stanowi o resocjalizacji, jako
celu wykonywania kary pozbawienia wolnosci, na co stusznie
zwroécit uwage S. Lelentall>. W konsekwencji, wskazany przepis
odnosi sie do procesu zwigzanego z oddzialywaniem na skazane-
go, a nie do zakonczonego efektu takiego oddziatywanialé, tj. sta-
dium wykonania kary ma za zadanie zrealizowanie celu kary??, ale
ostateczny wynik dziatan resocjalizacyjnych zalezy od réznych
czynnikéw, w tym przede wszystkim postawy samego skazanego.
O stopniu realizacji celu kary w czasie odbywania przez skazanego
kary pozbawienia wolnosci mozna jedynie mowi¢ w kategoriach
probabilistycznych, tj. prognozie zachowania sie skazanego po
zwolnieniu go z zakladu karnego!8. Tym samym nie istnieje usta-
wowe domniemanie, Ze osoba, ktéra odbyta kare pozbawienia
wolnoSci zrealizowata zatozenia resocjalizacyjne i po opuszczeniu
zaktadu karnego bedzie przestrzega¢ porzadku prawnego. Zakon-
czenie odbywania kary pozbawienia wolno$ci oznacza jedynie, ze
wykonany zostal wyrok skazujacy, w ktorym zawarta byta kara
majaca na celu osiaggniecie celéw zapobiegawczych i wychowaw-
czych wobec skazanego (art. 53 § 1 kodeksu karnego, dalej k.k.19).
Wzbudzenie w skazanym potrzeby przestrzegania porzadku
prawnego jest celem perspektywicznym, dalekosieznym, ktéry ma
by¢ zrealizowaniu po odbyciu kary?20, przy czym jego osiaggniecie
mozliwe jest tylko przy zatozeniu, ze skazany nie tylko musi zro-

4 7. Holda, [w:] Z. Hotda, K. Postulski, Kodeks karny wykonawczy.
Komentarz, Gdansk 2006, s. 306-307; zob. tez: S. Strycharz, Pojecie porzqdku
prawnego w kodeksie karnym, ,Nowe Prawo” 1970, nr 6, s. 851.

15 S, Lelental, Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, Warszawa 2010, s. 322.

16 [bidem.

17'S. Pawela, Prawo karne wykonawcze. Zarys wyktadu, Zakamycze 2003, s. 201.

18 S, Lelental, Kodeks..., s. 322.

19 Dz. U. 1997, nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.

20 K. Postulski, Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, Warszawa 2012, t. 3
do art. 67.
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zumie( i zaakceptowac podejmowane wobec niego dziatania reso-
cjalizacyjne, ale tez musi mie¢ wole poddania sie im oraz wyko-
nywania natozonych na niego zadan. Chodzi o to, aby skazany ze-
chciat sie zmieni¢ pozytywnie, by godzit sie na to. ,Che¢” skazane-
go jest jednym z pozytywnych uwarunkowan procesu zmiany,
naturalnie, o ile ta che¢ nie jest motywowana pragmatycznie,
a szczerze, autentycznie?l. W konsekwencji mozliwa jest sytuacja,
ze mimo podejmowanych licznych i wieloaspektowych dziatan
resocjalizacyjnych cel nie zostanie osiggniety, ale nie jest to pod-
stawa do przedtuzenia pobytu skazanego w warunkach izolacji.
W obowigzujgcym stanie prawnym nie ma bowiem zadnej mozli-
wosci, aby w przypadku stwierdzenia braku postepéw resocjali-
zacyjnych, czy tez wrecz duzego prawdopodobienstwa ponowne-
go popelnienia przestepstwa, wydtuzy¢ czas, na jaki zostata orze-
czona kara pozbawienia wolnosci. Istnieje wprawdzie mozliwos¢
skierowania w zaktadzie zamknietym na podstawie art. 95a k.k.,
ale po pierwsze takie umieszczenie moze mie¢ miejsce pod odby-
ciu orzeczonej kary (ma wiec charakter postpenalny), nie bedac
w zadnej mierze jej przedtuzeniem, a po drugie, decyzja w tym
zakresie stuzy¢ ma prewencji, a nie resocjalizacji. Jak stusznie
wskazat Z. Cwiakalski, umieszczenie w zaktadzie zamknietym ma
stuzy¢ ochronie spoteczenstwa przed grozacym ze strony danej
osoby niebezpieczenstwem, za$ celem terapii, o ktérej mowa we
wskazanym przepisie, jest zapobiezenie ponownemu popetnieniu
przestepstwa przeciwko wolnosci seksualnej?2. Réwniez ustawa
z 22 listopada 2013 r. o postepowaniu wobec 0séb z zaburzeniami
psychicznymi stwarzajgcych zagrozenie zycia, zdrowia lub wolno-
Sci seksualnej innych os6b?3 nie przewiduje mozliwosci przedtu-
zenia odbywania orzeczonej kary pozbawienia wolnosci wobec
skazanego, co do ktorego zachodzi obawa naruszenia porzadku

21 |bidem oraz cytowana tam literatura.

22 7. Cwigkalski, [w:] G. Bogdan, Z. Cwiakalski, P. Kardas, ]. Majewski,
J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrébel, A. Zoll, Kodeks karny. Czes¢ ogdlna.
Komentarz, Warszawa 2012, t.1,s. 1224-1225.

23 Dz.U. 2014, poz. 24.
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prawnego, w tym popetnienia przestepstwa. W konsekwencji,
skazany co do ktorego nie udato sie osiggna¢ zatozen resocjaliza-
cyjnych, wskazanych w art. 67 § 1 kkw., po odbyciu kary, musi
by¢ zwolniony z zaktadu karnego, takze w sytuacji, gdy istnieje
wysokie prawdopodobienistwo naruszenia przez niego porzadku
prawnego, w tym popeinienia przestepstwa.

PowyZsze uwagi nie prowadzg jednak do wniosku, Ze panstwo
nie moze interesowac sie zachowaniem skazanego po zwolnieniu
z zaktadu karnego. Odbycie kary nie oznacza bowiem, Ze nie ist-
nieje z jego strony zadne niebezpieczenstwo. W obowigzujacym
stanie prawnym brak jest jednak generalnych rozwigzan, regulu-
jacych mozliwy zakres ingerencji w wolno$ci i prawa jednostki,
ktoéra opuscita zaktad karny po odbyciu kary pozbawienia wolno-
Sci. Kodeks karny wykonawczy wyraznie przewiduje jedynie, Ze
w wypadku zwolnienia z zaktadu karnego po odbyciu kary skaza-
nego z zaburzeniami preferencji seksualnych odbywajacego kare
pozbawienia wolno$ci za przestepstwo okreslone w art. 197-203
kodeksu karnego, popetnione w zwigzku z tymi zaburzeniami,
dyrektor zaktadu powiadamia o tym jednostke Policji, wtasciwg
dla miejsca statego pobytu skazanego (art. 168a § 3 k.k.w). Art.
168a § 3 kk.w. stanowi powtorzenie regulacji zawartej w art. 166
§ 2 k.k.w. Powyzsze rozwigzanie odnosi sie takze do skazanego za
przestepstwo popetnione w zorganizowanej grupie albo w zwiaz-
ku majgcym na celu popelnienie przestepstwa oraz skazanego
odbywajacego kare pozbawienia wolnos$ci orzeczong za przestep-
stwo umys$lne w wymiarze nie nizszym niz 3 lata (art. 168a § 4
k.kw.). Z przywotanych przepiséw nie wynika jednak wyraznie,
ani w jakim celu nastepuje powiadomienie jednostki Policji, ani
tez jakie czynnosci Policja moze podja¢ po otrzymaniu stosownej
informacji. Uderzajace jest jednak przede wszystkim to, Ze usta-
wodawca dokonat rozrdznienia skazanych, na tych, co do ktérych
,Zawiadomienie” jednostki Policji o zwolnieniu skazanego nie na-
stepuje i na tych w odniesieniu do ktérych powiadomienie jed-
nostki Policji jest bezwzglednie obowigzkowe (co wynika ze sfor-
mutowania ,zawiadamia”). Mozna sie domysla¢, ze uchwalajac
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art. 168a § 314 oraz art. 166 § 2 k.k.w. ustawodawca wyrazit wole
objecia rodzajem policyjnej kontroli os6b zwalnianych z zaktadow
karnych po odbyciu kary?24, wskazujac kogo ma ona dotyczy¢: ska-
zanych z zaburzeniami preferencji seksualnych odbywajgcych
kare pozbawienia wolno$ci za przestepstwo okreslone w art. 197-
203 kk., popehione w zwigzku z tymi zaburzeniami; skazanych
za przestepstwa popetnione w zorganizowanej grupie przestep-
czej albo w zwigzku majacym na celu popetnianie przestepstw
oraz skazanego za przestepstwo umys$lne na kare w wymierze nie
nizszym niz 3 lata. Przyjete rozwigzanie dotyczy wiec tylko nie-
ktérych skazanych?s.

W pierwszej kolejnosci nalezy w ogdle odpowiedzie¢ na pyta-
nie, czy juz samo przekazanie informacji o zwolnieniu skazanego
jednostce Policji jest zgodne z Konstytucja? Osoba, ktéra odbyta
kare moze bowiem korzysta¢ z przystugujacych jej wolnosci
i praw, w tym prawa do prywatno$ci. Uwazam, ze przekazanie
informacji jednostce Policji o zwolnieniu skazanego nie pozostaje
w sprzecznos$ci z Konstytucja. Art. 31 ust. 3 Ustawy zasadniczej
wyraznie dopuszcza mozliwo$¢ ograniczenia konstytucyjnych
wolnoSci i praw jednostki ze wzgledu na ochrone bezpieczenistwa
i porzadku publicznego. Wymagane jest, aby ograniczenie wynika-
o z ustawy i byto wprowadzone w celu ochrony jednej z wartosci
wskazanych w tym przepisie, przy przestrzeganiu wymogu pro-
porcjonalnosci, nie naruszajgc przy tym istoty wolnosci i praw?e,
Informowanie o zwolnieniu skazanego jednostki Policji niewat-
pliwie stuzy¢ ma ochronie ,bezpieczenstwa” i ,porzadku publicz-
nego”, umozliwiajgc Policji realizacje jej ustawowego obowigzku
(art. 1 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r.
o Policji27). W granicach swych zadan Policja wykonuje m.in.

24 S, Lelental, Kodeks..., s. 689.

25 ], Migdat, [w:] T. Szymanowski, J. Migdat, Prawo karne wykonawcze
i polityka penitencjarna, Warszawa 2014, s. 413.

26 W. Skrzydto, Ustrdj polityczny RP w swietle Konstytucji z 1997 r., Warszawa
2014, s. 88.

27 Tekst jedn. Dz. U. 2014, poz. 1199 z péZn. zm.
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czynnosci w celu rozpoznawania, zapobiegania i wykrywania
przestepstw i wykroczen (art. 14 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6
kwietnia 1990 r. o Policji), a to wymaga m.in. uzyskania wiedzy
o mozliwych zagrozeniach, przekazanej przez inne organy pan-
stwa, celem wtasciwej reakcji. Wzglad na zapewnienie optymal-
nych mozliwosci ochrony ,bezpieczenstwa” i ,porzadku publicz-
nego” wymaga wiec wymiany informacji miedzy poszczegélnymi
organami, przy czym jest to minimalny warunek podjecia dziatan
majgcych na celu rozpoznanie i zapobiegniecie przestepstwu.
Brak bowiem informacji o przebywaniu na wolnosci osoby, ktéra
moze taki czyn popeic, skutkowa¢ moze nie podjeciem dziatan
prewencyjnych, zapobiegajacych naruszeniu porzadku prawnego.
Podkresli¢ nalezy, ze to dyrektor zaktadu karnego, a nie Policja,
dysponuje najbardziej aktualng wiedza na temat mozliwych za-
grozen ze strony skazanego opuszczajacego zaktad karny, ten bo-
wiem przebywajac w warunkach izolacji podlegal nadzorowi ze
Stuzby Wieziennej i na tej podstawie mozliwe jest poczynienie
spostrzezen odnos$nie do postepéw resocjalizacji lub jej braku,
a takze tego, czy skazany moze po zwolnieniu z zaktadu karnego
naruszy¢ porzadek prawny. Dla zapewnienia ,bezpieczenstwa”
i ,porzadku publicznego” dyrektor zaktadu karnego nie moze za-
chowac tej wiedzy dla siebie, lecz wtasnie o oparciu o obserwacje
i ocene zachowania skazanego w warunkach izolacji powinien
informowac Policje o mozliwym niebezpieczenstwie z jego strony,
jest to bowiem niezbedne do ochrony ,bezpieczenstwa obywate-
1i”, o ktérym mowa w art. 5 Konstytucji. To zas$ oznacza, Ze usta-
wodawca moze wprowadzi¢ obowigzek informowania o zwolnie-
niu skazanego z zaktadu karnego i nie dochodzi tu do naruszenia
Konstytucji, ale ktoci sie z zasada proporcjonalnosci przyjecie
rozwigzan automatycznych, zobowigzujacych dyrektora zaktadu
karnego do mechanicznego informowania o zwolnieniu skazane-
go, nalezacego do jakiej$ kategorii skazanych, stworzonej w opar-
ciu o kryterium podmiotowe, przedmiotowe czy tez podmiotowo-
przedmiotowe. Proporcjonalno$¢, ktéra wynika z art. 31 ust. 3
Konstytucji obliguje, aby obowigzek powiadomienia Policji doty-
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czyt jedynie tych skazanych, co do ktorych zachodzi prawdopodo-
bienstwo, ze po opuszczeniu zakladu karnego narusza porzadek
prawny, nalezy wiec odrzucic¢ tutaj wszelki automatyzm dziatania.
O ile wiec sama instytucja ,zawiadomienia” Policji o zwolnieniu
skazanego z zaktadu karnego nie narusza Konstytucji, o tyle usta-
wodawca nie ma w tej materii pelnej dowolnosci i musi wskaza¢
racje przemawiajgce za ingerencjg w sfere konstytucyjnie chro-
nionych wolnosci i praw jednostki, a wiec sformutowac kryteria,
ktéra taka ingerencje uzasadnia¢ bedag. W obecnym stanie praw-
nym wskazano jedno merytoryczne kryterium, zwigzane z okre-
Slonym stanem, ktorego konstytucyjnos¢ nie moze by¢ co do zasa-
dy zakwestionowana. W przypadku bowiem sprawcéw, ktorzy
popehili przestepstwo w zwigzku zaburzeniami preferencji sek-
sualnych wzglad na ochrone ,bezpieczenstwa” i ,porzadku pu-
blicznego” uzasadnia przyjecie, ze po zwolnieniu z zaktadu karne-
go osoby te powinny znaleZ¢ sie w kregu zainteresowania Policji.
Przemawia za tym fakt, Ze pod pojeciem ,zaburzen preferencji
seksualnych” nalezy rozumie¢ utrwalone formy zachowan seksu-
alnych, w ktoérych wystapienie podniecenia seksualnego i peinej
satysfakcji seksualnej uzaleznione jest od pojawienia sie specy-
ficznych obiektow (w tym osdb), rytuatéw czy sytuacji, niebeda-
cych normatywnej stymulacji, ktére zapewniajg osobie satysfakcje
na poziomie psychicznym, ale wykluczaja spetnienie biologicznej
(prokreacja) lub spotecznej (tworzenie wiezi) funkcji zachowania
seksualnego. Przyktadami takich zaburzen s3: dewiacje, zboczenia
piciowe, perwersje seksualne inne niz zaburzenia identyfikacji
z ptcig (np. pedofilia), a takze dtugotrwate, nawracajace, silne sek-
sualnie podniecajgce fantazje, seksualne pobudki lub zachowania,
ktére obejmuja nietypowe obiekty, dziatania lub sytuacje (np.
obiekty nieosobowe, cierpienie lub ponizenie, dzieci) i powoduja
klinicznie znaczaca przykros¢ lub pogorszenie w spotecznej, za-
robkowej lub w innych waznych dziedzinach funkcjonowania?s.
W przypadku skazanych za popetnienie przestepstwa w zwigzku

28 7. L. Starowicz, Seksuologia sqdowa, Warszawa 2000, s. 396 i n.
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z zaburzeniami preferencji seksualnych, ze wzgledu na ,utrwalony
charakter zachowan seksualnych”, ochrona ,bezpieczenstwa
obywateli” wymaga, zeby Policja dysponowata wiedzg o zwolnie-
niu skazanego z zakladu karnego. Wprawdzie ustawodawca po-
stuzyt sie tutaj wskazaniem okreslonej kategorii skazanych, ale sa
to skazani, ktory ze wzgledu na wystapienie owych zaburzen mo-
g3 dopusci¢ sie kolejnego czynu zabronionego. Wyznacznikiem
nie jest wiec sam fakt skazania, za przestepstwo popeinione na tle
seksualnym, ale istniejgce prawdopodobienstwie ponownego jego
popetnienia, ze wzgledu na wystepowanie ,zaburzen preferencji
seksualnych”, przy czym w obecnym stanie prawnym wydaje sie,
ze ustawodawca wprowadzit w tym zakresie domniemanie, dy-
rektor zaktadu karnego nie ma bowiem mozliwosci odstapienia od
realizacji wskazanego obowigzku, gdy np. uzna ze ze wzgledu na
wiek skazanego oraz stan jego zdrowia nie stanowi on juz zadne-
go zagrozenia dla spoteczenstwa. Dyrektor zakltadu karnego nie
ma wiec mozliwos$ci oceny, czy i jakie ewentualnie niebezpieczen-
stwo ze strony danego skazanego zachodzi. Na marginesie nalezy
wskaza¢, ze obowigzek ,zawiadomienia” Policji dotyczy tylko ska-
zanych z zaburzeniami preferencji seksualnych wskazanych za
przestepstwo okres$lone w art. 197-203 k.k., popetnione w zwigz-
ku z tymi zaburzeniami, nie obejmuje wiec np. sprawcéw gwat-
tow, ktérzy nie wykazuja zaburzen preferencji seksualnych?°. Bio-
rac pod uwage fakt, Ze ustawa nie przewiduje oceny prognozy
kryminologicznej kazdego skazanego, ktory opuszcza zaktad kar-
ny, wyrazi¢ nalezy poglad, Ze w niewystarczajagcym stopniu
uwzgledniono konieczno$¢ zapewnienia ,bezpieczenistwa obywa-
teli”, o ktdrym mowa w art. 5 Konstytucji.

W przypadku skazanych za przestepstwo popeinione w zorga-
nizowanej grupie lub zwigzku majacym na celu popetnianie prze-
stepstw, mimo Ze chodzi tu o skazanych za okreSlony czyn (art.
258 k.k.) takze wystepuje automatyzm w ,zawiadomieniu” Policji

29 Zob. . K. Gierowski, L. K. Paprzycki, Niepoczytalnos¢ i psychiatryczne srodki
zabezpieczajqce. Zagadnienia prawnomaterialne, procesowe, psychiatryczne
i psychologiczne, Warszawa 2013, s. 357.
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o zwolnieniu skazanego z zaktadu karnego. Rozwigzanie to
wprowadzono ze wzgledu na specyfike dziatania zorganizowa-
nych grup przestepczych, powigzania miedzy ich cztonkami, itp.
Ustawodawca zatozyl, Zze w takim przypadku Policja powinna
dysponowa¢ wiedza o zwolnieniu cztonka takiej grupy przestep-
czej z zaktadu karnego, celem zapobiezenia ponownego popetnie-
nia przestepstw w jej ramach. Wartos$¢, jaka jest ochrona ,bezpie-
czenstwa i ,porzadku publicznego”, wymaga aby organy panstwa
mogly podja¢ dziatania zanim przestepstwo zostanie popeinione,
celem jego zapobiezenia. Temu wydaje sie ma stuzy¢ ,zawiado-
mienie”, o ktérym mowa w art. 168a § 4 k.k.w. Co do zasady po-
wyzszy tok rozumowania mozna podzieli¢, ale to ustawa - ze
wzgledu na tresc¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji - powinna wskazywac
na koniecznos$¢ ,zawiadomienia” Policji, ze wzgledu na postawe
danego skazanego, np. przynalezno$¢ do podkultury wieziennej
i brak postepow resocjalizacyjnych. Dyrektor zaktadu karnego
powinien wiec oceni¢ zagrozenie ze strony danego zwalnianego.

W przypadku skazanych na kare pozbawienia wolnosci za
przestepstwo umys$lne w wymiarze nie nizszym niz 3 lata nie wy-
daje sie, aby zasada konstytucyjna zasada proporcjonalnosci zo-
stata zachowana. W tej grupie mieszcza sie bowiem zaréwno re-
cydywisci, jak i skazani, ktorzy po raz pierwszy naruszyli porza-
dek prawny. Nie kazdy skazany na kare nie nizsza niz 3 lata po-
zbawienia wolnosci po jej odbyciu stanowi zagrozenie dla bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego i wymaga dalszego zaintereso-
wania ze strony organéw panstwa.

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze obowigzek dyrek-
tora zaktadu karnego polega na ,zawiadomieniu” jednostki Policji
o zwolnieniu skazanego z zaktadu karnego. Ustawa nie precyzuje,
co nalezy rozumiec¢ pod pojeciem ,zawiadomienia”, w szczeg6lno-
$ci czy ma ono polegac¢ jedynie na wskazaniu, kto i w jakim czasie
opuszcza zaktad karny, czy tez przekazaniu bardziej szczegéto-
wych informacji, w tym takze tych dotyczacych przebiegu wyko-
nywania kary i mozliwych zagrozen ze strony skazanego. Biorac
pod uwage fakt, ze owe ,zawiadomienie” nie ma mie¢ charakteru
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jedynie formalnego, lecz czemus$ stuzy¢, bo w przeciwnym razie
przyjete rozwigzanie kitécitoby sie z racjonalnoscig, uzna¢ nalezy
Ze nie powinno ograniczac sie jedynie do danych osobowych ska-
zanego i terminu jego zwolnienia. Dyrektor zaktadu karnego po-
winien przekaza¢ Policji informacje obejmujaca dokonang pro-
gnoze kryminologiczng odnoszacg sie do skazanego, w kontekscie
art. 67 § 1 kkw. Nie wynika to jednak wyrazZnie z ustawy, a jej
gramatyczna wyktadnia art. 168a § 3 i 4 k.k.w. moze prowadzi¢ do
wniosku, Ze chodzi jedynie o samg informacje o zwolnieniu, a nie
przekazanie wiedzy o zagrozeniu ze strony zwalnianego.
Rozwigzanie zawarte w kodeksie karnym wykonawczym ma
charakter fragmentaryczny, a przez to jest wadliwe. Ustawodawca
powinien wskazac kryteria, ktorymi nalezy sie kierowa¢ wykonu-
jac obowigzek ,zawiadomienia”. Chodzi tu o wskazanie przesta-
nek, uzasadniajacych objecie skazanego, ktéry odbyt kare kontrola
policyjng w warunkach wolnos$ciowych. Uwazam, Ze decydujace
znaczenie winna mie¢ ocena resocjalizacji skazanego. O ,zawia-
domieniu” Policji powinna decydowac prognoza kryminologiczna,
odnoszaca sie do m.in. celéw wykonywania kary i ich realizacji
w konkretnym przypadku, jak rdwniez stanu zdrowia skazanego -
w tym psychicznego, a nie sztuczne kryterium skazania za okre-
Slony czyn lub na okres$long kare. W kazdym przypadku ,zawia-
domienie” Policji powinna poprzedza¢ doktadna analiza danych
odnoszacych sie do skazanego. Tylko w przypadku, w ktérym ist-
niatoby duze prawdopodobienstwo ponownego popetnienia prze-
stepstwa przez skazanego dyrektor zakladu karnego powinien
by¢ zobligowany do powiadomienia Policji o dacie zwolnienia
skazanego. W innym bowiem przypadku nie sposéb wykazac za-
chowania proporcjonalnosci, o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji. Kwestie organizacyjno-techniczne w tym zakresie powin-
ny by¢ uregulowane w rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci.
Z ustawy powinno wynika¢ wyraznie, jakie informacje powinny
by¢ przekazane Policji, w kontek$cie umozliwienia przeciwdziata-
nia ewentualnemu naruszeniu porzadku prawnego przez zwol-
nionego z zaktadu karnego. W zwigzku z powyzszym proponuje
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wprowadzenie do kodeksu karnego wykonawczego nastepujacego

przepisu rozwigzania:

1. Wwypadku zwalniania skazanego z zaktadu karnego po od-
byciu kary dyrektor zaktadu dokonuje oceny, czy jego postawa, wta-
Sciwosci i warunki osobiste, okolicznosci popetnienia przestepstwa
oraz zachowanie po jego popetnieniu i w czasie odbywania kary
uzasadniajq przekonanie, Ze skazany po zwolnieniu z zaktadu kar-
nego bedzie przestrzegat porzqdku prawnego, w szczegdlnosci nie
popetni przestepstwa.

2. W wyniku oceny, o ktérej mowa w ust. 1 dyrektor zaktadu
karnego sporzqdza prognoze kryminologiczno-spoteczngq.

3. Dyrektor zaktadu karnego zawiadamia jednostke Policji,
wtasciwq dla miejsca statego pobytu skazanego, o terminie zwol-
nienia skazanego w przypadku, w ktérym istnieje duze prawdopo-
dobieristwo naruszenia przez niego porzqdku prawnego, w szcze-
golnosci popetnienia przestepstwa. Do zawiadomienia dotqcza sie
sporzqdzonq prognoze kryminologiczno-spotecznq oraz inne doku-
menty, ktére postuzyty do jej sformutowania.

4. Minister Sprawiedliwosci okresli, w drodze rozporzqdzenia:
— zasady i tryb oceny postawy, wtasciwosci i warunkéw osobistych

skazanego, okolicznosci popetnienia przez niego przestepstwa

oraz zachowania po jego popetnieniu i w czasie odbywania kary
oraz sporzqdzenia prognozy kryminologiczno-spotecznej, majqc
na wzgledzie koniecznoS¢ zebrania wyczerpujgcych danych

0 osobie skazanego i dokonania ich wszechstronnej analizy,

— zasady i tryb zawiadomienia Policji o zwolnieniu skazanego
z zaktadu karnego po odbyciu kary, majgc na wzgledzie ko-
nieczno$¢ zapewnienia sprawnego przekazania informacji o miej-
scu i czasie zwolnienia skazanego z zaktadu karnego oraz spo-
rzqdzonej prognozy kryminologiczno-spotecznej wraz z zatqcz-
nikami.

Zaproponowanie rozwigzanie z jednej strony stworzy podsta-
we prawng do tego, aby przed opuszczeniem zaktadu karnego
w odniesieniu do kazdego skazanego przeprowadzona zostata
ocena pod katem mozliwosci naruszenia porzadku prawnego,

19



Katarzyna Kaczmarczyk-Ktak

w tym popelnienia przestepstwa, a w przypadku, gdy zachodzi¢
bedzie duze prawdopodobienstwo w tym zakresie - ,zawiado-
mienia” Policji. Ma ono charakter generalny, a zatem nie odnosi
sie tylko do niektérych przestepstw lub konkretnej kategorii ska-
zanych, a zarazem w pelni uwzglednia wymadg proporcjonalnosci,
o ktéorym mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Oczywiscie zgtoszona propozycje nowelizacji kodeksu karnego
wykonawczego nalezy uzupemhi¢ o nowelizacje ustawy o Policji,
celem zapewnienia Policji mozliwoSci skutecznego przeciwdziata-
nia ponownego popetnienia przestepstwa przez skazanego, ktory
odbyt juz kare pozbawienia wolnosci. Nie chodzi tu o wprowa-
dzenie zmian w zakresie ustawowych zadan Policji, czy tez jej ge-
neralnych uprawnien, bo w tym zakresie odpowiednie podstawy
prawne istniejg, ale zmiane odnoszaca sie do czynnosci, ktére mo-
g3 by¢ podjete wobec skazanego zwolnionego z zaktadu karnego.
Zakres tych czynnoS$ci oraz sposdb ich przeprowadzenia musza
by¢ wyraznie okre$lone w ustawie. Pamieta¢ bowiem nalezy, ze
ich podstawa faktyczna wynika z faktu istnienia negatywnej pro-
gnozy kryminologicznej. Nie chodzi wiec o zweryfikowanie podej-
rzenia popelnienia przestepstwa, lecz o kontrole zachowania ska-
zanego po opuszczeniu przez niego zaktadu karnego, a wiec jest to
zupetnie inna sytuacja, niZ podejmowanie czynnos$ci operacyjno-
rozpoznawczych w sytuacji, gdy pojawi sie informacja o mozliwo-
Sci popelnienia przestepstwa. Jak stusznie wskazuje sie w pi-
$miennictwie, czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze stuza nie tylko
celom wykrywczym, ale takze profilaktycznym3? oraz celom roz-
poznawczym3l, a w zwigzku z tym faktyczna podstawa podjecia
dziatan operacyjnych jest bardzo szeroka, wystarczy bowiem
,domyst”, ,przypuszczenie” lub ,podejrzenie popeinienia prze-
stepstwa”3?2, przy czym niekiedy ustawa wprost formutuje okre-

30 Z. Szatkowki, Czynnosci operacyjne w sprawach karnych, ,Problemy
Praworzadnos$ci” 1976, nr 11-12, s. 54.

31T. Hanausek, Kryminalistyka. Zarys wyktadu, Krakow 1996, s. 62.

32 A. Taracha, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze. Aspekty kryminalistyczne
i prawnodowodowe, Lublin 2006, s. 2002.
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Slony wymog odnoszacy sie do podstawy faktycznej podjecia
czynnos$ci operacyjnych (np. art. 19a ust. 1 ustawy z dnia 6 kwiet-
nia 1990 r. o Policji wymaga istnienia ,wiarygodnych informacji
o przestepstwie”, ale nie precyzuje co nalezy pod tym pojeciem
rozumiec¢). Wystapienie owego ,domystu”, ,przypuszczenia” lub
,podejrzenia” nie oznacza, ze w zasadzie kazdy cztowiek moze by¢
w kazdej sytuacji inwigilowany, a podstawa faktyczna czynnosci
operacyjnych zalezy tylko i wylacznie od dowolnego uznania
stuzb. W kazdym bowiem przypadku istnie¢ musza podstawy do
objecia konkretnej osoby takimi czynno$ciami, co oznacza prze-
ciez ingerencje w sfere jej konstytucyjnych wolnosci i praw, po-
wigzane z jej zachowaniem. Uwzgledniajac cel rozpoznawczy oraz
profilaktyczny mozliwe jest prowadzenie czynno$ci operacyjno-
rozpoznawczych w odniesieniu do skazanego, ktory wprawdzie
opuscit zaktad karny, ale co do ktorego istnieje negatywna pro-
gnoza kryminologiczna, wystepuje bowiem uzasadnienie do ta-
kich czynno$ci, nie mniej jednak nalezy mie¢ na wzgledzie, ze
w takim przypadku podstawg dziatan jest ,stan zagrozenia” ze
strony danej osoby, a nie weryfikacja informacji o przestepstwie
lub jego podejrzeniu. Mozliwo$¢ popetnienia przestepstwa jest
jedynie hipotetyczna, prognozowana i brak jest na danym etapie
konkretnych podstaw do twierdzenia, Ze dane przestepstwo moze
zaistnieC. Nie sposOb tez stwierdzi¢, Zze chodzi o zapobiezenie
konkretnemu przestepstwu, bo zadnych dziatan w celu jego po-
petnienia jeszcze nie podjeto. To za§ powinno wyznaczac granice
owych czynno$ci, w przeciwnym bowiem wypadku naruszony
zostanie wymog proporcjonalnosci. Z punktu widzenia konstytu-
cyjnego mozliwe wydaje sie obserwowanie takich osob, zbieranie
o nich informacji (np. o miejscu pracy, Zrédtach dochodu, nawig-
zanych po zwolnieniu z zaktadu karnego kontaktach), w tym takze
poprzez rozpytania, ale juz sam fakt ,zagrozenia” z ich strony nie
moze uzasadnia¢ siegniecia po Srodki kontroli operacyjnej, w ro-
zumieniu art. 19 ust. 6 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji.
Jest to juz bowiem istotna ingerencja w sfere wolnosci i praw jed-
nostki i w zwigzku z tym musi znaleZ¢ uzasadnienie faktyczne wy-
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kraczajace poza samo niebezpieczenstwo ze strony danej osoby.
W przeciwnym bowiem wypadku nadmiernemu rozszerzeniu ule-
globy prawo stuzb do inwigilowania spoteczenstwa, co nie jest
mozliwe w panstwie prawa. Aby nie byto tu zadnych watpliwosci
kwestia ta musi by¢ wyraZnie uregulowana w ustawie, a nie pozo-
stawiona sferze domystéw. Proponuje, aby w osobnej jednostce
redakcyjnej ustawy o Policji (art. 20db) nalezy wskaza¢, jakie
czynnosci mozna podja¢ w odniesieniu do skazanego zwolnionego
z zaktadu karnego, majac na uwadze status prawny tej osoby, jak
réwniez podstawe faktyczng ich podejmowania. Wprowadzajac
stosowne rozwigzania nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, Ze nie moga
by¢ podstawa odpowiedzialnosci karnej mysli, poglady, zamiary
cztowieka, jego wtasciwosci psychiczne lub fizyczne lub jego stan
niebezpieczenstwa33. Prawo karne opiera sie bowiem na odpo-
wiedzialno$ci za czyn, co jednoznacznie wynika z art. 1 § 1 kk. Moz-
liwe jest wprawdzie podjecie czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych
juz na etapie niekaralnego przygotowania, moga by¢ one bowiem
podjete w celu ,zapobiezenia” popetnienia przestepstwa (art. 19
ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji), ale nie oznacza
to, Ze dopuszczalna jest prewencyjna kontrola operacyjna, majgca
na celu wyeliminowania potencjalnych zagrozen. U podstaw decy-
zji o kontroli operacyjnej musi leze¢ czyn, a wiec zachowanie, oso-
by wobec ktorej ma by¢ zarzadzona, co stanowi przestanke nie-
zbedna do oceny jej dopuszczalno$ci. Przyznat to zreszta sam
ustawodawca, albowiem w ustawie z dnia 22 listopada 2013 r.
0 postepowaniu wobec oséb z zaburzeniami psychicznymi stwa-
rzajacymi zagrozenie zycia, zdrowia lub wolnosci seksualnej in-
nych oso6b, wyraznie uregulowal mozliwos$¢ stosowania kontroli
operacyjnej (art. 23 ust. 2), przy czym podstawg jej zarzadzenia
jest uzasadniona obawa, Ze osoba wobec ktorej zastosowano nad-
zOr prewencyjny, czyni przygotowania do popeinienia przestep-
stwa przeciwko Zyciu i zdrowiu, zagrozonego kara pozbawienia
wolnosci, ktérej gorna granica wynosi co najmniej 5 lat, lub prze-

33 L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2013, s. 8.
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stepstwa przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci. Po pierw-
sze wiec, gdyby przepisy ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. stwa-
rzaty mozliwo$¢ stosowania kontroli operacyjnej wobec o0s6b
,niebezpiecznych” nie bytoby uzasadnienia do przyjecia wskaza-
nego rozwigzania w odniesieniu do ,,0s0b stwarzajacych zagroze-
nie” w rozumieniu wskazanej ustawy. Po drugie za$, istotniejsze,
ustawodawca wyraznie powigzat kontrole operacyjna z zachowa-
niem osoby, wobec ktérej ma by¢ orzeczona. Nie mozna wiec
prewencyjnie stosowa¢ owej kontroli tylko dlatego, Ze dana osoba
,Stwarza zagrozenie”. Muszg istnie¢ podstawy faktyczne, ktoére
uzasadniajg przypuszczenie, Ze moze ona popetni¢ przestepstwo
i dopiero od pojawienia sie takich informacji mozliwe jest jej za-
rzadzenie. Powyzszej tezy nie podwaza okolicznos¢, ze kontrola
operacyjna moze by¢ tez zarzadzona w przypadku, gdy zweryfi-
kowanie informacji udzielanych przez ,0sobe stwarzajaca zagro-
zenie” napotyka trudnoSci (art. 23 ust. 1 i 2 in principio ustawy).
Takze bowiem w tym przypadku kontrola jest zarzadzana, jako
nastepstwo zachowania tego, kogo ma dotyczy¢ (sprawdza sie
informacje przekazane przez dang osobe). Dotyczy to takze sytu-
acji, w ktorej stosowne informacje uzyskano w toku czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych, albowiem chodzi tu o zweryfikowa-
nie informacji o zachowaniu ,o0soby stwarzajacej zagrozenie”,
a nie jedynie jej stanu zdrowia i potencjalnego zagrozenia, nie
powigzanego z zadnymi dziataniami. Wtasnie wprowadzenie
wskazanych rozwigzan pokazuje, ze do czasu wejScia w zycie
ustawy (22 stycznia 2014 r.) podstawy prawnej do kontroli ope-
racyjnej wobec oséb, ktére potencjalnie mogg stanowi¢ zagroze-
nie dla spoteczenstwa nie byto, nie ma jej tez zreszta i po jej wej-
Sciu w zycie, niezbedne jest bowiem skonkretyzowanie zagrozenia
z ich strony.

Warto podkresli¢, w obecnym stanie prawnym, Policja moze
pobiera¢ uzyskiwaé, gromadzi¢, przetwarza¢ i wykorzystywac
w celu realizacji zadan ustawowych informacje, w tym dane oso-
bowe o osobach podejrzanych o popeinienie przestepstw Sciga-
nych z oskarzenia publicznego (art. 20 ust. 2a pkt 1 ustawy z dnia
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6 kwietnia 1990 r. o Policji), jak rowniez o osobach stwarzajgcych
zagrozenie, o ktéorych mowa w ustawy z dnia 22 listopada 2013 r.
0 postepowaniu wobec 0s6b z zaburzeniami psychicznymi stwa-
rzajacych zagrozenie zycia, zdrowia lub wolnos$ci seksualnej in-
nych oséb (art. 20a ust. 2a pkt 4 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r.
o Policji), a zatem nie stworzono takiej generalnej mozliwosci
w odniesieniu do skazanych, ktérzy zostali zwolnieni z zaktadu
karnego po odbyciu kary. To jeszcze bardziej uzmystawia ko-
nieczno$¢ nowelizacji i wprowadzenia korespondujacych ze sobg
rozwigzan w kodeksie karnym wykonawczym oraz ustawie o Po-
licji, celem wyeliminowania niepewnos$ci normatywnej, jak réw-
niez zapobieZenia mozliwym naruszeniom praw czlowieka.
Podsumowujac: nalezy znowelizowac¢ kodeks karny wykonaw-
czy, jak rowniez ustawe z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, celem
zapewnienia skutecznych i zgodnych z Konstytucja mozliwosci
kontroli zachowania oséb, ktore odbyty kare i zostaty zwolnione
z zaktadu karnego, w przypadku gdy zachodzi wobec nich nega-
tywna prognoza kryminologiczna. Dziatania podejmowane we
wskazanym zakresie nie mogga pozostawa¢ w sprzecznosci z wy-
mogiem proporcjonalnosci, stad tez dopiero od mementu, w kté-
rym pojawi sie informacja o mozliwos$ci popetnienia przestepstwa
przez dang osobg, uzasadniona jej zachowaniem (np. kontakty
z cztonkami zorganizowanej grupy przestepczej, préba nabycia
broni, itp.), powinna istnie¢ mozliwo$¢ objecia jej kontrolg opera-
cyjna, oczywiscie przy zachowaniu zasady subsydiarnosci3#. Roz-
wigzania przyjete w ustawie z dnia 22 listopada 2013 r. o poste-
powaniu wobec 0s6b z zaburzeniami psychicznymi stwarzajacych
zagrozenie zycia, zdrowia lub wolnosci seksualnej innych osoéb,
zawarte w jej art. 23, moga stanowi¢ punkt wyjscia dla noweliza-
cji, przy czym osoba, ktora odbyta kare, a istnieje jedynie nega-
tywna prognoza kryminologiczna, moze by¢ przedmiotem zwiek-
szonego zainteresowania stuzb - w ramach kontroli operacyjnej -

34 K. Szczechowicz, Podstuch telefoniczny w polskim procesie karnym, Olsztyn
20009, s. 87.
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dopiero od mementu, gdy w jej zachowaniu ujawni sie mozliwos$¢
popelniania przestepstwa.

W przypadku warunkowego przedterminowego zwolnienia
kodeks karny zastrzega, Ze moze ono nastgpic¢ tylko woéwczas, gdy
postawa skazanego, jego wtasciwos$ci i warunki osobiste, okolicz-
nosci popetnienia przestepstwa oraz zachowanie po jego popet-
nieniu i w czasie odbywania kary uzasadniajg przekonanie, Ze
skazany po zwolnieniu bedzie przestrzegat porzadku prawnego,
w szczegblnosci nie popetni ponownie przestepstwa (art. 77 § 2).
Dodatkowo przyjeto, Ze skazanego mozna warunkowo zwolni¢ po
odbyciu co najmniej potowy kary (art. 78 § 2 k.k.), przy czym ska-
zanego okres$lonego w art. 64 § 1 k.k. mozna zwolni¢ warunkowo
po odbyciu dwdch trzecich kary, natomiast skazanego okreslone-
go w art. 64 § 2 kk. po odbyciu trzech czwartych kary (art. 78 § 2
k.k.). Skazanego na kare 25 lat pozbawienia wolno$ci mozna wa-
runkowo zwolni¢ po odbyciu 15 lat kary, natomiast skazanego na
kare dozywotniego pozbawienia wolnos$ci po odbyciu 25 lat kary
(art. 78 § 3 k.k.). Sad moze jednak, w szczegdlnie uzasadnionych
przypadkach, wymierzajgc kare pozbawienia wolno$ci wyznaczy¢
surowsze ograniczenia do skorzystania przez skazanego z warun-
kowego zwolnienia niz przewidziane w art. 78 (art. 77 § 2 kk.).
Warunkowo zwolniony moze by¢ oddany pod dozér kuratora sa-
dowego, osoby godnej zaufania, stowarzyszenia, organizacji lub
instytucji, do ktorej nalezy troska o wychowanie, zapobieganie
demoralizacji oraz pomoc skazanym oraz natozy¢ na niego obo-
wigzki okre$lonego w art. 72 § 1 kk. (art. 159 § 1 k.k.w.). Wobec
skazanego za przestepstwo okreslone w art. 197-203 k.k., popet-
nione w zwigzku z zaburzeniami preferencji seksualnych, mtodo-
cianego sprawcy przestepstwa umyslnego, sprawcy okreslonego
w art. 64 k.k, a takze wobec skazanego na kare dozywotniego po-
zbawienia wolnos$ci oddanie pod dozdér jest obowigzkowe
(art. 159 § 1 in fine kk.). Co istotne, w przypadku warunkowego
przedterminowego zwolnienia o zwolnieniu skazanego z zaktadu
karnego co do zasady nie ,zawiadamia” sie Policji, nawet w sytu-
acji gdy byt on skazany na najsurowsze kary - dozywotnie po-
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zbawienie wolnos$ci lub 25 lat pozbawienia wolnosci. Takiego
obowigzku nie nakltada bowiem zaden przepis rangi ustawowe;j.
Nie znajduje tu zastosowania rozwigzanie, o ktérym mowa w art.
168a § 4 kkw., gdyz przepis ten odnosi sie do przypadku zwol-
nienia z zaktadu karnego po odbyciu kary, co nie ma miejsca
w przypadku warunkowego przedterminowego zwolnienia (arg. ex
art. 78 k.k.), skazany odbyt bowiem cze$¢ orzeczonej wobec niego
kary. Jedyny przepis, ktory moze mie¢ tu zastosowanie to art. 166
§ 2 zd. drugie k.k.w., bo dotyczy on zaré6wno skazanych warunko-
wo zwalnianych, jak i zwalnianych w zwigzku z wykonaniem kary
(arg. ex art. 164 § 1 kk.), nie mniej jednak jego zakres podmioto-
wy jest bardzo ograniczony, dotyczy bowiem zwalniania oséb
skazanych za przestepstwo okreslone w art. 197-203 k.k., popet-
nione w zwigzku z zaburzeniami preferencji seksualnych. Tylko
wiec w tym przypadku istnieje ustawy obowigzek ,zawiadomie-
nia” o zwolnieniu skazanego. Przyjete rozwigzanie nie jest zrozu-
miate, bo po pierwsze dotyczy tylko niektérych skazanych, a po
drugie skazani na najsurowsze kary, czy tez skazani w warunkach
recydywy nie sg nim co do zasady objeci. Kierujac sie zasada lega-
lizmu (art. 7 Konstytucji) nalezy przyja¢, ze na podstawie kodeksu
karnego wykonawczego dyrektor zaktadu karnego nie moze prze-
kazac stosownej informacji Policji, nie ma bowiem do tego umo-
cowania w tej ustawie. Zadac¢ nalezy jednak pytanie, czy podstawa
do takiego dziatania nie znajduje sie w ustawie z dnia 9 kwietnia
2010 r. o Stuzbie Wieziennej35? Wyraznej podstawy prawnej
wprawdzie brak, ale ustawa naklada na Stuzbe Wiezienng obo-
wigzek wspotdziatania z organami panstwowymi i samorzadu
terytorialnego, stowarzyszeniami, fundacjami, organizacjami oraz
instytucjami, ktérych celem jest wspéipraca w wykonywaniu kary
pozbawienia wolnosci, jak rowniez z koSciotami, zwigzkami wy-
znaniowymi, szkotami wyzszymi i placowkami naukowymi oraz
osobami godnymi zaufania (art. 4 ust. 1). Wprawdzie nie wskaza-
no, jaki jest cel wspéidziatania z innymi organami panstwa,

35 Tekst jedn. Dz. U. 2014, poz. 173 z péZn zm.
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w przeciwienstwie do wspéipracy ze stowarzyszeniami, funda-
cjami, organizacji oraz instytucjami, nie mniej jednak biorgc pod
uwage ustawowe zadania Stuzby Wieziennej chodzi tu o wspét-
dziatanie zaréwno w zakresie wykonywania kar, jak i wymiany
informacji o osobach skazanych. Jak stusznie zaznacza sie w pi-
$Smiennictwie, na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 9 kwietnia
2010 r. o Stuzbie Wieziennej, Stuzba Wiezienna oraz inne instytu-
cje panstwowe wymieniajg sie m.in. danymi o skazaniu, zgroma-
dzonymi w specjalistycznych bazach informatycznych dotycza-
cych os6b pozbawionych wolnosci3¢. O ile przepis ten nie moze
znaleZ¢ zastosowania do przypadku, w ktéorym nastepuje zwol-
nienie z zaktadu karnego po odbyciu kary, bo dana osoba traci
status skazanego, za$ orzeczona wobec niej kara zostata wykona-
na, o tyle w przypadku warunkowego przedterminowego zwol-
nienia sytuacja jest zupetnie inna. Warunkowo zwolniony nie
przestaje by¢ ,skazanym”, za$ okres prdéby stanowi kontynuacje
resocjalizacyjnego oddziatywania na skazanego w warunkach
kontrolowanej wolnosci3’. Dopiero jezeli warunkowe zwolnienie
nie zostanie odwotane w okresie préby lub w ciggu 6 miesiecy od
zakonczenia okresu proby nie odwotano warunkowego zwolnie-
nia, kare uwaza sie za odbytg z dniem warunkowego zwolnienia38.
Tym samym, art. 4 ust. 1 ustawy o Stuzbie Wieziennej moze zna-
lez¢ zastosowanie w odniesieniu do skazanego warunkowo zwol-
nionego, bedgc podstawg m.in. do ,zawiadomienia” jednostki Poli-
cji, wtasciwej ze wzgledu na miejsce jego statego pobytu, o opusz-
czeniu zaktadu karnego. Taka mozliwo$¢ pozostaje w tacznosci
z istotg warunkowego przedterminowego zwolnienia. Skoro bo-
wiem zatozeniem jest kontrolowana wolno$¢ skazanego, to za-
sadne wydaje sie, aby Policja dysponowata wiedzg o zwolnieniu
z zaklady karnego osoby wobec ktorej taka decyzje podjeto. Nie
ma tu znaczenia, czy wobec skazanego wykonywany bedzie dozor

36 M. Mazuryk, M. Zon, R. Borek-Buchajczuk, M. Kaczocha, F. Radoniewicz,
J. Wierzbicki, Stuzba Wiezienna. Komentarz, Warszawa 2013, komentarz do art. 4.

37 A. Zoll, [w:] G. Bogdan i in., Kodeks..., s. 1005.

38 Uchwata SN z 20 stycznia 2005 r., I KZP 30/04, OSNKW 2005, nr 1, poz. 2.
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czy tez nie, jak rowniez czy natozono na niego okreslone obowigz-
ki, bo Policja nie jest od kontroli ich wykonania, ani tez od realiza-
cji dozoru, ale od ochrony ,bezpieczenstwa” i ,porzadku publicz-
nego”. Skoro w odniesieniu do skazanego przyjeto pozytywna
prognoze kryminologiczng, bo bez tego nie bytoby mozliwe jego
warunkowe zwolnienie, ale pozostaje on w ,okresie préby” jego
zachowanie winno by¢ kontrolowane, zwtaszcza w sytuacji gdy
nie jest wykonywany dozor, ani tez nie orzeczono obowigzkéw.
Przyjecie odmiennego pogladu oznaczatoby, Ze ocena czy progno-
za kryminologiczna byta wtasciwa bytaby co najmniej zasadniczo
utrudniona. Patrzac z punktu zasady proporcjonalnosci (art. 31
ust. 3 Konstytucji) nie ma zadnych przeszkod, aby dyrektor zakta-
du karnego ,zawiadamial” Policje o opuszczeniu zaktadu karnego
przez warunkowo zwolnionego. Mimo istnienia pozytywnej pro-
gnozy kryminologicznej decyzja o warunkowym przedtermino-
wym zwolnieniu nie jest nastepstwem oceny, Ze sprawca czynu
zabronionego ulegt resocjalizacji3®. Skoro za$ tak, to dla zapew-
nienia bezpieczenstwa, o ktérym mowa w art. 5 Konstytucji, za-
sadne wydaje sie, aby Policja dysponowata mozliwo$cig spraw-
dzenia, czy warunkowo zwolniony przestrzega porzadku prawne-
go. Nawet, gdy wykonywany jest dozér obligatoryjny nie mozna
uznad, ze jest to wystarczajace, aby zapobiec naruszeniu porzadku
prawnego przez warunkowo zwolnionego. Obowigzkiem panstwa
jest zapewnienie optymalnych mozliwo$ci zapobiegania zagroze-
niom dla bezpieczenistwa obywateli, co oznacza, Ze dziatania po-
winny by¢ podejmowane na réznych polach i ptaszczyznach, jak
réwniez, ze powinny by¢ w nie zaangazowane rézne podmioty
i instytucje. Policja dysponuje niewatpliwie szerszymi mozliwo-
$ciami kontroli zachowania warunkowo zwolnionego i poczynie-
nia ustalen niezbednych do ustalenia, czy sformutowana pozy-
tywna prognoza kryminologiczna znajduje potwierdzenie w rze-
czywistoSci. Ponadto, o ile zadaniem kuratora sgdowego oraz in-
nych oso6b, stowarzyszen, organizacji i instytucji wykonujgcych

39 Zob. W. Wrébel, A. Zoll, Polskie prawo karne. Czes¢ ogdlna, Krakéw 2010,
s.489.
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dozoér jest pomoc w readaptacji spotecznej skazanego (art. 171 § 2
zd. drugie k.k.w.), o tyle Policja ma do speinienia zupeinie inng
role, tj. ochrone spoteczenstwa przed skutkami naruszenia po-
rzadku prawnego. Jest to wiec inne zadanie niz podmiotu wykonu-
jacego dozor, cho¢ realizujac je moze uzyska¢ takze informacje
niezbedne dla procesu readaptacji spotecznej skazanego. Réwniez
podmiot wykonujacy dozér moze uzyskac informacje niezbedne
dla ochrony ,bezpieczenstwa” i ,porzadku publicznego”, stad tez
dziatania Policji i innych podmiotéw powinny sie uzupeiniaé, co
stworzy rzeczywista mozliwo$¢ realizacji zaré6wno zatozen z za-
kresu readaptacji spotecznej skazanego, jak i ochrony bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego.

Jezeli chodzi o indywidualne utaskawienie, to podkresli¢ nale-
zy, ze tre$¢ aktu taski zalezy wytacznie od decydenta, czyli Prezy-
denta RP (art. 139 Konstytucji). Ustawa zasadnicza nie wskazuje
na czym moze ono polegad, stad tez nalezy przyjac, ze gtowa pan-
stwa moze darowac kare w catoSci lub w cze$ci, zamieni¢ jg na
inng - tagodniejsza, jak rowniez ztagodzi¢. Mozliwe jest utaska-
wienie warunkowe, przybierajace posta¢é warunkowego zawie-
szenia wykonania kary, jak réwniez akt taski moze polega¢ na wa-
runkowym przedterminowym zwolnieniu. Akt taski moze nakta-
da¢ obowigzki na utaskawionego, analogiczne do tych, ktére moze
natozy¢ sad decydujac o warunkowym zawieszeniu wykonania
kary czy tez warunkowym przedterminowym zwolnieniu. Posta-
nowienie w przedmiocie utaskawienia jest ostateczne, tj. nie pod-
lega zaskarzeniu w zadnym trybie. Akt taski nie moze by¢ odwo-
tany. Z punktu widzenia niniejszych rozwazan najistotniejsze jest
to, ze w przypadku, gdy akt taski polega na darowaniu kary w ca-
tosci lub w czesci lub tez jej ztagodzenia albo zamiany na inng -
lagodniejsza (grzywna, kara ograniczenia wolnosci), skutkiem
czego dochodzi do zwolnienia skazanego z zaktadu karnego, za-
stosowanie winien znaleZ¢, w obecnym stanie prawnym, art. 168a
§ 3i 4 kk.w. Przepis ten uzaleznia bowiem ,zawiadomienie” Poli-
cji od ,odbycia kary” przez skazanego, nie mniej jednak warunek
ten jest takze spetniony w przypadku darowania aktem taski kary
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w catoSci lub w czeSci, a takze ztagodzenia odbytej juz czeSci kary,
co nie budzi watpliwo$ci w orzecznictwie Sadu Najwyzszego4O.
Wynika z tego jednak, ze ,zawiadomienie” Policji nastepuje jedy-
nie w odniesieniu do niektorych utaskawionych, tj. tych, o ktérych
mowa we wskazanych przepisach kodeksu karnego wykonawcze-
go. Nie jest to rozwigzanie prawidtowe. W polskim systemie pra-
wa brakuje ustawy, ktéra regulowaty kwestie proceduralne i wy-
konawcze, zwigzane ze stosowaniem prawa taski, w tym takze
kwestie ,zawiadamiania” Policji o zwolnieniu skazanego*l. O za-
stosowaniu prawa taski moga decydowac réozne wzgledy, w tym
takze nie odnoszace sie bezposrednio do osoby utaskawionego,
lecz dotyczace np. jego sytuacji rodzinnej (np. choroba osoby naj-
blizszej, rodzaca konieczno$¢ umozliwienia skazanemu opieki,
itp.), moze wiec istnie¢ potrzeba kontroli, czy jego zachowanie nie
stanowi zagrozenia dla innych cztonkéw spotecznosci. Gtowa pan-
stwa nie musi dokonac¢ zadnej prognozy kryminologicznej przed
podjeciem ostatecznej decyzji, nie musi tez uwzgledni¢ negatyw-
nych opinii saqdéw orzekajgcych w sprawie, ani tez negatywnego
stanowiska Prokuratora Generalnego, wskazujacych na to, iz ska-
zany moze ponownie naruszy¢ porzadek prawny, w tym popelnic¢
przestepstwo. Poniewaz jednak akt taski nie oznacza rehabilitacji
skazanego, a motywowany jest wzgledami humanitaryzmu, racjo-
nalnosci karania i sprawiedliwosci, powinny istnie¢ instrumenty
umozliwiajgce sprawdzenie, czy utaskawiony nie powrdcit na
droge przestepstwa. Nie chodzi tu o odwotanie aktu taski, bo ten
jest niewzruszalny, ale o ochrone bezpieczenstwa obywateli,
o ktérej mowa w art. 5 Konstytucji.

PowyzZsze uwagi mozna co do zasady odnie$¢ do generalnego
aktu taski (amnestii), indywidualne utaskawienie rézni sie bo-
wiem od amnestii ujeciem beneficjenta taski. R6znica polega na

40 Uchwata Izby Karnej i Wojskowej SN z 22 grudnia 1978 r., VIl KZP 23/77,
OSNKW 1979, nr 1-2, poz. 1; uchwata SN z 23 stycznia 1980 r., VI KZP 19/79,
OSNKW 1980, nr 1-2, poz. 16.

41 Zob. K. Kaczmarczyk-Ktak, Prawo taski w Polsce na tle poréwnawczym.
Dawniej i wspétczesnie, Rzeszéw 2013, s. 778.
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tym, Ze amnestia musi przybra¢ posta¢ ustawy#2. Decydent moze
natozy¢ na beneficjentéw taski generalnej okreslone obowigzki,
za$ organom panstwa zleci¢ kontrole ich wykonania, jak rowniez
natozy¢ obowigzki zwigzane z wykonaniem aktu amnestyjnego,
w tym z zakresu wspétdziatania z innymi podmiotami. W przy-
padku braku szczeg6élnych uregulowan, w sytuacji, gdy na mocy
amnestii dosztoby do zwolnienia skazanego z zaktadu karnego
zastosowanie znalaztby art. 168a § 31 4 kkw.

Przeprowadzone rozwigzania uprawniajg do sformutowania

nastepujacych wnioskéw:

1) w obecnym stanie prawnym nie istnieje systemowa regula-
cja odnoszaca sie do ,zawiadamiania” Policji o zwolnieniu
skazanego z zaktadu karnego;

2) ,zawiadomienie” Policji przez dyrektora zaktadu karnego
o zwolnieniu skazanego nie jest sprzeczne z Konstytucja;
stuzy ono umozliwieniu ochrony ,bezpieczenstwa obywate-
1i”, o ktorym mowa w art. 5 Konstytucji;

3) art. 31 ust. 3 Konstytucji nie wyklucza mozliwosci podjecia
czynnoSci operacyjno-rozpoznawczych wobec osoby, ktéra
zostata zwolniona z zaktadu karnego, ale ich rodzaj, zakres
i sposob przeprowadzenia powinien by¢ wyraznie okreslo-
ny w ustawie;

4) kontrola operacyjna, cechujgca sie istotng ingerencja w sfe-
re prywatnos$ci jednostki, moze mie¢ miejsce wylacznie
w sytuacji, gdy zostanie wyraznie przewidziana przez
ustawe i tylko w sytuacji, w ktérej zachowanie osoby zwol-
nionej z zaktadu karnego wskazywac bedzie na uzasadnio-
ng obawe popetnienia przestepstwa;

5) w przypadkach, w ktérych w obecnym stanie prawnym ist-
nieje obowiazek ,zawiadomienia” Policji przez dyrektora
zaktadu karnego o zwolnieniu skazanego, ustawa nie wska-
zuje w wyrazny sposob, jakie czynnosci i w jakim zakresie
moga by¢ podjete wobec osoby, ktora zostata zwolniona;

42 [bidem, s. 3161 n.
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brak jednoznacznej regulacji prowadzi¢ moze do nadmier-
nej inwigilacji jednostki, co nie moze mie¢ miejsca w pan-
stwie prawa;

6) niezbedna jest ingerencja ustawodawcy, celem umozliwie-
nia Policji skutecznego kontrolowania zachowania oséb,
ktére zostaty zwolnione z zaktadu karnego, a wobec kto-
rych mimo odbycia kary istnieje negatywna prognoza Kkry-
minologiczna;

7) czynnos$ci podejmowane przez Policje wobec oséb, ktére
zostaly zwolnione z zaktadu karnego nie stanowig prze-
szkody w ich spotecznej readaptacji, maja bowiem charak-
ter niejawny, a ustalone okoliczno$ci mogg by¢ wykorzy-
stane w jego ramach, w wyniku ich przekazania stosownym
podmiotom (np. kuratorowi sgdowemu);

8) nalezy stworzy¢ optymalne warunki normatywne do
wspotdziatania Policji i innych podmiotéow w zakresie spo-
tecznej readaptacji skazanego, co dotyczy w szczeg6lnoSci
wymiany informacji; od skutecznosci takiej wspotpracy za-
lezy m.in. zapewnienie ,bezpieczenstwa” i ,porzadku pu-
blicznego”.

ABSTRACT

Protection of security and public order versus
adaptation of persons leaving penal institutions

The Author deals with problems of security and public order in
a context of provisions relating to releasing convicted from a penal insti-
tution and tasks in this scope of the Prison Service and Police as organs
of internal security administration. Since on the one hand completion of
serving a sentence of imprisonment means that a convicted settled ac-
counts with the society, an expression of which is the end of serving the
adjudged penalty, but on the other hand he need not be a person who
was re-socialised. Resocialisation is an assumption, an objective which
one should attain, but it will not be achieved in every case. A condition
to leave a penal institution is not achieving progress in the scope of
resocialisation, it is not also a positive criminological-social prognosis.
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A manager of a penal institution notifies Police about leaving the penal
institution by a convicted, but only in three cases (conviction for partici-
pation in an organised criminal group or in a relation aiming at commit-
ting offences; sentencing to imprisonment for a period not shorter than
3 years; convicting for an offence specified in art. 197-203 Penal Code
committed in relation with disorders of sexual preferences), but in the
Author’s opinion this solution is defective, it does not ensure in an ade-
quate required scope a possibility to protect citizens against a possibil-
ity of repeated committing offence by the convicted. In Author’s opinion
a system solution should be introduced to the Executive Penal Code,
a pillar of which will be performing a criminological-social prognosis in
relation to every convicted, who is to leave a penal institution and de-
pending on its results notifying Police on this fact in order to undertake
adequate actions stipulated by the law, aimed at preventing possible
committing offence by this person.
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Swiadczenie pracy na podstawie aktu wyboru
w organach wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego

W niniejszym opracowaniu autorka dokonuje fragmentarycz-
nej analizy stosunku prawnego bedacego podstawa wykonywania
obowigzkéw przez osoby piastujace role organéw wykonawczych
w jednostkach samorzadu terytorialnego (wykonujgcych wtadze
publiczng). Nalezy tutaj wyr6zni¢ dwie sytuacje: petnienie funkcji
etatowo (w ramach wyboru jako pozaumownego stosunku pracy)
oraz pozaetatowo (honorowo). Istnieniu tego dualizmu nie towa-
rzysza odrebne uregulowania dotyczace potozenia zawodowego
0s6b wybieranych do tych organéw, co moze wywotywac¢ w prak-
tyce stosowania prawa istotne watpliwosci. Kluczowym aktem
prawnym w omawianym zakresie jest ustawa z 21.11.2008 r.
o pracownikach samorzadowychl. Jednocze$nie, zgodnie z art. 43
ww. ustawy, w sprawach w niej nieuregulowanych, znajdujg za-
stosowanie przepisy Kodeksu pracy?, a poprzez odestanie zawarte
w art. 300 KP - takze przepisy Kodeksu cywilnegos3.

W jednostkach organizacyjnych samorzadu terytorialnego do-
puszczalne sg rozne sposoby nawigzania stosunku pracy: wybor
i powotanie - w sferze pozaumownych podstaw oraz umowa
o prace*. Powyzszy katalog do 31.12.2011 r. byt szerszy i obej-

1Dz. U.nr 223, poz. 1458 z pdZn. zm. - zwana dalej ,,ustawa”.

2Ustawa z 26.06.1974 r.- Dz. U. 2z 1998 r., nr 21, poz. 94.

3 Ustawa z 23.04.1964 r. - Dz. U. nr 16, poz. 93.

4 Na temat zasadno$ci wielosci tych podstaw na grudnie poprzednio
obowigzujacej ustawy z 22.03.1990 r. o pracownikach samorzadowych
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mowat réwniez mianowanie. Spowodowato to okres$lone konse-
kwencje w sferze zatrudniania pracownikéw samorzadowych,
w tym poszerzenie zakresu stosowania umowy o prace. Na tle
analizowanych regulacji prawnych nasuwa sie w pierwszej kolej-
nos$ci spostrzezenie, Ze umowa o prace znajduje zastosowanie we
wszystkich przypadkach niezastrzezonych dla wyboru i powota-
nia, czyli dla zdecydowanej czesci korpusu urzedniczego>. Odno-
$nie wyboru i powotania obowigzuje natomiast zasada zamknie-
tego katalogu stanowisk, ktére sg obsadzane na tych podstawach.
S3 one enumeratywnie wskazane w pragmatyce samorzadowej
(zasada numerus clausus)®. Ogélnie rzecz ujmujac, wybdr zostat
przewidziany dla os6b piastujacych role organu wykonawczego
w jednostkach samorzadu terytorialnego (wykonujacych witadze
publiczng), natomiast powotanie dla zastepcy tego organu w gmi-
nie, jak réwniez dla skarbnikéw na poziomie kazdej z jednostek
(gminy, powiatu i wojewodztwa). Ustawodawca zastrzegl zatem
powyzsze podstawy dla pracownikéw samorzadowych zatrud-
nionych na stanowiskach urzedniczych, tj. realizujacych zadania
publiczne i uczestniczagcych w wykonywaniu wtadzy publiczne;j.
Rodzaj podstawy nawigzania stosunku pracy oddziatuje na wza-
jemne prawa i obowiazki jego stron. Art. 4 ust. 1 ustawy ma cha-
rakter bezwzglednie obowigzujacy, uniemozliwiajacy ,zamiane”
podstawy zatrudnienia i zastosowanie zamiast wyboru lub powo-
fania innej kreujacej stosunek pracy.

Obecnie wsrod pracownikdéw samorzadowych, o czym juz
wspomniano, nie wystepuja osoby zatrudnione na podstawie

wypowiadat sie Z. Géral, Prawo pracy w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa
1999, s. 70.

5 Zob. B. Bury, Umowa o prace jako podstawa nawiqzania stosunku pracy
w administracji samorzgdowej, ,Gdansko-t.édzkie Roczniki Prawa Pracy i Prawa
Socjalnego” 2012, nr 2, s. 68 i n. Na temat systeméw zatrudniania pracownikdw
samorzaddw lokalnych zob. Z. Géral, Prawo pracy..., s. 14 i n. oraz J. Stelina [w:]
M. Rycak, A. Rycak, ]. Stelina, Ustawa o pracownikach samorzgdowych.
Komentarz, Warszawa 2013, s. 142 in.

6 Zob. ]. Pigtkowski, P. Pigtkowski, Wybrane zagadnienia prawa pracy
i prawa urzedniczego, Torun 2009, s. 551 n.
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mianowania. Stosunki pracy nawigzane w ten sposéb przed wej-
Sciem w zycie ww. ustawy, tj. 01.01.2009 r., zachowywaty swéj
status do 31.12.2011 r. Z dniem 01.01.2012 r. ulegly natomiast
przeksztatceniu w stosunki pracy nawigzane na podstawie umo-
wy o prace na czas nieokreslony (chyba, ze przed ta data zostaty
rozwigzane lub wygasty). Oznacza to, Ze na podstawie ustawy
z 2008 r. od samego poczatku jej obowigzywania nie byto mozliwe
nawigzywanie nowych stosunkéw pracy na podstawie mianowa-
nia, a przejsciowy okres 3-letni stuzyt w istocie wyeliminowaniu
tej podstawy zatrudnienia. W ten sposdb, nie zostat - jak dotad -
zrealizowany pierwotny zamyst utworzenia w samorzadzie tery-
torialnym struktury stuzby cywilnej na zasadach analogicznych
jak w sferze administracji rzadowej”.

Zarowno Kodeks pracy (art. 73-75 KP), jak i inne akty norma-
tywne nie zawierajg szczegétowej regulacji wyboru jako podstawy
nawigzania stosunku pracy, zwtaszcza w zakresie jego zmiany
i ustania. Stowo ,,wybér” ma tymczasem wielorakie znaczenie i nie
zawsze jest Zrédiem stosunku pracy, np. w przypadku posta moz-
na moéwié¢ o niepracowniczym zatrudnieniu, niejednokrotnie wy-
bér dotyczy takze stanowiska, np. wybo6r dziekana/rektora badz
wybor do sktadu organu kolegialnego danej jednostki, np. rady,
komisji dyscyplinarnej itp.

Stosunek pracy z wyboru w administracji samorzadowej jest
przewidziany dla obsady stanowisk w organach wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego na wszystkich jego szcze-
blach8. Jak wyzZej wskazano, chodzi o wyltonienie oséb, ktérym
powierza sie piastowanie okreslonych stanowisk (petnienie funk-
cji), a w istocie - wykonywanie wtadzy publicznej. W zwigzku
z reformg administracji publicznej w 1998 r.° ustawodawca roz-

7Dz.U.z 2001 r.,nr 142, poz. 1593.

8 Zob. A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako podstawa nawiqzania stosunku
pracy z pracownikami samorzgdowymi, Warszawa 2008.

9 Zob. m.in. ustawe z 29.12.1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa - Dz. U. nr 162, poz. 1126.
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szerzyl krag osob zatrudnionych na podstawie aktu wyboru
w rozbudowanych strukturach samorzadowych.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy, wybor dotyczy marszatka,
wicemarszatka i cztonkow zarzadu wojewodztwa (w urzedzie
marszatkowskim), starosty, wicestarosty i cztonkéw zarzadu po-
wiatu (w starostwie powiatowym), wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta - w urzedzie gminy) oraz przewodniczacego i cztonkéw
zarzgdu zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego (i cztonkow
zarzadow dzielnic warszawskich). Za stuszny nalezy uznac poglad,
ze katalog stanowisk, przewidujacych wyboér jako podstawe za-
trudnienia, jest zamkniety, tzn. nie moze ulega¢ modyfikacjom,
w tym poszerzeniull. Niedopuszczalne jest rOwniez zastosowanie
w takim przypadku innego sposobu nawigzania stosunku pracy,
np. umowy o prace.

Przez wybor nalezy rozumie¢ powierzenie kandydatowi sta-
nowiska okreslonego w drodze uchwaty organu kolegialnego lub
przez zespot oséb, ktore nie stanowig organu, o ile z tego aktu
wynika konieczno$¢ wykonywania pracy w charakterze pracow-
nika. Do jego nawigzania niezbedne jest uzyskanie mandatu -
udzielenie na okre$lony czas, w drodze wyboru, petnomocnictwa
do pemienia funkcji kierowniczej lub reprezentacyjnej w charak-
terze organu (lub cztonka organu kolegialnego) organizacji samo-
rzadnej!l. Stosunek pracy z wyboru powstaje zatem wowczas, gdy
z wyboru wynika jednoczes$nie obowigzek wykonywania pracy
w charakterze pracownika (art. 73 § 1 KP) - z woli podmiotu wy-
bierajacego, a kandydat do peinienia funkcji, cho¢by w sposéb
dorozumiany, wyraza zgode na jej pelnienie z jednoczesnym wy-
konywaniem obowigzkéw pracowniczych. Stosunek pracy z wy-
boru nie jest stosunkiem samodzielnym i jego nawigzaniu towa-
rzyszy powierzenie mandatu - trwa on przez okres jego sprawo-

10 Szerzej zob. A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako..., s. 122 i n. Odmiennie
B. M. Cwiertniak, Podstawy zatrudniania pracownikéw samorzqdowych po
reformie administracji publicznej (uwagi ogdlne), ,St.Pr.P.” 2001/2002,t. 3, s. 293.

11 Zob. H. Szewczyk, Stosunki pracy w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa
2012,s.137 i A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako..., s. 222.
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wania - na czas okre$lony (art. 73 § 2 KP a contrario). W pewnym
uktadzie chronologicznym, nawigzanie stosunku pracy z wyboru
wymaga: 1. dokonania aktu wyboru, 2. podjecia sie obowigzku
wykonywania pracy w charakterze pracownika - zgoda moze by¢
wyrazona przez kandydata przed lub po dokonaniu aktu wyboru
(podjeciu uchwaty lub zakonczeniu procedury wyborczej - aktu
glosowania mieszkancéw gminy), takze w sposéb dorozumiany, tj.
przez przystgpienie do pracy i 3. uzyskania mandatu. Powyzsze-
mu muszg towarzyszy¢ zgodne oswiadczenia woli obu stron
zgodnie z art. 11 KP. I tak, art. 479 § 2 pkt 1 w zw. z art. 11 § 1 pkt
6 i § 2-3 Kodeksu wyborczego z 5 stycznia 2011 r.12 przewiduje,
ze do zgloszenia kandydata na wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) nalezy dotaczy¢ pisemne o$wiadczenie kandydata o po-
siadaniu biernego prawa wyborczego oraz o wyrazeniu zgody na
kandydowanie, ktérg kandydat opatruje datg i wiasnorecznym
podpisem. Owe oswiadczenie, w przypadku nawigzania stosunku
pracy z wybranym kandydatem, odpowiada wskazaniom z art. 11
KP.

Przejawem profesjonalizacji kadr w sferze samorzadowej, tak-
ze w odniesieniu do stosunku pracy z wyboru, jest wprowadzenie
rygoréw selekcyjnych, ktérych celem jest zapewnienie wtasciwej
realizacji zadan stojacych przed samorzadem terytorialnym (art. 6
i n. ustawy). Rygory selekcyjne, tj. przymioty, jakie powinna spet-
nia¢ okreslona osoba do podjecia zatrudnienia w strukturze orga-
nizacyjnej administracji samorzadowej i zajmowania w niej po-
szczegblnych stanowisk pracy, odzwierciedlajg zatozenie, Ze pra-
cownicy samorzadowi biorg udziat w realizacji zadan publicz-
nych!3. Rygory zostaty podzielone na kilka grup, a ich liczba i ran-
ga wzrasta w zwigzku z zajmowaniem coraz wyzszego stanowiska

12Dz, U.nr 21, poz. 112.

13 Zob. ]. Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2009, s. 94 i n. Por. takze
A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 106 i n.; Z. Géral,
Prawo pracy..., s. 58 i n.; ]. Pigtkowski, P. Pigtkowski, Wybrane zagadnienia...,
s. 76 i n.; L. Pisarczyk, Nowa ustawa o pracownikach samorzqdowych, ,PiZS”
2009, nr 3, s. 20 oraz E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 136 in.
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w hierarchii urzedniczej, zgodnie z zatozeniem, ze w przypadku
stanowisk urzedniczych, w tym kierowniczych, wymogi musza
by¢ surowsze, a oczekiwania stawiane pracownikowi - wieksze.
Do og6lnych rygoréw, czyli dotyczacych wszystkich stanowisk
pracy, naleza posiadanie: obywatelstwa polskiego!4, petnej zdol-
nosci do czynnosci prawnych, kwalifikacji wymaganych do wyko-
nywania pracy na okre$lonym stanowisku i korzystanie z petni
praw publicznych. Maja one charakter wyjsciowy, wspolny dla
wszystkich stanowisk. Odno$nie rygoréw dotyczacych stanowisk
urzedniczych z wyboru nalezy dodatkowo wymieni¢ brak skaza-
nia prawomocnym wyrokiem sadu za umys$lne przestepstwo $ci-
gane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skar-
bowe. Do zajmowania stanowisk urzedniczych, w tym kierowni-
czych stanowisk urzedniczych, na podstawie umowy o prace, po-
winny by¢ spetnione dalsze warunki, w tym co najmniej wyksztat-
cenie Srednie, nieposzlakowana opinia (ust. 3), co najmniej trzy-
letni staz pracy lub wykonywanie przez co najmniej 3 lata dziatal-
nosci gospodarczej o charakterze zgodnym z wymaganiami na
danym stanowisku i posiadanie wyksztatcenia wyzszego pierw-
szego lub drugiego stopnia w rozumieniu przepiséw o szkolnic-
twie wyzszym (ust. 4)15. Specyficzne rygory dotycza sekretarza
(gminy, powiatu, wojewddztwa), albowiem wymagany jest co
najmniej 4-letni staz pracy na stanowisku urzedniczym w jed-
nostkach organizacyjnych samorzadu terytorialnego, w tym co
najmniej 2-letni staz pracy na kierowniczym stanowisku urzedni-

14 Zob. ustawe z 15.02.1962 r. o obywatelstwie polskim - Dz. U. z 2000 r., nr
28, poz. 353. Rygor ten zostatl obecnie ztagodzony na stanowiskach, na ktérych
wykonywana praca nie polega na bezposrednim lub posrednim udziale
w wykonywaniu witadzy publicznej i funkcji majacych na celu ochrone
generalnych interes6w panstwa, a osoby te wykazuja znajomos$¢ jezyka
polskiego potwierdzona dokumentem okre§lonym w przepisach o stuzbie
cywilnej (art. 11 ust. 3 ustawy).

15 Zob. ustawe z 27.07.2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym - Dz. U. nr
164, poz. 1365.
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czym (w tych jednostkach lub w innych jednostkach sektora fi-
nanséw publicznych)16,

Odnoszac powyzsze rygory do stanowisk pracy obsadzanych
w drodze wyboru, nasuwa sie spostrzezenie, ze w odniesieniu do
pracownikéw z wyboru ustawodawca nie sformutowat szczegol-
nie surowych i restrykcyjnych wymogow, z tym, Ze obejmujg one
réwniez osoby petnigce swoje funkcje pozaetatowo.

Stanowisk obsadzanych w drodze wyboru nie dotyczy ponadto
tzw. stuzba przygotowawcza, czyli rodzaj stazu adaptacyjnego,
ktérego celem jest teoretyczne i praktyczne przygotowanie pra-
cownika do nalezytego wykonywania obowigzkoéw stuzbowych.
Organizuje sie ja dla urzednikéw podejmujacych po raz pierwszy
zatrudnienie w samorzadowych jednostkach organizacyjnych,
czyli dla osob, z ktorymi nawigzano umowe o prace na czas okre-
Slonyl7. Ustawodawca, zastrzegajac wybor dla istotnych - waz-
nych stanowisk w administracji samorzadowej (w istocie orga-
now tego samorzadu), przyjal zatozenie, ze sa one obejmowane
przez osoby posiadajgce wymagane kwalifikacje i doSwiadczenie
zawodowe, zatem obowigzek odbycia stuzby przygotowawczej
pozostawatby w sprzecznosci z tym zalozeniem. Z podobnych
wzgledoéw osoby zatrudnione na podstawie wyboru nie podlegaja
0og6lnym regutom naboru powszechnego okreslonego w pragma-
tyce.

Pomijajgc szczegétowa analize regulacji administracyjno-
prawnych, wskazac jedynie nalezy, Ze zasady dokonywania wybo-
ru os6b na stanowiska w organach wykonawczych jednostek sa-
morzadu terytorialnego okreslaja wtasciwe przepisy ustrojowels,

16 Przepisy szczeg6lne formutuja ewentualne dodatkowe wymogi
zatrudnienia, np. w stosunku do straznikéw gminnych (miejskich) obowiazuje
ustawa z 29.08.1997 r. o strazach gminnych - Dz. U. nr 123, poz. 779.

17 Na administracyjnoprawne pochodzenie tej instytucji zwraca uwage
J. Dobkowski, Istota stuzby przygotowawczej w polskiej stuzbie cywilnej [w:]
Prawne i aksjologiczne aspekty stuzby publicznej, red. K. Miaskowska-
Daszkiewicz, M. Mazuryk, Lublin-Warszawa 2010, s. 175.

18 Zob. art. 32 ustawy z 05.08.1998 r. o samorzadzie wojewé6dztwa - Dz. U.
nr 113, poz. 984, art. 27 ustawy z 05.08.1998 r. o samorzadzie powiatowym -
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Wyrodznia sie wybor posredni i bezposredni. Ten ostatni dotyczy
jedynie wojtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast) wybieranych
w gminach bezposrednio przez mieszkancéw w wyborach po-
wszechnych, réwnych i tajnych?9.

Osoby piastujace funkcje organ6w jednostek samorzadu tery-
torialnego, na kazdym jego szczeblu, zawsze pozostajg z tymi jed-
nostkami w tzw. stosunkach organizacyjno-prawnych. Majg one
charakter wytacznie publiczny i s3 zwigzane z wykonywaniem
funkcji przedstawicielskich w organie.

Nalezy jednak postawi¢ pytanie, czy w odniesieniu do ww. sta-
nowisk istnieje wymog jednoczesnego pozostawania w stosunku
pracy, tj. czy osoba wybrana do peinienia urzedu - piastowania
stanowiska, jest jednocze$nie pracownikiem w rozumieniu art. 2
i art. 22 KP. Mozna tutaj odrézni¢ dwie sytuacje: petnienie funkcji
etatowo (odptatnie, w ramach stosunku pracy) albo pozaetatowo
(nieodptatnie, honorowo). Takie rozrdznienie nie jest nowoscig,
albowiem podobny dualizm przewidywata ustawa z 23.03.1933 r.
0 czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, zwana
scaleniowa??, dokonujgc podziatu oséb wchodzacych w sktad or-
ganow na funkcjonariuszy samorzagdowych zawodowych i nieza-
wodowych oraz ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego?l. W okresie miedzywojennym w gminie wiejskiej
zawodowym pracownikiem mogt zosta¢ wajt, co do ktérego taka
uchwate podjeta rada gminna, zatwierdzona nastepnie przez wta-
dze nadzorcza. Pozostali cztonkowie zarzadu (podwodjci i tawnicy)
peili swoja funkcje niezawodowo. Analogiczna procedura doty-
czyta w gminie miejskiej burmistrza oraz wiceburmistrzow

Tekst jedn. - Dz. U. z 2001 r.,, nr 142, poz. 1592, zwane dalej ,ustawami
ustrojowymi” i art. 470 i n. Kodeksu wyborczego.

19 W tym zakresie ustawe z 20.06.2002 r. o bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza i prezydenta miasta - Dz. U. nr 113, poz. 984 z dniem 01.08.2011 r.
zastgpit ww. Kodeks wyborczy.

20 Dz. U. nr 35, poz. 294. Zob. art. 2 ust. 3-5 i art. 49 ustawy. Na ten temat
A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako..., s. 28 i n. oraz H. Szewczyk, Stosunki
pracy...,s. 134 1in.

21Dz.U.z 1988 ., nr 26, poz. 183.
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w miastach niewydzielonych z powiatowego zwigzku samorzg-
dowego, z tym, Ze - z reguty - wskazane osoby realizowaty powie-
rzone im zadania niezawodowo. Zawodowymi funkcjonariuszami
samorzadowymi byli Z mocy prawa prezydenci i wiceprezydenci
w miastach wydzielonych z powiatowego zwigzku samorzadowe-
go. Podziat ten miat swoje konsekwencje, albowiem jedynie za-
wodowi cztonkowie zarzadéw otrzymywali state uposazenie, od-
prawy oraz korzystali z prawa do zaopatrzenia emerytalnego (art.
53), do tego byli wybierani na podwoéjng kadencje i stawiano im
wymoég posiadania wyzszych kwalifikacji.

Powracajac do regulacji ustawy z 2008 r., w odniesieniu do
wojtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast) ustawa o pracowni-
kach samorzadowych przewiduje obligatoryjne pozostawanie
w dwoch stosunkach prawnych, tj. organizacyjno-prawnym i pra-
cy. Akt wyboru ma zatem w takich przypadkach podwéjny charak-
ter prawny?? - obok powstania stosunku organizacyjno-
prawnego, regulowanego przepisami prawa administracyjnego
(ustrojowego), tj. wytonienia danej osoby do piastowania stano-
wiska, dochodzi takze do nawigzania stosunku zobowigzaniowego
(obligacyjnego) - stosunku pracy, podlegajacego rezimowi prawa
pracy.

Pozostate osoby, petnigce funkcje przewodniczgcych organow
wykonawczych (m.in. starosta, marszatek wojewddztwa) badz tez
cztonkowie tych organéw kolegialnych (m.in. cztonkowie zarzadu
powiatu, wojewddztwa) moga pozostawacC z jednostka jedynie
w stosunku organizacyjno-prawnym, bez nawigzywania dodat-
kowej wiezi o charakterze obligacyjnym. Wéwczas nie s oni pra-
cownikami samorzadowymi i petnig swoje funkcje niejako hono-
rowo, poza stosunkiem pracy?3. Statuty powiatéw, wojewddztw
oraz zwigzkéw jednostek samorzadowych moga jednak przewi-
dywac konieczno$¢ pozostawania takich os6b w stosunkach pracy,
z tym, Ze rozszerzenie katalogu stanowisk obsadzanych na pod-

22 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 11.05.2010 r., III SA/Lu 106/10, LEX
578762.
23 Szerzej zob. Szerzej zob. A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako..., s. 121 1in.
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stawie wyboru w drodze regulacji statutowych jest niedopusz-
czalne i skutkuje bezwzgledna niewazno$cig24. Zwrot ustawowy
,jezeli statut (...) tak stanowi” nalezy interpretowac w ten sposob,
ze regula jest petienie funkcji poza stosunkiem pracy i dopiero
pozytywna regulacja w tym zakresie moze prowadzi¢ do jego na-
wigzania i to jedynie z osobami wskazanymi w art. 4 ust. 1 pkt 1
ustawy. Jezeli zatem statut danej jednostki pomija te kwestie, na-
lezy przyja¢, ze wybieralni pracownicy samorzadowi organow
wykonawczych beda peti¢ swoje funkcje honorowo (pozaetato-
wo) i nie beda pracownikami samorzadowymi. W konsekwencjj,
statut powinien pozytywnie okresla¢, czy funkcje pochodzace
z wyboru, bedg sprawowane w ramach stosunku pracy, w prze-
ciwnym wypadku - bedg realizowane poza nim. O istnieniu sto-
sunku pracy decyduja zatem same wtadze samorzadowe. Podkre-
$li¢ nalezy w tym miejscu role regulacji statutowych w zakresie
trybu i formy nawigzania stosunku pracy z wyboru, albowiem
wobec braku unormowania kodeksowego, szczegétowe rozstrzy-
gniecia pozostawiono wtasnie aktom wewnatrzzaktadowym.
W doktrynie prawa istniejg rozbieznosci co do charakteru praw-
nego statutu jednostki samorzadowej. W omawianym zakresie
obowiazuje zasada, Ze regulacje te nie mogg tworzy¢ nowych in-
stytucji badZ modyfikowac istniejacych ustawowych konstrukcji
w odniesieniu do poszczeg6lnych grup spoteczno-zawodowych
pracownikéw wybieralnych?>. Przestanki i skutki ustania tego
rodzaju stosunkow pracy zostaty bowiem przede wszystkim ure-
gulowane w przepisach rangi ustawowej (art. 73 i n. KP i art. 43
ustawy). W ten sposob, wtasciwe organy samorzadowe, uchwala-
jac statuty (podobnie regulaminy), moga co najwyzej uzupetniac
te regulacje ustawowe przy zachowaniu braku sprzeczno$ci z nimi
jako aktami powszechnie obowigzujacymi. Zagadnienia te powin-

24 Por. H. Szewczyk, Stosunki pracy.., s. 131 i n. oraz wyrok NSA
w Warszawie z 24 paZdziernika 1990 r., I SA 694/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 8.
25 Szerzej H. Szewczyk, Stosunki pracy..., s. 140 i n.
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ny rowniez pozostawa¢ w zwigzku z ustrojem lub organizacjg jed-
nostki samorzadowej i sposobem dziatania jej organéw?26.

Wobec zatem wszystkich powyzszych stanowisk - poza wdj-
tem (burmistrzem, prezydentem miasta) - statut okreslonej jed-
nostki samorzadu terytorialnego moze przewidywac¢ honorowe
ich piastowanie, tj. bez nawigzywania stosunku pracy. Taka osoba
pozostaje wéwczas w organizacyjno-prawnym stosunku o charak-
terze publicznoprawnym i nie dochodzi do jej zatrudnienia etato-
wego. Powyzsze oznacza, ze akt wyboru na stanowisko kierowni-
cze w samorzadzie terytorialnym zawsze prowadzi do powstania
stosunku organizacyjno-prawnego, a jesli dana osoba ma by¢ za-
trudniona na podstawie szczegdlnych postanowien statutu, jak
réwniez w odniesieniu do wojtow (burmistrzéw, prezydentow
miast) - stanowi takze podstawe nawigzania stosunku pracy. Je-
dynie zatem na szczeblu powiatu, wojewddztwa i zwigzkéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego mozliwa jest rezygnacja z na-
wigzywania stosunku pracy i poprzestanie jedynie na wiezi orga-
nizacyjno-prawnej. Mozliwo$¢ rezygnacji z wykorzystania wyboru
jako podstawy zatrudnienia na rzecz zatrudnienia w ramach sto-
sunkOw organizacyjno-prawnych, nie moze prowadzi¢ do zasto-
sowania innego rodzaju podstawy typu umowa cywilnoprawna.

Powstaje pytanie o zasadno$¢ w/w zr6znicowania i wprowa-
dzenia - jedynie w przypadku wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) - obowigzku pozostawania w stosunku pracy. Do tego docho-
dzi istotna watpliwos$¢, czy taka dyferencjacja statusu prawnego
0s6b wykonujacych te same zadania, jest zasadna, jakie stosowac
do tych os6b - nie bedacych pracownikami w rozumieniu prawa
pracy - uregulowania prawne, jak okresla¢ ich prawa i obowiazki,
czas pracy czy odpowiedzialno$¢. W przypadku bowiem, gdy nie
dochodzi do nawigzania stosunku pracy, sytuacja prawna wybra-
nego podlega wytacznie ustawom ustrojowym, albowiem ustawa
z 2008 r., oprocz dokonania takiego podziatu, nie reguluje odreb-
nie sytuacji prawnej oséb petnigcych funkcje honorowo. Nawet

26 Na ten temat A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako..., s. 78 i n.
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jednak i ustawy ustrojowe nie normuja tej kwestii w sposéb wy-
czerpujacy, gdyz zawarte s3 w nich gtéwnie regulacje administra-
cyjno-prawne, a nie ze sfery prawa pracy. Oznaczenie zatem praw
i obowigzkoéw tych os6b moze okazac sie dos¢ trudne. Osoby pet-
nigce swoje funkcje honorowo moga wprawdzie ponosi¢ odpo-
wiedzialno$¢ karng lub cywilng, ale jedynie wowczas, gdy ich za-
chowanie narusza prawo. W sytuacji jednak, gdy nie stwierdzi sie
bezprawnosci ich zachowania, jedyna sankcjg wydaje sie pozba-
wienie funkcji powstatej w wyniku aktu wyboru. Nie jest to jednak
jedynie problem odpowiedzialnosci tych oséb, ale réwniez
uprawnien z zakresu prawa pracy i zabezpieczenia spotecznego?’.
Nieuprawnione zréznicowanie daje sie zauwazy¢ np. w sytuacji,
gdy osoba wybrana pozostaje w stosunku pracy z innym praco-
dawca. Pracownik pozostajacy w zwigzku z wyborem na urlopie
bezptatnym ma prawo powrotu do pracy u pracodawcy, ktory
zatrudniat go w chwili wyboru, na stanowisko rownorzedne pod
wzgledem wynagrodzenia z poprzednio zajmowanym, jezeli zgtosi
swoj powr6t w ciggu 7 dni od rozwigzania stosunku pracy z wy-
boru. Niedotrzymanie tego warunku powoduje wygasniecie sto-
sunku pracy, chyba ze nastgpito z przyczyn niezaleznych od pra-
cownika (art. 74 KP). Ponadto, w zwigzku z wyborem, pracownik
samorzadowy moze wystapi¢ do dotychczasowego pracodawcy
z wnioskiem o udzielenie mu urlopu bezptatnego (art. 174-1741
KP). Urlop ten nie jest jednak dopuszczalny, jezeli mandatariusz -
wybrany nie ma statusu pracownika samorzadowego (petni swoja
funkcje pozaetatowo) i wéwczas moze ubiega¢ sie o taki urlop
jedynie na zasadach ogélnych - o ile pracodawca wyrazi na to
zgode, z t3 istotng roznicg, ze okres takiego urlopu nie zostanie
wliczony do okresu pracy, od ktoérego zalezg uprawnienia pra-
cownicze (art. 174 KP)?28.

Akt wyboru na dane stanowisko, tj. w istocie obsadzenie sta-
nowiska politycznego w strukturze samorzagdowej w drodze sto-

27 E. Ura, Pozycja prawna pracownika terenowej administracji rzqdowej
i samorzqdu terytorialnego, Lublin 1995, s. 55.
28 H. Szewczyk, Stosunki pracy ..., s. 146.
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sunku pracy z wyboru, musi by¢ dokonane przez wtasciwy organ,
najczesciej jest to uchwata organu kolegialnego, rodzaca skutki
takze w sferze prawa pracy. Powinna ona w zasadzie okres$lac¢ sta-
nowisko, bez konieczno$ci oznaczania pozostatych elementéw
kreujacych stosunek pracy, np. wynagrodzenia za prace, terminu
rozpoczecia pracy itp. (por. art. 29 KP), w praktyce nastepuje to
zazwyczaj po dokonaniu wyboru na stanowisko - w dodatkowym
porozumieniu. W dalszej kolejno$ci musi nastgpic¢ przyjecie wybo-
ru przez kandydata. Akt wyboru wdéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) powoduje powstanie mandatu i automatyczne nawigzanie
stosunku pracy. Pojawia sie pytanie o termin tego nawigzania, tj.
czy nastepuje to w dniu wyboru, w dniu, w ktérym osoba wybrana
wyrazita zgode na objecie stanowiska czy tez w dniu ztozenia $lu-
bowania. W ostatnim okresie przewaza poglad, ze chwilg miaro-
dajng jest dzien ztoZenia §lubowania??. Zgodnie z art. 29a ust. 1, 2
i 4 ustawy o samorzadzie gminnym39, objecie obowigzkéw przez
wojta nastepuje z chwilg ztozenia wobec rady gminy $lubowania.
Uchylanie sie od tego obowigzku w terminie 3 miesiecy od dnia
ogloszenia wynikéw wyboréw wdijta, jest rownoznaczne z odmo-
wa ztoZenia $lubowania. Pozostate przepisy dotyczace stanowisk
w samorzadzie powiatowym i wojewo6dzkim, tj. ustawy ustrojowe,
nie zawierajg w tym wzgledzie unormowania, nalezy zatem przy-
ja¢, ze dniem nawigzania stosunku pracy z cztonkami zarzaddw,
jest dzien, w ktéorym dana osoba zostata wybrana na okreslone
stanowisko kierownicze przez organ kolegialny3l. Niejasnosc¢ tej
kwestii, wobec braku ogélnej regulacji kodeksowej w tym przed-
miocie, wymaga, jak sie wydaje, reakcji ustawodawcy32.

29 Zob. H. Szewczyk, Stosunki pracy..., s. 143 i n. i A. Giedrewicz-Niewinska,
Wybér jako..., s. 287 i n.

30 Ustawa z 08.03.1990 r. - Dz. U.z 2001 r., nr 142, poz. 1591. Obecnie jest to
ustawa o samorzadzie gminnym - zmiana nastgpita na podstawie art. 10 pkt 1
ustawy z 29.12.1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem
reformy ustrojowej panstwa - Dz. U. nr 162, poz. 1126.

31Zob. ]. Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2009, s. 102-103.

32 Szerzej zob. ]. Stelina [w:] M. Rycak, A. Rycak, ]. Stelina, Ustawa
o pracownikach...,s. 851in.
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W ostatnim okresie, w doktrynie, do$¢ czesto stawia sie pyta-
nie o zasadno$¢ utrzymania, w tym w administracji samorzado-
wej, stosunku pracy z wyboru. Cze$¢ autor6w opowiada sie za
jego zachowaniem przy opracowaniu nowej, jednolitej i konse-
kwentnej koncepcji tego rodzaju stosunku pracy?33. Prezentowany
jest rowniez poglad, ze wybor powinien pozosta¢ jako podstawa
nawigzania stosunku pracy przy rozbudowaniu wymaganych re-
gulacji kodeksowych. Wybér - poza stuzbg publiczng - powinien
siega¢, w sprawach nieuregulowanych, do przepiséw o umowie
o prace na czas okres$lony, natomiast w ramach stuzby publicznej
kodeksowa regulacja wyboru powinna by¢ czeSciowo wzorowana
na przepisach pragmatyk stuzbowych dotyczacych stosunkéw
pracy z mianowania3%. Zdaniem H. Szewczyk3>, wtasciwa droga
jest powrot do rozwigzan okresu miedzywojennego i stworzenie
nowego modelu zatrudnienia na podstawie wyboru w ramach
publicznoprawnego charakteru zatrudnienia z elementami prawa
pracy. Wg. T. Liszcz3® natomiast nalezatoby rozwazy¢ rezygnacje
z wyboru, albowiem przedmiotem jego funkcji jest raczej upra-
wianie polityki niz §wiadczenie pracy podporzadkowanej. Wyboér
powinien pozosta¢ sposobem wytaniania piastunéw okreslonych
funkcji w réznego rodzaju organizacjach, a gdyby zachodzita ko-
nieczno$¢ pracowniczego zaangazowania, mogtby zosta¢ potrak-
towany jako konieczna przestanka nawigzania stosunku pracy na
podstawie umowy o prace.

Moim zdaniem, prawidlowe wykonywanie zadan zwigzanych
z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego najlepiej gwarantu-
ja osoby zwigzane z jednostkami samorzadowymi najbardziej

33 Zob. B. M. Cwiertniak, M. Taniewska-Peszko, Pracownicy samorzqdowi,
Gdansk 1991, s. 112; A. Giedrewicz-Niewinska, Wybdr jako..., s. 319-320
i E. Ura, Status prawny pracownikéw samorzgdowych, Warszawa 1992, s. 50.

34 Zob. W. Sanetra, Uwagi w kwestii zakresu podmiotowego kodeksu pracy
[w:] Prawo pracy a wyzwania XXI wieku. Ksiega jubileuszowa Prof. T. Zieliriskiego,
red. M. Matey-Tyrowicz, L. Nawacki, B. Wagner, Warszawa 2002, s. 308-310.

35 Problemy personalne w samorzgdzie, ,ST” 1992, nr 10, s. 3-4.

36 Pozaumowne stosunki pracy [w:] Prawo pracy RP w obliczu przemian, red.
M. Matey-Tyrowicz, T. Zielinski, Warszawa 2006, s. 252.
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trwatymi wieziami prawnymi w postaci stosunkéw pracy. Obecnie
stosunek pracy z wyboru nie ma charakteru jednolitego, a jego
specyficzng nature nalezy uwzglednia¢ w ramach wspotzaleznosci
z wykonywanym mandatem. W konsekwencji, opowiadam sie za
pozostawieniem stosunku pracy z wyboru ze wskazaniem, zZe
z uwagi na to, ze Kodeks pracy i inne ustawy reguluja jedynie
skutki prawne aktu wyboru w sferze stosunkéw pracy, a takze
sama regulacja kodeksowa jest niepetna i lakoniczna (art. 73-75
KP), nalezatoby dokona¢ stosownych zmian doprecyzowujacych
te podstawe zatrudnienia. Wymagane bytoby uszczegdétowienie
istniejacej regulacji stosunku pracy z wyboru w samym Kodeksie
pracy (ewentualnie w ustawie o pracownikach samorzadowych)
i jednoczesnie jej ujednolicenie. Za stuszny uwazam wyzej prezen-
towany poglad W. Sanetry, ze wybor - poza stuzbg publiczng -
powinien zbliza¢ sie w zakresie tej regulacji do przepiséw o umo-
wie o prace na czas okresSlony, natomiast w ramach stuzby pu-
blicznej unormowanie wyboru powinno by¢ - cho¢ czesSciowo -
wzorowane na przepisach pragmatyk stuzbowych dotyczacych
stosunkéw pracy z mianowania. Ponadto obecnie, w sferze samo-
rzadno$ci na szczeblu powiatu i wojewodztwa statut jako akt
prawa miejscowego moze okresla¢, czy funkcje pochodzace z wy-
boru, beda sprawowane w ramach stosunku pracy, czy tez poza
nim. Jest to istotna materia pozostawiona tej regulacji — o istnieniu
stosunku pracy moga bowiem decydowaé same wtadze samorza-
dowe. Moim zdaniem, taki stan jest nieprawidtowy i rowniez po-
winien ulec zmianie na rzecz rozwigzan powszechnie obowiazuja-
cego prawa pracy (materia ustawowa). Nalezy réwniez wskazac,
ze watpliwosci budzi wyzej opisany dualizm wykonywania funkc;ji
w organach wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego.
Mozliwe s3 tutaj dwa rozwigzania: rezygnacja ze stosunku pracy
albo - co wydaje sie bardziej wilasciwe - ustawowe objecie
wszystkich cztonkéw organéw wykonawczych obowigzkiem po-
zostawania w stosunku pracy, tj. bez mozliwos$ci regulowania tej
kwestii w drodze statutéw. W sytuacji natomiast, gdyby ustawo-
dawca zdecydowat sie na zachowanie status quo, tj. pozostawienie
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funkcji etatowych i pozaetatowych w tych organach, powinny to-
warzyszy¢ temu odrebne regulacje prawne dotyczace statusu
0s0b wybieralnych w zwigzku z petnieniem przez nich wprawdzie
tej samej funkcji, ale na odmiennych zasadach. Nieuprawnione
jest bowiem, moim zdaniem, stosowanie regulacji prawa pracy
w odniesieniu do osoby wybranej, ktora petni swoja funkcje jedy-
nie honorowo.

ABSTRACT

Rendering work on grounds of act of election
in executive organs of territorial self-government units

In the elaboration the author performs a fragmentary analysis of
a legal relation which constitutes grounds of carrying out duties by peo-
ple holding a role of executive organs in territorial self-government
units (exercising public powers). One should differentiate two situa-
tions: to be in charge of a function as a regular post (in the scope of elec-
tion as an extracontractual employment relationship) and as an extra-
post (honorary). Existence of this dualism is not accompanied by sepa-
rate regulations concerning a professional situation of people elected to
these organs, which can cause essential doubts in practice of application
of the law.

Both the Labour Code (art. 73-75 KP) and other normative acts,
among others act of 21.11.2008 on self-governmental employees do not
contain a detailed regulation of an election as a ground for establishing
an employment relationship, particularly in the scope of its change and
termination. A catalogue of posts, providing an election as a ground for
employment among self-governmental employees, is closed. The act of
election to a managerial function in a territorial self-government always
leads to establishing an organisational-legal relation, and if a given per-
son is to be employed on a ground of particular provisions of a statute,
as well as in relation to heads of communes (mayors, presidents of cit-
ies) - it also constitutes a ground of establishing an employment rela-
tionship. Thus only at a level of an administrative district, province and
unions of territorial self-government units it is possible to resign from
establishing an employment relationship and to limit merely to organ-
isational-legal bonds. In relation with this, a question arises whether
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such differentiation of a legal status of people fulfilling the same tasks is
justified, what legal regulations are to be used towards these people,
who are not employees in understanding of labour law.

Nowadays a question is quite often posed on justification of main-
taining in self-governmental administration an employment relation-
ship by election. Finally the elaboration refers to the issue, i.e. whether
and possibly in what direction should a concept of development of this
extracontractual ground of employment head to.
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Rodziny zastepcze
— problematyka administracyjnoprawna (cz. 1)

I. Wprowadzenie

Dziecko pozbawione opieki rodzicielskiej ma prawo do opieki
i wychowania w jednej z form pieczy zastepczej. Potwierdzajg to
posrednio badz wprost przepisy: Konwencji o prawach dziecka
przyjetej przez Zgromadzenie Ogdlne Organizacji Narodéw Zjed-
noczonych dnia 20 listopada 1989 r. (art. 7 ust. 1, art. 18 ust. 1)1,
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(art. 72 ust. 2)2, jak rowniez ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r.
0 wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (art. 4 pkt 1)3
(dalej: ustawa). W ramach pieczy zastepczej mozna wyrdznic: ro-
dzinne (a w$réd nich: rodziny zastepcze i rodzinne domy dziec-
ka)* oraz instytucjonalne jej formy (sa to: placowki opiekunczo-
wychowawcze, regionalne placowki opiekunczo-terapeutyczne,

1Dz.U.z 1991 r, nr 120, poz. 526 z pdzn. zm.

2Dz. U.nr 78, poz. 483 ze sprost. i z pdzn. zm.

3 Tekstjedn.: Dz. U.z 2013 r., poz. 135 z p6zn. zm.

4W 2013 r. w rodzinnej pieczy zastepczej przebywato 58 570 dzieci umiesz-
czonych w 40 260 podmiotach rodzinnej pieczy zastepczej. Liczba rodzin za-
stepczych w 2013 r. wynosita 39 930, co oznacza wzrost o 89 rodzin w stosun-
ku do 2012 r. (39 841 rodzin). Rodziny zastepcze stanowity 99% ogoélnej liczby
podmiotéw rodzinnej pieczy zastepczej. Pozostaly 1% stanowito 330 rodzin-
nych doméw dziecka, ktorych liczba wzrosta az o 45% w stosunku do 2012 r.
(228 rodzinnych doméw dziecka). ,Informacja Rady Ministréw o realizacji
w roku 2013 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej (Dz. U. z 2013 r., poz. 135 z péZn. zm.)”, Warszawa 2014 r.;
dostep: www.bip.kprm.gov.pl z dnia 24 wrze$nia 2014 r., s. 13.
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interwencyjne osrodki preadopcyjne)s. Prawo dziecka do opieki
i wychowania we wskazanych wyzej formach pieczy zastepczej,
ma jednak charakter wtérny w relacji do prawa dziecka do rodzi-
ny naturalnej. Dla rodzica i dziecka wspoélne zycie stanowi pod-
stawowy element zycia rodzinnego®, a rozdzielenie rodziny sta-
nowi powazng ingerencje w prawo do poszanowania tego zycia’.
Gdy rodzina nie wypetnia swoich funkcji lub wypetnia je niewta-
Sciwe najpierw nalezy ja wesprzec. Stuzy temu stosowanie ade-
kwatnych do potrzeb instrumentéw prawnych, ktére umozliwiajg
przywrécenie rodzinie zdolnosci do wypeiniania funkcji opiekun-
czo-wychowawczych. Dziatania zmierzajace do osiggniecia tego
celu podejmowane s3 na podstawie ustawy, jak réwniez innych
aktow prawnych o zblizonej tematyce. Majg one wyeliminowac
zagrozenie zabrania dziecka z rodziny albo umozliwi¢ szybki po-
wrét do niej dziecku, ktore ze wzgledu na jego dobro czasowo
musiato zosta¢ umieszczone poza rodzina. ,[...] Odebranie dziecka
spod opieki rodzica powinno by¢ postrzegane normalnie jako $ro-
dek tymczasowy, od ktérego sie odstepuje natychmiast, kiedy po-
zwalaja na to okoliczno$ci, a stosowanie tego Srodka powinno by¢
zgodne z nadrzednym celem ponownego potaczenia rodzica bio-
logicznego i dziecka [...]"8. Postepowanie takie zgodne jest
w szczegdblnosci z zaleceniem Komisji Europejskiej z dnia 20 lute-
go 2013 r. Inwestowanie w dzieci: przerwanie cyklu marginaliza-

5 Na dzien 31 grudnia 2013 roku dziatato na terenie Polski 918 placowek
opiekunczo-wychowawczych, w ktérych przebywato iacznie 19 949 dzieci.
W dwoch interwencyjnych osrodkach preadopcyjnych przebywato 41 dzieci,
natomiast w trzech regionalnych placéwkach opiekunczo-terapeutycznych 115
dzieci. ,Informacja Rady Ministréw...”, s. 32-37.

6 Wyrok ETPC Santos Nunes v. Portugalia z dnia 22 maja 2012 r., 61173/08,
LEX nr 116464.

7 Wyrok ETPC (Wielka Izba) Scozzari i Giunta v. Wtochy z dnia 13 lipca 2000 r.,
39221/98, LEX nr 76745.

8 Johansen przeciwko Norwegii - orzeczenie z dnia 7 sierpnia 1996 r., R]D
1996 - 11, raport Europejskiej Komisji Praw Cztowieka z dnia 17 stycznia 1995 r.,
skarga nr 17383/90, opublikowane [w:] Europejski Trybunat Praw Cztowieka -
orzecznictwo, t. 2, Prawo do Zycia i inne prawa, opracowal M. A. Nowicki,
Krakéw 2002, s. 764 1 n.
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cji?. Umieszczenie dziecka w jakiejkolwiek formie pieczy zastep-
czej moze nastgpi¢ - co do zasady - dopiero po wykorzystaniu
wszelkich form wsparcia rodziny naturalne;j. Jezeli mimo udzielo-
nego rodzinie wsparcia wystapi konieczno$¢ umieszczenia dziec-
ka poza nig, nalezy kontynuowac jej wspieranie, aby dziecko mo-
gto powrdci¢ do niej najszybciej jak to mozliwel0. Gdy okaze sie to
niemozliwe - przy uwzglednieniu dobra dziecka - rozwazy¢ nale-
7y jego przysposobieniell a w razie braku tej mozliwosci - opieke
i wychowanie w $rodowisku zastepczym, np. w rodzinie zastep-
czej, ktéra stanie sie w tym przypadku - co stanowi wytom - trwa-
lym Srodowiskiem zastepczym dla dziecka az do czasu jego usa-
modzielnienia.

I1. Kategorie rodzin zastepczych

Uwzgledniajgc przepisy ustawy o wspieraniu rodziny i syste-
mie pieczy zastepczej mozna przyja¢, iz rodzina zastepcza jest
czasowy, rodzinng formg pieczy zastepczej, ktérg tworza matzon-
kowie lub osoba niepozostajgca w zwigzku matzenskim, bedacy
wstepnymi lub rodzenstwem dziecka, jak i niebedgcy wstepnymi
lub rodzenstwem dziecka, na zasadach okreslonych w ustawie.
Rodziny zastepcze - przy uwzglednieniu kryterium charakteru
wiezi taczacych osoby sprawujgce piecze nad dzieckiem umiesz-
czonym w rodzinie zastepczej (w ustawowym ujeciu) - mozna
podzieli¢ na: spokrewnione oraz niespokrewnione, a w ramach
drugiej grupy - rodziny zastepcze zawodowe oraz rodziny zastep-
cze niezawodowe. Wskazana delimitacja nie ma jednak sztywnego
charakterul2.

9Dz.Urz. UEL592z02.03.2013r,s. 5.

10 W 2013 roku z placowek opiekunczo-wychowawczych do rodzin
naturalnych powrdcito 1 905 dzieci. ,Informacja Rady Ministréw...”, s. 36.

11 W 2013 r. sady orzekly przysposobienie wobec 3 537 dzieci, w tym
w przypadku 312 dzieci, wnioskujacy o przysposobienie posiadali miejsce za-
mieszkania poza terytorium RP. ,Informacja Rady Ministréow...”, s. 42.

12 Szerzej S. Lakoma, Instytucja rodzin zastepczych w prawie administracyjnym,
16dz 2014,s.151in.
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Pierwsza kategoria rodzin zastepczych to rodziny zastepcze
spokrewnione. Rodzine te tworzg matzonkowie lub osoba niepo-
zostajaca w zwigzku malzenskim bedacy wstepnymi lub rodzen-
stwem dziecka (art. 41 ust. 2 ustawy). Doprecyzowanie pojecia
,rodzina zastepcza spokrewniona” - jak wynika z uzasadnienia
projektu ustawy - znajduje swoje racje w przepisach ustawy
z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy!3 (dalej:
kr.o.). Uwzgledniono tu osoby, na ktérych z mocy prawa cigzy
obowigzek alimentacyjny, gdy rodzice dziecka nie wywigzujg sie
ze swojego obowigzkul4 UsciSlenie przez ustawodawce, co nalezy
rozumie¢ pod pojeciem ,rodzina zastepcza spokrewniona” jest
trafnym rozwigzaniem (ma to wyeliminowa¢ zjawisko tzw. po-
zornego rodzicielstwa zastepczego). Trudno jednak nie dostrze-
ga¢, ze krag osob, ktore objete sg zakresem tego pojecia jest bar-
dzo waski, co znacznie ogranicza mozliwo$¢ tworzenia tego typu
rodzin.

Przeciwienistwem rodzin zastepczych spokrewnionych, s3 ro-
dziny zastepcze niespokrewnione, a wsrdd nich rodziny zastepcze
zawodowe oraz rodziny zastepcze niezawodowe. Tworzg je mat-
zonkowie lub osoba niepozostajaca w zwigzku matzenskim niebe-
dacy wstepnymi lub rodzenstwem dziecka (co nie wyklucza ich
tworzenia przez osoby spokrewnione z dzieckiem).

WSsrdd rodzin zastepczych zawodowych wyrézni¢ nalezy: ro-
dziny zastepcze zawodowe, rodziny zastepcze zawodowe petnigce
funkcje pogotowia rodzinnego, a takze rodziny zastepcze zawo-
dowe specjalistyczne. Wyliczenie tych rodzin ujete jest w katalogu
otwartym, co wynika z tresci art. 39 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ ustawy,
w ktorym uzyto zwrotu ,w tym”. Rodziny zastepcze zawodowe nie
musz3 ,specjalizowac¢ sie” w pieczy nad okreslonymi grupami
dzieci. Bedg wiec one sprawowaly piecze zastepcza nad dzie¢mi,
ktoére nie wymagaja szczegodlnego do nich podejscia.

13 Tekst jedn.: Dz. U.z 2012 r., poz. 788 z p6zn. zm.

14 Jzasadnienie rzadowego projektu ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej (Sejm VI. kadencji nr 3378), projekt rozpatrzony wspoélnie
z innymi projektami, dostep: www.sejm.gov.pl z dnia 10 listopada 2011 r.
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WSsrod rodzin zastepczych zawodowych wyrdzniono tez rodzi-
ny zastepcze zawodowe petnigce funkcje pogotowia rodzinnego.
Umieszczenie dziecka we wskazanej rodzinie zastepczej uzasad-
nione jest przewaznie krétkotrwatymi problemami w jego rodzi-
nie naturalnej. Sad wydajac orzeczenie o umieszczeniu dziecka
w tego typu rodzinie winien oceni¢, na ile jest realna szansa szyb-
kiego powrotu dziecka do rodziny. Jesli prawdopodobienstwo
takiego powrotu jest niewielkie, niecelowym jest umieszczenie
tam dzieckal®.

W ramach rodzin zastepczych zawodowych, mozna tez wyrdz-
ni¢ rodziny zastepcze zawodowe specjalistyczne. W rodzinach
takich, stosownie do art. 59 ust. 1-2 ustawy, umieszcza sie
w szczeg6lnosci:

1) dzieci legitymujace sie orzeczeniem o niepetnosprawnosci
lub orzeczeniem o znacznym lub umiarkowanym stopniu
niepetnosprawnosci;

2) dzieci na podstawie ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
0 postepowaniu w sprawach nieletnich¢;

3) matoletnie matki z dzie¢mi?’.

15 Szerzej S. Lakoma, op. cit., s. 155 i n.

16 Tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r., poz. 382.

17 W liScie skierowanym przez RPD do Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
w dniu 25 pazdziernika 2013 r. (ZEW/5000/40/2013/ZA), RPD wyrazit zanie-
pokojenie ciggle niewystarczajaca liczba rodzin zastepczych, ktére mogtyby sie
zajac rownoczesSnie matoletnig matka oraz jej dzieckiem. W konsekwencji oso-
by te sa czesto rozdzielane. Wedtug RPD, w tym stanie rzeczy, konieczne jest
budowanie mechanizméw zachecajacych do tworzenia zwlaszcza rodzin za-
stepczych zawodowych specjalistycznych, ktére mogtyby sie zaja¢ matoletnia
matka i jej dzieckiem. Dostep: www.rpd.gov.pl z dnia 5 listopada 2013 roku.
W dniu 20 listopada 2013 r. w pieczy zastepczej przebywaty 234 dziewczeta,
ktére sg matoletnimi matkami. W rodzinnych formach pieczy zastepczej prze-
bywato 95 matoletnich matek z dzieémi, z tego: 45 w rodzinach zastepczych
spokrewnionych, 24 w rodzinach zastepczych niezawodowych, 22 w rodzinach
zastepczych zawodowych, a 4 z nich w rodzinnych domach dziecka. Z kolei
w instytucjonalnej pieczy zastepczej umieszczonych byto 139 matek, w tym
101 przebywato w placéwkach opiekunczo-wychowawczych razem z dziec-
kiem. ,Informacja Rady Ministréw...”, s. 46-47.
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Uwzgledniajac specyfike rodzin zastepczych zawodowych spe-
cjalistycznych, a doktadniej umieszczane w nich dzieci, mozna - co
wynika z powyzszego wyliczenia - wyodrebni¢ kilka typow tych
rodzin zastepczych18,

W grupie rodzin zastepczych niespokrewnionych wystepuja
tez rodziny zastepcze niezawodowe. W swojej formule rodziny te
sg bardzo zbliZone do rodzin zastepczych zawodowych. Niemniej
jednak nie otrzymuja one - w odréznieniu od rodzin zastepczych
zawodowych - wynagrodzenia. O tym, czy dziecko zostanie
umieszczone w rodzinie zastepczej niezawodowej, czy tez w ro-
dzinie zastepczej zawodowej decyduje przede wszystkim sytuacja
dziecka wyznaczona jego indywidualnymi, specyficznymi potrze-
bami, ale i mozliwo$¢ umieszczenia dziecka w danym czasie
w okreslonej rodzinie zastepczej.

I1I. Przestanki utworzenia rodziny zastepczej

Tworzenie rodzin zastepczych taczy sie z instytucja organiza-
tora rodzinnej pieczy zastepczej. Rola organizatora rodzinnej pie-
czy zastepczej sprowadza sie do dbatosci o rozwdj rodzinnych
form pieczy zastepczej, w tym rodzin zastepczych poprzez: ini-
cjowanie ich tworzenia, kwalifikowanie kandydatéw do pelnienia
funkcji rodziny zastepczej oraz wspieranie funkcjonujacych juz
rodzin zastepczych. W mysl art. 76 ust. 1-2 ustawy, organizato-
rem rodzinnej pieczy zastepczej jest jednostka organizacyjna po-
wiatu lub podmiot, ktéremu powiat zlecit realizacje tego zadania
na podstawie art. 190 ustawy. W przypadku, gdy wyznaczong jed-
nostka organizacyjng jest powiatowe centrum pomocy rodzinie,
w centrum tym tworzy sie zesp6t do spraw rodzinnej pieczy za-
stepczejl®. Na terenie jednego powiatu moze dziata¢ wiecej niz
jeden organizator rodzinnej pieczy zastepczej. Mozliwe jest wiec
powotanie na organizatora rodzinnej pieczy zastepczej - powia-

18 Szerzej S. Lakoma, op. cit., s. 157-158.
19 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 marca 2013 r., ISA/Po 60/13, LEX
nr 1301010.
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towego centrum pomocy rodzinie, a dodatkowo wyodrebnienie
jednostki organizacyjnej w powiecie, ktéra bedzie takim organiza-
torem. Niezaleznie od tego, mozliwe jest tez powotanie trzeciego
organizatora, w ramach zlecenia tego zadania organizacji poza-
rzadowej20. Organizatorem rodzinnej pieczy zastepczej nie moze
by¢ placéwka opiekunczo-wychowawcza.

Do zadan organizatora rodzinnej pieczy zastepczej, w zakresie

tworzenia rodzin zastepczych, nalezy w szczego6lnosci:

— prowadzenie naboru kandydatéw do petnienia funkcji ro-
dziny zastepczej zawodowej oraz rodziny zastepczej nie-
zawodowej;

— kwalifikowanie oséb kandydujacych do pelnienia funkcji
rodziny zastepczej oraz wydawanie zaswiadczen kwalifika-
cyjnych zawierajacych potwierdzenie ukonczenia szkole-
nia, opinie o spetnianiu warunkéw i ocene predyspozycji
do sprawowania pieczy zastepczej;

— zapewnienie badan psychologicznych kandydatom do pet-
nienia funkcji rodziny zastepczej (a takze funkcjonujagcym
rodzinom zastepczym);

— organizowanie szkolen dla kandydatéow do petnienia funk-
cji rodziny zastepczej;

— zapewnianie rodzinom zastepczym szkolen majgcych na
celu podnoszenie ich kwalifikacji;

— prowadzenie dziatalno$ci diagnostyczno-konsultacyjnej,
ktérej celem jest pozyskiwanie, szkolenie i kwalifikowanie
0s6b zgtaszajacych gotowos¢ do petnienia funkcji rodziny
zastepczej zawodowej oraz rodziny zastepczej niezawodo-
wej;

— przeprowadzanie badan pedagogicznych i psychologicz-
nych oraz analizy sytuacji osobistej, rodzinnej i majatko-

20 K. Tryniszewska, Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 201. W 2013 r. na terenie powiatéw funkcjono-
wato 389 organizatoréw rodzinnej pieczy zastepczej. ,Informacja Rady Mini-
strow...”, s. 18.
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wej, dotyczacych kandydatow do petnienia funkcji rodziny
zastepcze;j.

Przestanki utworzenia rodziny zastepczej zostaty ujete w art.
41 oraz w art. 42 ust. 1-3 ustawy. Przyjete wymogi (poza wyjat-
kami, o ktorych bedzie mowa w dalszej cze$ci opracowania) doty-
cza wszystkich oso6b wyrazajacych wole petienia funkcji rodziny
zastepczej, niezaleznie od kategorii rodziny, ktérg zamierzajg oni
utworzy¢.

Rodzine zastepcza tworzg matzonkowie lub osoba niepozosta-
jaca w zwigzku matzenskim, u ktérych umieszczono dziecko w celu
sprawowania nad nim pieczy zastepczej. Z punktu widzenia inte-
resu dziecka wydaje sie, iz rozwigzaniem optymalnym bytoby jego
umieszczenie w rodzinie zastepczej, ktérg tworza matzonkowie.
Niezaleznie jednak od tego rodzine zastepcza moze utworzy¢ tak-
ze osoba niepozostajgca w zwigzku matzenskim. Zwrot ,osoba
niepozostajgca w zwigzku matzenskim” moze by¢ rozumiany co
najmniej na kilka sposobéw. Osobg takg moze by¢: osoba samotna
bedaca osobg heteroseksualng, osoba pozostajaca w zwigzku ko-
habitacyjnym, a takze osoba samotna bedgca osobg homoseksual-
ng czy wreszcie osoba pozostajgca w zwigzku homoseksualnym?1.

Kolejne wymogi stawiane osobom zamierzajagcym petnié¢ funk-
cje rodziny zastepczej sa uregulowane art. 42 ust. 1-3 ustawy.
Pelnienie funkcji rodziny zastepczej moze by¢ powierzone oso-
bom, ktére dajg rekojmie nalezytego sprawowania pieczy zastep-
czej. ,Rekojmia” to wedtug Stownika Jezyka Polskiego ,poreczenie,
zagwarantowanie czego$, gwarancja, zabezpieczenie, pewnosc,
zapewnienie o czyms, przyrzeczenie czego$”22. W przepisach pra-
wa zwrot ten wystepuje wielokrotnie?3. Dawanie rekojmi dotyczy

21 Szerzej S. Lakoma, op. cit.,, s. 168 i n.

22 Stownik Jezyka Polskiego, t. 111, red. M. Szymczak, Warszawa 1993, s. 61.

23 Zob. np.: art. 29 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie
informacji niejawnych (Dz. U. nr 182, poz. 1228); § 2 ust. 2 rozporzadzenia
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 3 sierpnia 2012 r. w sprawie
udzielania pomocy na usamodzielnienie, kontynuowanie nauki oraz
zagospodarowanie (Dz. U. poz. 954); § 12 ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia Ministra
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0soOb fizycznych i wigze sie z pelnieniem czy tez z ubieganiem sie
o pelnienie okres$lonych funkcji. Osoby te majg gwarantowa¢ wy-
pelnianie powierzonych im zadan na jak najwyzszym poziomie.
Tak tez rozumiane jest to sformutowanie w orzecznictwie. Z wy-
roku NSA z dnia 17 maja 2012 r.24 wynika, iz: ,[...] Rekojmia to
pewnos$¢, zagwarantowanie czego$, zapewnienie o czymsS [...]".
»[.-.] Na rekojmie nalezytego wykonywania obowigzkéw sktada
sie catoksztalt cech charakteru, jak szlachetno$¢, prawos¢, su-
miennos$¢, bezstronnos$¢ [...]"25. W wyroku NSA z dnia 24 maja
2013 r.26 potwierdzono np. ze speienie: ,[...] Kryterium ,rekojmi
prawidtowego wykonywania zawodu notariusza” stuzy zagwaran-
towaniu odpowiedniego poziomu etycznego i zawodowego czton-
ka tej korporacji. Jego spetnienie wymagane jest od kandydata na
notariusza niezaleznie od spetnienia przez niego pozostatych wa-
runkéw dotyczacych kwalifikacji zawodowych [...]”. W zblizony
sposéb nalezy rozumiec¢ sformutowanie: ,dawanie rekojmi nalezy-
tego sprawowania pieczy zastepczej”. Osoby zamierzajace peinic
funkcje rodziny zastepczej, zanim stworzg taka rodzine, jak row-
niez przez caty okres jej funkcjonowania musza dawac gwarancje,
ze beda petic¢ te funkcje w sposob zapewniajgcy wtasciwg opieke
przebywajgcym tam dzieciom.

Pelnienie funkcji rodziny zastepczej moze by¢ powierzone
osobom, ktére wypelniajg obowigzek alimentacyjny - w przypad-

Sprawiedliwosci z dnia 24 stycznia 2005 r. w sprawie biegtych sgdowych (Dz. U.
nr 15, poz. 133).

24 11 GKS 566/11, LEX nr 1219572; wyrok WSA w Warszawie z dnia 13
czerwca 2007 r., VISA/Wa 651/07, LEX nr 352709.

25 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2011 r., [l GSK 627/10, LEX nr 852313. ,[...]
na rekojmie sktadaja sie dwa elementy: cechy charakteru i dotychczasowe
zachowanie osoby [..] Ocena spelnienia warunku rekojmi dotyczy
prognozowania przysztych zachowan [...], o tych za$ nie sposéb wnioskowac
inaczej, iz z prezentowanej dotychczas postawy etycznej i moralnej, a takze
sposobu postepowania, zwlaszcza oceny wykonywania dotychczasowego
zawodu (wykonywanej pracy) [...]”. Wyrok NSA z dnia 17 maja 2012 r., II GKS
566/11, LEX nr 1219572.

26 [I GKS 291/12, LEX nr 1329706.
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ku, gdy taki obowigzek w stosunku do nich wynika z tytutu egze-
kucyjnego. Z kolejnym wymogiem stawianym kandydatom do
pelnienia funkcji rodziny zastepczej, wigze sie kwestia wykony-
wania witadzy rodzicielskiej. Pemi¢ funkcje rodziny zastepczej
moga wytacznie osoby, ktore: nie s3 i nie byly pozbawione wtadzy
rodzicielskiej. Ich wtadza rodzicielska nie jest tez ograniczona ani
zawieszona. Z oczywistych powodoéw, funkcja rodziny zastepczej
moze by¢ powierzona osobom, ktdre nie sg ograniczone w zdolno-
$ci do czynnos$ci prawnych. Nadmieni¢ nalezy, iz spetnienie wy-
mogéw w zakresie: wypetniania obowigzku alimentacyjnego,
wtadzy rodzicielskiej oraz zdolnosci do czynno$ci prawnych po-
twierdzone jest o$wiadczeniem odebranym od kandydatéw na
rodzine zastepczg, iz spelniajg oni te warunki?’.

Ustawowe wymogi zwigzane sg roOwniez ze stanem zdrowia
kandydata do petnienia funkcji rodziny zastepczej. Funkcja ta mo-
Ze by¢ powierzona osobom, ktére sg zdolne do sprawowania wta-
Sciwej opieki nad dzieckiem, co zostato potwierdzone: zaswiad-
czeniem lekarskim o stanie zdrowia wystawionym przez lekarza
podstawowej opieki zdrowotnej oraz opinig o posiadaniu predys-
pozycji i motywacji do petnienia funkcji rodziny zastepczej wy-
stawiong przez psychologa, ktoéry posiada co najmniej wyksztat-
cenie wyzsze magisterskie na kierunku psychologia oraz 2-letnie
doswiadczenie w poradnictwie rodzinnym. Z uzasadnienia projek-
tu ustawy wynika, ze: ,[...] Oba zaswiadczenia majg potwierdzac
zdolno$¢ kandydatéw do sprawowania wiasciwej opieki nad
dzieckiem. Potwierdzenie zdolnosci do wiasciwego sprawowania
opieki nad dzie¢mi réwniez przez psychologa zwigzane jest
z wieksza dbatoscig o prawidtowy dobdr kandydatow. Zadaniem
psychologa jest dokonanie oceny posiadania przez kandydatéw
predyspozycji i motywacji do sprawowania pieczy zastepczej. Ta-
kie dziatanie juz na etapie kwalifikacji ma wykluczy¢ osoby, ktore
ze wzgledow psychologicznych nie powinny petni¢ roli rodziny

27 K. Tryniszewska, op. cit., s. 130.
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zastepczej [...]"28. Majac na wzgledzie zmieniajgca sie sytuacje
cztowieka, takze w aspekcie jego stanu zdrowia, biorgc pod uwage
zwlaszcza dobro umieszczonego w rodzinie zastepczej dziecka,
ustawodawca wprowadzil obowigzek przedstawiania co 2 lata
zaSwiadczenia o stanie zdrowia wystawionego przez lekarza pod-
stawowej opieki zdrowotnej oraz opinii o posiadaniu predyspozy-
cji i motywacji do petmienia funkcji rodziny zastepczej wystawio-
nej przez psychologa. Przyjete rozwigzanie ma na celu zapobiega-
nie sytuacjom, w ktoérych osoby peinigce funkcje rodziny zastep-
czej nie bytyby w stanie - ze wzgledu na utrate zdrowia - wywia-
zywac sie ze swoich obowigzkow. Jednoczes$nie warto zauwazy¢,
ze w okresie prac nad nowelizacjg ustawy stanowisko (nr 13/14VII)
w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej oraz niektdrych
innych ustaw w dniu 27 czerwca 2014 r. zajeta Naczelna Rada Le-
karska. Wyrazita ona zaniepokojenie, iz: ,[...] nie jest jasny zakres
zas$wiadczenia o stanie zdrowia, ktére ma by¢ wydane przez leka-
rza podstawowej opieki zdrowotnej; przepis ten wymaga dopre-
cyzowania lub wprowadzenia wzoru takiego za§wiadczenia”2?. Sg
to watpliwosci zblizone do wystepujacych w poprzednim stanie
prawnym, kiedy to zdolno$¢ do sprawowania wtasciwej opieki
nad dzieckiem, miata by¢ potwierdzona zaswiadczeniami o braku
przeciwwskazan zdrowotnych do petnienia funkcji rodziny za-
stepczej, wystawionymi przez lekarza podstawowej opieki zdro-
wotnej. Przestanka braku przeciwwskazan zdrowotnych byta
i jest nadal wielokrotnie powotywana w rozmaitych aktach praw-
nych o réznej tematyce3?. W orzecznictwie sagdéw administracyj-

28 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej oraz niektérych innych ustaw (Sejm RP VII
kadencji nr 2532), dostep: www.sejm.gov.pl z dnia 22 sierpnia 2014 r. (dalej:
uzasadnienie).

29 Pismo NRL/ZRP/RAP-53/AM/406/1161/14 dostep: www.sejm.gov.pl
z dnia 22 sierpnia 2014 .

30 Zob. np.: art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojaz-
dami (tekst jedn. z 2014 r., Dz. U. poz. 600 z p6Zn. zm.); § 1 pkt 2 lit. a rozporza-
dzenia Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 27
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nych pojawia sie ona np. w konteks$cie braku przeciwwskazan
zdrowotnych do kierowania pojazdami. ,0soba, ktéra poruszata
sie po drodze publicznej w stanie nietrzezwosci [...] nie daje gwa-
rancji, Ze nie jest obcigzona przeciwwskazaniami zdrowotnymi do
kierowania pojazdami [...]”31. Pozwalato to na wysuniecie wnio-
sku, ze przeciwwskazaniem zdrowotnym - takze do petnienia
funkcji rodziny zastepczej - mogto by¢ w szczegdélnosci uzaleznie-
nie od alkoholu, jak réwniez sSrodkéw dziatajacych podobnie do
alkoholu. Potwierdzeniem tego moga by¢ przepisy rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z dnia 17 lipca 2014 r. w sprawie badan lekar-
skich osob ubiegajacych sie o uprawnienia do kierowania pojaz-
dami i kierowcow (Zatacznik nr 4)32. Rozporzadzenie to jako je-
den z niewielu aktow prawnych pozwala - poprzez przyjete
w nim rozwigzania - na sprecyzowanie znaczenia terminu ,brak
przeciwwskazan zdrowotnych”. Przestanka ta w kontekscie moz-
liwosci pelnienia funkcji rodziny zastepczej nie byta uscislona.
Stato sie to przedmiotem zainteresowania m. in. ze strony Rzecz-
nika Praw Dziecka (dalej: RPD). W piSmie z dnia 15 paZdziernika
2012 r. (ZSS/500/23/2012/Kt) skierowanym do Prezesa Naczel-
nej Rady Lekarskiej, RPD poinformowatl, Ze bada sprawe niewy-
stawiania przez lekarzy podstawowej opieki zdrowotnej zaswiad-
czen o braku przeciwwskazan zdrowotnych do petnienia funkcji
rodziny zastepczej. Odmowa wydawania tych zaswiadczen byta
spowodowana - jak ustalit RPD - zbyt ogélnym sformutowaniem
wskazanego przepisu, niewskazujagcym lekarzom zadnych kryte-
riéw, na ktérych mogliby oni sie oprze¢ i w sposéb niebudzacy
watpliwosci ustalié, czy stan zdrowia danej osoby pozwala jej pet-
ni¢ funkcje rodziny zastepczej. W kwestii powyzszej stanowisko

maja 2013 r. w sprawie badan lotniczo-lekarskich (Dz. U. poz. 637); § 5 ust. 2
rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 15 maja
2014 r. w sprawie warunkéw i trybu przyjmowania uczniéw do publicznych
szkot i publicznych placéwek artystycznych oraz przechodzenia z jednych ty-
pow szkoét do innych (Dz. U. poz. 686).

31 Wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2013 r.,, 1 0SK 1649/11, LEX nr 1298305.

32 Dz. U. poz. 949.
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zajeto takze Ministerstwo Zdrowia, ktore byto przeciwne tworze-
niu katalogu przeciwwskazan zdrowotnych do pelnienia funkcji
rodziny zastepczej. Wedtug Ministerstwa, ,[...] trudno jest precy-
zyjnie okresli¢, ktére schorzenia stanowig takie przeciwwskazania
[...] Tworzenie katalogu przeciwwskazan, nositoby znamiona
stygmatyzacji, czego robi¢ nie wolno [...]"33. Wydaje sie, ze braku
przeciwwskazan zdrowotnych do petnienia funkcji rodziny za-
stepczej nie nalezato utozsamiaé z petnia zdrowia. Swiadczyty
o tym chociazby rodziny zastepcze spokrewnione, tworzone np.
przez dziadkow dziecka, ktérzy nie zawsze ciesza sie peinig zdro-
wia. Wydaje sie, ze przeciwwskazaniem takim miat by¢ taki stan
zdrowia czy raczej jego braku, ktoéry uniemozliwiat wtasciwe wy-
petnianie obowigzkow rodzica zastepczego.

Wsrod wymagan stawianych kandydatom do petnienia funkcji
rodziny zastepczej wskazac nalezy takze na przebywanie na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej. Kolejny wymdg jaki musza spet-
ni¢ osoby kandydujace do peinienia funkcji rodziny zastepczej -
zgodnie z art. 42 ust. 1 pkt 7 ustawy - wigze sie z zapewnieniem
odpowiednich warunkéw bytowych i mieszkaniowych pozwalaja-
cych na zaspokojenie indywidualnych potrzeb dziecka.

Wskazane powyzej wymogi, dotycza oséb zamierzajacych pet-
nic¢ funkcje rodziny zastepczej, bez wzgledu na jej kategorie. Nie-
zaleznie od nich, w odniesieniu do kandydatéw do petnienia funk-
cji rodziny zastepczej niezawodowej wprowadzono dodatkowy
wymog; w postaci konieczno$ci posiadania statego Zrodta docho-
dow. Zgodnie z art. 42 ust. 3 ustawy, w przypadku rodziny zastep-
czej niezawodowej, co najmniej jedna osoba tworzaca te rodzine
musi posiada¢ state Zr6dto dochodéw. Ustawodawca nie uscisla,
co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,stale Zrédio dochodéw”.
W orzecznictwie wystepuja - wydaje sie - zblizone kategorie; t;.
,Stabilne i regularne Zrédto dochodu” oraz ,state zrédto dochodu”.
W wyroku WSA w Warszawie z dnia 11 stycznia 2012 r.34 stwier-

33 Pismo dostepne na stronie: www.rpd.gov.pl z dnia 29 paZdziernika 2012 r.
34V SA/Wa 2141/11, LEX nr 1139722. Zob. takze wyrok Sadu Apelacyjnego
w Lublinie z dnia 16 stycznia 2014 r., [1 AKa 261/13, LEX nr 1430723.

63



Sylwia takoma

dzono, iz: ,Oceniajac stabilno$¢ i regularnos¢ Zrédia dochodu [...]
nalezy uwzgledni¢ jego legalnos¢, niezmienno$¢ przez diluzszy
okres czasu, poziom na jakim dochody ksztattowaty sie w dtuzszej
perspektywie czasowej oraz powtarzalnos¢ w okreslonych odste-
pach czasu”. Specyficzne pojmowanie drugiego ze wskazanych
terminéw zaprezentowano w jednym z wyrokow Sadu Apelacyj-
nego w Katowicach z dnia 12 kwietnia 2012 r.3> Wynika z niego,
ze: ,Sprawca czyni sobie z przestepstwa state Zrédto dochodu, gdy
dopuszcza sie go wielokrotnie i z pewng regularnoscia, a takie
zachowania stanowia dla niego sposdb na uzyskiwanie dochodu,
przy czym nie musi to by¢ ani jedyne, ani gtéwne jego Zrodto”.
Dodatkowo w wyroku Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 27
listopada 2013 r.3¢ zasygnalizowano, ze tego typu state Zrédto
dochodu powinno cechowac sie statoscig, ,[...] wiec osiggany do-
choéd powinien by¢ ustalony. Nie jest przy tym istotny cel, na jaki
sprawca przeznacza dochod ani pobudki, ktorymi sie kieruje”.
Z duzym jednak prawdopodobienstwem mozna sadzi¢, iz nie
o takie state Zrddto dochodéw chodzito ustawodawcy wprowa-
dzajacemu wymog jego posiadania w odniesieniu do kandydatow
na rodzine zastepcza niezawodowa. Nie ulega watpliwosci, Ze sta-
tym Zrédiem dochodéw moze by¢ praca zarobkowa wykonywana
m. in.: w ramach zatrudnienia na podstawie umowy o prace3’
badz innych umo6ws38, prowadzenie wtasnej dziatalnosci gospodar-
czej3?, emerytura ($wiadczenie przedemerytalne)*9, renta*! czy

3511 AKa 79/12, LEX nr 1220218.

361 AKa 175/13, KZS 2014, nr 1, poz. 61.

37 Zob. m. in. wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 22 listopada
2012 r, I ACa 616/12, LEX nr 1246874; postanowienie Sadu Apelacyjnego
w Rzeszowie z dnia 29 stycznia 2013 r., [Il AUz 18/13, LEX nr 1254505.

38 Zob. np. postanowienie NSA z dnia 13 listopada 2012 r., I 0Z 983/12, LEX
nr 1248537.

39 Zob. wyrok NSA (do 2003.12.31) w Gdansku z dnia 21 kwietnia 1999 r.,
I1SA/Gd 1155/97, LEX nr 37868; postanowienie NSA z dnia 26 sierpnia 2011 r.,
11 FZ 449/11, LEX nr 896373.

40 Zob. postanowienie NSA z dnia 13 listopada 2012 r., Il 0Z 983/12, LEX nr
1248537.
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oszczedno$ci*2. Jednocze$nie w judykaturze wyrazono poglad, ze
pomoc spoteczna nie moze by¢ traktowana jako state Zrédto do-
chodu*3.

Ponadto, zgodnie z art. 42 ust. 2 ustawy, pelnienie funkcji ro-
dziny zastepczej niezawodowej lub zawodowej moze by¢ powie-
rzone osobom, ktore nie byly skazane prawomocnym wyrokiem
za umyslne przestepstwo. Okolicznos$¢ te kandydaci musza po-
twierdzi¢ informacja z Krajowego Rejestru Karnego#4.

Okolicznosci, o ktorych mowa w art. 42 ust. 1-3 ustawy, ustala
sie na podstawie przeprowadzonej przez organizatora rodzinnej
pieczy zastepczej analizy sytuacji osobistej, rodzinnej i majatko-
wej. Analizy tej nie mozna utoZzsamia¢ z rodzinnym wywiadem
Srodowiskowym. Przeprowadzi¢ j3 moze dowolny pracownik or-
ganizatora rodzinnej pieczy zastepczej, w tym takze pracownik
socjalnys.

Kolejnym etapem w postepowaniu zmierzajagcym do utworze-
nia rodziny zastepczej jest odbycie przez kandydatéw do petnie-
nia funkcji rodziny zastepczej zawodowej oraz rodziny zastepczej
niezawodowej szkolenia, co nastepuje po otrzymaniu przez nich
od organizatora rodzinnej pieczy zastepczej wstepnej akceptacji
dokonanej na podstawie oceny speiniania warunkéw, o ktérych
mowa w art. 42 ust. 1 i 2 ustawy. Szkolenie kandydatow do pet-
nienia funkcji rodziny zastepczej spokrewnionej, stosownie do art.
44 ust. 5 ustawy, mozna prowadzi¢ wedtug indywidualnego planu
szkolenia, w zaleznosci od potrzeb rodziny i dziecka. Jest to szko-
lenie fakultatywne, co mozna uzasadnia¢ niezawodowym charak-
terem tej rodziny oraz wiezami tgczacymi osoby tworzace rodzine
zastepcza spokrewniong z dzieckiem. Szkolenie organizowane jest

41 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 31 stycznia 2013 r., I SA/Lu 945/12,
LEX nr 1298585.

42 Zob. postanowienie Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie z dnia 24 maja 2013 r,,
I Acz 309/13, dostep: www.orzeczenia.ms.gov.pl z dnia 12 wrzesnia 2013 r.

43 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 30 maja 2011 r., Il SA/Bd 1497/10.

44 K. Tryniszewska, op. cit., s. 134.

45 Ibidem, s. 133.
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przez organizatora rodzinnej pieczy zastepczej lub prowadzone
jest przez osrodek adopcyjny#6. Program szkolenia zatwierdza na
okres 5 lat, na wniosek podmiotu prowadzacego szkolenie, mini-
ster wtasciwy do spraw rodziny*’. Zatwierdzenie albo odmowa
zatwierdzenia programu nastepuje w drodze decyzji (art. 44 ust.
2-4 ustawy)48,

Koncowym etapem w postepowaniu kwalifikacyjnym przy
tworzeniu rodzin zastepczych jest wydanie na wniosek kandyda-
tow do pelnienia funkcji rodziny zastepczej zawodowej oraz ro-
dziny zastepczej niezawodowej posiadajacych swiadectwo ukon-
czenia szkolenia, o ktorym mowa w art. 44 ust. 1 ustawy, zaSwiad-
czenia kwalifikacyjnego. Stanowi ono potwierdzenie ukonczenia
tego szkolenia oraz spetniania warunkow, o ktérych mowa w art. 42
ustawy. Zaswiadczenie kwalifikacyjne sporzadza sie wedtug wzo-
ru wskazanego w rozporzadzeniu Ministra Pracy i Polityki Spo-
tecznej z dnia 9 grudnia 2011 r. w sprawie wzoru zaSwiadczenia
kwalifikacyjnego. Zaswiadczenie to wydaje organizator rodzin-
nej pieczy zastepczej wtasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszka-
nia zainteresowanych. Po wydaniu zaswiadczenia kwalifikacyjne-
go organizator rodzinnej pieczy zastepczej, przekazuje informacje
o osobach zakwalifikowanych do petnienia funkcji rodziny zastep-
czej wlasciwemu miejscowo staroscie. Prowadzi on rejestr danych

46 W roku 2013 przeszkolono do petnienia funkcji rodziny zastepczej,
prowadzacego rodzinny dom dziecka lub do prowadzenia placéwki opiekunczo-
wychowaweczej typu rodzinnego tgcznie 12 981 os6b (w 2012 r. - 12 413 os6b),
co oznacza 4,5% wzrost w stosunku do roku 2012. Najwiecej (60,7%)
przeszkolono juz istniejgcych rodzin zastepczych, co wskazuje na zainteresowanie
powiatéw podnoszeniem kwalifikacji juz istniejacych rodzin zastepczych.
sInformacja Rady Ministréw...”, s. 30.

47 Zob. rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 9 grudnia
2011 r. w sprawie szkolenn dla kandydatéw do sprawowania pieczy zastepczej
(Dz. U.nr 274, poz. 1620).

48 W 2013 r. Minister Pracy i Polityki Spotecznej wydat 32 decyzje
w sprawie szkolen dla kandydatéw do sprawowania pieczy zastepczej, w tym
27 decyzji zatwierdzajacych programy szkoleniowe. ,Informacja Rady
Ministréow...”, s. 30.

49 Dz.U.nr 272, poz. 1609.
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o osobach zakwalifikowanych do pelnienia funkcji rodziny zastep-
czej zawodowej oraz rodziny zastepczej niezawodowej (a takze
rejestr osob petigcych juz funkcje rodziny zastepczej zawodowej
oraz rodziny zastepczej niezawodowej). Starosta moze tez upo-
wazni¢ kierownika powiatowego centrum pomocy rodzinie do
prowadzenia wskazanego rejestru danych. Dane z rejestru staro-
sta przekazuje do wtasciwego sadu.

Kandydaci do petnienia funkcji rodziny zastepczej niezawo-
dowej moga utworzy¢ taka rodzine po speinieniu wszystkich
wskazanych powyzej wymogoéw. Nieco inaczej jest w przypadku
kandydatéw, ktorzy zamierzajg utworzy¢ rodzine zastepcza za-
wodowg. W mysl art. 55 ust. 1 ustawy, z kandydatami spetniajg-
cymi warunki do petnienia funkcji rodziny zastepczej zawodowej,
na ich wniosek, starosta moze zawiera¢ umowy o utworzeniu ro-
dziny zastepczej zawodowej (umowy te zawierane sg poza limi-
tem). Tworzenie rodzin zastepczych zawodowych nastepuje przez
zawarcie umowy. Okres petnienia funkcji rodziny zastepczej za-
wodowej, na podstawie wskazanej umowy, wlicza sie do okresu
pracy wymaganego do nabycia lub zachowania uprawnien pra-
cowniczych (art. 68 ustawy). Nalezy zauwazy¢, ze gdy rodzine
zastepcza zawodowg tworzg matzonkowie, to obojgu z nich wlicza
sie do okresu pracy petnienie tej funkcji. Nie ma przy tym znacze-
nia, iz wynagrodzenie jest wyptacane tylko jednemu matzonkowi,
wskazanemu w umowie>?, Osoba, ktora petni funkcje rodzica za-
stepczego zawodowego, ale nie otrzymuje wynagrodzenia, moze
zostaé zarejestrowana w urzedzie pracy uzyskujgc status osoby
bezrobotnej. Zgodnie bowiem z wyrokiem WSA we Wroctawiu
z dnia 17 kwietnia 2013 r.51, ,[...] Nie mozna zgodzi¢ sie z tym, ze
w sytuacji, gdy osoba bedac zobligowana do zawarcia umowy
o pethienie funkcji rodziny zastepczej zawodowej, z tytutu ktdrej
nigdy nie uzyska zadnego wynagrodzenia, wykonuje prace lub
Swiadczy inne ustugi w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 11 ustawy
z 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Prze-

50 K. Tryniszewska, op. cit., s. 186.
5LV SA/Wr 778/12, LEX nr 1324531.
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ciwna interpretacja godzi nie tylko w przepisy i cel ustawy ale
i w konstytucyjng zasade réwnos$ci wobec prawa i prawa do réw-
nego traktowania przez wtadze publiczne, ktorej to zasady wtadze
muszg przestrzegac”.

Elementy umowy dotyczacej pieczy zastepczej ujete zostaty
w katalogu otwartym (art. 54 ust. 3 ustawy). W zakresie nieuregu-
lowanym ustawg do umowy majg zastosowanie przepisy ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny>2 (dalej: k.c.) - doty-
czace umowy zlecenia. Osobg uprawniong do zawierania (i roz-
wigzywania) wskazanych uméw, moze by¢ obok starosty, takze
upowazniony przez niego kierownik powiatowego centrum po-
mocy rodzinie. Umowa jest zawierana na okres co najmniej 4 lat.
W powotanym juz wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 17 kwietnia
2013 r. odniesiono sie do charakteru tej umowy. ,[...] Zdaniem
Sadu, umowa [...] nalezy do kategorii umoéw cywilnoprawnych
nienazwanych. Zrédtem tego rodzaju uméw jest wywodzaca sie
z przepisOw prawa cywilnego swoboda kontraktowania (swoboda
zawierania umow). W Swietle tych przepisOw strony zawierajgce
umowe moga utozy¢ stosunek prawny wedtug swego uznania,
byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwiaty sie wtasciwosci (natu-
rze) stosunku, ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego. Do
umoOw nienazwanych zawieranych na terenie RP zastosowanie
beda miaty, co do zasady, ogdlne normy prawa cywilnego doty-
czace czynnos$ci prawnych i umoéw oraz, co wazne, odpowiednio -
analogiczne przepisy regulujace najbardziej zblizony (podobny)
typ umowy nazwanej. Umowy nienazwane podlegaja jednak, jesli
takowy istnieje, rezimowi prawnemu wyznaczonemu przez prze-
pisy szczegdlne [...]". Dokonujgc wyktadni powyzszych przepisow
nie sposob zatem zgodzi¢ sie [...] Ze umowa zawarta [...] jest
umowa zleceniem. Na zasadzie art. 55 ust. 1 zd. drugie w zwigzku
z art. 54 ust. 8 ustawy do umowy o petnienie funkcji rodziny za-
stepczej zawodowej przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace umo-
wy zlecenia majg jedynie odpowiednie zastosowanie. Odpowied-

52 Tekstjedn.z 2014 r., poz. 121.
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nie stosownie przepisdw polega natomiast na stosowaniu ich
wprost lub z modyfikacjami albo niezastosowaniu ich wcale [...]".
Obok ww. sposobu tworzenia rodzin zastepczych zawodo-
wych, ustawodawca przewidziat tez inng mozliwo$¢ ich ukonsty-
tuowania, poprzez ,przeksztatcenie” rodziny zastepczej niezawo-
dowej w rodzine zastepcza zawodowa. W mys$l art. 54 ust. 1 usta-
wy, z rodzing zastepcza niezawodowa, speiniajacg warunki do
petienia funkcji rodziny zastepczej zawodowej, posiadajaca opi-
nie koordynatora rodzinnej pieczy zastepczej oraz co najmniej
3-letnie doswiadczenie jako rodzina zastepcza, prowadzacy ro-
dzinny dom dziecka lub petnigcy funkcje dyrektora placowki
opiekunczo-wychowawczej typu rodzinnego, starosta zawiera -
na wniosek tej rodziny - umowe o petnienie funkcji rodziny za-
stepczej zawodowej. Jezeli kandydaci ztozyli taki wniosek, a staro-
sta nie zawart z nimi stosownej umowy, nie przystuguje im Srodek
»,odwotawczy”, moga oni jednak poszukiwa¢ ochrony w ramach
procesu cywilnego®3. W wyroku NSA z dnia 17 lutego 2009 r.54
wskazano, iz decyzja odmowna starosty nie jest decyzja admini-
stracyjng i kandydatom nie przystuguje odwotanie w trybie admi-
nistracyjnym. Nie oznacza to jednak, braku kontroli nad omawia-
nym rozstrzygnieciem starosty. Zdaniem Sadu ,[...] osoby wspo6t-
pracujace z organami administracji samorzgdowej w organizowa-
niu pomocy spotecznej na zasadzie partnerstwa moga poszukiwac
ochrony w ramach procesu cywilnego, zmierzajac w ten sposéb do
zobowigzania starosty do zawarcia umowy [...]. Tym samym kon-
troli sgdowej poddana zostanie kwestia dysponowania $srodkami
publicznymi w sferze dotyczacej organizowania opieki i wycho-
wania w rodzinie zastepczej”. Zgodnie z art. 64 k. c., prawomocne
orzeczenie sadu stwierdzajacego obowigzek danej osoby do zto-
zenia oznaczonego o$wiadczenia woli, zastepuje to oSwiadczenie.

53 Zob. takze pismo RPO skierowane do Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
w dniu 2 kwietnia 2013 r., RPO-710112-111/12/]A, dostep: www.rpo.gov.pl
z dnia 12 listopada 2013 r. oraz uchwate NSA z dnia 24 maja 2012 r., II GPS
1/12, ONSAIWSA 2012, nr 4, poz. 62.

541 0SK 384/08, LEX nr 518216.
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W $wietle art. 199 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks
postepowania cywilnego>> (dalej: k.p.c.), sad nie moze odrzucic¢
pozwu z tego powodu, ze do rozpoznania sprawy wtasciwy jest
organ administracji publicznej lub sad administracyjny, jezeli or-
gan administracji publicznej lub sad administracyjny uznaty sie
w tej sprawie za niewtasciwe. Wskazany artykut stanowi realiza-
cje konstytucyjnego prawa do sadu wyrazonego w art. 45 ust. 1.
Wykluczenie wtasciwosci sagdéw administracyjnych oznacza, ze
znajdzie tu zastosowanie art. 177 Konstytucji RP, obligujacy sad
powszechny do rozstrzygniecia sprawy.

Inny sposéb utworzenia rodziny zastepczej zawodowej wynika
z art. 54 ust. 2 ustawy. Zgodnie z nim, z rodzing zastepcza nieza-
wodowg spetniajgca warunki do petnienia funkcji rodziny zastep-
czej zawodowej, posiadajagca pozytywna opinie koordynatora ro-
dzinnej pieczy zastepczej, starosta moze zawrze¢ - na wniosek tej
rodziny - umowe o petnienie funkcji rodziny zastepczej zawodo-
wej.

Stosowanie do art. 56 ustawy, umowy (na podstawie art. 54
ust. 11 2 ustawy) zawiera sie w ramach limitu rodzin zastepczych
zawodowych na dany rok kalendarzowy. Limit ten okreslony jest
w 3-letnim powiatowym programie dotyczacym rozwoju pieczy
zastepczej. Wprowadzenie limitu moze stanowi¢ jedng z przyczyn
odmowy zawarcia przez staroste umowy o peilnienie funkgcji ro-
dziny zastepczej zawodowej z rodzing zastepcza niezawodowa.
Majac na uwadze wynikajace z limitu ograniczenia, starosta przy-
puszczalnie zawrze umowe o petienie funkcji rodziny zastepczej
zawodowej z taka rodzing zastepcza niezawodowa, co do ktorej
nie bedzie miat watpliwosci, ze wywiaze sie ona witasciwie z przy-
jetych na siebie obowigzkéw.

Wprowadzajac ograniczenia w zawieraniu umow o peinienie
funkcji rodziny zastepczej zawodowej ustawodawca wydaje sie
preferowac rodziny zastepcze niezawodowe z art. 54 ust. 1 usta-
wy, przy jednoczesnym ograniczeniu tej mozliwosci np. kandyda-

55 Tekst jedn. z 2014 r., poz. 101 z pézn. zm.
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tom do petnienia funkcji rodziny zastepczej zawodowej, o ktérych
stanowi art. 55 ust. 1 ustawy. Nie ulega watpliwos$ci, ze w duzej
mierze moze to by¢ podyktowane doSwiadczeniem i umiejetno-
Sciami, jakimi dysponuja juz rodziny zastepcze niezawodowe.

Tworzenie rodzin zastepczych wigze sie z koniecznoscia spet-
nienia ustawowo okreSlonych wymogoéw w czesci zroznicowa-
nych w zaleznoSci od kategorii rodziny zastepczej. Szczeg6lng ka-
tegoria tych rodzin sa rodziny zastepcze spokrewnione. Kandyda-
ci do pemienia tej funkcji rodziny zastepczej sa traktowani nieco
inaczej niz kandydaci na pozostate kategorie rodzin zastepczych.
Wydaje sie jednak, ze rodzinne, bardzo bliskie powigzania uza-
sadniajg odstgpienie od niektérych wymogoéw, obowigzujacych
kandydatéw do peinienia pozostatych kategorii rodzin zastep-
czych.

IV. Uwagi koncowe

Krétki okres obowigzywania ustawy o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej nie pozwala jeszcze na kompleksowg
ocene jej oddziatywania. Ustawa ta ma przyczyni¢ sie do zmniej-
szenia sie liczby rodzin dysfunkcyjnych, przez co zmniejszy sie
liczba dzieci umieszczanych poza rodzing. Jak wynika z powoty-
wanej w opracowaniu Informacji Rady Ministrow o realizacji
w roku 2013 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodzi-
ny i systemie pieczy zastepczej, w I potowie 2013 roku z rodzin
biologicznych do rodzinnych form pieczy zastepczej skierowanych
zostato 4 384 dzieci (wobec 5 274 dzieci w I pot. 2012 r.), nato-
miast do form instytucjonalnych — 3 093 (wobec 3 523 dzieci w I
pot. 2012 r.). W II potowie 2013 roku z rodzin biologicznych
w rodzinnej pieczy zastepczej umieszczono 4 275 dzieci (wobec
5 141 dzieci w II pot. 2012 r.), natomiast w formach instytucjonal-
nych - 2 928 (wobec 3 182 dzieci w II pot. 2012 r.)56. MozZna wiec
zauwazy¢, iz wsparcie rodzin biologicznych przynosi oczekiwane
rezultaty. Nie ulega jednak watpliwosci, ze zawsze beda wystepo-

56 Informacja Rady Ministréw...”, s. 11.
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waty przypadki, gdy pomimo udzielonego rodzinie wsparcia, ko-
niecznym stanie sie odtgczenie dziecka od rodzicow. W takiej sy-
tuacji kluczowa role odegra¢ moga przede wszystkim rodziny za-
stepcze. Ich walory sprawity, ze zajmuja one priorytetowe miejsce
w rozbudowanym systemie instytucji pieczy zastepczej. Odnosi
sie to zwlaszcza do rodzin zastepczych zawodowych specjali-
stycznych, ktore ukierunkowaty sie w pieczy nad okreslonymi
kategoriami dzieci, co moze przyczyni¢ sie do zoptymalizowania
tej pieczy, a rownoczes$nie - co najistotniejsze - moze lepiej stuzy¢
dobru dzieci tam umieszczanych. Uwzgledniajac to, pamietac jed-
nak nalezy, ze przy podejmowaniu decyzji o umieszczeniu dziecka
poza rodzing postepowac nalezy z wyjatkowa rozwaga, uwzgled-
niajac konieczno$¢ zapewnienia dziecku optymalnej dla niego pie-
czy. Trafnie ujat to M. Andrzejewski: ,Dla dziecka, ktére musi by¢
umieszczone poza rodzing, najlepsza forma pieczy zastepczej jest
bowiem ta, ktéra w danych okoliczno$ciach jest najlepsza”s7.

ABSTRACT
Foster families — administrative law problems

The subject of hereby elaboration is an institution of foster families
in administrative law formulation. Undeniable trumps of foster families
caused that they occupy all-important place in a developed system of
foster care institutions, ensuring care and education to children de-
prived of parental care. A foster family is treated - as a principle - as
a priority form of care over a child. However, it should be underlined
that first of all a child has a right to care and education in a natural fam-
ily, also natural parents have the right to care over their children. At the
same time one should counteract and avoid separation of a child from
his/her family through undertaking indispensable prophylactic activi-
ties and giving the family rightful support in accordance with the sub-
sidiarity principle.

57 M. Andrzejewski [w:] Rodziny zastepcze - problematyka prawna, red.
M. Andrzejewski, Torun 2006, s. 26.
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The variety which occurs in established types of foster families, is
their great value. Thanks to their heterogeneity foster families are able
to cope with various needs of children, determined among others by
their state of health or inability to adopt to life in the society.

Functioning foster families cannot be left just to themselves. They
must be surrounded with necessary support, assistance and care. A role,
which foster families should fulfil, causes that they must be covered by
specialised supervision (among others of common courts) and control.
Undoubtfully often monitoring of these families also deserves approval.
It allows for current reaction to various situations endangering a child,
among others his/her rights, and then to make adequate decisions, right
from the point of view, in particular the child’s interest.
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Dom Pomocy Spotecznej ,LESNIOWKA”
w Turzy, jako wzorcowa placowka
realizujgca zatozenia polityki spotecznej
wobec 0s6b starszych

Wprowadzenie

Staros$¢ jest naturalnym etapem zycia cztowieka, dotyka kaz-
dego, bez wzgledu na pte¢, status spoteczny i kraj w ktérym zyje.
Starosc¢ jest zatem zjawiskiem powszechnym, znanym cztowieko-
wi od zawsze i dotyczy zaréwno stanu umystu, jak i kondycji fi-
zycznej. Pojecie staro$ci zmienialo sie na przestrzeni wiekéw,
szczegblnie w kregach kultury europejskiej. Od ,kultu staro$ci”-
kojarzonej z madroscia i wiedza, po nienawi$¢ i pogarde dla stanu,
w ktérym cztowiek potrzebuje pomocy od drugiej osoby i instytu-
cji panstwowych. Przejawédw niecheci i wrogosci wobec starosci
jest wiele. Maja one swoje przyczyny w powielaniu schematéw
i przekonan spotecznych m.in. traktowaniu ludzi starszych jako
balastu, obcigzenia dla budzetu panstwa, popularyzowanie stereo-
typu starosci kojarzonej z biedg, a takze dominacja modelu rodzi-
ny dwupokoleniowej nad wielopokoleniowg?!.

Faktem jest, Ze spoteczenstwo sie starzeje. Seniorzy w niedtu-
gim czasie beda stanowi¢ jedng czwartg ogétu obywateli w na-
szym kraju. Kwestia ta jest przedmiotem troski zaré6wno polity-
kow, demografow, ekonomistow, socjologéw, jak i Srodowisk le-

1 A. Leszczynska-Rejchert, Cztowiek starszy i jego wspomaganie - w strone
pedagogiki starosci, Olsztyn 2000, s. 84.
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karskich i pielegniarskich. Prognozy demograficzne s nieubtaga-
ne - w 2035 roku liczba oséb starszych w Polsce stanowi¢ bedzie
ponad 23 procent og6tu ludnosci. Oznacza to, ze blisko co czwarta
Polka i co czwarty Polak bedzie seniorem, a co istotniejsze — eme-
rytem?. Demograficzne starzenie sie spoteczenstwa jest zjawi-
skiem dynamicznym i w kolejnych dziesiecioleciach bedzie prze-
biegato coraz szybciej. Jedna z prognoz EUROSTATU przewiduje,
ze mediana wieku ludnosci w Polsce przekroczy nieznacznie 54
lata, co oznacza Ze potowa ludno$ci osiggneta lub przekroczyta ten
wiek. Proces starzenia sie spoteczenstwa jest duzym wyzwaniem,
z ktorym musi zmierzy¢ sie panstwo i administracja samorzado-
wa.

I. Senior w Swietle prawa. Czyli funkcjonowanie os6b
starszych, a regulacje prawne

Faktem jest, Ze seniorzy stanowig dos¢ réznorodng grupe. Nie-
ktérzy, w petni sit, nie potrzebuja pomocy bliskich i panstwa.
Z kolei inni korzystajg z réznych $wiadczen, gtéwnie ze wzgledu
na stan zdrowia. Jak podkresla Zofia Fraczek w Polsce ludzie sta-
rzy stanowia grupe, w ktoérej ryzyko marginalizacji pojawia sie
znacznie cze$ciej niz w innych grupach spotecznych3. Nalezy
przyjrzec sie jak ta kwestia wyglada od strony prawne;.

Po pierwsze ustawa zasadnicza - Konstytucja, w art. 32 za-
pewnia kazdemu réwno$¢ wobec prawa gwarantuje réwniez, ze
nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecz-
nym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny#. Jest to wazne
zwlaszcza dla ludzi starszych w przypadku marginalizowania ich

2 K. Zapedowska, Polityka spoteczna wobec starszych - utopia czy koniecz-
nosé,  http://liberte.pl/polityka-spoleczna-wobec-osob-starszych-utopia-czy-
koniecznosc/, dostep: 13.07.2013 r.

3 A. Garbarz, Z. Fraczek, B. Lulek, Rodzina w obliczu przeobrazen spotecznych,
Rzeszow 2012, s. 225.

4 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997 r.,
nr 78, poz. 483.
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probleméw w wielu dziedzinach ustawodawczych. Warto zazna-
czy¢, ze kazdy ma prawo do zycia (art. 38 Konstytucji) i wolnosci
sumienia (art. 53 Konstytucji). Konstytucja jako najwyzszy akt
prawny chroni kazde zycie ludzkie. Dla senioréw jest to istotne ze
wzgledu na zjawisko eutanazji, czyli skracania zycia ludziom star-
szym, chorym i cierpigcym. Dodatkowym zabezpieczeniem dla
0s6b w podesztym wieku jest regulacja w kodeksie karnym, gdzie
karane jest skracanie zycia cztowieka, bez wzgledu na prosby cho-
rego i wspoétczucie dla osoby bliskiej (art. 150 § 1 k.k.)>. Podsta-
wowym prawem, zwtaszcza dla starszych i chorych, jest prawo do
ochrony zdrowia. Art. 68 ust. 2 Konstytucji przyznaje rowniez
kazdemu réwny dostep do opieki zdrowotnej i finansowej ze
Srodkow publicznych bez wzgledu na sytuacje materialna. Jest to
szczegllnie wazne ze wzgledu na to, ze osoby starsze potrzebuja
takich $wiadczen znacznie czes$ciej niz dorosli, a nawet dzieci. Do-
datkowo warto zauwazy¢, ze sytuacja materialna seniorow w dzi-
siejszych czasach nie jest najlepsza. Powodem tego s3g niskie eme-
rytury i znikoma wysoko$¢ innych $wiadczen. Starsi obywatele, ze
wzgledu na swdj wiek nie zostaja zepchnieci w niebyt i na réwni
z innymi obywatelami majg nie tylko prawa, ale i obowigzki wo-
bec ojczyzny (art. 82 Konstytucji). Wiek i stan zdrowia nie zwalnia
takze seniorow z odpowiedzialnoSci za nieprzestrzeganie prawa
i przestepstwa prawno-skarbowe. Kazdy, w tym senior, ponosi
Swiadczenia publiczne i wszelkie ciezary, w postaci podatkéw.
Wazng kwestig jest obowigzek alimentacyjny uregulowany
w Kodeksie Rodzinnym i Opiekuniczym. Definicja ustawowa obo-
wigzku alimentacyjnego jest zawarta w art. 128 KRO®. Brzmi na-
stepujaco: ,0bowigzek dostarczania srodkéw utrzymania, a w miare
potrzeby takze $srodkéw wychowania (obowigzek alimentacyjny)
obcigza krewnych w linii prostej oraz rodzenstwo”. Kazdy czlo-

5 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz. U. 1997 r., nr 88, poz.
553.

6 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekuniczy, Dz. U. nr 9,
poz. 59 z p6zn. zm.
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wiek sam troszczy sie o swoje utrzymanie i zagwarantowanie so-
bie podstawowych artykutéw do zycia. Niestety nie kazdy ma
Srodki na =zaspokajanie tych potrzeb. Dlatego w zwigzku
z wielowiekowg tradycjg i panujagcym prawem, w usprawiedli-
wionych sytuacja przypadkach krewni lub powinowaci sg zobo-
wigzani do zaspokajania tych potrzeb - cigzy na nich obowiazek
alimentacyjny. Dopiero wtedy, gdy nie ma takich oséb lub gdy nie
sg one w stanie spetnia¢ §wiadczen alimentacyjnych, odpowiednie
Srodki zapotrzebowania dostarcza panstwo przez swoje organy
pomocy spotecznej, przy czym w nurt tej pomocy wtaczajg sie or-
ganizacje spoteczne i zwigzki wyznaniowe, a takze obce osoby
prywatne. Z przepisow zawartych w kodeksie rodzinnym i opie-
kunczym wynika, ze nie tylko rodzice majg obowigzek alimentac;ji
swoich dzieci. Rdwniez dzieci maja obowigzek alimentacji swoich
rodzicéw, po zaistnieniu pewnych przestanek. Po stronie rodzi-
cow przestanka jest ich stan niedostatku. Natomiast dzieci musza
mie¢ mozliwosci zarobkowo-finansowe, aby spetni¢ natoZzony na
nich obowigzek. Aby sad zasadzit alimenty wzgledem rodzicow
przestanki niedostatku rodzicéw i mozliwos$ci zarobkowych dzieci
muszg zostac spetnione tgcznie.

Oprécz Konstytucji i kodekséw sprawy senioréw reguluja
réwniez ustawy. Starsze osoby korzystaja z wsparcia instytucji
panstwowych i réznych $wiadczen. Korzystajg réwniez z szeroko
rozumianej pomocy spotecznej. Definicje legalng podaje ustawa
z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej’. Art. 2.1. ustawy
0 pomocy spotecznej brzmi: ,pomoc spoteczna jest instytucjg poli-
tyki spotecznej panstwa, majacg na celu umozliwienie osobom
i rodzinom przezwyciezanie trudnych sytuacji zyciowych, ktérych
nie sg one w stanie pokona¢, wykorzystujac wtasne uprawnienia,
zasoby i mozliwosci”. Seniorzy chcac pokona¢ okresowe i state
trudnosci sa zmuszeni korzysta¢ z pomocy spotecznej. Panstwo
zapewnia im tg mozliwo$¢ i reguluje to aktem prawnym o randze

7 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz. U. nr 64, poz. 593
z p6zn. zm., tekst jednolity: Dz. U.z 2013 r., poz. 182.
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ustawy. Pomoc spoteczna ma wspierac¢ ludzi w wysitkach zmierza-
jacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb i umozliwia¢ zycie
w warunkach odpowiadajacych godnosci osoby ludzkiej. Ustawa
okresla zatozenia, ktére musza speini¢ korzystajacy z pomocy
spotecznej jest to m.in. ubdstwo, sieroctwo, bezrobocie, niepeino-
sprawnos¢ lub dtugotrwata ciezka choroba. Prawo do $wiadczen
przystuguje obywatelowi polskiemu, ale réwniez cudzoziemcowi
po speinieniu pewnych warunkéw. Ustawa definiuje réwniez oso-
be, ktérej, przystuguje taka pomoc tj. osobie samotnie gospodaru-
jacej, ktorej dochdéd nie przekracza kwoty 461 zi, zwanej dalej
Jkryterium dochodowym osoby samotnie gospodarujacej”, osobie
w rodzinie, w ktérej dochdd na osobe nie przekracza kwoty 316 zi,
zwanej dalej ,kryterium dochodowym na osobe w rodzinie”, ro-
dzinie, ktdrej dochdd nie przekracza sumy kwot kryterium docho-
dowego na osobe w rodzinie, zwanej dalej ,kryterium dochodo-
wym rodziny”. Aby taka pomoc przyzna¢ musi zostac¢ spetniony co
najmniej jeden warunek. Swiadczeniami pomocy spotecznej sa
najczesciej Swiadczenia pieniezne tzw. zasitki (staty i czasowy),
ale réwniez niepieniezne tj. pomoc pracownika socjalnego, sktadki
na ubezpieczenie zdrowotne, pobyt i ustugi w domu pomocy spo-
tecznej. Art. 50.1. ustawy o pomocy spotecznej jest szczeg6lnie
wazny dla os6b starszych pozbawionych opieki rodziny: ,0sobie
samotnej, ktora z powodu wieku, choroby lub innych przyczyn
wymaga pomocy innych oséb, a jest jej pozbawiona, przystuguje
pomoc w formie ustug opiekunczych lub specjalistycznych ustug
opiekunczych”.

Tak wiec wida¢, ze ustawa przewiduje wiele form pomocy dla
0s6b starszych isamotnych. Po spetnieniu pewnych warunkéow,
w trudnych sytuacjach zyciowych, mozna przyzna¢ opieke w po-
staci pobytu statego w domach pomocy spotecznej. Trzeba zazna-
czy¢, ze domy pomocy spotecznej majg roznorodny profil ustug.
Wyrézniamy domy pomocy spotecznej dla przewlekle chorych
somatycznie, dla oséb starszych (emerytéw i rencistow), dla oséb
chorych psychicznie, dla uposledzonych umystowo i niepetno-
sprawnych psychicznie. Oprocz zwyktych doméw pomocy spo-
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tecznej istniejg takze dzienne domy pomocy spotecznej, ktére za-
pewniajg pobyt dla oséb starszych, zaktady opiekunczo-lecznicze,
ktére zajmujg sie opieka medyczng i pielegnacja, prywatne domy
opieki o charakterze czasowym i hospicja, ktore oferujg opieke
paliatywng nad osobami terminalnie chorymi.

Biorac pod uwage, ze seniorzy korzystaja ze Swiadczen pomo-
cy spotecznej nalezy wspomnie¢ o ustawie z dnia 28 listopada
2003 roku o $wiadczeniach rodzinnych8. Swiadczenia te, jak okre-
$la ustawa, przystuguja obywatelom polskim oraz cudzoziemcom
pod pewnymi warunkami: cudzoziemiec musi naleze¢ do jednego
z panstw cztonkowskich UE, stale przebywac na terytorium RP na
podstawie zezwolenia na osiedlenie sig, na pobyt rezydenta dtu-
goterminowego, na podstawie zezwolenia na zamieszkanie na
czas okreSlony.

Do $wiadczen zaliczaja sie rowniez tzw. Swiadczenia opiekun-
cze, zasitek pielegnacyjny i $wiadczenie pielegnacyjne. Dodatek
pielegnacyjny przyznawany jest osobie przez Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych (ZUS), ktéra ukonczyta 75 lat lub zostata uznana za
catkowicie niezdolng do pracy lub samodzielnej egzystencji. Na-
tomiast zasitek pielegnacyjny jest wyptacany osobie przez OSro-
dek Pomocy Spotecznej, ktéra ukonczyta 75 lat lub zostata uznana
za catkowicie niezdolng do pracy lub samodzielnej egzystenciji.

Konieczne jest zainteresowanie sie problemem podjecia do-
datkowej pracy przez emeryta. Powyzszg kwestie reguluje prawo
pracy. Zgodnie z Konstytucja i ustawami kazdy cztowiek ma pra-
wo do pracy. Jednakze po osiggnieciu okreslonego wieku przystu-
guje inne prawo, mianowicie prawo do emerytury. Po reformie
emerytalnej, wiek zar6wno mezczyzn ikobiet zostat zréwnany
i wynosi 67 lat. Zmiany natomiast nie dotycza kobiet urodzonych
przed 1 stycznia 1953 roku i mezczyzn urodzonych przed 1 stycz-

8 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych, Dz. U.
z 2006 r., nr 139, poz. 992, brzmienie od 1 lipca 2013.
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nia 1948 roku®. Prawo pracy reguluje to, Ze jezeli pracownik nie
rozwigze z pracodawcg stosunku pracy chociazby na jeden dzien,
jego prawo do emerytury ulega zawieszeniu. Nie dotyczy to jed-
nak wszystkich emerytéw. Emeryci, ktérzy osiggneli powszechny
wiek emerytalny, moga dorabia¢ do swoich $wiadczen bez zZad-
nych ograniczen. Jednak osobom, ktore pobieraja emerytury na
wcze$niej obowigzujacych zasadach, w zaleznosci od tego jaki be-
da uzyskiwaty doch6d, emerytura moze by¢ zawieszona lub
zmniejszonalo,

Dodatkowo emeryci moga po speinieniu przestanek, jakimi
jest m.in. wiek, korzysta¢ z innych Swiadczen. Emeryci moga liczy¢
na ulgi podatkowe, zgodnie z ustawg o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych z 29 sierpnia 2007 r.11 Opodatkowaniu podlegaja
wszelkiego rodzaju dochody. Odliczeniu od podatku podlegaja:
sktadki ubezpieczeniowe, rentowe i chorobowe, wydatki na cele
rehabilitacyjne. Ponadto seniorom po ukonczeniu odpowiedniego
wieku przystuguja znizki transportowe i telekomunikacyjne. Do
korzystania z bezptatnych przejazdéw uprawnieni sg m. in.: eme-
ryci i rencisci oraz ich matzonkowie i osoby ktére ukonczyty 70
lat. Emeryci i renciSci nie majg znizek w autobusach PKS,
z wyjatkiem terenu Legionowa. Osoby, ktére ukonczyty 65 rok
zycia i s3 zameldowane w Legionowie majgq prawo do ulgi w wy-
sokosci 100% na przejazdy liniami PKS na terenie Legionowa
z uwzglednieniem przystankéw przy Starostwie Powiatowym.
Osoby, ktore ukonczyty 75 rok zycia sa zwolnione réwniez z opta-
ty abonamentowejl2.

9 Ustawa z dnia 11 maja 2012 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych oraz niektérych innych ustaw, Dz. U.
z dnia 6 czerwca 2012 r., poz. 637.

10 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r., Kodeks Pracy, Dz. U. 1974, nr 24, poz.
141.

11 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2007 r. o podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych, Dz. U. nr 137, poz. 926 ze zm.

12 http:/ /www.lutw.net/index.php/prawa-ludzi-starszych, dostep 14.07.2013 r.
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II. Wybrane formy aktywnos$ci seniorow

Mimo przeszkoéd zwigzanych z wiekiem i stanem zdrowia,
emeryci nadal mogg by¢ aktywni. Kazdy ma prawo do rozwoju
i samodoskonalenia, nawet seniorzy. Panstwo i instytucje spo-
teczne dostarczaja wiele mozliwosci aktywnosci skierowanych do
seniorow, ktorzy moga realizowac swoje pasje w roznych dziedzi-
nach zycia. G. Orzechowska podzielita aktywno$¢ oséb starszych
na poszczegOlne grupy, do ktorych nalezy: aktywnos¢ spoteczna,
aktywno$¢ religijna, aktywno$¢ kulturalna, aktywno$¢ edukacyjna,
aktywno$¢ domowo-rodzinna, aktywno$¢ zawodowa i aktywnos¢
rekreacyjnal3. Jednak ludzie starsi sa dyskryminowani na wielu
ptaszczyznach: na rynku pracy, na ptaszczyznie ochrony zdrowia
oraz na rynku finansowym14.

W wielu spoteczenstwach, w tym w Polsce, duzg wartos¢ sta-
nowi rodzina. W naszym panstwie funkcjonuje obok modelu ro-
dziny dwupokoleniowej, takze wielopokoleniowa. Dziadkowie s3
jej integralng czeScia, otoczeni sg szacunkiem i mito$cig. Wtasnie
na tym polu seniorzy moga cieszy¢ sie szczegdlng aktywnoScia.
W dzisiejszym Swiecie dziadkowie stanowig niekiedy oparcie dla
catej rodziny, a dla dzieci stanowig przyktad oraz przeciwwage dla
fatszywych autorytetéwls. Dziadkowie moga by¢ zaréwno Zré-
dtem wzoréw osobowych jak i ksztattujg w znacznym stopniu po-
stawy moralne i spoteczne mtodszych pokolen. Kojarzeni s3
z wiedzg i madroscig, z ktérej moze czerpa¢ mtodziez. Jak podkre-
$la Zofia Fraczek, nie tylko wnuki czerpia korzysci z przebywania
z dziadkami, ale takze starsze pokolenie zyskuje nowe sity do po-
dejmowania wiekszej aktywnoSci zyciowej. Nalezy wspomnie¢, Ze
dla starszych osob, jak wskazuje analiza materiatu badawczego,

13 G. Orzechowska, Spoteczna aktywnos¢ oséb starszych i jej gtéwne uwarun-
kowania [w:] Starzenie sie a satysfakcja z zycia, red. S. Steuden, M. Marczuk,
Lublin 2006, s. 273.

14 7. Fraczek, Pokoleniowe przemiany spotecznej Swiadomosci wartosci rodzi-
ny, Rzeszow 2011, s. 223-224.

15 Tamze, s. 223-224.
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najbardziej liczy sie rodzina, p6zniej dopiero zdrowie, mito$¢
i Bog. Obok promowania idei aktywnej starosci jako sposobu prze-
lfamywania stereotyp6w inng dobra forma tego typu dziatan jest
podejmowanie inicjatyw w wymiarze miedzygeneracyjnym16. Dla-
tego warto promowac czestsze niz tylko Dni Babci i Dziadka spo-
tkania mtodziezy i dzieci z dziadkami, ktére moga poglebia¢ wiezi
miedzy pokoleniami.

Aktywne osoby starsze mimo przej$cia na emeryture wcigz
mogg pracowac dorabiajagc do swojej emerytury. Dla wielu oséb
w piramidzie warto$ci na pierwszym miejscu jest praca, dlatego
seniorom trudno pogodzic¢ sie z odejSciem na emeryture. Pafistwo
polskie zapewnia emerytom mozliwo$¢ dodatkowej pracy zarob-
kowej, bez ,zawieszenia” Swiadczenia emerytalnego. Uruchomio-
ny program rzadowy ,Solidarno$¢ pokolen”, dziatania dla zwiek-
szenia aktywnos$ci zawodowej os6b w wieku 50+ zmierza do
zwiekszenia zatrudnienia os6b powyzej 50. roku zycia w Polsce.
Program ten zaktada dziatania, ktére mobilizujg przedsiebiorcow
do zatrudnienia oséb w tej kategorii wiekowej, przy zaktadanej
poprawie ich kwalifikacji i efektywnosci pracy!’. Do zalet wyko-
nywania dodatkowej pracy nalezy: aktywny tryb Zycia, realizacja
zainteresowan, staty kontakt z ludZmi. Co istotne program ten nie
zamyka mozliwos$ci zatrudnienia osoby pobierajgcej $wiadczenie
emerytalne.

Art. 70 ust. 1 Konstytucji méwi, ze kazdy ma prawo do nauki.
Ta idea jest realizowania glownie przez ruch zwigzany z powsta-
waniem Uniwersytetéw Trzeciego Wieku. Uniwersytet Trzeciego
Wieku jest to wg definicji, placéwka dydaktyczna dla oséb
w podesztym wieku, ktorej celem dziatania jest poprawa jakosci
zycia 0sdb starszych.

Poczatki ruchu uniwersytetow trzeciego wieku siegaja roku
1972. W tym tez czasie profesor Uniwersytetu w Tuluzie Pierre
Vellas zorganizowat spotkanie 40 senior6w, aby zorientowac sie,

16], Hrynkiewicz, O sytuacji ludzi starszych, dz. cyt., s. 36.
17 Peten opis programu: http://analizy.mpips.gov.pl/i.
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czego oczekuja od uniwersytetu. Wéwczas, na podstawie wypo-
wiedzi senioréw, stworzono trzy postulaty, ktére powinien reali-
zowac uniwersytet: potencjal medyczny uniwersytetu powinien
stuzy¢ propagowaniu wiedzy na temat utrzymania zdrowia
w wieku starszym, upowszechniana wiedza o kulturze powinna
by¢ wzbogacona o doSwiadczenie i wiedze ludzi starszych, poten-
cjat badawczy powinien zosta¢ zmobilizowany dla rozwigzywania
problemoéw ludzi starszych oraz staroscil8. Pierwszy UTW powstat
w 1973 roku we Francji zalozony zostat przez wspomnianego
Pierre Vellas’a, ktéry w centrum uwagi postawit badania naukowe
skierowane na pomoc ludziom starszym. W Polsce obecnie po-
wstato okoto 110 takich placowek, ktére zrzeszaja w sumie 25
tysiecy stuchaczy. W wyniku wspotpracy i kontaktéw naukowych
profesor Haliny Szwarc z Pierre'em Vellasem utworzono Uniwer-
sytet Trzeciego Wieku w Warszawie. Pod nazwa Studium III Wie-
ku, 12 listopada 1975 roku, inaugurowano pierwszy rok akade-
micki UTW. Intensywny rozwdj placéwek tego typu przypadt na
lata 1975-1979. Wtedy to powstaty Uniwersytety Trzeciego Wie-
ku we Wroctawiu, Opolu, Szczecinie, Poznaniu, Gdansku, Lodzi.
W stolicy podkarpacia rowniez dziata taka placéwka przy Uniwer-
sytecie Rzeszowskim - UTW powstat w 1983 roku z inicjatywy
Genowefy Kruczek-Kowalskiej. Dzieki takim instytucjom eduka-
cyjnym starsi majg szanse na staty kontakt z ludZmi oraz na roz-
wijanie swoich pasji i talentéw. Zasadniczym zadaniem Uniwersy-
tetu Trzeciego Wieku jest dazenie do utrzymania indywidualnego
dobrostanu psychofizycznego seniora oraz osiggniecie nalezyte;j
i godnej pozycji cztowieka starszego w spoteczenstwie. Droga do
osiggniecia tego jest edukacja. Celem kazdej z takich placowek
powinno by¢ rozwijanie sprawnosci intelektualnej, fizycznej, inte-
growanie Srodowiska ludzi starszych. Cele te realizowane powin-
ny by¢ poprzez rozne formy zaje¢ tj. wyktady z réznych dziedzin
wiedzy, prelekcje i pogadanki w ramach réznych sekcji, imprezy

18 Http: //www.utw.pl/, dostep: 14.07.2013 r.
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kulturalne i rozrywkowe, turystyke, rekreacyjng oraz rehabilita-
cyjng, kursy komputerowe, dziatanie celem nauczania starszych
podstaw jezykéw obcych, uprawianie réznych sportéw, spotkania
w grupie brydzowej, wolontariat. Udzial w takich formach zaje¢
dostarcza stuchaczom rozwijania zainteresowan i mozliwos$¢ lep-
szej adaptacji w zmieniajacych sie warunkach zyciowych. Stucha-
cze uczestniczg w zajeciach na zasadzie dobrowolnoSci, stanowig
swoistg elite osob starszych, dla ktérych wazny jest indywidualny
rozwoj poprzez edukacje, mimo osiggnietego wieku, reprezento-
wani sg przez Samorzady Stuchaczy. Jezeli chodzi o wymagania
formalne, gtownie wiek, wyksztatcenie kandydatdw, czy tez kryte-
ria naboru, to jest to zalezne od poszczeg6lnych osrodkéw i mode-
li ich funkcjonowania. Rok akademicki na Uniwersytecie Trzecie-
go Wieku trwa tak, jak na tradycyjnych uczelniach wyzszych, od
pazdziernika do potowy czerwca. W zalezno$ci od formy organi-
zacyjnej uniwersytetu, starsi studenci moga liczy¢ na otrzymanie
dyplomu, potwierdzajacego ukonczenie danego kursu, ktéry moze
trwac rok lub dwa lata. Zréznicowanie kryteriéw naboru uwarun-
kowane jest mozliwos$ciami finansowymi oraz charakterem dane-
go uniwersytetul?.

Oprdcz Uniwersytetéw Trzeciego Wieku swojg dziatalnosciag
mogg sie poszczyci¢ rozne Akademie Senioréw. Celem akademii
jest, podobnie jak to byto w przypadku Uniwersytetéw Trzeciego
Wieku, rozwijanie sprawnosci intelektualnej, fizycznej, integro-
wanie Srodowiska ludzi starszych. Obecnie w Polsce dziata duzo
takich placéwek m.in. Akademia Seniora powstata w Szczecinie
w marcu 2006 roku, odpowiadajac na potrzeby oséb dojrzatych,
ale chcacych w dalszym ciggu rozwija¢ sie i doskonali¢ swoje
umiejetnosci, a przy okazji mito i ciekawie spedzac czas z osobami
z tej samej grupy wiekowej20. Na Podkarpaciu dziata przy kosciele
Dominikanéw Podkarpacka Akademia Seniora, jako projekt,
w ktérym moga uczestniczy¢ osoby, ktore ukonczyty 60 rok zycia.

19 Http: //www.utw.pl/, dostep 14.07.2013 r.
20 Http://www.akademia-seniora.pl/, dostep 14.07.2013 r.
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W ramach tego projektu seniorzy moga uczestniczy¢ w bezptat-
nych zajeciach dotyczacych zdrowia, prawa spadkowego, gimna-
styce, kursie samoobrony, studium urody i wizazu oraz kursie
jezyka angielskiego. Podobna forme aktywnos$ci proponujg kluby
seniora zorganizowane czesto w osiedlowych domach kultury.
Kluby w zaleznosci od motywacji jej cztonkéw sa bardziej lub
mniej rozwiniete pod wzgledem dziatalnosci. Przewaznie, dziatal-
nos¢ klubow polega na wspoélnych wyjsciach do instytucji kultu-
ralnych, wycieczkach, obchodach $wigt czy rocznic. Ponadto nie
mozna zapomnie¢ o Zwigzku Emerytéw, Rencistow i Inwalidow,
ktéory jest pozarzadowa organizacja spoteczng, samodzielng
i niezalezng z blisko 70-letnig tradycja. Dziata poprzez swoje od-
dzialy okregowe, rejonowe i kota. Jest to najwieksza organizacja
emerycko-inwalidzka w Polsce, zrzeszajaca okoto milion czton-
kow.

Kazdy emeryt i osoba starsza moze korzysta¢ z terapii zaje-
ciowej. Terapia zajeciowa to pewne okreslone czynno$ci, zajecia
fizyczne lub umystowe, prowadzone przez fachowcéw w danej
dziedzinie, majace na celu usprawnianie psychiczne i fizyczne.
Usprawnianie psychiczne polega na przywroceniu zdolnosci na-
wigzywania kontaktéw i umiejetnosci wspétzycia z innymi ludz-
mi, dostosowania sie do sSrodowiska, w ktérym sie Zyje. Uspraw-
nianie fizyczne to potaczenie zajec terapeutycznych z rehabilitacja
lecznicza, umozliwiajace zachowanie sprawnosci fizycznej, po-
zwalajacej przynajmniej na samodzielne wykonywanie prostych
czynnosci. Celem terapii zajeciowej jest zapobieganie skutkom
ograniczania aktywnosci i przywracanie zdolnosci do aktywnego
zycia w interakcji z otoczeniem spotecznym. Poprzez uczestnicze-
nie w przer6znych formach aktywnosci zorganizowanej i celowe;j
jednostki nie pozostaja bierne, nie zanika w nich inicjatywa i che¢
do pracy oraz che¢ nawigzywania i kontynuowania kontaktow
z innymi. Tym samym osigga sie maksymalny rozwoj umiejetnosci
osoby starszej, uczy lub usprawnia wykonywanie czynnosci sa-
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moobstugowych, tworzy mozliwoS$ci prowadzenia samodzielnego
zycia, a nawet podjecia zatrudnienia?1.

Ludzie starsi podejmuja réwniez aktywnos$¢ na polu religij-
nym. Zwtlaszcza oni potrzebuja silnej wiezi z Bogiem i koSciotem
stojac u kresu swojego zycia. Dlatego Kosciot, w tym Kosciot kato-
licki, przewiduje dla starszych rézne formy aktywnosci.

Duzo ostatnio moéwi sie o tym, ze ludzie w podesztym wieku
nie uczestniczg w zyciu politycznym. Nie ma ich w parlamencie,
a decyzje dotyczace ich spraw podejmowane sg bez nich. W zyciu
politycznym aktywnie dziata Krajowa Partia Emerytéw i Renci-
stoéw, jednak jest ona zbyt staba by zaistnie¢ na scenie polityczne;j.

III. Pomoc dla seniorow

Wraz z wiekiem zmieniajg sie potrzeby ludzi starszych,
zmniejsza sie zapotrzebowanie na dazenie do sukcesow i osiagga-
nie réznych celéw, a zwieksza sie potrzeba spokoju i akceptaciji.
Ludzie starsi, bardziej niz pozostali, odczuwajg braki w zaspoka-
janiu swoich potrzeb. Wielu z nich jest w ztej sytuacji materialne;.
Z uplywem lat pogarsza sie ich stan zdrowia oraz ogo6lna spraw-
nos$¢. W zwigzku z tym pogarsza sie ich sytuacja oraz pozycja spo-
teczna?2. W Polsce populacja os6b starszych powyzej 65 roku zy-
cia stanowi grupe liczacg prawie 5 mln ludzi. W$réd nich okoto
2% to osoby obtoznie chore, stale pozostajace w t6zku, a 17% to
ludzie majacy powazne problemy w zakresie poruszania sie
w obrebie mieszkania. Zaledwie 7% os6b w wieku powyzej 75
roku zycia nie zgtasza zadnych schorzen przewlektych?3.

Seniorzy z uptywem lat coraz bardziej potrzebuja pomocy ro-
dziny oraz panstwa. W Polsce opieka nad osobami starszymi uro-
sta do rangi normy kulturowej. Od rodziny i krewnych niemal

21Www.dps.pl, dostep: 15.07.2013 r.

22 P. Btedowski, Lokalna polityka spoteczna wobec ludzi starych, Warszawa
2002, s.12.

23 H. Dmochowska (red.), Maty Rocznik Statystyczny Polski 2010 r., Warsza-
wa 2010, s. 226.
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oczekuje sie opieki nad rodzicami czy dziadkami. Niektorzy zaj-
muj3 sie swoimi, niekiedy chorymi, rodzicami, otaczajac ich opie-
ka i mitos$cia. ,W Europie instytucja rodziny w dalszym ciggu od-
grywa istotng role w zyciu jednostki, nawet w krajach takich jak
Dania, gdzie opieka socjalna jest na wysokim poziomie”24. Niestety
w dzisiejszych czasach zdarza sie coraz czesciej, ze ludzie traktuja
swoich rodzicéw i dziadkéw jako zbedny balast i tylko potowicz-
nie okazuja opieke czesto chorym i cierpiagcym. Przyjaciele i sagsie-
dzi moga stanowi¢ Zrédto wsparcia, zwtaszcza dla oséb samot-
nych i bezdzietnych - rzadko jednak podejmuja opieke nad taka
osoba. Warto tez zauwazy¢, ze niekiedy osoba starsza potrzebuje
wiecej uwagi, ze wzgledu na swdj stan zdrowia - méwimy tu cato-
dobowej opiece specjalistycznej. Wiele osdb przy dzisiejszej infra-
strukturze, nie ma srodkéw, by oddac taka osobe pod opieke spe-
cjalnie do tego stworzonej placowki, gdyz wymaga to ze strony
rodziny duzych naktadéw pienieznych. Ponadto przy szeroko
rozwinietym pojeciu opieki, niektérzy wolg sami zajmowac sie
osobami chorymi, odrzucajac jednocze$nie pomoc ze strony insty-
tucji opiekunczej. Wtasciwie polski system zabezpieczenia spo-
tecznego ignoruje ,,opiekunéw nieformalnych”, brakuje rozwigzan
umozliwiajacych rodzinom podjecie opieki bez kolizji z obowigz-
kami zawodowymi?>. Jesli osoba starsza - rodzic lub dziadek -
bedzie potrzebowata opieki specjalnej i szczeg6lnej troski o zdro-
wie, czesto wystepuje konflikt miedzy powinnoscig a pracg zawo-
dowa dla osoby opiekujacej sie takimi osobami. Ponadto brak
Srodkow pienieznych jest czestym problemem w kwestii opieki
nad osobg chorg, ktérej utrzymanie w dobrym stanie wymaga naj-
czesciej duzych naktadéw pienieznych. Rodziny nie majg Srodkow
zeby zatrudni¢ pielegniarki lub skorzysta¢ z ustug instytucji spo-
teczne,j.

24 M. Ractaw, M. Rosochacka-Gmitrzak, B. Tokarz-Kaminska, Aktywnos¢ spo-
teczna i kulturalna oséb starszych [w:] Strategie dziatania w starzejqcym sie
spoteczenstwie. Tezy i rekomendacje, Warszawa 2012, s. 27.

25 ], Hrynkiewicz, O sytuacji ludzi starszych, dz. cyt., s. 36.
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Nie tylko na barkach rodziny lezy los starszych ludzi. Kwestia
ta jest rGwniez poruszana przez panstwo i prawo. Na jaka wiec
opieke moze liczy¢ senior ze strony panstwa i instytucji spotecz-
nych? Panstwo stosujgc polityke wobec starzenia sie stara sie
wspotpracowac z innymi strategiami publicznymi. Na obszarze
polityki ubezpieczen spotecznych panstwo propaguje: zagwaran-
towanie dochodu ze $wiadczen spotecznych w wysokos$ci umozli-
wiajacej samodzielne finansowanie zakupu débr i ustug typowych
dla potrzeb zwigzanych z wiekiem oraz mobilizowanie dbatosci
we weczedniejszych fazach Zycia o indywidualne zabezpieczenie
dochodéw na staros$¢. Na obszarze polityki ochrony zdrowia: po-
pularyzacja zasad promocji zdrowia i higieny Zycia oraz rozwoj
opieki geriatrycznej i poprawa dostepnosci do $wiadczen rehabili-
tacyjnych. Natomiast na obszarze polityki pomocy spoteczne;j:
rozwo6j pomocy Srodowiskowej w formie ustug, rozwdj komplekso-
wej opieki dtugoterminowej oraz realizacja procesow (re)integracji
spotecznej réznych grup $wiadczeniobiorcow?2é. Jak to sie prze-
ktada na rzeczywisto$¢?

Zabezpieczenie dla osdb starszych i samotnych, ktérzy nie mo-
ga liczy¢ na wsparcie rodziny, stanowi przede wszystkim prawo,
w tym wszelakie ustawy regulujgce powyzsze kwestie. Ustawa
o pomocy spotecznej z dnia 12 marca 2004 roku okresla og6lne
zasady korzystania z pomocy spotecznej. Istotne w kwestii senio-
réw sa rézne formy tej pomocy $wiadczone przez panstwo. Mogg
to by¢ Swiadczenia: pieniezne oraz niepieniezne. Istotne dla se-
nioréw i ich opiekunéw sa zwtaszcza: zasitek staty i okresowy,
zasitek celowy i specjalny zasitek celowy oraz wynagrodzenie na-
lezne opiekunowi z tytutu sprawowania opieki przyznane przez
sad. Natomiast niepieniezne to: sktadki na ubezpieczanie zdro-
wotne, sktadki na ubezpieczenie spoteczne, pomoc rzeczowa
(w tym ekonomiczne usamodzielnienie), ustugi opiekuncze
w miejscu zamieszkania, w o$rodkach wsparcia oraz rodzinnym

26 P, Bledowski, Polityka wobec o0sob starszych - cele i zasady,
http://orka.sejm.gov.pl/, dostep: 14.07.2013 r.
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domach pomocy, specjalistyczne ustugi opiekuncze oraz pobyt
i ustugi w domu pomocy spoteczne;j.

IV. DPS ,LESNIOWKA”- przyklad instytucji wsparcia dla
seniorow wymagajacych opieki

Organizacje domu pomocy spotecznej mozna przedstawi¢ na
podstawie dziatalnosci domu spokojnej staro$ci potaczonego
z zaktadem opiekunczo-leczniczym, dziatajacym na terenie Pod-
karpacia NZOZ ,Le$niowka”. Jest to obiekt potozony w Turzy
w gminie Sokotéw Matopolski.

Wszelkie dokumenty konieczne w procedurze starania sie
o miejsce w DSS ,Lesniowka” pobra¢ mozna z dobrze skonstru-
owanej strony WWW. Koszt pobytu podopiecznego w DSS Le-
$niowka w roku 2013 wynosi 2 300 zt miesiecznie. Dla poréwna-
nia pobyt pensjonariusza w podobnej placowce na terenie miasta
Rzeszowa i w zarzadzie MOPS (Miejskiego Osrodka Pomocy Spo-
tecznej) to kwota 2 800 zt. W odrdznieniu od instytucji zarzadza-
nej przez wiadze samorzagdowe NZOS ,Le$nidwka” nie prowadzi
dtugiej procedury kwalifikacyjnej w stosunku do przysztego pod-
opiecznego: zarzad placowki podpisuje umowe cywilno-prawng
z prawnym opiekunem osoby starszej (lub z t3 osobg osobiscie),
w ktorej uzyskuje zapewnienie pokrywania kosztow pobytu. Pla-
coOwki samorzadowe natomiast przeprowadzajg doktadne wywia-
dy, w jakiej sytuacji finansowej znajduje sie rodzina osoby, ktora
ma zosta¢ umieszczona w domu pomocy spotecznej czy domu
spokojnej starosci i przedstawia doktadne wzory wyliczen, kto
i w jakim stopniu pokrywa koszty pobytu pensjonariusz w insty-
tucji wsparcia.

Dom Spokojnej Starosci potaczony jest z niepublicznym Zakta-
dem Opiekunczo-Leczniczym. W zaktadzie udzielane sg catodo-
bowe $wiadczenia zdrowotne, obejmujgce swoim zakresem lecze-
nie, pielegnacje i rehabilitacje osob przewlekle chorych. Zapewnia
on 50 miejsc, podobnie jak w domu spokojnej starosci dwu i jed-
no-osobowych. Zaktad udziela calodobowych Swiadczen zdro-
wotnych, ktére obejmujg swym zakresem pielegnacje opieke

89



Barbara Skoczynska-Prokopowicz

i rehabilitacje osé6b niewymagajacych hospitalizacji. Ponadto za-
ktad zapewnia kontynuacje leczenia farmakologicznego. Istnieje
mozliwo$¢ skorzystania na miejscu z opieki lekarza. Waznym
punktem pobytu w os$rodku jest prowadzenie zaje¢ edukacji
zdrowotnej dla pensjonariuszy i cztonkéw ich rodzin. Oprécz tego
Niepubliczny Zaktad Opieki Zdrowotnej

,Lesniéwka” oferuje ustugi w zakresie rehabilitacji. Budynek
i jego wyposazenie jest doskonale przystosowane do potrzeb za-
réwno oséb niepeinosprawnych jak i os6b w podesztym wieku.
Ponadto infrastruktura budynku stworzona jest z mysla o gabine-
tach specjalistycznych, ktore mieszczg sie wewnatrz budynku.
Ustugi rehabilitacyjne prowadzone s3 w ramach ubezpieczenia
zdrowotnego, jak i prywatnie z tym, Ze rejestracja na te zabiegi
odbywa sie na podstawie odpowiedniego skierowania wystawio-
nego przez lekarza posiadajgcego umowe z NFZ.

Placowka NZOZ ,Le$niéwka” zajeta pierwsze miejsce w plebi-
scycie ESKULAP 2012 w kategorii: PLACOWKA MEDYCZNA 2012
WOJEWODZTWA PODKARPACKIEGO.

V. Podsumowanie

PowyZsze opracowanie jest proba pokazania, w jaki sposéb
funkcjonuje w spoteczenstwie cztowiek starszy: ma on wiele praw
ale i obowigzki. Mimo osiggnietego wieku emerytalnego moze re-
alizowac sie na polu zawodowym i osobistym, podejmowac nauke,
zajmowac sie tym, co go interesuje, realizowac¢ swoje pasje. W sy-
tuacji jednak, w ktorej na skutek choroby, zmian w organizmie
wymaga pomocy -moze te pomoc otrzymac. Jedng z mozliwosci
jest wsparcie uzyskiwane od najblizszych, opieka domowa w ro-
dzinnej atmosferze oraz wsparcie instytucjonalne, ktére oferuja
instytucje polityki spotecznej z sektora panstwowego i prywatne-
go. Nalezy nadmieni¢, iz obie formy pomocy umozliwiajg te same
przepisy prawne. Wymuszajg one zachowanie identycznych stan-
dardoéw dotyczacych ustugi opiekunczej skierowanej do cztowieka
starszego i niedoteznego. Waznym aspektem opieki sg koszty po-
bytu i uzyskanej pomocy. W placéwce z sektora niepublicznego
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koszty faktyczne moga by¢ nizsze od tych wyliczonych w placéw-
ce finansowanej z budzetu panstwa, jednak, jesli podopieczny nie
jest skierowany przez osrodek pomocy spotecznej, ktéry moze
podpisa¢ umowe cywilno-prawng o pokrywaniu tychze, musi po-
nie$¢ catkowity ciezar finansowy zwigzany z koniecznoscia poby-
tu w placéwce. W takiej samej instytucji lecz administrowane;j
przez samorzad obowigzuje doktadna, jednolita w catej Polsce
procedura kwalifikacyjna podopiecznego. Jesli jest to osoba uboga
(przyporzadkowanie wg dochodu przypadajacego na osobe w da-
nym gospodarstwie domowym), takg jest tez jej rodzina i nie mo-
ze pozwoli¢ sobie na pokrycie kosztow pobytu samodzielnie, ko-
rzysta z zasady wspoétfinansowania opieki z finansowych srodkéw
panstwa. Osoby dobrze sytuowane pokrywaja koszty pobytu
i opieki z wtasnych srodkéw. Niezaleznie od tego, czy doptata jest
catkowita, czy czesSciowa, jest duzym obcigzeniem dla opiekunow
0s6b starszych. Czesto bowiem sg to rowniez osoby starsze, po-
siadajgce doroste dzieci, ktére ze wzgledu na sytuacje na rynku
zatrudnienia w Polsce same nie majg pracy lub majg, ale mato
ptatna. Pokolenie rodzicéw (50-, 60-ciolatkow) bardzo czesto bie-
rze na swoje barki np. sptate kredytu swoich dzieci lub po prostu
ich utrzymania. Tak wiec dodatkowy koszt optaty pobytu swojego
rodzica-seniora w domu opieki jest zawsze znacznym obcigze-
niem budzetu rodziny. Czesto wiec decyduje sie ona na zatrudnia-
nie os6b prywatnych (zapewniajac np. mieszkanie i optate za
opieke) w tzw. szarej strefie, bez uiszczania naleznosci podatko-
wych. W takim przypadku dostep do fachowej opieki medyczne;j
i psychologiczno-pedagogicznej jest ograniczony. Z jednej wiec
strony osoba starsza przebywa w Srodowisku rodzinnym, z dru-
giej za$§ nie ma zapewnionego dostepu do fachowej opieki me-
dycznej w takim stopniu, w jakim oferowana jest ona w instytu-
cjach sformalizowanych.

Nalezy sie spodziewag, iz instytucje pomocowe takie jak domy
pomocy spotecznej, domy spokojnej staro$ci, warsztaty terapii
zajeciowej i inne beda powstawaé, gdyz wymaga tego sytuacja
zwigzana z demograficznym zjawiskiem starzenia sie spoteczen-
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stwa. Poddac¢ analizie trzeba forme finansowania kosztéw opieki
i by¢ moze zmieni¢ zasady na bardziej korzystne dla pensjonariu-
sza i jego rodziny. Autorka opracowania zdaje sobie jednak spra-
we z faktu, iZ w obecnej sytuacji budzetowej panistwa nie ma woli
politycznej, aby wprowadzac jakiekolwiek zmiany.

ABSTRACT

Social Assistance Institution ,LESNIOWKA” in Turza,
as a model institution realising assumptions
of social policy towards older people

Demographic prognoses concerning many European societies,
among them the Polish one, are implacable - in the perspective of
twenty years one fourth of the Poles will be older persons. Thus, a per-
ception of an older person must change in the social consciousness,
which on the one hand can function actively in life, realise her/his inter-
ests and passions, on the other hand she/he can depend on assistance
from the family\or an institutional aid because of changes which take
place in a human body in relation with growing old. A state as an organi-
sation is obliged to create the social policy towards persons who need
support, which is guaranteed by the basic law and subsequent detailed
law. On their grounds function among others social assistance homes or
nursing homes for old people. One of examples is NZOZ DSS
sLesnidwka” (the podkarpackie province).
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Nachhaltige Rekommunalisierung offentlicher
Aufgaben mit Burgerbeteiligung

I. Biirgerbeteiligung als Bestandteil demokratischer
Strukturen

Biirgerbeteiligung ist in vielen europaischen Staaten ein pro-
minentes Thema im Rahmen von politischen Entscheidungspro-
zessen, die das Gemeinwohl und die Versorgung der Biirger mit
Leistungen aus der offentlichen Daseinsvorsorge betreffen. Unter
Biirgerbeteiligung ist die Einbeziehung oder aktive Teilnahme von
Biirgern an politischen Entscheidungsprozessen zu verstehen.
Abhangig von der Ausgestaltung des Teilhabeprozesses kann die
Reichweite der Mitwirkung von Biirgern an Entscheidungsprozes-
sen unterschiedlich intensiv sein. Die Einbeziehung der Biirger
reicht von der reinen Bereitstellung von Informationen bis zum
eigenverantwortlichen Handeln der Biirger innerhalb des jeweili-
gen Prozesses!. Einen Eindruck der grundlegenden Beteiligungs-
stufen vermittelt die sogenannte Beteiligungsleiter - ladder of citi-
zen participation - der amerikanischen Forscherin S. Arnstein?:

1 Universitit Leipzig, Kompetenzzentrum Offentliche Wirtschaft e.V., Optio-
nen moderner Biirgerbeteiligung bei Infrastrukturprojekten, s. 18.

2 Ahrnstein, Sherry R., A ladder of citizen participation, in: Journal of the
American Institute of Planners, Vol. 4, S. 216-224, 1969.
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8 Citizen Control
7 Delegated Power Citizen Power
5] Partnership
5 Placation
4 Consultation Tokenism
3 Informing
2 Therapy
Monparticipation
1 Manipulation

Ein Grofteil der Beteiligungsverfahren bewegt sich im Bereich
,2tokenism®, also der Scheinbeteiligung im Zuge von Informations-
vermittlung und Konsultation. Scheinbeteiligung insofern, als ein
echte Beteiligung von Bilirgern bei Entscheidungsprozessen nicht
erfolgt, sondern nur eine Aufklarung iiber geplante Projekte und
eine Einbeziehung in die politische Debatte. Trotzdem kann durch
die Beteiligung von Biirgern an politischen Entscheidungsprozes-
sen, unabhéngig von der Intensitdt der Beteiligung, die demokra-
tische Kultur eines Landes gestarkt werden. Betrachtet man den
Ablauf politischer Entscheidungsprozesse, so ist festzustellen,
dass viele politische Entscheidungen nicht mehr originar von der
Politik als gewahlte Interessenvertretung der Blrger vorbereitet
werden, sondern getragen sind vom Lobbyismus wirtschaftlicher
Interessenverbande, die einen erheblichen Einfluss auf das politi-
sche Geschehen auch in parlamentarischen Demokratien wie

94



Nachhaltige Rekommunalisierung 6ffentlicher Aufgaben mit...

Deutschland haben. Insofern ist es zu begriifen, dass das Thema
Birgerbeteiligung in aktuellen politischen Debatten von Relevanz
ist und Biirger zunehmend eine aktive Funktion in politischen
Prozessen iibernehmen, weil sie sich und ihre Interessen nicht
ausreichend durch die Politik vertreten sehen.

Zu unterscheiden sind in Deutschland in der praktischen Um-
setzung formelle und informelle Beteiligungsverfahren. Formelle
Verfahren sind gesetzlich geregelt bzw. vorgeschrieben und be-
treffen z.B. politische Entscheidungsprozesse bei Raumplanungs-
und Planfeststellungsverfahren (Bau einer Autobahntrasse, von
Stromversorgungsnetzen u.a.). Diese formellen Verfahren dienen
primar der Information und Konsultation der Biirger. Daneben
gibt es gesetzlich geregelte Verfahren, durch die die Biirger Ent-
scheidungsmacht im Sinne von ,citizen power” erlangen (Volks-
begehren, Volksentscheid). Informelle Verfahren sind gesetzlich
nicht geregelt. In den letzten Jahren wurden informelle Verfahren
entwickelt, die die Biirger unterschiedlich intensiv in politische
Entscheidungsprozesse einbinden wie z.B. Blirgerhaushalt, Biir-
gerrat, Biirgergutachten, Zukunftswerkstatten oder verschiedene
internetgestiitzte Beteiligungsverfahren. Fiir ndhere Ausfiihrun-
gen hierzu wird auf einschlagige Literatur verwiesen3.

II. Staatliche Aufgabenwahrnehmung im Fokus 6ffentlicher
Diskussion

Kommunale Aufgaben leiten sich weitgehend aus Gesetzen von
Bund, Liandern resp. Kommunen ab. Sie lassen sich aufteilen in
Aufgaben der Eingriffsverwaltung (Polizei, Justiz usw.) und der
Leistungsverwaltung. Die Leistungsverwaltung beinhaltet im We-
sentlichen die Umsetzung der Daseinsvorsorge, die die 6ffentliche
Grundversorgung mit den notwendigen Giitern und Leistungen im

3 Vgl. z.B. Nanz, P./Fritzsche, M., Handbuch Biirgerbeteiligung, Bundeszent-
rale fiir politische Bildung, Bonn 2012, S. 36ff.
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Interesse der Allgemeinheit beschreibt*. Die hier diskutierte Frage
einer Birgerbeteiligung bei der offentlichen Aufgabenerfiillung
bezieht sich grundsatzlich nur auf den leistenden Teil der Verwal-
tungsaufgaben.

Die Daseinsvorsorge als Kernaufgabe des Staates umfasst die
Bereiche der Verwaltung, die Leistungen fiir die Ooffentliche
Grundversorgung vorhalten. Unter den Begriff der offentlichen
Grundversorgung kénnen Aufgaben fiir die Sicherstellung der 6f-
fentlichen Infrastruktur (Verkehr, Informationswesen, kulturelle
Einrichtungen u.a.), das Bildungswesen oder Versorgungs- und
Entsorgungsleistungen subsummiert werden. Die Frage, ob der
Staat diese leistenden Aufgaben selbst wahrnehmen oder alterna-
tiv in private Hande tbertragen soll, ist politisch umstritten. Prin-
zipiell besteht aber Konsens darin, dass Aufgaben und Giiter der
Daseinsvorsorge in offentliche Verantwortung gehéren, unter
demokratische Kontrolle und am Gemeinwohl orientiert sein
miissen. Wiirde man diese Leistungen dem Markt ohne Eingriffs-
moglichkeiten tliberlassen, ware das Gemeinwohl gefdahrdet, das
Gemeinwohlziel wiirde durch andere Ziele wie Gewinnstreben
ersetzt werden und die Blrger hitten keine Einflussmoglichkeiten
auf die Gestaltung ihrer Daseinsvorsorge. Diese Einflussmoglich-
keiten der Biirger zu bewahren unterstreicht die Notwendigkeit,
dass die offentliche Daseinsvorsorge immer unter der Kontrolle
des Staates zu verbleiben hat.

Die Inanspruchnahme von privaten Unternehmen zur Ausfiih-
rung der Leistungsaufgaben wird dadurch jedoch nicht beriihrt.
Sehr wohl ist es moglich, private Unternehmen in die operative
Leistungserbringung zu integrieren. Das folgende Schaubild zeigt
die organisatorischen Moglichkeiten des Staates, offentliche Auf-
gaben - auch die der 6ffentlichen Daseinsvorsorge - in eigener Re-
gie, kooperativ oder als Auftragsvergabe auszufiihren.

4 Badura, Peter, Wirtschaftsverfassung und Wirtschaftsverwaltung, ein
exemplarischer Leitfaden, 2. Auflage, Mohr-Siebeck Verlag, Tiibingen 2005,
Rdnr. 154ff.
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Organisation der 6ffentlichen Daseinsvorsorge

U U U

Leistungserflllung Kooperative Beauftragung Dritter
in eigener Regie Leistungserfillung
- Kommunen
- Betriebe mit/ohne - mit anderen Kommunen - private Unternehmen
eigene Rechts- - mit privaten Unternehmen
personlichkeit

Quelle: eigene Darstellung.

Die o6ffentliche Daseinsvorsorge war bis in die 90er Jahre kein
besonders relevantes Thema in der 6ffentlichen, politischen Dis-
kussion. Was hat in den letzten Jahren die Daseinsvorsorge in den
Blickpunkt der offentlichen Diskussion geriickt? Die Schlagzeilen
liber neue Biirgerinitiativen und Biirgerbegehren nehmen konti-
nuierlich zu. Projekte wie Stuttgart 21 werden prominent, auf vie-
len kommunalen Internetseiten finden sich Rubriken wie ,Biir-
gerbeteiligung®, unter denen Biirger ihre Anliegen an die Kommu-
ne formulieren und ihre Kritik und Anregungen 6ffentlich machen
konnen. Griinde fiir die zunehmende Relevanz von Biirgerbeteili-
gung sind verschiedene Aspekte der wirtschaftspolitischen Ent-
wicklung der letzten Jahre. Zum einen handelt es sich um eine
Folge der anhaltenden Finanz- und inzwischen auch Wirtschafts-
krise, die EU-weit fiir Verunsicherung der Biirger in Bezug auf die
Wertentwicklung ihrer Ersparnisse sorgt. Zum anderen wird die
soziale Schere zwischen Arm und Reich grofier, wahrend gleich-
zeitig der Anteil der armen Bevdlkerung kontinuierlich wachst.
Das sensibilisiert die Biirger zusatzlich hinsichtlich des Umgangs
mit ihren Steuergeldern. Ein weiterer Aspekt fiir die Sensibilisie-
rung der Biirger ist die zunehmende ,,Enddemokratisierung” der
Gesellschaft, indem wie oben beschrieben die Verwendung des
Staatsvermogens zunehmend auf der Grundlage politischer Ent-
scheidungen erfolgt, die durch Lobbyarbeit spezifischer Interes-
senverbande gepragt ist. In politischen Diskussionen wird diese
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Entwicklung auch als postdemokratisch bezeichnet, weil die urs-
prunglichen Ideen eines demokratischen Staates durch die Fokus-
sierung auf die Interessenlage der Wirtschaft bei gleichzeitiger
Vernachlassigung des Gemeinwohls aller Biirger ausgehohlt wer-
den>.

Die personliche und finanzielle Betroffenheit der Biirger durch
unpopuldre wirtschaftspolitische Entscheidungen hat in den letz-
ten Jahren zugenommen (z.B. finanzielle Belastung durch
Steuern/Gebiihren/Energiekosten, Rentenkiirzungen...). Als Ant-
wort darauf fordern die Blirger eine grofiere Einflussnahme auf
die Verwendung des Staatshaushaltes. Biirgerbeteiligung in ihren
unterschiedlichen Auspragungen gewinnt im Rahmen der 6ffentli-
chen Daseinsvorsorge zunehmendes Gewicht. Einflussnahme ist
moglich, solange die Daseinsvorsorge in 6ffentlicher Verantwor-
tung verbleibt. Die Sicherstellung 6ffentlicher Steuerung und Ver-
antwortung in der Daseinsvorsorge ist deshalb Anlass, um sich
mit Fragen von Privatisierung und Rekommunalisierung politisch
und wissenschaftlich auseinanderzusetzen, zumal gerade in den
kommenden Jahren viele der in den 90er Jahren geschlossenen
Privatisierungsvertrage auslaufen und eine Entscheidung iiber
Neuausschreibung oder Rekommunalisierung ansteht.

III. Privatisierung versus Rekommunalisierung

Verfolgt man die historische Entwicklung von Privatisierungs-
und Rekommunalisierungsprozessen, so ist festzustellen, dass es
in Abhangigkeit von politischen Entwicklungen und Konjunktur-
schwankungen seit deutlich tiber 100 Jahren zu bestimmten Zyk-
len von Privatisierung und Rekommunalisierung kommt.

In der Zeit nach dem 2. Weltkrieg bestand bis in die 1970er
Jahre die Uberzeugung, dass die offentliche Daseinsvorsorge vom
Staat selbst umgesetzt werden solle. Dies betraf weitgehend alle
damit verbundenen Aufgaben (Energie, Wasser, Abfall, OPNV, kul-

5 Vgl. Crouch, Colin, Postdemokratie, Suhrkamp Verlag, Frankfurt/M. 2008,
S. 7ff.
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turelle und soziale Einrichtungen...). Hierzu stehen in Deutschland
dem Staat verschiedene Organisationsformen zur Verfiigung, ohne
die Leistungserbringung in private Hande libertragen zu miissen:
Betriebe ohne eigene Rechtspersonlichkeit (Regie-, Eigenbetriebe)
oder mit eigener Rechtspersonlichkeit (6ffentlich-rechtliche Ans-
talten, Korperschaften oder Stiftungen). Private Unternehmens-
formen, in denen der Staat als Gesellschafter auftritt, sind eine
weitere organisatorische Alternative.

Im Zuge eines politischen Umdenkens, angefiihrt von der kon-
servativen Thatcher-Regierung in Grof3britannien®, stand ein neo-
liberales Denkmuster dafiir, dass der Staat nur noch fiir wenige
hoheitliche Aufgaben, insbesondere die sogenannte Eingriffsver-
waltung (Judikative, Polizei usw.), zustindig sein und sich im Ub-
rigen auf die externe Kontrolle der durch die privaten Unterneh-
men libernommenen Aufgaben beschranken solle. Denn die meis-
ten Aufgaben, so die neoliberale Vorstellung, konnten besser von
privaten Unternehmen erledigt werden. Dahinter stand die Uber-
zeugung, dass private Unternehmen grundsatzlich kostengiinsti-
ger und mit besserer Qualitat die Aufgaben der offentlichen Da-
seinsvorsorge ausfithren wiirden. Dem Staat wurde die 6konomi-
sche und fachliche Kompetenz abgesprochen, genauso gut oder
besser als private Unternehmen die offentliche Daseinsvorsorge
tibernehmen zu konnen. Dieses politische Denken fiihrte in den
80er und 90er Jahren - zusatzlich angeheizt durch die Haushalts-
notlagen von Liandern und Kommunen - zu einem massiven Ver-
kauf offentlichen Vermégens und dem Uberlassen hoheitlicher
Aufgaben an private Anbieter.

Die Ergebnisse und Folgen der Privatisierungswelle wurden
neben vielen anderen umfangreichen Untersuchungen auch im
Zentrum fir Public Management - zep - im Rahmen eines For-

6 Vgl. Wollmann, Hellmut, Rekommunalisierung 6ffentlicher Dienstleistun-
gen in europdischen Nachbarldndern, in: Matecki, C./Schulten, T. (Hrsg.), Zu-
stick zur offentlichen Hand? Chancen und Risiken der Rekommunalisierung,
VSA-Verlag Hamburg, 2013, S. 37ff.
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schungsprojektes exemplarisch untersucht’. Insgesamt sind die
Erfahrungen mit Public Private Partnership resp. Privatisierung in
vieler Hinsicht ambivalent und teils erntichternd. Erhoffte Kosten-
senkungen und damit verbundene Preissenkungen zugunsten der
Biirger blieben oftmals aus, im Gegenteil zogen Preise und Gebiih-
ren in vielen Fillen an. Die Kontrollmoglichkeiten des Staates
stellten sich aus verschiedenen Griinden als eher bescheiden dar.
Zum einen waren die Vertrage mit den privaten Unternehmen
oftmals nicht optimal im Sinne einer staatlichen Kontroll- und
Eingriffsmoglichkeit ausgehandelt. Zum anderen stellte sich he-
raus, dass eine tatsidchliche Kontrolle nicht immer realisierbar ist.
Dies vor allem dann nicht, wenn sich das private Unternehmen in
einem Unternehmensverbund befindet. In Konzernen kénnen z.B.
Quersubventionierungen zwischen den einzelnen Unternehmen
eines Konzerns zur Verschiebung von Kosten und Erlésen nur
schwer nachvollzogen werden.

Die angesichts dieser Aspekte wachsende Unzufriedenheit mit
Privatisierungen und Public Private Partnership fiihrte in den
letzten Jahren zu einem Umdenken. Biirger und Politiker sehen in
dem Staat wieder den sicheren Hafen, der fiir die Beseitigung
wirtschaftspolitischer Ungleichgewichte einsteht und als zuver-
lassiger Partner im Bereich der Existenz- und Vermogenssiche-
rung gilt. Die Wirtschafts- und Finanzkrise beférderte die Uber-
zeugung, dass aufgrund der negativen Erfahrungen mit Privatisie-
rungen nunmehr wieder der Staat selbst seine hoheitlichen Auf-
gaben wahrnehmen soll. Zudem hat der Staat festgestellt, dass
sich mit Aufgaben der Daseinsvorsorge Geld verdienen lasst und
die Erzielung kurzfristiger Liquiditat durch die Verdufserung des
sogenannten Tafelsilbers nicht immer die beste betriebswirt-
schaftliche Entscheidung ist.

Der Staat hat aus den wirtschaftspolitischen Krisen und den
Erfahrungen mit privaten Unternehmen gelernt und setzt sich

7 Gahrmann, A./Monnich, E./Moewes, M. et alt., Public Private Partnership,
Organisationsvarianten fiir eine nachhaltigkeitsgerechte Entsorgung, Band 1
und 2, LIT-Verlag, Berlin 2012.
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wieder verstarkt fiir (Re-)Kommunalisierung von Aufgaben der
Daseinsvorsorge ein. Auch in der Bevolkerung besteht, wie oben
beschrieben, ein Umdenken hin zu der demokratischen Losung,
dass der Staat fiir die Daseinsvorsorge verantwortlich zeichnen
soll und Wege zu suchen sind, wie die Biirger in die Lage versetzt
werden, an Entscheidungen tliber ihr Vermoégen und ihre Versor-
gung mit Leistungen aus dem Bereich der Daseinsvorsorge zu par-
tizipieren. Konzepte fiir Biirgerbeteiligungen sind mithin ein ak-
tuelles Thema in basisdemokratisch orientierten politischen Dis-
kussionen.

Nicht unerwahnt bleiben darf, dass Rekommunalisierung und
Biirgerbeteiligung keinem Selbstzweck dienen diirfen. Es kann
nicht darum gehen, aus dogmatischen Uberzeugungen heraus
Aufgaben der Daseinsvorsorge grundsatzlich in 6ffentlicher Hand
zu belassen, die besser von Privaten ibernommen werden kon-
nen. Dies ware Einzelfall bezogen zu priifen. Vor allem sind alte
Fehler wie inputorientiertes Handeln oder mangelnde Kunden-
orientierung bei kommunaler Leistungserbringung zu vermeiden.
Auf der Grundlage moderner Verwaltung im Sinne eines New Pub-
lic Management sind neue, effiziente Strukturen zu schaffen, die
eine wettbewerbsfahige, marktgerechte Leistungserbringung ga-
rantieren. Das Gemeinwohlziel (citizen value) ist dabei zu verfol-
gen.

IV. Nachhaltige und biirgerbezogene Rekommunalisierung

Daseinsvorsorge ist wie in Pkt. 1 dargestellt eine staatliche
Aufgabe, mit der die Verwaltung fiir soziale Lebensbedingungen
der Biirger sorgen soll. Im Gegensatz zur reinen Eingriffsverwal-
tung ist der Staat bei der Daseinsvorsorge gehalten, leistend tatig
zu werdens.

Soweit der Staat die Aufgaben der Daseinsvorsorge selbst
ibernimmt, spricht man also von einer Leistungsverwaltung. Es
ist aber wie bereits erwdhnt nicht gesetzlich festgeschrieben, dass

8 Vgl. Gahrmann/Monnich/Moewes et alt, Band 1, a.a.0., s. 22.
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der Staat diese Aufgaben selbst ausfiihrt. Er kann sie auf private
Unternehmen tibertragen und muss dann die Gewahrleistung fur
eine addquate Ausfilhrung der Daseinsvorsorgeaufgaben iiber-
nehmen. In diesem Fall spricht man von einer Gewahrleistungs-
verwaltung.

Leistungsverwaltung ::> Privatisierung I::>Gewéihrleistungsverwaltung

| |

Rekommunalisierung

Quelle: eigene Darstellung.

Die Gewahrleistung einer angemessenen Ausfiihrung privati-
sierter Aufgaben erfolgt vor allem durch entsprechende und ver-
traglich abgesicherte Steuerungs- und Kontrollinstrumente. Dafiir
muss der Staat die erforderlichen personellen und sachlichen Res-
sourcen bereitstellen.

In theoretisch-wissenschaftlichen Untersuchungen und in der
Praxis hat sich herausgestellt, dass gerade hier Probleme bei Pri-
vatisierungen von Aufgaben der Daseinsvorsorge entstehen und
dies eine Motivation fiir Rekommunalisierungen ist. Die Gewahr-
leistung einer angemessenen Ausfiihrung von an private Unter-
nehmen tibertragenden Aufgaben impliziert auch und insbeson-
dere die Gewahrleistung nachhaltigen Wirtschaftens im Rahmen
der Daseinsvorsorge. Die Ausfiihrung von Aufgaben der Daseins-
vorsorge ist demnach eng verkniipft mit der Sicherstellung nach-
haltigen Wirtschaftens. Nachhaltigkeit reduziert sich dabei nicht
nur auf die 6konomischen Aspekte. Das Grundkonzept der Nach-
haltigkeit basiert auf den drei Siulen Okonomie, Okologie und
Soziales, wobei alle drei Saulen gleichberechtigt nebeneinander
stehen.
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Eine
gerechte Welt

OKOLOGIE SOZIALES

NACHHALTIGE
ENTWICKLUNG

Eine Eine
lebensfihige lebenswerte
Welt Welt

OKONOMIE

Quelle: http://www.google.de/imgres?imgurl=http://www.nachhaltigkeitstage.de/
sites/default/files/3saeulen.jpg&imgrefurl=http://www.nachhaltigkeitstage.de/
nachhaltigkeit.

Nachhaltig im Sinne der Vereinten Nationen ist eine ,Entwick-
lung, die die Bedtrfnisse der Gegenwart befriedigt, ohne zu riskie-
ren, dass kiinftige Generationen ihre eigenen Bediirfnisse nicht
befriedigen konnen“.

Der Grundkonsens zur Nachhaltigkeit, dass es drei nebenei-
nander wirkende Saulen gibt, wird durch die tiglichen Debatten
und durch die Praxis im Rahmen von Privatisierung und Kommu-
nalisierungsiiberlegungen revidiert, indem die Siule Okonomie
ein besonderes Gewicht erhalt. Dies verwundert zundchst nicht
angesichts der Tatsache, dass der Begriff der Nachhaltigkeit, der
auf den sogenannten Brundtlandreport von 1987 zuriickgeht und
in den folgenden Weltkonferenzen der UN von Rio u.a. festge-
schrieben wurde, Grundlagen des existenziellen Miteinanders zu-

9 Hauff, Volker, Unsere gemeinsame Zukunft, Der Brundtland-Bericht der
Weltkommission fiir Umwelt und Entwicklung, Eggenkamp Verlag, Greven, 1.
Auflage, 1987, S. 46.
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sammenbringt, die eigentlich politische Fliehkrafte haben10. Die
zentrifugalen Krafte zwischen den drei Sdulen der Nachhaltigkeit
scheinen so grof? zu sein, dass Denken und Handeln bei Privatisie-
rungs- und Rekommunalisierungsprozessen geradezu beherrscht
werden von primir 6konomischen Uberlegungen.

Ein weiteres Problem hinsichtlich einer nachhaltigkeitsgerech-
ten Daseinsvorsorge, unabhingig von der Organisationsform, ist
neben der Okonomielastigkeit die eher kurz- als langfristige Pers-
pektive, mit der politische Entscheidungen verknlipft werden. So
war Anlass fiir Outsourcing und Privatisierung in den 90er Jahren
in vielen Fallen die Haushaltsnotlage der betroffenen Kommunen,
die durch die Vergabe von Dienstleistungen an Private oder durch
den Verkauf des Tafelsilbers versuchten, ihren Haushalt kurzzeitig
zu sanieren, ohne die dadurch in der Zukunft entgangenen Gewin-
ne aus diesen Dienstleistungen zu berticksichtigen.

Diese Entwicklung zu durchbrechen und Konzepte zu entwi-
ckeln, die ein Nebeneinander der drei Sdulen der Nachhaltigkeit
bei Rekommunalisierungsprozessen unter Einbeziehung von Biir-
gerbeteiligung erreichen, erscheint ein wichtiger Aspekt fir die
weitere Diskussion um die 6ffentliche Daseinsvorsorge und Biir-
gerbeteiligung zu sein. Es muss erreicht werden, dass im politi-
schen Handeln und in der 6ffentlichen Wahrnehmung ein Gleich-
gewicht zwischen den drei Sdulen der Nachhaltigkeit bei Rekom-
munalisierungen erzielt werden kann.

Verschiedene Einzelaspekte im Zusammenhang mit der 6ko-
nomischen Nachhaltigkeit sind zu berticksichtigen. So die Frage,
ob eine Rekommunalisierung und die damit verbundene mogliche
Dezentralisierung zu Gebiihrenerhohungen fithren kann ange-
sichts fehlender Skaleneffekte, dies insbesondere bei kleineren
Kommunen. Lasst man ideologische Aspekte aufden vor, sollte ein
Nebeneinander der Nachhaltigkeitssdulen nicht dazu fiithren, dass
die Biirger dadurch mit héheren Gebiihren belastet werden. Bei

10 Bachmann, Gilinther, Nachhaltigkeit: Politik mit gesellschaftlicher Pers-
pektive, in: Politik und Zeitgeschehen, Bd. 31-32, Bundeszentrale fiir Politische
Bildung, Bonn 2002, S. 8.
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bestimmten Leistungen wie z.B. im Abwasser- und Abfallbereich,
besteht ein Abnahme- und Benutzungszwang, woraus die Ver-
pflichtung zum Zahlen von Gebiihren und Beitragen abzuleiten ist.
Hinzu kommt, dass es keine Konkurrenz von Anbietern gibt. Nur
eine - staatliche oder private - Institution iibernimmt in der Regel
die Aufgabe, Abfall oder Abwasser zu beseitigen. Die Biirger sind
dadurch gezwungen, den jeweiligen Monopolpreis zu akzeptieren
und haben keine Moglichkeit, den Anbieter zu wechseln.

Blrgerbeteiligung kann dazu beitragen, einen Entscheidungs-
prozess fiir oder wider eine Rekommunalisierung im Sinne der
Biirger mitzutragen. Sie sollte den Prozess transparent fiir alle
machen und dazu beitragen, dass angemessene Gebiihren bzw.
Beitrage fiir die Inanspruchnahme von Leistungen der offentli-
chen Daseinsvorsorge erhoben werden.

Okologische Nachhaltigkeit wurde in den Debatten iiber Pri-
vatisierungen und Rekommunalisierungen bislang weitgehend
ausgespart oder auf wenige Aspekte reduziert, die bei weitem
nicht alle wichtigen Probleme umweltgerechter Aufgabenerfiil-
lung inkludieren. Besondere Bedeutung erlangt die dkologische
Nachhaltigkeit bei Daseinsvorsorgeaufgaben, die direkte Auswir-
kungen haben auf die Qualitat der Umweltbedingungen, wie dies
z.B. im Strafdenbau oder in der Entsorgungswirtschaft der Fall ist.

Die soziale Nachhaltigkeit war in der Vergangenheit ebenso
wie die 6kologische kein wesentliches Entscheidungskriterium fiir
die Politik. Aus Sicht der betroffenen Mitarbeiter und der Biirger
im Sinne von Gebilihrenzahlern hat die Frage der sozialen Betrof-
fenheit allerdings in den letzten Jahren an Bedeutung gewonnen.
Flr Mitarbeiter spielt z.B. die Frage der Riickkehrmoglichkeit zur
offentlichen Hand bei Privatisierungen eine wichtige Rolle. Dies
wurde in der Vergangenheit bei der Aushandlung von Vertragen
nicht immer bertiicksichtigt!l, was zum Zeitpunkt des Auslaufens
von Vertragen zu sozialen Harten fiir die Betroffenen in den priva-
ten Betrieben fithren kann. Die Riickkehrmdglichkeit von Mitar-

11Vgl. Gahrmann/Mdnnich/Moewes et alt,, Band 1, a.a.0., s. 175.
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beitern aus privaten Unternehmen in die 6ffentliche Verwaltung
ist neben verschiedenen anderen Aspekten bei der Entwicklung
von Privatisierungs- und Rekommunalisierungskonzepten zu be-
rucksichtigen, was durch eine Beteiligung von Biirgern und Be-
troffenen an den Entscheidungsprozessen sichergestellt werden
kann.

Rekommunalisierungen kénnen in der Region zu Beschafti-
gungseffekten fithren. Wahrend private Unternehmen ihr Perso-
nal auch lberregional einwerben, weil regionale Beschaftigungs-
effekte fiir sie keinen Nutzen bringen, ist fliir die Kommune die
Sicherung und Schaffung von kommunalen Arbeitsplatzen ein Kri-
terium, das bei der Frage nach Ausschreibung oder Rekommunali-
sierung ein wichtige Rolle spielen sollte. Nachhaltige kommunale
Beschaftigungsverhaltnisse in der offentlichen Daseinsvorsorge
unterstiitzen eine soziale Nachhaltigkeitspolitik der Kommune.

Hier zeigt sich die Relevanz von Mitspracherechten der Biirger,
die als abhdngig Beschaftigte ein hohes Interesse daran haben,
dass ihre gezahlten Steuern zugunsten der Beschaftigung mog-
lichst vieler Mitblrger einer Region eingesetzt werden. Dies ist bei
Kommunen eher zu erwarten als bei privaten Unternehmen.
Durch eine kommunal ausgerichtete Beschaftigungspolitik er-
reicht die 6ffentliche Hand, dass sie soziale Kosten z.B. zur Unters-
tiitzung arbeitsloser Mitbiirger spart. Die Kommune hat mithin ein
hohes Eigeninteresse, fiir eine aktive Beschaftigungspolitik in ih-
rer Region einzutreten.

Ein weiterer sozialer Aspekt betrifft die Einbindung der Biirger
in die Organisation kommunaler Betriebe, also die Zeit nach der
eigentlichen Rekommunalisierung. Sie sollten so eingebunden
sein, dass sie an strategischen Entscheidungen mitwirken kénnen.
Zusammenfassend ladsst sich festhalten, dass addquate Konzepte
zu entwickeln sind, wie Biirgerbeteiligung bei kommunaler Auf-
gabenwahrnehmung realisiert werden kann. Wichtig ist dabei,
eine langfristige Wirkung zu erzielen. Die Zyklen von Privatisie-
rung und Rekommunalisierung miissen zugunsten von langfristi-
gen kommunalen Loésungen und nachhaltiger kommunaler Wirt-

106



Nachhaltige Rekommunalisierung 6ffentlicher Aufgaben mit...

schafts- und Beschaftigungspolitik iiberwunden werden. So viel-
faltig die moglichen Organisationsstrukturen in Verwaltungen fiir
die Aufgabenerfiillung in der Daseinsvorsorge sind, so unter-
schiedlich kénnen Konzepte fiir Biirgerbeteiligungen sein. Kon-
zepte fiir Biirgerbeteiligungen miissen auf die jeweiligen Rah-
menbedingungen (Aufgabe, organisatorische Einbindung der Auf-
gabe in die Verwaltung u.a.) abgestellt werden. Beteiligungen der
Biirger sind sowohl auf der Ebene der Entscheidungsvorbereitung
iiber eine Rekommunalisierung denkbar als auch in der eigentli-
chen Betriebs- resp. Umsetzungsphase. Eine Partizipation der
Biirger kann partiell bei bestimmten Entscheidungsprozessen
oder kontinuierlich erfolgen. Es wurden hierfiir unterschiedliche
Instrumente entwickelt und bereits in sehr unterschiedlichen
Aufgabenbereichen der o6ffentlichen Daseinsvorsorge eingesetzt.
Hierzu wird an dieser Stelle auf die einschlagige Literatur verwie-
senl?,

V. Resumée

Mehr Biirgerbeteiligung eroffnet die Chance auf mehr direkte
und gelebte Demokratie und ein Aufbrechen lobbytypischer
Strukturen im politischen Raum. Die Ausfiihrungen haben gezeigt,
dass die Forderung nach mehr Biirgerbeteiligung in der o6ffentli-
chen Daseinsvorsorge aus wirtschafts- und sozialpolitischer Sicht
an Bedeutung gewonnen hat. Die Aktualitit des Themas und die
damit verbundenen Handlungserfordernisse zeigen sich u.a. dar-
an, dass die Rekommunalisierung aufgrund unsicherer Zukunfts-
perspektiven sowie der globalen und lokal wirkenden Finanzkrise
sowohl fiir die Biirger als auch fiir die Politik zunehmende Bedeu-
tung erlangt. Dadurch werden die Birger aufgrund zunehmender
Schuldenprobleme und personlicher finanzieller Betroffenheit fiir
die Haushaltspolitik des Landes und ihrer Kommunen sensibili-
siert. Sie wollen ein stiarkeres Mitspracherecht bei der Verwen-
dung des Staatshaushaltes erlangen.

127.B. Nanz, P., a.a.0., 2012.
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In der Vergangenheit wurden insbesondere wirtschaftliche
und politische Interessen bei Entscheidungen tiber mogliche Pri-
vatisierungen berticksichtigt. Inzwischen sind im Sinne nachhalti-
gen Wirtschaftens auch 6kologische und vor allem soziale Aspekte
in den Fokus der politischen Diskussion gertickt, dies nicht zuletzt
dank des Engagements der betroffenen Biirger.

Viele Privatisierungsvertrage aus dem Bereich der 6ffentlichen
Daseinsvorsorge laufen in den nachsten Jahren aus. Es ist daher
wichtig, rechtzeitig Konzepte fiir eine nachhaltige Aufgabenwahr-
nehmung zu entwickeln und dabei nicht-6konomische Aspekte
und Bilrgerbeteiligung addquat zu berticksichtigen.

STRESZCZENIE

Rekomunalizacja zadan
z sektora publicznego z udziatem obywateli

Artykul bada zaleznosci udzialu spoteczenistwa przy wykonywaniu
statych i koniecznych zadan z sektora publicznego w strukturach demo-
kratycznych. Autor wyjasnia, Ze post-demokratyczne tendencje
w krajach takich jak Niemcy oraz kryzys ekonomiczny i finansowy do-
prowadzity do sytuacji, w ktorej udziat obywateli w polityce i Zyciu spo-
lecznym jest znaczacy. W pierwszej cze$ci artykulu naszkicowano tto
teoretyczne i polityczno-gospodarcze. Nastepnie oméwiono aspekty
wykonywania zadan prywatnych i komunalnych oraz witaczania obywa-
teli do proces6w podejmowania decyzji dotyczacych tych zadan. W trze-
ciej czeSci artykutu autor podkresla, ze wykonywanie zadan
z sektora publicznego zawsze nalezy rozwazaé w aspekcie zapewnienia
ich ciaglosci, oraz Ze udziat obywateli moze odgrywa¢ wazng role
w realizacji tych trwatych celow.
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ABSTRACT

Sustainable municipalization
of public tasks with citizen participation

The article examines the interdependence of public participation
and sustainable performance of public tasks in democratic structures.
The author explains that post-democratic tendencies in countries like
Germany in conjunction with economic and fiscal crises have led on to
making citizen participation in politics and society prominent. In the
first part of the article the theoretical and economic policy backgrounds
will be outlined. Afterwards aspects of private and municipal task
performance are discussed in connection with the integration of citizens
in the decision-making processes. In the third part of the article the
author strengthens that the performance of public tasks has always to
be considered under the aspect of sustainability and that citizen
participation can play an important role in the implementation of
sustainability goals.
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Criminalistics in law enforcement: possibilities,
nowaday realities and problems

Accumulation of forensic knowledge, of course, changes not
only the paradigm of general theoretical foundations of forensic
science, but also the views on its opportunities in law enforce-
ment. The major trends of this problem have been reflected in the
works of Ukrainian professors and V. H. Honcharenko, V. Yu. She-
pitko, M. P. Yablokov, et al. We will try to understand the grounds
to these positions.

As practice shows, the vast majority of deadlock or abnormal
situations in any sphere of law enforcement are generated usually
equally; on the one hand, by non-systematicness and collision of
legal norms and gaps in legislation, on the other, by incompetence,
unprofessionalism of the lawyers themselves as they do not delve
into the nature of social relations that require legal regulation
through the application of the law. They misunderstand or inten-
tionally disregard legal norms, objective nature regularities, mod-
ern technologies of law enforcement activities. In other words, the
quality of law enforcement activities as an important component
of the regulating mechanism and characteristic of the legal state
depends not only on its proper legal-normative and executive-
technological equipment, but mainly on the fact how it is done
professionally.

Herewith, it seems, from the viewpoint of the professional lev-
el of a law enforcer, reflections and molded on their basis
worldview position are unlikely grounded and indisputable. The
law enforcer’s worldview position implies ,the main role for the
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knowledge of the law and recommendations in legal science
branches as to their application in the situations that require
a legal solution. It is also essential to have the knowledge about
the possibilities of non-legal science branches, which develop
modern technologies for searching, recording and using of any
evidentiary facts”l. The professional level of a law enforcer equal-
ly dependents on the fact if s/he possesses:

1) adequate knowledge of appropriate branches of the law
and basic legal science branches according to their compe-
tence;

2) knowledge of other legal sciences, especially those develop-
ing modern technologies for law enforcement;

3) necessary experience, abilities, perfected skills of using
these two blocks of knowledge to solve legal issues.

It appears that this conclusion has been confirmed by practice.
Otherwise, if the major role in determining a professional level of
the lawyer is devoted exclusively to the knowledge of the law and
legal science branches according to their specialization, and, thus,
the importance of the other two components is underestimated,
then virtually every law university graduate having a diploma
with honors or appropriate excellent grades would have grounds
to claim for occupying an “awaited” high position at once after
graduation and he would not have “to go the way from a lieute-
nant to a general”. This would level the meaning of prosecutors’
class rates, judges’ qualifying classes, state employees’ ranks, etc.
as criteria of legal officers’ experience, discipline, level of profes-
sionalism and prerequisites for their claiming for occupying an
appropriate level of responsibility and complexity of tasks of the
position. In terms of a natural psychological desire of any individ-
ual for professional growth, as well as the perspective of progress,

1 d6sokoB, H. II. TeopeTuyeckue u mMpakKTUYECKHE aCeKThl NPUMEHEHHUS
JaHHBIX KPUMHHAJUCTUKA B NpPAaBONPHMEHUTEJBHON M MHOW HOPUJHAYECKOU
JesatenbHoctu / H. I1. I6;10Kk0B // BecTHUK KpuMUHaAUCTUKU. — 2009. - Ne 3
(31).-C.16.
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self-development of any kind of human activity the best option,
contributing to both of these processes, is employee’s possession
of both - the quality of professional knowledge and up-to-date
technology, which optimize their use, and the ability to quickly
develop and fulfill them in practice.

Thus, proper possession of the complex of the above-
mentioned three blocks of knowledge and skills means
achievement of the contemporary level of legal professional
knowledge that is the guarantee of law enforcement correctness,
and, therefore, achievement of the objectives of regulation. In
shaping lawyer’s professional level, the essential role belongs to
legal science of practical direction, which develops advanced
technologies for collecting, researching, evaluating, and using of
legal facts, and thus participates (or may participate) in truth cog-
nition, contributes to proving in the situations that require ad-
justment by means of the law.

That science, in particular, is criminalistics. Not being a branch
of the law, forensic science in the Ukrainian law and in the law of
other countries, within which it as a science overpassed a com-
mon Soviet period of its formation and intensive development,
occupies an important place in enforcement activity, especially in
the sphere of criminal justice.

Hereby, in late 90s of the 20t century - beginning of the 21st
century there appeared not only some isolated publications, but
a publication ‘wave’, which testified that forensics had entered
new frontiers of knowledge and new spheres of use of its scientific
product. Using its own means and methods, forensics helps prov-
ing and, thus, becomes a necessary attribute of the law?. ,Forensic
science is no longer only for detection and investigation of

z Apouxkep JI. E. Hcnhoavb3osaHue OaHHbIX KPUMUHAAUCMUKU 8 CYOe6HOM
paszbupameabcmee yeo0108Hbix dea [/ EJL.Apoukep. - M.: lOpug,. aut., 1964. -
223c. BapdosomeeBa T.B. 3awuma e yeoso0eHum cydonpouszgodcmee [
T.B.BapdonomeeBa. - K.: UH-T apgBokaTypbl npu KueBckoMm yH-Te uM. Tapaca
[IleBuenko, 1998 - 204c.
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crimes... Forensics serves the task of solving, investigating, pre-
trial investigating and preventing of the crime”.

V. H. Honcharenko, V. Yu. Shepitko, M. P. Yablokov see even
wider horizons for using criminalistics, and this appears to be
quite reasonable. Thus, according to V. H. Honcharenko, ,for more
than a century of its existence, forensic science has significantly
escalated the scope of investigation and criminal justice system as
a whole... Modern forensics has become a peculiar and unique re-
search entity through which natural-scientific and technical
achievements of the world society have been transformed and
used to establish legally significant facts in the various fields of
science and practice, going beyond combating delinquency, crimi-
nal justice, and it more substantively extends to all social rela-
tions, requiring specific situational regulation”. V. Yu. Shepitko has
a similar opinion that ,criminalistics has moved beyond the cycle
of criminal science”. He, like M. P. Yablokov emphasizes that ,fo-
rensics primarily provides professional training of inquirers, fo-
rensic, operational and investigative personnel, prosecutors. At
the same time, the knowledge of criminalistics is equally neces-
sary for judges, attorneys, employees of private detective and se-
curity agencies, bank employees and other legal professions3. Due
to M. Caberle, B. Holysta, V. Shepitko, the knowledge may be used
in civil and administrative proceedings and during various court
procedures, in complete fixing of legal actions by using technical
means; according to V. H. Honcharenko, it may be used in the no-
tary, penal-executive, commercial, banking activity, literary stu-
dies, linguistics, archeology, art studies, etc.

At the same time, there are thorough scientific researches, in-
cluding monographs and doctoral theses directed at adaptation of
forensic means, techniques and methods for using them during
the trial investigation by state prosecutors, defense attorneys and
by the court. Moreover, in forensic science there has been a posi-
tive trend in the development of particular methods of judicial

3 Kpumunaaucmuka: Yue6Huk / oTB. pen. H.ILA6a0koB. - 3-e usg. - M.
Opucts, 2005. - C. 21.
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investigation intended for a public prosecutor, a defense attorney
and the court*. But, unfortunately, in aspect of using forensics data
in other spheres of the law enforcement we witness a stalemate
situation; in the Ukrainian science there is only a statement of this
possibility.

While, on the other hand, arsenal of its knowledge (technical,
tactical and methodical) and the use of forensic technologies with
a variety of evidential facts, which forensics has developed during
the time of its existence, as well accumulated experience of this
knowledge use in evidence-based activities are actually in de-
mand, they can be used and are being used in other, than criminal
justice, spheres of law enforcement.

Forensics capabilities can be used particularly successful pri-
marily in other kinds of procedural activities as they all have the
same cognitive (gnoseological) basis i.e. proving. In particular, in
civil, economic and administrative proceedings, forensic knowledge
and technologies, first of all, can be successfully used at trial for
appointing and conducting forensic examinations, while interact-
ing with the expert; for requesting (withdrawing) free and se-
lected experimental samples of handwriting or text writing, goods,
documents for signature identification, etc.; in materials prepara-
tion for examination; in evaluation of expert’s opinion; in selection
based on affiliation, examination and investigation of written and
material evidence; in obtaining witnesses’ testimonies, or expla-
nations of the parties and third parties.

In modern conditions of formalization and algorithmization of
various kinds of evidentiary-cognitive activity, not only in criminal
proceedings, and constant improving of the work of forensic tech-
nologies with any legally significant information, criminalistics
opportunities are being increased in other spheres of law en-
forcement. In particular, the work of appropriate forensic tech-
nologies with evidential facts can be formed in certain algorithms

4 Korytuu [. 1. BukopucmaHHs 3HAHb ma 3adco6ié KpuMiHajgicmuyHoi
makmuku [ Memoduku hid 4ac po3z2a50y KpumiHaabHux chpas y cyoi [/
I. I. Korytuu. - JIeBiB: Tpiaga mutoc, 2009. - C. 273 - 348.
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depending on the type of legal facts that require establishment
and legal issues that require solution. For example, on the basis of
cognition of the form and essence of various civil law or commer-
cial agreements, mechanisms of their making and implementation,
obligations, testaments and other legal actions being in dispute,
forensic technology identification and analysis of legally relevant
facts, suitable for acceptance and justification of appropriate legal
decisions, may be formed.

Various means of forensic tactics can be used in administrative
and legal activities, actually in all spheres of public relations as
proceedings in cases of administrative offenses have much in
common with investigation proceeding and trial of criminal cases.
In particular, collecting of evidence in cases of administrative of-
fenses is carried out by gathering of explanation, conducting of
examination, investigating of physical evidence and documents,
examining of premises and facilities, as well available there ob-
jects and documents, which belong to an entity or a private entre-
preneur, personal examining of things and vehicles that an indi-
vidual possesses, etc. In this case, during proceedings on adminis-
trative offenses, it certainly appears to be helpful not only tactical
forensic techniques and recommendations for carrying out the
abovementioned administrative and legal actions, but also posses-
sion by a law enforcer skills - the so-called ,forensic (investigative
and analytical) thinking” i.e. evaluation of the collected evidence
and the situation that emerged in the case; determination of prov-
ing directions, identification of unknown circumstances and range
of evidence due to which they can be set, as well means of prov-
ing; analysis and evaluation of the collected evidence in terms of
their adequacy for making the right legal decisions.

Similarly, for any legal activity are important law enforcer’s
skills and abilities to establish psychological contact with other
participants of this activity in a variety of situations, to identify
(diagnose) the truth or falsehood of their statements, to elicit ho-
nesty and scrupulosity, or falsity of their taken up attitude, as well
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to receive from them legal and other information necessary for
solving cases.

Surely, law enforcer’s ability to properly evaluate legal situa-
tions that arise in their course, and, accordingly, choose the most
optimal ways (methods) of action in carrying out their profes-
sional functions for the proper solving of disputes, conflicts and
negotiation processes is important for efficiency, ergonomics of
legal activity. Eventually, the skill to assess the situation adequate-
ly is significant in any practice of any relationships and communi-
cation with people. And just the product of criminalistics is theo-
retical and practical foundations of the situational approach to the
investigation as a whole, and in the course of separate investiga-
tive actions in order to solve effectively the final objectives of the
investigation or tactical interim ones. This approach can be very
useful to improve the efficiency of any other, than criminal pro-
ceeding, legal activity.

The use of the situational-operational approach in the planning
and organizing of the investigation as a whole and reflecting on
separate investigative actions and other actions is practically
a part of the process of thinking, which is conditionally called ,fo-
rensic thinking” or ,forensic worldview”>. The thinking algorithm
based on the situational approach can be used not only to forensic,
but also in any other legal activity. Thus, due to M. P. Yablokov,
none of the legal sciences, except forensics, contributes to the
formation of the lawyer’s analytical thinking®. Having these think-
ing skills, lawyers, regardless of the nature of their activities, can
better detect, analyze and use any evidentiary facts, explore their
material, documentary and other sources; they can tactically and
correctly communicate with people during examinations, gather-

5 Holyst Brynon Kryminalistyka. - Wydanie XI zmenione. - Warszawa:
LexisNexis, 2007. - s. 37.

6 s16;10k0B, H. Il. TeopeTnyeckre M NMpaKTHUYeCKHe acCNeKThl NMPUMEHEHHUSs
JlaHHBIX KPUMHWHAJUCTUKH B MPaBONPHUMEHUTEJIbHOW U MHOW IOPHUANYECKOH
JesatenbHoctu / H. I1. 1610k0B // BecTHUK KpuMHUHaAUCTUKU. — 2009. - Ne 3
(31).-C.22.
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ing of explanations, surveys, interviews in the course of various
types of legal proceedings, in arranging processes, corporate rela-
tions, etc.

Forensic means, techniques and methods can definitely help
(and are helping) in ensuring the safety of different types of com-
mercial, industrial, business activities detecting and preventing all
types of offenses and crimes committed by the entity personnel
themselves or with their help, as well outside criminal influences.
Thus, in practice, legal departments and security department in
the structure of public joint stock companies, private joint stock
companies, banks always closely collaborate, sometimes forming
a common structural unit.

For example, in any economic production activity, designed by
criminalistics guidelines on the detection and disclosure of thefts
in various economic sectors, on prevention manufacturing subs-
tandard products and a range of other economic crimes would be
useful for most entities as they can prevent and deter similar
crimes, using their own means. In fact, such forensic recommen-
dations are actually a universal informational support for any pro-
fessional activity that aims at identifying and detecting complex
schemes of preparation for the theft, ways of their committing and
concealment of traces and signs of their commitment; schemes of
non-recorded surpluses of raw materials or finished products and
their appropriation; schemes of manufacturing substandard
products and their falsification, including pharmaceuticals, alcohol
and so on.

Forensic science offers various means, techniques and me-
thods for studying the individuality of the subjects who are in-
volved in the criminal justice system or have their own interest
there. First of all, we mean the polygraph. Besides, according to
M. Yablokov, in order to determine the reliability of people who
are selected to work, the methods of forensic handwriting diag-
nostics may appear to be effective as they can diagnose typologi-
cal (socio-demographic and psychological) traits of the future
workers. Based on the study of handwriting samples of a person
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being diagnosed, this technique allows you to determine his/her
psychopathological state, presence of various diseases; depen-
dence on gambling, etc.” It requires thorough knowledge of
handwriting and can be done, for example, by handwriting experts
on employers’ request who want to diagnose their employees.

Forensic knowledge, techniques and methods are particularly
relevant for those types of legal actions that investigate a variety
of forged documents; then a legal officer should demonstrate ap-
propriate knowledge and skills of applying forensic rules for doc-
uments and exhibits; the knowledge of signs and traces of differ-
ent ways of forgery, methods and means for their detection.

All of the above leads to the conclusion that it is both irration-
ally and not logistically® for most types of legal practice and foren-
sic science itself, as well from the viewpoint of regulations effi-
ciency achievement to be scornful and skeptical, to reject or ig-
nore forensic analytical thinking, as well as other forensic means,
techniques and methods for detection and investigation of the
evidence-based information in legal activities of other kinds ra-
ther than criminal-procedural. This is a waste of opportunities of
the forensics scientific product.

Instead, the following realities correspond to the above con-
clusion: introduction and implementation of forensic means, tech-
niques, methods and algorithms for the detection and investiga-
tion of evidence-based information in legal activities of other
kinds rather than criminal-procedural, is still in the Rubicon area
of getting the ball rolling, and, obviously, could be better.

7 OpsioBa B. @. CydebHo-nouepkosedueckas duazHocmuka: yue6. nocobue 015
cmyd. Bysos / OpnoBa Banepus ®emopoBHa. — M.: IOHuTH-[aHa, 2006. —
160c.

8 Thus, from the perspective of enterprise management, logistics aims at
optimizing the costs and an efficient production process, distribution and
related services both within one enterprise and an enterprise group. It is
considered as a strategic management of material, financial, informational
flows in the process of procurement, supply, transportation, sale, and storage of
materials, inventory parts and finished goods.
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Who or what is to blame? The reason for this state lies in cri-
minologists, forensic science and legal education. In fact, when
teaching criminalistics still not enough attention is paid to reveal
and demonstrate the advantages of the forensic thinking algo-
rithm and other universal forensic technologies of collecting and
tactically thoughtful using of evidence-based information in other
kinds of legal activity. On the other hand, students-lawyers pri-
marily of civil law schools are mostly focused that their profes-
sional future is not in the field of criminal justice, and when they
begin studying a forensic science course, they usually do not real-
ize expediency of mastering forensic knowledge, its applicability
and usefulness for future civil, administrative, notary or other ac-
tivity. In this case, professors-criminologists should not be self-
assured and should not rely on students’ creative thinking, self-
interpretation and their successful adaptation of received forensic
knowledge in solving legal situations not in the sphere of criminal
justice. Therefore, the leading criminologists’ appeal makes sense
as they revealed the essence of this and related issues and trends.
They notify their colleagues about the need for teachers to help
students develop the ability to select the appropriate forensic
techniques, means and methods for collecting evidence-based in-
formation, their tactically correct use in proving and law enforce-
ment, depending on the situation that has arisen and requires le-
gal resolution.

It seems that the conclusion about the need of changing ap-
proaches to teaching forensic science can hardly be denied, rather
the opposite — one can easily find arguments that affirm its reason.
Thus, forensic means, techniques, methods, algorithms, and tech-
nologies are a kind of peculiar goods, a scientific product in terms
of economics. The same laws of economics, management, market-
ing, logistics and other economic categories pertain to it like to the
other products. Therefore, from the standpoint of marketing (ac-
tivities related to ensuring the availability of necessary goods and
services to the right audience, in the right place, at the right time)
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and logistics® (the science and activities related to organizing of
rational process of promoting goods and services from the pro-
ducer to consumers), the very forensic science (and criminolo-
gists) as the manufacturer of its product must take care of pro-
moting its toolkit of practical legal experience of its customers -
practicing lawyers - at the market.

Consequently, the task of criminologists is to reveal, demon-
strate, and promote forensics capabilities in any sphere of law
enforcement actively and constantly. Accordingly, we should
make appropriate adjustments to teaching criminalistics, avoiding
fundamental restructuring of the science and its curriculum. It is
especially important to do in the civil law schools where in the
context of specializations being prepared, the main emphasis is
placed on training specialists in the civil-economic or constitu-
tional-administrative cycle. Of course, such informational , promo-
tional” activities should be conducted the most actively in the
process of teaching the forensic science, but one should not ignore
it in conferences presentations, in articles and scientific papers. In
this way, it is necessary to convince the scientific community, es-
pecially of the civil, constitutional, and administrative cycles that
the role of forensics in the formation of professional legal know-
ledge of university graduates and law enforcement in general
should not be ignored.

It is the criminologists who can provide methodological assis-
tance to judges, members of civil, commercial, administrative pro-
ceedings for active and purposeful implementation of forensic
techniques and methods in their activities. And this assistance is
actually being provided in some scientific-practical books and
textbooks, as well as in the scientific research. For example, its
recommendations are very useful for judges and investigators’
tactics when they appoint and evaluate the results of forensic ex-
aminations, particularly, when the investigator, the parties or the

9 Paiz6epr B. A. CogpemeHHbIll IKOHOMUYECKUL €/108apb, — 5-€ U3, lepepao.
u pon. / B.A Pais6epr, JLII. JlozoBckuii, E.B. Ctapony6ueBa - M.: UHOPA-M,
2006.-495 c.
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court have difficulty with the wording of questions on solving the
expertise, the assessment of expert’s opinionl?. Especially valua-
ble are the manuals, which show the scope of the relevant classes,
certain types and subtypes of forensic examination i.e. it is shown
their possibilities in resolving certain categories of criminal, civil
and commercial cases, as well depending on individual situations.
In this case, the investigator, the court, and other subjects of the
proceedings receive a methodological support for necessary ob-
jects, which should be provided for an expertise or their availabili-
ty and access to them for the expert examination should be en-
sured; in preparation and provision of these objects it may be ne-
cessary to commit other proceedings (or apply for their commit-
ment), to know the requirements of their packing and sending to
the expert, etc. In this context, it is worth mentioning some re-
search papers devoted to this problem!l, which have been pub-
lished, for example, in Russia.

The above-mentioned considerations appear to lead to the fol-
lowing conclusions: 1) having different forensically relevant in-
formation, forensic means, techniques and methods of obtaining
and investigating the evidence can be successfully used in other
than criminal justice, law enforcement spheres; 2) this requires
good knowledge of forensic science, possibility of its means, tech-
niques and technologies; 3) therefore, the task of criminologists is
to reveal, demonstrate, and promote forensics capabilities in any
sphere of law enforcement actively and constantly.

10 Excnepmu3su y cydosili npakmuyi: Hayk.-npakm. noci6Huk / pepn. B. T.
l'onuapenko; KuiBcbkuih H/II cymoBux ekcmepTtus, AkajeMia ajBoKaTypu
Ykpainu. - 2-re BuA. nepepo6. i gom. - K.: Opinkom IuTtep, 2010. - C. 32 - 49.

11 Bosuyenkasa T.C. KpuMuHa/nuMcTH4YeCKUe acleKTbl aJJMUHHACTPATHUBHOIO
paccienoBanus / T.C.Bonveukas, B.H.XopbkoB // BeCTHUK KpUMUHATUCTUKH.
Boim. 3 (15) 2005. - C.6-19.
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STRESZCZENIE

Kryminalistyka w stosowaniu prawa:
mozliwosci, realia, problemy dnia

W artykule analizujg sie wspoétczesne mozliwosci, stan, tendencje
i problemy uzycia kryminalistyki w innych, oprécz kryminalnego s3-
downictwa, zakresach stosowania prawa. Uzasadnia sie, Ze w odpowie-
dzi na wysitek niektérych prawnikéw ponizy¢ role kryminalistyki w
edukacji i praktyce prawnej, koniecznie reagowac¢ dynamicznoscia, ela-
stycznos$cig i przemiang podejs¢ dydaktycznych przy jej wyktadaniu,
zeby aktywnie ujawniaé, demonstrowa¢, propagowac jej mozliwosci w
dowolnym zakresie stosowania prawa.

ABSTRACT

Criminalistics in law enforcement:
possibilities, nowadays realities and problems

In the article it has been analyzed modern possibilities, conditions,
tendencies and problems of the use of forensic knowledge in other
spheres of law enforcement, except criminological justice. It has been
shown that in spite of some lawyers’ attempts to underestimate the role
of criminalistics in legal education and practice, it is necessary to react
quickly and change didactic approaches to teaching forensic science in
order to reveal, demonstrate, promote its possibilities in any legal
sphere.
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Zmiana paradygmatu przestanek zwrotu
wywitaszczonych nieruchomosci
W orzecznictwie sgdowym

I. Wprowadzenie

Nie spos6b umniejsza¢ problematyki zwrotu wywtaszczonych
nieruchomosci w Trzeciej Rzeczypospolitej. Podnie$¢ wystarczy,
ze warto$¢ roszczen zgtoszonych lub mogacych jeszcze zostac
zgloszonych jest ogromnal. Kwestia realizacji tychze roszczen ze
zrozumiatych wzgledow budzi istotne napiecie spoteczne. Z jednej
strony wpisuje sie ona w konstytucyjnie uzasadniong ochrone
prawa wtasno$ci prywatnej. Uwarunkowania realizacji tego pra-
wa, z uwagi na kilkudziesiecioletnie doSwiadczenia ustrojowe Pol-
ski Ludowej, nabierajg dodatkowego zabarwienia emocjonalnego,
gdyz dotykaja dodatkowo takich relacji panstwo-obywatel, jakie
muszg zosta¢ uznane niejednokrotnie za nieprzyzwoite badz na-
wet niegodziwe. Z drugiej za$ strony prowadzi¢ moze do wzru-
szenia stosunkoéw wilasnosciowych utrwalonych przez kilka dzie-
siecioleci, co nie pozostaje bez znaczenia na przyktad dla majatku
jednostek samorzadu terytorialnego.

Nie kwestionuje sie przy tym, Ze instytucja zwrotu wywtlasz-
czonych nieruchomo$ci, w swoim zatoZeniu, stanowi jedna
z ustawowych gwarancji, Ze nieruchomosci te zostang wykorzy-

1 Warto$¢ potencjalnych roszczen reprywatyzacyjnych oszacowana w 2008 r.
wyniosta ok. 140 mld z}, przy czym wysoko$¢ roszczen dotyczacych samych
tzw. gruntéw warszawskich oceniana jest na ok. 40 mld zt - J. Rudzka, A. Seme-
nowicz, R. Stawicki, Problematyka reprywatyzacji w swietle projektéw ustaw
w latach 1989-2010, ze szczegélnym uwzglednieniem propozycji ostatnich regu-
lacji, Warszawa 2010, s. 30.
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stane zgodnie z celem wywtlaszczenia?, wynikajacym z decyzji
wywtaszczeniowej albo z innych aktéw, takich jak w szczeg6lnosci
umowa zawarta na podstawie art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 r.
o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci3.

W takim otoczeniu spoteczno-prawnym, widzie¢ wiec przede
wszystkim nalezy konstytucyjna zasade wywtlaszczania nieru-
chomosci na cel publiczny okreslony w ustawie. Konstytucja w art.
21 ust. 2 stanowi, ze o dopuszczalnoSci wywtaszczenia mowic
mozna tylko w sytuacji, gdy nastepuje ono na cel publiczny, z za-
gwarantowaniem ,stusznego” odszkodowania. Norma ta uzupet-
nia art. 21 ust. 1 Konstytucji wskazujacy ochrone prawa witasnosci
jako zasade ustroju spoteczno-gospodarczego Trzeciej Rzeczypo-
spolitej; przy tym uznac nalezy, Ze ograniczenie opisanego prawa
wtasnosci, tak jak kazde inne ,zmniejszenie” zakresu chronionych
uprawnien konstytucyjnych, opiera¢ winno sie na przepisie usta-
wowym, a takze winno uwzglednia¢ zasade proporcjonalnosci,
ktéra wymaga ,odpowiedniego” namystu od ustawodawcy, by
nazbyt pochopnie i w konsekwencji nietrafnie, nie limitowat on
wilasnosci, majacej charakter $wietego prawa do rzeczy. Tru-
izmem jest twierdzenie, Ze cho¢ prawo wtasnosci jest prawem
rzeczowym, dajagcym najpetniejsze wtadztwo nad rzecza, to nie
jest prawem absolutnym. Mozna by wrecz zaryzykowac¢ twierdze-
nie, ze zawsze gdy Trybunat Konstytucyjny czy sad administracyj-
ny postuguje sie takim stwierdzeniem, to jego mysl biegnie w kie-
runku uzasadnienia, to znaczy umotywowania zasadno$ci ograni-
czenia tegoz prawa. Niemniej zauwazy¢ nalezy, ze art. 64 ust. 3
Konstytucji dopuszcza réwniez mozliwo$¢ ograniczenia prawa
wtasnosci w drodze ustawy, w zakresie, w jakim nie narusza to
istoty prawa wtasno$ci. Oczywiscie oznacza to, iz prawo wtasnosci

2 ]. Parchomiuk, Charakter prawny roszczenia o zwrot wywtaszczonej nieru-
chomosci, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 1-2, s. 139; wyroki NSA: z dnia 28
stycznia 2011 r., I OSK 481/10, dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw
Administracyjnych, pod adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej jako:
»,CBOSA” oraz z dnia 25 marca 2011 r.,, I 0SK 777/10, CBOSA.

3Dz.U.z 1974 r., nr 10, poz. 645 ze zm.
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podlega ograniczeniom okre$lonym w przepisach ustawowych,
w szczeg6lnosci wynikajacym z przepiséw prawa administracyj-
nego, w tym z przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi* W szczegblnosci, jak wskazujg sady administracyjne, do istoty
niektdrych decyzji wydawanych na podstawie tej ostatniej usta-
wy, na przyktad decyzji zezwalajacej przedsiebiorstwu energe-
tycznemu na niezwtoczne zajecie nieruchomosci celem wykonania
prac eksploatacyjnych, zwigzanych z podcinka gatezi drzew, zbli-
zajacych sie niebezpiecznie do linii elektroenergetycznej zlokali-
zowanej na takiej nieruchomos$ci, w oparciu o art. 124 ust. 1a
w zw. z art. 124b ust. 3 u.g.n,, jest wlasnie ograniczenie praw rze-
czowych do nieruchomos$ci (w tym prawa wiasnosci), w razie
spelnienia enumeratywnie okreslonych w tych przepisach prze-
stanek. W zwigzku z tym wskazuja one, iz w sytuacji gdy organy
administracji trafnie ocenity, ze zachodzity w sprawie okreslone
w powyzszych przepisach przestanki ingerencji podmiotu pu-
blicznego (jakim jest w takim przypadku spotka energetyczna,
niezaleznie od tego, czy jej wtascicielem jest Skarb Panstwa badz
jednostka samorzadu terytorialnego czy tez inny podmiot)
w prawo wiasnos$ci strony, to nie mozna uzna¢, by ograniczenie
prawa wtasno$ci, jakie nastgpito w wyniku wydania decyzji orga-
now administracji publicznej, nastgpito z naruszeniem powszech-
nie obowigzujacych przepiséw prawa>.

Niewatpliwie wiec zaréwno ograniczenie, jak i odjecie prawa
wtasnosci spetnia¢ winno okreslong w art. 31 ust. 3 zasade propor-
cjonalno$ci w ograniczaniu praw i wolnosci konstytucyjnych. Wi-
dzie¢ jg trzeba najpierw w Swietle zasady wolnosci wystowione;j
w catym art. 31 Konstytucji, ktéory tym samym, na wzor zapiséw
Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela, wysuwa te zasade na czoto
swych unormowan, czynigc jg pierwszoplanowa kategorig rozdzia-
tu II regulujacego prawa, wolnosci i obowigzki cztowieka i obywa-

4 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U.
z 2014 r., poz. 518 ze zm.), zwana dalej takze ,u.g.n.”.

5 Wyrok WSA w Lublinie 24 czerwca 2014 r., II SA/Lu 907/13, CBOSA, nie-
prawomocny.
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tela®. Wolno$¢ cztowieka uznaje zatem ustrojodawca za wartos$¢
0 najwyzszym poziomie ochrony prawnej, moderowanej — na po-
ziomie rozwigzan Kkonstytucyjnych - takze przez zasade przyro-
dzonej i niezbywalnej godnosci kazdej osoby ludzkiej, ktéra ,sta-
nowi Zrddto wolnosci i praw cztowieka i obywatela” i z tej racji
uwzgledniana by¢ musi przez wiadze publiczne w taki sam, to jest
w istotny, spos6b podczas procesu konkretyzowania przez te wita-
dze zakresu obowigzkéw cztowieka i obywatela. Artykut 30 Kon-
stytucji nie odwotuje sie przy tym wprawdzie do wskazania granic
czasowych ochrony wynikajacej z niego kategorii prawnej ,godno-
Sci cztowieka”, ale majac na wzgledzie unormowania prawa cywil-
nego, w szczegdlnosci prawa majatkowe nasciturusa, stwierdzic¢
nalezy, iz z cata pewnoscig - gdy idzie o ochrone prawa wtasnosci -
powotane zasady obejmujg ochrong rowniez poczetego, lecz niena-
rodzonego cztowieka (w razie jego urodzenia) az do momentu za-
konczenia bytu osoby fizycznej, to jest do momentu jej Smierci.
Zasada zwrotu wywtlaszczonych nieruchomosci nie jest wy-
raznie wyrazona w przepisach konstytucyjnych, lecz, jak wskazuje
sie w orzecznictwie, nalezy ja wysnuc¢ z catoksztattu regulacji kon-
stytucyjnej, w tym zwtaszcza jako konsekwencje prawng zasady
unormowanej w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Nie jest ona jedynie
wyrazem ,odwrdcenia” tego unormowania, w takim bowiem
przypadku oznaczataby tylko tyle, ze dawataby mozliwo$¢ zwrotu
nieruchomos$ci wywtaszczonych z naruszeniem art. 21 ust. 2, to
jest na cel niemajacy charakteru celu publicznego lub pomimo
niewyptacenia bytemu wtascicielowi ,stusznego” odszkodowania.
Tymczasem ,zasade” te wyprowadza sie ad hoc odnoszac ja do
wtasciwych przepisOw prawa materialnego wskazujacych prze-
stanki zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci. Taka ,konkretyza-
cja” nie moze, moim zdaniem, prowadzi¢ do nadania jej rangi
ustrojowej, skoro jej ostateczny ksztatt zalezy kazdorazowo od
tresci przepiséw ustawowych normujacych podstawy zwrotu

6 W. Skrzydto, Komentarz do art. 31 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, SIP LEX,
akapit 1.
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tychze nieruchomos$ci. Zawodzi wiec w tym przypadku proste
przyjecie lustrzanego odbicia regulacji konstytucyjnej. Nie mozna
jednak przyja¢, ze zwrot nieruchomosci wywtaszczonych odby-
wac sie moze w oderwaniu od uksztattowania instytucji wyjscio-
wej, jaka jest wywtaszczenie, w spojrzeniu konstytucyjnym.

W orzecznictwie i w doktrynie przyjmuje sie rowniez odmien-
ne stanowisko. Wskazuje sie bowiem, ze zasada zwrotu wywtasz-
czonej nieruchomosci, jezeli nieruchomo$¢ ta nie zostata uzyta na
ten cel publiczny, ktéry byt przestanka jej wywtaszczenia, ma ran-
ge konstytucyjng i jest konsekwencjg art. 21 ust. 2 Konstytucji.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyprowadza sie
z opisanej wyzej zasady wynikajacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji,
obowigzek dopuszczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
w tych wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana
na ten cel publiczny, ktéry byt przestanka jej wywtaszczenia?. Sg-
dy argumentujg ponadto, Ze skoro art. 136 u.g.n. wprowadza za-
sade zakazu uzycia wywtaszczonej nieruchomosci na inny cel, niz
okreSlony w decyzji o wywlaszczeniu, ktérg to zasade mozna
réwniez rozumie¢ jako obowigzek zwrotu wywtaszczonej nieru-
chomosci, z wyjatkami okreSlonymi w ustawie, jezeli miataby by¢
przeznaczona na inny cel, niz okreslony w decyzji wywtaszcze-
niowej, to konsekwencja tej zasady jest przyznanie poprzednim
wtascicielom lub ich spadkobiercom prawa do zgtoszenia Zgdania
zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci8. W zwigzku z tym przyj-
muje sie jako zasade ,obowigzek zwrotu kazdej nieruchomosci
wywlaszczonej, ktéra nie zostata wykorzystana na cel wskazany
w decyzji o wywlaszczeniu”. Wyjatkiem od tej zasady, ze wszyst-
kimi tego konsekwencjami w ptaszczyznie dyrektyw interpreta-

7 Przyktadowo wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 14 marca 2000 r.,
P 5/99, OTK ZU 2000, nr 2, poz. 60; z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01,
OTK-A 2001, nr 7, poz. 216 i z dnia 3 kwietnia 2008 r., K 6/05, OTK-A 2008, nr
3, poz. 41.

8 E. Mzyk, [w:] G. Bieniek (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, Warszawa 2007, s. 438.
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cyjnych, sa te regulacje, ktore przewiduja ograniczenia wskazane-
go wyzej prawa podmiotowego®.

Pozostawiajac jednak rozstrzygniecie konstytucjonalizacji za-
sady zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci poza przedmiotem
prowadzonych rozwazan, wskaza¢ nalezy na problematyczng
kwestie ,gtebokosci” tejze zasady. Nie wynika bowiem z Konsty-
tucji, by ,kazda” nieruchomos$¢ wywtaszczona, jakiej nie udato sie
wykorzysta¢ na cel wskazany w decyzji o wywtaszczeniu, bez-
wzglednie podlega¢ winna powrotnemu przekazaniu na rzecz by-
tego wiasciciela albo jego nastepcoéw prawnych. Wniosku takiego
nie da sie jednocze$nie wyprowadzi¢ z przepisOw ustawy, cho¢,
jak wskazano wyzej, sady administracyjne uznajg j3 za generalng
zasade, od ktorej dopuszcza sie wyjatki enumeratywnie okreslone
w przepisach.

II. Paradygmatyczne ujecie przestanek zwrotu

Unormowanie przestanek zwrotu wywtaszczonych nierucho-
mosci w przepisach u.g.n. do niedawna jeszcze zdawato sie nie
budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci w stosowaniu prawa. Dla opi-
sania utrwalonego spojrzenia, czy precyzyjniej - sposobu doko-
nywania oceny podstaw zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci
przez sady administracyjne pozwole sobie uzy¢ stowa ,paradyg-
mat”, ktére jednak, z uwagi na jego co najmniej czeSciowa nieade-
kwatno$¢ do opisywanego stanu rzeczy wskazuje w cudzystowie.
Jedna z teorii rewolucji naukowych, ktéra odwotuje sie do pojecia
paradygmatu, w interesujacy sposob przedstawia wizje rozwoju
nauki jako aktywnosci ludzkiej. Opiera sie ta teoria na zatozeniu,
ze nauka ,normalna” stanowi aktywno$¢ ludzka bedaca ,rozwia-
zywaniem tamigtéwek (puzzles)” zgodnie z regutami wynikaja-
cymi witasnie z paradygmatu. Wyrdzni¢ wiec mozna trzy okresy
rozwoju nauki: okres przedparadygmatyczny, okres paradygma-
tyczny, okres zmierzchu paradygmatu. Na poczatku naukowcy
tworza, ksztattuja dojrzaly paradygmat, ktéry nastepnie stuzy

9 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 sierpnia 2012 r., Il SA/Kr 586/12, CBOSA.
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(pomaga) im w uktadaniu ‘puzzles’, za$ wraz z powiekszaniem sie
liczby ‘hard cases’, jak moznaby uzywajac jezyka prawniczego,
okresli¢ skomplikowane ,tamigtowki”, budzi sie nieufnos¢ do pa-
radygmatu. W takim przypadku nauka wchodzi w faze rewolucyj-
na, w jakiej naukowcy rozluzniajac zasady paradygmatu, tworza
pierwociny grupy nowych paradygmatu, sposrod ktérych jeden
uznaje sie za wigzacy. W ten sposéb konczy sie rewolucja nauko-
wa, a rozpoczyna nowy ,okres nauki normalnej”10.

To nieco odlegte od ,rzeczywistosci” polskiego prawa admini-
stracyjnego zapatrywanie moze by¢ podstawa do skréconej -
z koniecznoSci - refleksji dotyczacej niektérych aspektow zwrotu
wywtlaszczonych nieruchomosci. Teoria Thomasa S. Kuhna, opisa-
na w jego dziele pt. ,Struktura rewolucji naukowych” (,The Struc-
ture of Scientific Revolutions”), jak sadze, moze zosta¢ potrakto-
wana jako instrument stuzacy opisowi zmiany linii orzeczniczej
sadow administracyjnych dotyczacej interpretowania przestanek
zwrotu wywtlaszczonych nieruchomoscill. Poki co, zmiana ta od-
noszona by¢ winna przede wszystkim do podstawy zbednoSci nie-
ruchomosci na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, okre$lo-
nej wart. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.

Warto zwr6ci¢ uwage, Ze pojecie ,paradygmatu” mozna rozu-
mie¢, za Ludwikiem Wittgensteinem, takze jako ,klucz do zrozu-
mienia roli modeli lub stereotypéw w filozofii [badZz w kazdej in-
nej nauce - J. P.], ktére dziatajg jak szablony ksztattujgce mysli
w okreslony sposéb”12. Pomijajac pejoratywne zabarwienie stowa
,stereotyp” wydaje sie, ze wiasnie pewne utarte $ciezki rozumie-
nia okres$lonego przepisu, w tym wypadku dotyczacego podstaw
zwrotu wywtlaszczonych nieruchomosci, okreslone jako ,stereo-

10 W. Sady, Kuhna teoria rewolucji naukowych [w:] Historia filozofii. Wyktad
10; tekst dostepny pod adresem: http://adam-grobler.w.interia.pl/HF10.pdf;
dostep w dniu 8 pazdziernika 2014 r.

11 Nieco szerzej na temat tej teorii zob. M. Gawin, Nowoczesny paradygmat
filozofii polityki a prawa cztowieka, Warszawa 2012, s. 11 i n.; tekst dostepny
pod adresem: http://depotuw.ceon.pl/handle/item/144.

12 Http://logic.amu.edu.pl/images/1/16/Paradygmat.pdf; dostep w dniu 8
pazdziernika 2014 .
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typiczne” ulegty modyfikacji z uwagi na trudno$ci pojawiajace sie
w zastosowaniu dotychczas przyjetego ,paradygmatu” przestanek
zwrotu tychze nieruchomosci.

Zauwazy¢ najpierw trzeba, Ze zgodnie z ust. 3 art. 136 u.g.n.
poprzedni wtasciciel lub jego spadkobierca, moga zgda¢ zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli, stosownie do
przepisu art. 137 tej ustawy, stata sie ona zbedna na cel okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu. Stosownie za$ do art. 137 ust. 1 u.g.n.
(w pierwotnym brzmieniu) nieruchomo$¢ byta uznawana sie za
zbedna na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu w dwéch
przypadkach, to jest wtedy, gdy w terminie 7 lat od daty uzyskania
przymiotu ostatecznosci przez decyzje o wywtaszczeniu, nie zo-
staty rozpoczete prace zwigzane z realizacjg celu wywtlaszczenia
(pkt 1) oraz gdy ,utracita moc decyzja o ustaleniu lokalizacji in-
westycji lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, a cel ten nie zostal zrealizowany”. W orzecznictwie sado-
wym zapadtym na gruncie tych przepiséw przyjmowano, przy
uzyciu argumentu a contrario, jednolicie, Ze w przypadku, gdy cel
nabycia nieruchomos$ci zostat definitywnie osiggniety (art. 137
ust. 1 pkt 2 in fine), to nie istnieje mozliwo$¢ zwrotu tej nierucho-
mosci, mimo pézniejszej zmiany jej przeznaczenial3.

Zmiana pkt 2 ust. 1 art. 137 u.g.n. doprowadzita w praktyce
stosowania prawa do zasadniczego przewarto$ciowania tego mo-
delu sgdowego stosowania prawa. Od dnia 22 wrze$nia 2004 r.
stanowit on bowiem, Ze przestanka zbednosci nieruchomosci na
cel wywtaszczenia zachodzi réwniez w sytuacji, gdy ,pomimo
uptywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata
sie ostateczna, cel ten nie zostal zrealizowany”. W orzecznictwie
sadoéw administracyjnych dominowat dotychczas poglad, zgodnie
z ktéorym wystapienie jednej z przestanek zbednosci, o ktérych
mowa w art. 137 ustawy, nakazuje organowi administracji pu-
blicznej uznac te nieruchomos$¢ za zbedng na cel wywtaszczenia,

13 Por. przyktadowo wyroki NSA z dnia 28 maja 2002 r., I SA 2743/00, Lex
nr 82658, z dnia 28 paZdziernika 2004 r., I SA 1877/02, CBOSA oraz z dnia 8
listopada 2004 r., 1 SA 1132/03, CBOSA.
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co w konsekwencji winno skutkowac jej zwrotem. Powotany
przepis, zawierajacy ustawowq definicje pojecia zbedno$ci nieru-
chomosci na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, naktada na
organy administracji publicznej obowiazek $cistej wyktadni, bez
mozliwosci dokonywania jakichkolwiek odstepstw od jego tre-
Scil®. W zwigzku z tym podkreslano, Ze zrealizowanie celu wy-
wilaszczenia juz po uptywie 10 lat od dnia, kiedy decyzja o wy-
wilaszczeniu stata sie ostateczna, stanowi podstawe zwrotu nieru-
chomosci na podstawie art. 136 ust. 3 w zw. z art. 137 ust. 1 pkt 2
u.gn. W przypadku zatem, gdy realizacja jednego z celéw wy-
wtlaszczenia nie zostala zakonczona pomimo uptywu 10 lat od
dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata sie ostateczna, to
niezaleznie od tego, czy w pozostalym zakresie cel wywtaszczenia
osiaggnieto, uznac nalezy, ze nieruchomos¢ - w czesci, w jakiej zo-
stala wywlaszczona pod te niezrealizowang w opisanym terminie
inwestycje - stala sie zbedna na cel okreSlony w decyzji o wy-
wiaszczeniu, stosownie do art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.1> W doktry-
nie wyrazono rowniez poglad dalej idacy, ze odmienna - anizeli
wyzej omdéwiona - wyktadnia art. 137 ust. 1 u.g.n., ,jest nie tylko
contra legem wobec niebudzacych watpliwosci postanowien tego
przepisu, ale pozbawia jakiegokolwiek znaczenia wysitki ustawo-
dawcy dla zdefiniowania - po raz pierwszy w polskim prawie
wywlaszczeniowym - stanu zbednos$ci nieruchomosci wywtasz-
czonej, ktorych efektem s3 postanowienia tego przepisul®.
W zwigzku z tym uznawano, Ze ,podstawowym obowigzkiem or-
ganu administracji publicznej prowadzacego postepowanie w spra-
wie zwrotu wywtlaszczonej nieruchomosci jest precyzyjne ustale-

14 Por. przyktadowo wyroki NSA z dnia: 22 czerwca 2001 r., [ SA 241/00,
LEX nr 54436, 22 sierpnia 2003 r., [ SA 2622/01, LEX nr 149521, 4 wrze$nia
2003 1., I1 SA/Gd 1552/00, LEX nr 298527, 16 kwietnia 2009 r., I OSK 581/08,
LEX nr 555628, 1 pazdziernika 2010 r., 1 0SK 1612/09, LEX nr 745102.

15 Por. przyktadowo wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2011 r., I OSK 1125/10,
LEX nr 1082567; M. Wolanin [w:] ]J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki,
M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
2011,s.1070.

16 T. WoS$, Wywtaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 433.
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nie, czy cel wywtlaszczenia zostat zrealizowany, a jesli tak, to réw-
niez niezbedne jest ustalenie doktadnej daty realizacji celu wy-
wiaszczenia”l’. Innymi stowy wiec wskazano, ze obie normy
prawne z art. 137 ust. 1 u.g.n. maja charakter roztgczny w tym
znaczeniu, ze zaistnienie przestanek z ktorejkolwiek z nich czyni
wniosek o zwrot nieruchomos$ci zasadnym, co oznacza, iz nieru-
chomos$¢ nie moze by¢ uznana za zbedna na cel wywtaszczenia
jedynie wtedy, gdy realizacja celu, na jaki zostata wywtaszczona,
zostata rozpoczeta przed uptywem 7 lat od wywtaszczenia nieru-
chomosci i zakonczona przed uptywem 10 lat od tego dnia.
W zwigzku z tym, nie ma istotnego znaczenia zbadanie powodéw
niezrealizowania celu wywtlaszczenia lub nawet nierozpoczecia
jego realizacjils.

Jesli cel wywtlaszczenia (nabycia, przejecia) zostat definitywnie
osiagniety (art. 137 ust. 1 pkt 2 in fine u.g.n. [ustawy z 1997 r.
0 gospodarce nieruchomos$ciamil), to nie istnieje mozliwo$¢ zwro-
tu nieruchomo$ci mimo po6Zniejszej zmiany jej przeznaczenia.

W zasadzie za reprezentatywny dla tego ujecia przestanek
zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci nalezy uznac jeden z wy-
rokoéw NSA, w ktérym zawarte zostato nastepujace stwierdzenie:
»[p]rzeciwny poglad, wyrazony w skardze kasacyjnej, zgodnie
z ktorym jezeli rozpoczecie na nieruchomos$ci inwestycji stano-
wigcej realizacje celu wywtaszczenia nastapito cho¢by po uptywie
7 lat, od daty wywtaszczenia, a zakonczenie po uptywie lat 10, to
fakt ten pozostaje bez znaczenia, jezeli tylko cel wywtaszczenia
w dacie ztozenia wniosku o zwrot nieruchomosci byt zrealizowa-
ny jest catkowicie dowolny w $wietle jednoznacznego uregulowa-
nia tej kwestii w omawianym przepisie ustawy o gospodarce nie-
ruchomos$ciami”1®. Podobnie wskazano réwniez w innym orze-

17 T. WoS, Glosa do wyroku WSA z dnia 23 stycznia 2009 r., Il SA/Kr 1118/08,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 5, s. 90.

18 T. Wos, Wywtaszczanie nieruchomosci i ich zwrot w orzecznictwie sqdow
administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010,
nr 5-6,s.467,471.

19 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2008 r., I 0SK 1/08, CBOSA.
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czeniu Sadu kasacyjnego, uznajac, gdy idzie o brzmienie art. 137
ust. 1 pkt 2 u.g.n,, ze ,[t]re$¢ tego unormowania jest jasna. Wynika
z niej wprost, Ze przy ocenie zbednos$ci nieruchomosci istotne jest
to, czy cel wywtaszczenia lub nabycia nieruchomosci zostat zreali-
zowany oraz czy takie zamierzenie na okreslonej nieruchomosci
zostato wykonane w $ciSle wyznaczonym przedziale czasu. Poz-
niejsze zagospodarowanie danego terenu czy sposob zagospoda-
rowania gruntéw sasiadujacych z wywtaszczong (nabyta) nieru-
chomoscig nie majg wiec zadnego znaczenia. Nie chodzi tu bo-
wiem o to czy planowane zamierzenie zostalo kiedykolwiek
i gdziekolwiek zrealizowane lecz czy inwestycja stanowigca pod-
stawe wywlaszczenia lub nabycia konkretnej nieruchomosci zo-
stata wykonana na tej doktadnie nieruchomosci oraz czy cel zostat
osiaggniety w $cisle okreslonym przez ustawodawce okresie”20,
Argumentacja Naczelnego Sadu Administracyjnego w tym za-
kresie wymaga szerszego przywotania, albowiem Swiadczy o gte-
bokim namys$le sgdu ostatniej instancji, opierajacego swe roz-
strzygniecie rowniez o zapisy Konstytucji. Mianowicie Sad ten
wskazywal, Ze po wejsciu w zycie Konstytucji uprawnienie do z3-
dania zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci ma charakter prawa
konstytucyjnego, co wynika jego zdaniem z art. 21 ust. 1 oraz art. 64
ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. Prawo to nie moze wiec, zdaniem NSA,
by¢ ograniczane przez ustawodawce ani przez organy administra-
cji stosujgce prawo badz przez sady kontrolujace legalno$¢ dzia-
fan podejmowanych przez wskazane organy. Z powyZszego
w ocenie Sadu drugiej instancji wynika, ze przepisy art. 136
i art. 137 u.g.n. muszg by¢ ,interpretowane i stosowane $cisle, bez
dokonywania jakichkolwiek odstepstw od przewidzianych tam
treSci oraz z poszanowaniem zasad wynikajacych ze wskazanych
przepisow Konstytucji RP. Wywtlaszczenie jest przejawem daleko
idacej ingerencji administracji panstwowej w prawo wtasnosSci.
Zawsze jest poddane Scistej regulacji prawnej i dopuszczone tylko
w okresSlonych przypadkach. Cel przejecia w tym trybie nieru-

20 Wyrok NSA z dnia 24 marca 2010 r., 1 0SK 778/09, CBOSA.
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chomosci powinien by¢ wiec sprecyzowany w decyzji wywtasz-
czeniowej. Ma on takze istotne znaczenie przy ocenie dopuszczal-
nos$ci zwrotu nieruchomosci przejetej na takiej podstawie, co do-
datkowo potwierdza konieczno$¢ poczynienia niezbednych w tym
zakresie ustalen takze w omawianej kategorii spraw”21.
Jednoczes$nie jednak pojawity sie w orzecznictwie wyroki,
w ktérych sady odwotywaly sie do argumentacji przyjetej w po-
wotanych wyzej wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego,
jakie zapadly na gruncie poprzednio obowigzujgcego stanu praw-
nego. Mianowicie Wojewdédzki Sad Administracyjny w Krakowie
w jednej z rozpoznawanych przezen spraw miat do rozstrzygnie-
cia dylemat o duzej wadze, rozstrzygat bowiem - posrednio, jako
sad kontrolujacy legalnos$¢ orzeczenia organéw administracji, czy
zasadny jest zwrot nieruchomosci wywtaszczonej pod koniec lat
dwudziestych ubiegtego wieku, ktoéra zostata zagospodarowana
na cel wywtaszczenia jeszcze przed wybuchem II wojny Swiato-
wej, lecz z uchybieniem terminu okreslonego w art. 137 ust. 1
u.g.n. Dokonujgc wyktadni tego przepisu Sad wskazal, iz pierw-
szym i podstawowym warunkiem zwrotu wywtaszczonej nieru-
chomosci jest jej zbedno$¢ na cel okreslony w decyzji o wywtasz-
czeniu oceniana w dacie rozstrzygania przez organ w przedmiocie
zadania zwrotu. Istota zbednoSci nieruchomosci na cel wywtasz-
czenia polega na tym, ze cel wywtaszczenia nie jest (i nie byt) zre-
alizowany. Okres$lone w punktach 11 2 terminy 7 i 10 lat stanowig
tylko dopetnienie przestanki zbednosci. Uzycie w omawianym
przepisie sformutowania ,pomimo uptywu” znaczy tylko tyle, Ze
zgtoszone przed uptywem ww. terminéw roszczenie o zwrot nie
bedzie mogto by¢ uwzglednione. Sformutowania ,pomimo upty-
wu” okres$lonego czasu od okreslonego momentu nie da sie inaczej
odczytywad, jak tylko jako przestanki podlegajacej badaniu aktu-
alnie przez organ. Norme te nalezatoby odczyta¢ w ten sposob, ze
organ rozpatrujgcy zadanie zwrotu wywtlaszczonej nieruchomo-
Sci, w sytuacji, gdy nie zostata ona jeszcze wykorzystana na cel

21 Wyroki NSA: z dnia 9 grudnia 2010 r., I OSK 235/10, CBOSA, z dnia 25
marca 2011 r.,10SK 777/10, CBOSA.
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wywtlaszczenia, winien ustali¢, czy uptynety juz powyzej opisane
terminy. W razie dokonania pozytywnego ustalenia winien wyda¢
decyzje o zwrocie, w przeciwnym razie — o odmowie zwrotu.
Omawiane sformutowanie nie moze natomiast stanowi¢ o spo-
czywajacym na organie obowigzku ustalenia, czy rozpoczecie prac
lub realizacja celu wywtaszczenia nastgpily w terminie odpo-
wiednio 7 czy 10 lat od daty ostatecznosci decyzji wywtaszcze-
niowej. Odwotujac sie do wczesSniej wyrazonego pogladu?2 Sad ten
podniést, ze ,w przypadku gdy cel wywtaszczenia zostat zrealizo-
wany, to zwrot nie jest mozliwy bez wzgledu na to, kiedy realiza-
cja ta nastgpita. W ocenie sadu nie jest do przyjecia stanowisko, ze
nieruchomos$¢ staje sie zbedna na cel okreslony w decyzji o wy-
wtlaszczeniu w sytuacji, gdy cel wywtaszczenia zostat, co prawda,
zrealizowany, ale po uplywie wskazanych terminéw. Wowczas
w kazdej sprawie o zwrot wywlaszczonej nieruchomos$ci -
w szczegolnos$ci, gdy wywlaszczenie miato miejsce kilkadziesigt
lat przed wszczeciem postepowania o zwrot - organ orzekajacy
o zwrocie musiatby ustala¢ doktadng date realizacji celu wywtasz-
czenia. Konsekwencja ustalenia, ze cel wywtaszczenia zostat zre-
alizowany, ale po uptywie omawianych terminéw 7 albo 10 lat,
bytaby konieczno$¢ wydania decyzji o zwrocie nieruchomosci,
mimo iz nieruchomos$¢ byta (lub jest) wykorzystywania zgodnie
z celem wywtlaszczenia juz kilkadziesiat lat. Takiej interpretacji
nie sposob pogodzi¢ z zasadg stabilno$ci porzadku prawnego”23.
Zauwazy¢ nalezy, ze poglad ten nie zyskat szerokiej akceptacji
w orzecznictwie ani w doktrynie, lecz uznany zostat za nietrafny,
a przy tym marginalnie tylko artykutowany, wiec niezastugujacy
na szersza krytyke2+ Za dominujacy w doktrynie oraz w orzecz-

22 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 czerwca 2008 r., Il SA/Kr 271/08, Lex
nr 563126.

23 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 stycznia 2009 r., II SA/Kr 1118/08, Lex
nr 477381.

24 Por. przyktadowo wyrok NSA z dnia 18 lipca 2012 r., I OSK 1038/11,
CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 stycznia 2011 r., Il SA/Kr 1422/10,
CBOSA.
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nictwie sgdéw uznano za$ poglad, zgodnie z ktorym - w Swietle
art. 136 ust. 3 i art. 137 ust. 1 u.g.n. - nieruchomo$¢ nie moze by¢
uznana za zbedna na cel wywtaszczenia tylko wowczas, kiedy re-
alizacja celu, na ktory zostata wywtaszczona zostata rozpoczeta
przed uptywem 7 lat od wywtaszczenia i zakonczona przed upty-
wem 10 lat od tego dnia2>.

III. Zmierzch paradygmatu przestanek zwrotu

Jaskotek zwiastujacych schylek opisanego powyzej ujecia
przestanki zbednos$ci nieruchomos$ci na cel okreslony w decyzji
wywtlaszczeniowej odczytywac¢ mozna z jednej strony w pojawia-
jacych sie z rzadka pojedynczych orzeczeniach sadow pierwszej
instancji, zwtaszcza, co nalezy odnotowaé, Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie?, a z drugiej w wyraznej aproba-
cie dla odmiennego anizeli powszechnie przyjetego rozumienia
tredci art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. przyjetego w kilku orzeczeniach
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Podkreslenia wymaga, ze
argumentacja, ktora legta u podstaw rozstrzygnie¢ sadéw admini-
stracyjnych opierata sie w istocie na twoérczym rozwinieciu mo-
tywow zawartych w zaprezentowanych wyzej orzeczeniach Sadu
krakowskiego. Odczyta¢ mozna w tym nurcie orzeczniczym przy-
najmniej trzy kierunki podejmowanej argumentacji.

25 T. Wo$, Wywtaszczenie nieruchomosci..., dz. cyt., s. 430-433; E. Mzyk, [w:]
G. Bieniek (red.), Ustawa o gospodarce..., dz. cyt. s. 478 i n.; G. Bieniek, [w:]
G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2006,
s. 858 i n.; wyrok SN z dnia 6 marca 2002 r., IIl RN 11/01, OSNP 2002, nr 21,
poz. 513; wyroki NSA: z dnia 4 wrzes$nia 2003 r., II SA/Gd 1552/00, CBOSA,
z dnia 1 paZdziernika 2010 r., I OSK 1612/09, CBOSA oraz z dnia 2 czerwca
2011 r, I OSK 1125/10, CBOSA; wyroki WSA w Lublinie: z dnia 11 wrze$nia
2009 1., I SA/Lu 207/09, CBOSA, z dnia 16 listopada 2010 r., II SA/Lu 414/10,
CBOSA; wyroki WSA we Wroctawiu z dnia 31 maja 2013 r., II SA/Wr 141/13,
CBOSA, z dnia 4 czerwca 2013 r., Il SA/Wr 871/12, CBOSA.

26 Wyroki WSA w Krakowie: z dnia 28 czerwca 2010 r., II SA/Kr 1442/09,
Lex nr 633058, z dnia 11 sierpnia 2010 r., I SA/Kr 556/10, Lex nr 737774,
WSA w Krakowie z dnia 13 pazdziernika 2010 r., II SA/Kr 850/10, Lex nr
753665, z dnia 28 stycznia 2011 r., sygn. akt Il SA/Kr 1422 /10, Lex nr 953288.
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Pierwszy 13czy sie z powtdrzeniem, powotanych jako argu-
ment ad auctoritatis, wcze$niejszych orzeczen NSA, gtdwnie za$
cytowanego wyzej wyroku z dnia 28 maja 2002 r., [ SA 2743/00.
Mianowicie w jednym z orzeczen NSA rozpoczat od konstatacji
odwotujacej sie do zasadniczych twierdzen co do charakteru za-
sady zwrotu wywtlaszczonych nieruchomosci, lecz podsumowat je
konkluzja wzieta z jednego z orzeczen trybunalskich, iZ obowiazu-
jaca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szeroka
swobode normowania zasad zwrotu nieruchomosci wywtaszczo-
nych, a obowigzek dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nie-
ruchomosci w okreslonych sytuacjach nie zawsze musi oznaczac
obowiazek zwrotu?’. W zwigzku z tym, Naczelny Sad Administra-
cyjny odwotujac sie do tego orzeczenia TK stwierdzit, ze zasadni-
cza kwestia do wyjasnienia przy rozstrzyganiu sprawy o zwrot
wywtlaszczonej nieruchomosci jest ustalenie celu wywtaszczenia,
ktéry nie moze by¢ interpretowany zbyt szeroko oraz zbadanie,
czy istnieje nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem celéw
wywtlaszczenia i faktycznym sposobem uzycia wywtaszczonej rze-
czy. Zdaniem NSA wynika to po pierwsze stad, iz wynikajgca z art.
21 ust. 2 Konstytucji zasada zwrotu wywtaszczonych nierucho-
mosci opiera sie na zatozeniu niewykorzystania nieruchomosci na
cel wywtaszczenia. Po drugie za$, w ocenie Sadu drugiej instancji,
moga mie¢ miejsce sytuacje uznane za uzasadnione podstawy
ograniczenia tej zasady z uwagi na inne warto$ci konstytucyjnie
chronione, co dopuszczone zostalo w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Takie ograniczenia, jak argumentowat Sad, wynika¢ mogg z praw
i wolnosci innych oséb badZ tez wysnutego z zasady panstwa
prawnego ogdlnego nakazu takiego ksztattowania stosunkow
prawnych, by tworzyty one podstawy do harmonijnego korzysta-
nia z mienia. Tym samym podzielit NSA powotywana wyzej argu-
mentacje WSA w Krakowie, ze ,nie da sie pogodzi¢ z zasada sta-
bilnosci porzadku prawnego sytuacji, gdy w sprawie o zwrot wy-
wtaszczonej nieruchomosci - gdy wywlaszczenie miato miejsce

27 Wyrok TK z dnia 9 grudnia 2008 r., SK 43/07, OTK-A 2008, nr 10,
poz. 175.
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kilkadziesiat lat przed wszczeciem postepowania o zwrot - usta-
lenie, ze cel wywtlaszczenia zostat zrealizowany, ale po upltywie
wskazanych w art. 137 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami terminéw 7 i 10 lat, powodowatoby konieczno$¢ wydania
decyzji o zwrocie, mimo, Ze nieruchomos$¢ jest wykorzystywana
zgodnie z celem wywtlaszczenia juz wiele lat”28.

Poszukujgc argumentacji przemawiajacej za przyjeciem po-
wyzszego, kontrowersyjnego przeciez w $wietle dominujgcego
nurtu orzecznictwa, stanowiska Sad odwotat sie do wyktadni hi-
storycznej, to jest z uwzglednieniem kontekstu normatywnego
sprawy. Wobec tego zwrocit uwage, iz w sytuacji, gdy wywtasz-
czenia dokonano na podstawie art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 r.
o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci, ktora to ustawa
(w art. 34 ust. 1) nie zakre$lita jakiegokolwiek terminu na zreali-
zowanie celu wywlaszczenia oraz majac na wzgledzie, iz analo-
gicznie rozwigzania w powyzszym zakresie przewidziano w art.
69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywtlaszczaniu nieruchomosci??, ktéra obowigzywata do konca
1997 r. Zdaniem Sadu, wobec wykorzystania nieruchomosci na cel
wywtlaszczenia, prawo jej bytego wtasciciela albo jego nastepcéw
prawnych do zadania jej zwrotu wygasto. W zwigzku z tym, jak
podkreslit NSA, wadliwym bytoby uznanie, zZe po wejSciu w Zycie
przepiséw u.g.n. i okreSleniu w jej art. 137 ust. 1 szczeg6towych
przestanek zbednos$ci - nieruchomos$¢, ktéra nie byta zbedna
przed 1998 r., bowiem wykorzystywana byta zgodnie z celem
wywlaszczenia, stala sie automatycznie zbedna z dniem 1 stycznia
1998 r., a wiec od dnia wejScia w zycie u.g.n., zas roszczenie byte-
go wiasciciela albo jego nastepcéw prawnych ,odzyto” jedynie
z tej przyczyny. Wreszcie bowiem, co zaakcentowat Sagd odwotaw-
czy, ze nie da sie zarzuci¢ podmiotowi publicznemu, Ze nie dziatat
zgodnie z prawem, skoro wykorzystat nieruchomos$¢ zgodnie

28 Wyrok NSA z dnia 7 lipca 2011 r., I OSK 541/11, CBOSA. Podobnie NSA
w wyroku z dnia 20 wrze$nia 2011 r., I OSK 1558/10, CBOSA oraz z dnia 30
listopada 2011 r., 1 0SK 2098/10, CBOSA.

29Dz.U.z 1991 r., nr 30, poz. 127 ze zm.
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z celem okreSlonym w umowie zawartej na podstawie art. 6 usta-
wy z dnia 12 marca 1958 r., lecz dokonat tego po 20 latach od daty
wywtlaszczenia, nie moze mie¢ decydujacego charakterus3.

Drugi kierunek w prezentowanym nurcie orzecznictwa sadow
administracyjnych opierat sie na zasadniczym podzieleniu argu-
mentacji WSA w Krakowie, a zwtaszcza tego jej fragmentu, ktéry
odwotywat sie do zawartego w art. 137 ust. 1 zwrotu ,pomimo”.
Sad drugiej instancji stwierdzit bowiem, ze powyzsze fragmenty
pkt 1 i 2 omawianego unormowania sytuujg ten zwrot w kontek-
Scie realizacji celu wywtaszczenia, co oznacza, ze ,[p]unktem wyj-
Scia do rozwazan dotyczacych art. 137 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami jest ustalenie czy cel wywtaszczenia zostat zre-
alizowany. Jezeli bowiem zostat zrealizowany, i to niezaleznie od
terminu realizacji, brak jest podstaw do zwrotu nieruchomosci,
a wiec réwniez do stosowania art. 137 ust. 1. Przepis ten ma tylko
wtedy zastosowanie jezeli nie zostat zrealizowany cel wywtasz-
czenia”31,

Ostatni, trzeci watek opisanego zakresu dziatalnosci orzeczni-
czej sadow administracyjnych powigza¢ nalezy ze stanowiskiem
opierajacym sie na odwotaniu sie do omawianej wyzej zapoczat-
kowanej, pod rzadami art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n., w brzmieniu
obowigzujagcym od dnia 22 wrze$nia 2004 r., tezy WSA w Krako-
wie i podzieleniu jej zasadno$ci wraz z poparciem tego stanowi-
ska argumentacjg dotyczaca standardéw gwarancji ochrony praw
konstytucyjnych. Majac na uwadze ten poziom ochrony wynikaja-
cy zwlaszcza z Konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa
prawa (art. 2 Konstytucji RP), w tym zwlaszcza wynikajgcych
z niego zasady lex retro non agit oraz zasady ochrony zaufania
adresatéw norm prawnych do panstwa i stanowionego przezen
prawa, sady podkreslaty, ze art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w brzmieniu

30 Powotane wyroki NSA z dnia 7 lipca 2011 r., I OSK 541/11 i z dnia 20
wrze$nia 2011 r.,, ] 0SK 1558/10.

31 Wyrok NSA z dnia 3 listopada 2011 r.,, I OSK 1924/10, CBOSA; wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 10 grudnia 2013 r., II SA/Po 630/13, CBOSA; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 4 sierpnia 2011 r., Il SA/Wa 2518/10, CBOSA.
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nadanym mu przez art. 1 pkt 89 ustawy o zmianie u.g.n. z mocg od
22 wrzes$nia 2004 r., nie znajduje zastosowania w sytuacji, gdy cel
wywtlaszczenia zrealizowano, lecz z uchybieniem terminéw okre-
Slonych w art. 137 u.g.n.32

WSsrod orzeczen mieszczacych sie w tej ostatniej z omowio-
nych grup wskazac trzeba takze takie, w ktorych sady rozszerza-
jac motywy przyjecia powyzszego stanowiska podnosity, ze zasto-
sowanie przepisow art. 136 ust. 3 i art. 137 ust. 1 u.g.n. w odmien-
nym rozumieniu prowadzitoby do pogorszenia sytuacji prawnej
jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra mogto zasadnie ocze-
kiwa¢, ze nie beda kwestionowane stosunki prawne uksztattowa-
ne pod rzadami dawnych przepiséw okreslajacych zasady zago-
spodarowywania wywtlaszczonej nieruchomosci. Skoro bowiem,
jak podkreslono, w dacie wywtaszczenia oraz w toku wykonywa-
nia dziatan stuzacych realizacji celu wywtaszczenia nie obowig-
zywaly przepisy, ktére wyznaczatyby terminy rozpoczecia i za-
konczenia prac zwigzanych z realizacjg celu wywtaszczenia, to nie
mozna wymagac, by aktualny wtasciciel tej nieruchomosci , prze-
widzial” zmiane prawa w tym zakresie i dostosowat do niego swo-
je dzialania, na wiele lat przed tg zmiana. Dlatego tez, uwzglednia-
jac opisane wyzej zasady wywiedzione z zasady demokratycznego
panstwa prawnego, uznano, Ze wspomniane przepisy u.g.n. nie
moga dotyczy¢ sytuacji prawnych ostatecznie uksztattowanych na
gruncie dawnego prawas33.

IV. Przyjecie nowego paradygmatu

Nowy paradygmat przestanek zwrotu wywtaszczonych nieru-
chomosci tworzyt sie wiec jako odpowiedZ na kryzys pierwotne-
go, ktory przyjmowat, ze niezaleznie od okolicznosci sprawy, po
uptywie terminéw przewidzianych w art. 137 ust. 1 pkt 1i 2 u.g.n,,
nieruchomos¢, na jakiej — odpowiednio - nie rozpoczeto realizacji

32 Wyroki WSA w Poznaniu z dnia 18 grudnia 2012 r., II SA/Po 764/12,
CBOSA oraz z dnia 14 sierpnia 2013 r., I SA/Po 615/13, CBOSA.

33 Wyroki WSA w Lublinie z dnia 27 lutego 2014 r., II SA/Lu 503/13, CBOSA,
nieprawomocny.

140



Zmiana paradygmatu przestanek zwrotu wywtaszczonych nieruchomoSci. ..

celu wywtaszczenia badz nie zakonczono inwestycji stuzacej wy-
konaniu tego celu, uznawano za zbedng na cel wywtaszczenia. Co
ciekawe umotywowanie tego stanowisko opierato sie na ,twardej”
wyktadni jezykowej, opierajacej sie, jak nalezy sie domysla¢, na
tzw. regule clara non sunt interpretanda, wytaczajacej mozliwo$¢
twoérczego podejscia do powyzszego unormowania. Dlaczego tak
postepowano? Nie budzi watpliwosci, ze sady i przedstawiciele
doktryny dopatrywali sie, zwtaszcza w nowym brzmieniu art. 137
ust. 1 pkt 2 ustawy, wyraznej woli Narodu, ktéry zgodnie z art. 4
ust. 11 2 Konstytucji sprawuje w Rzeczypospolitej Polskiej wtadze
zwierzchnig réwniez posrednio poprzez parlament, doprecyzo-
wania przestanek zwrotu w sposob, jaki mozna byto odczytywac
niezwykle SciSle. Tym samym odmienng wykiadnie powotanego
przepisu traktowano jako ,zamach” na norme prawng tkwigca
immanentnie w opisanym przepisie34. Stad tez traktowano przyje-
ty sposdb odczytywania tejze normy jako paradygmatyczny, od-
rywajac go jednak tym samym od okolicznos$ci sprawy, ktore nie-
rzadko podwazaty racjonalno$¢ przyjetego rozumowania. Na oko-
liczno$¢ te zwracaty wiec uwage sktady orzekajace sagdéw admini-
stracyjnych, ktére ,odwazyly sie” zakwestionowaé przyjety do-
tychczas wynik wyktadni omawianych przepiséw, a zwtaszcza art.
137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.3>

W takich okoliczno$ciach Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie3¢ zwrdcit sie do Trybunatu Konstytucyjnego z pyta-
niem prawnym, czy art. 1 pkt 89 lit. a w zwiagzku z art. 19 ustawy
z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw37 zmienia-
jacy art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w zakresie, w jakim nakazuje sto-

34 Stanowisko to wyrazone zostalo szczegélnie dobitnie w przywotanych
wyzej pracach T. Wosia.

35 Zob. przede wszystkim powotany juz kilkakrotnie wyrok WSA w Krako-
wie z dnia 23 stycznia 2009 r., [ SA/Kr 1118/08.

36 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 12 maja 2011 r,, 1 SA/Wa 41/11,
Lex nr 1157206.

37Dz.U.z 2004 r., nr 141, poz. 1492.
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sowanie nowego brzmienia art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w sytuacji,
gdy cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu zostat przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego zrealizowany przed dniem 22
wrze$nia 2004 r., to jest przed datg wejScia w Zycie ustawy nowe-
lizujacej z 2003 r., jest zgodny z art. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytuciji.
Trybunal, rozpoznajac to pytanie prawne, zwrdcit przede
wszystkim uwage, Ze sady administracyjne nadaty art. 137 ust. 1
pkt 2 u.g.n. wsteczne dziatanie, albowiem dokonywaty oceny
przestanki zrealizowania zaktadanego celu wywlaszczenia nie
w dacie wszczecia i prowadzenia postepowania administracyjne-
go o zwrot, lecz w chwili uptywu 10-letniego terminu liczonego od
dnia wywtlaszczenia niezaleznie od tego, kiedy to wywtaszczenie
nastapito i niezaleznie od tego, czy cel zostat faktycznie zrealizo-
wany zgodnie z decyzjq o wywtaszczeniu38. Zdaniem Sadu konsty-
tucyjnego, ze nadanie przez ustawodawce mocy wstecznej wska-
zanemu przepisowi doprowadzito do nieuzasadnionego pogor-
szenia sytuacji prawnej jednostek samorzadu terytorialnego. Wo-
bec nieruchomos$ci wywtaszczonych przed 27 maja 1990 r. i sko-
munalizowanych w tej dacie na podstawie ustawy z dnia 10 maja
1990 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzadzie teryto-
rialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych3?, retrospek-
tywne dziatanie tego przepisu uznat Trybunat za ingerujace
w sposob bezzasadny w konstytucyjnie chroniony zakres samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, stanowi wyrazne
naruszenie art. 2 oraz art. 165 ust. 1 Konstytucji. Podzielit wiec
Trybunal Konstytucyjny poglad WSA w Warszawie, ze jednostki
samorzadu terytorialnego mogty zasadnie oczekiwa¢, iz ustawo-
dawca po dniu 22 wrze$nia 2004 r. uszanuje ogdlny ksztatt do-
tychczasowych zasad zwrotu nieruchomosci skomunalizowanych
obowigzujacych w okresie transformacji systemowej, do ktérych
to zasad jednostki te dostosowywaty swoje zachowanie od chwili

38 Pkt 3.5 uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 marca 2014 r., P 38/11, OTK-A
2014, nr 3, poz. 31.
39Dz. U.nr 32, poz. 191 ze zm.
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swego powstania w 1990 r.40 Stad tez zdaniem Trybunatu, usta-
wowy nakaz zwrotu nieruchomosci wywtaszczonych, ktérych
wtasno$¢ nabyly jednostki samorzadu terytorialnego w drodze
komunalizacji, na jakich obecnie i w chwili Zgdania zwrotu zreali-
zowano cel wywtaszczenia, nie daje sie pogodzi¢ z konstytucyjna
zasada samodzielnosci tych jednostek w aspekcie finansowania,
jak i wykonywania przez nie zadan publicznych. Retrospektywne
dziatanie art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. stawia, jak podkreslit Sad kon-
stytucyjny, w niekorzystnej sytuacji te jednostki samorzadu tery-
torialnego, ktére dokonczyty z wtasnych srodkéw rozpoczete in-
westycje, w poroOwnaniu z tymi podmiotami, ktére przed 1 stycz-
nia 1998 r. sprzedaty wywtaszczone nieruchomosci lub ustanowi-
ly na nich prawa uzytkowania wieczystego na rzecz osob trzecich.
W tej sytuacji podmioty te skorzystaty z mozliwosci odptatnego
rozporzadzenia nieruchomoscia i nawet jesli nie zrealizowano na
niej nigdy celu wywtaszczenia, bytym wtascicielom nie przystugu-
je roszczenie do zadania jej zwrotu (art. 229 u.g.n.)41. Nadto nie-
watpliwie jakkolwiek takie rozumienie powotanego przepisu byto
niezwykle korzystne dla bytych wtascicieli wywtaszczonych nie-
ruchomosci albo ich nastepcéw prawnych, to prowadzito ono do
,2absurdalnych rozstrzygnie¢”, wptywajac niekorzystnie na majg-
tek gminy i zmniejszajac jej dochody stuzace realizacji zadan pu-
blicznych. Jednocze$nie jednak trybunat przyznat, Ze uzasadnio-
nym bytoby przyjecie - w $lad za orzecznictwem sadoéw zapadiym
na gruncie przepisOw obowigzujacych w latach 1990-2004 - ba-
danie zrealizowania celu wywtaszczenia ,na dzien ztozenia wnio-
sku” o zwrot nieruchomos$ci wywtaszczonej przez osoby upraw-
nione*2. Majac to na wzgledzie Trybunat Konstytucyjny, uwzgled-
niajac co do zasady sugestie zawarta w powotanym pytaniu
prawnym, a jednocze$nie nieco zmieniajac zakres odpowiedzi na
zadane pytanie, co sam Trybunatl uznat za dopuszczalne w oko-
liczno$ciach tej sprawy, stwierdzit naruszenie konstytucyjnego

40 Pkt 4.2 uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 marca 2014 r., P 38/11.
41 Pkt 4.5 uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 marca 2014 r., P 38/11.
42 Pkt 5.3 uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 marca 2014 r., P 38/11.
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standardu ochrony wynikajacego z art. 2 i art. 165 ust. 1 Konsty-
tucji, wskutek retrospektywnego dziatania art. 137 ust. 1 pkt 2
u.g.n.

Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny
rozstrzygnat w tej sprawie jeszcze jeden dylemat, zwigzany zresz-
ta ScisSle z przyjetym w niniejszej pracy zatozeniem, co do zaist-
nienia w orzecznictwie sgdowym ,paradygmatu” stuzacego odczy-
taniu przestanek zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci, a szcze-
géblnie tej przestanki, jakg wyczyta¢ mozna z art. 137 ust. 1 pkt 2
u.g.n. w jego brzmieniu obowigzujacym od dnia 22 wrzesnia 2004 r.
Watpliwos¢ ta zwigzana wynikata z koniecznos$ci ustosunkowania
sie do wniosku Marszatka Sejmu, ztozonego w powyzszej sprawie,
0 umorzenie postepowania z powodu niedopuszczalnosSci wyro-
kowania wywotanej tym, Ze problem Sadu zadajacego pytanie
prawne sprowadzat sie do watpliwosci zwigzanych z wyktadnia
przepisu prawa, a nie sprowadzat sie do jego przekonania o braku
zgodnosci z Konstytucja omawianego art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.
Trybunat wydat jednak wyrok zakresowy argumentujac, ze ko-
nieczne jest wyznaczenie konstytucyjnego standardu postepowa-
nia w stosunku do odczytywania przestanek zwrotu nieruchomo-
Sci wywtlaszczonych na rzecz Skarbu Panstwa przed datg komuna-
lizacji czeSci majgtku Skarbu Panstwa, ktore z tym dniem znalazty
sie w majatku jednostek samorzadu terytorialnego. Potrzeba ta
wynika nie tylko z kwestii natury Scisle prawnej, lecz nadto z spo-
tecznej wagi problemowego zagadnienia*3.

V. Zamiast zakonczenia

Odnoszac sie do tej ostatniej kwestii wskaza¢ wypada, iz
wbrew przyjetemu w tym zakresie pogladowi Trybunatu, z uza-
sadnienia powyzszego wyroku da sie jednak wysnu¢ argumenty
przemawiajgce za przyjeciem pogladu odmiennego, zgodnie z kto-
rym prospektywne stosowanie przestanek zwrotu wywtaszczo-
nych nieruchomosci, przyjete miedzy innymi w wyroku WSA

43 Pkt 3.7 uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 marca 2014 r., P 38/11.
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w Krakowie z dnia 23 stycznia 2009 r., II SA/Kr 1118/08, stanowi
wyraz wyktadni zgodnej ze ,standardem konstytucyjnym” okre-
Slonym przez Sad konstytucyjny w sprawie P 38/11. Wyktadnia
taka, ze swej natury prokonstytucyjna, pozwolita sgdom admini-
stracyjnym, orzekajacym zgodnie z opisang wyzej linia mniejszo-
Sciowg, na unikniecie dylematu wynikajacego z wadliwej kon-
strukcji prawnej art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. i podjecie orzeczen od-
dajacych ,ducha” wspomnianej regulacji prawnej, cho¢ bezspornie
esencja tego przepisu ukryta zostata przez ustawodawce ,gtebo-
ko” pod jego wierzchniag warstwa tresciowa, wydedukowang
z rozumienia tego przepisu w jezyku etnicznym.

Z tych wiec powodéw uwazam, Ze mozna moéwi¢ o zmianie
,paradygmatu” w zapisanym wyzZej rozumieniu, jaki wyznaczat
,nalezyte”, to jest przyjete w ogromnej wiekszosci orzeczen sadow
administracyjnych, rozumienie powotanego przepisu. Podzielam
przy tym poglad, ze w kulturze prawa stanowionego dopuszczalne
jest odejScie od jezykowo jednoznacznego w swej tresci przepisu,
jezeli umotywowane jest to dostatecznie doniostymi argumentami
natury aksjologicznej. Niewatpliwie bowiem w przypadku, gdy
znaczenie jezykowe danej normy prawnej niszczy niewzruszalne
warto$ci wyprowadzone z obowigzujacego porzadku prawnego,
,halezy tak zmienia¢ jezykowo jasne znaczenie interpretowanego
zwrotu, aby zostata zapewniona spdjnosc¢ aksjologiczna4.

Trzeba byto wiec spojrzenia na opisane przepisy jako na ,la-
we”, by wydoby¢ z nich ,wewnetrzny ogien”, jakiego ,sto lat nie
wyziebi”. Zmiana ,paradygmatu” stosowania przepiséw wskazu-
jacych podstawy zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci wyma-
gata zatem przyjecia petlnej mtodzienczego zapatu romantyczne;j
wizji, nakierowanej na to, aby ,plwac na te skorupe i zstapi¢ do
glebi” norm prawnych dotyczacych tejze problematyki4>. Takie
,romantyczne” widzenie przepisOw prawa administracyjnego,

44 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazéwki, Warszawa
2010, s. 343.

45 Cytaty wziete z dzieta A. Mickiewicza, Dziady. Czes¢ 11, Warszawa 1974,
s. 57.
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Z natury rzeczy wymaga przyjecia postawy pewnego dystansu do
utrwalonego jego rozumienia i odwotania do pojecia stusznosci,
ktdre, jakkolwiek wprost nieartykutowane, dato podstawe sagdom
administracyjnym do zakwestionowania paradygmatu przestanek
zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci, utrwalonych na gruncie
jasnego brzmienia przepisow te przestanki normujacych. Skoro
bowiem, jak wskazywal Arystoteles, z natury rzeczy przepisy
ustawy nie moga by¢ na tyle precyzyjne, by uwzglednia¢ wszyst-
kie mozliwe stany faktycznie, to nalezy pozwoli¢ sedziemu ,orzec
tak, jakby ustawodawca sam orzekt, gdyby byt obecny i jakby sam
postanowit, gdyby z gory znat dany przypadek”46.

ABSTRACT

Change of a paradigm of prerequisites
of returning expropriated real estates in court jurisdiction

A new paradigm of prerequisites of returning expropriated real es-
tates originated as an answer to crisis of the primary paradigm, which
assumed that independently of circumstances of a case after lapse of
term specified in art. 137 item 1 point 2 act of 21 August 1997 on man-
agement of real estates (Dz. U. from 2014 item 518 as amended; herein-
after ,u.g.n.”), real estate on which realisation of investment constituting
the goal of expropriation was not completed, was superfluous for that
goal. This standpoint was based on a ,strict” language interpretation of
this provision, consistent with the rule clara non sunt interpretanda,
separating the content of the interpreted norm from factual findings
undertaken in cases. Decision-making panels of administrative courts,
which ,had the courage” to question a heretofore accepted result of in-
terpretation, turned attention to the fact that such understanding led
sometimes to totally irrational adjudications. The Constitutional Tribu-
nal in a verdict of 13 March 2014 (P 38/11) overcame a primary para-
digm, basing its standpoint on criticism of a retrospective activity of art.
137 item 1 point 2 u.g.n. In the Tribunal’s opinion the statutory order of
returning expropriated real estates, whose ownership was acquired by

46 A. Ko$¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2005, s. 29.

146



Zmiana paradygmatu przestanek zwrotu wywtaszczonych nieruchomoSci. ..

territorial self-government units by a way of communalisation and on
which real estates - on a day of submitting a motion for returning - the
goal of expropriation was realised, cannot be reconciled with the consti-
tutional rule of independence of these units in the aspect of financing as
well as performing by them public tasks.
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Kilka uwag o rygorze natychmiastowej
wykonalnosci decyzji (na przyktadzie
Kodeksu postepowania administracyjnego’
i Ordynacji podatkowej?)

I. Wejscie w zycie uchwalonej w 1997 r. Ordynacji podatkowe;j,
spowodowato wyodrebnienie postepowania podatkowego z K.p.a.
Nie byly to pierwsze zmiany wprowadzone przez ustawodawce
w zakresie usytuowania postepowania podatkowego, ktore,
w zaleznosci od przyjetej koncepcji, za cel miaty dekodyfikacje lub
unifikacje postepowania administracyjnego. W rezultacie, poste-
powanie podatkowe byto wyodrebniane ze struktur przepiséw
albo do nich wiaczanes.

Ordynacja podatkowa reguluje postepowanie podatkowe, kto-
rego celem jest realizacja zobowigzania podatkowego wynikaja-
cego z obowigzku podatkowego%, a ktére wolg ustawodawcy
w roku 2008, wzbogacito sie o wykonanie i wstrzymanie wykona-

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego, Dz. U.z 2013 r., poz. 267 ze zm., dalej: K.p.a. lub Kodeks.

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, Dz. U. z 2012 r.,
poz. 749 ze zm., dalej: Ordynacja podatkowa lub O.p.

3 Zob. E. Ochendowski, O dekodyfikacji postepowania administracyjnego na
przyktadzie Ordynacji podatkowej [w:] Panstwo prawa. Administracja.
Sgqdownictwo. Prace dedykowane prof. dr hab. Januszowi tetowskiemu
w 60. rocznice urodzin, Warszawa 1999, s. 218-221, M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja
postepowania administracyjnego [w:] red. J. Zimmermann, Koncepcja systemu
administracyjnego, Warszawa 2007, s. 517-526.

4 R. Mastalski [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, R. Mastalski ]. Zubrzycki,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2013, s. 11.
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nia decyzji oraz konstrukcje rygoru natychmiastowej wykonalno-
Sci. Te zmiany zostaty unormowane w art. 239a O.p., ktéry stano-
wi, ze decyzja nieostateczna, nakladajaca na strone obowigzek
podlegajacy wykonaniu w trybie przepiséw o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji, nie podlega wykonaniu, chyba ze decy-
zji nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci. Takie rozwigza-
nie nie bylo wcze$niej znane w postepowaniu podatkowym
i wprowadzito nowa jako$¢ do tego postepowania. Inaczej byto
z Kodeksem, w ktéorym konsekwentnie utrzymano rozwigzanie
oparte na zalozeniu, ze przed uptywem terminu do wniesienia
odwotania decyzja nie ulega wykonaniu, a wniesienie odwotania
w terminie wstrzymuje jej wykonanie, chyba, ze decyzji zostat
nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 130).

Pierwsza kodyfikacja postepowania podatkowego zostala za-
warta w odrebnym akcie prawnym wzgledem ogélnego postepo-
wania administracyjnego>. Podobny, rozdzielny sposéb unormo-
wan zastosowano po II wojnie Swiatowej, przy czym ustawodaw-
ca dodatkowo dokonat podziatu przepiséw z zakresu spraw po-
datkowych®. Dazac do unifikacji ogélnego postepowania admini-

5 Postepowanie podatkowe regulowata ustawa z dnia 15 marca 1934 r. -
Ordynacja podatkowa, Dz. U. nr 39, poz. 346. Bylo to uregulowanie
kompleksowe, zawierajgce m.in. model postepowania podatkowego, ktéry
zasadniczo réznit sie od ogdlnego postepowania administracyjnego w kwestii
wykonalno$ci decyzji nieostatecznych, gdyz art. 111 tejze ustawy stanowit, ze
wniesienie odwotania nie wstrzymuje obowigzku zaptacenia podatku
w przepisanym terminie ani tez prawa wtadzy do $ciggniecia wymierzonego
podatku. Odmienna regulacje przewidziano w postepowaniu administracyjnym,
ktére zostalo uregulowane w Rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnem, Dz. U. nr 36, poz.
341. Art. 87 tego rozporzadzenia wprowadzit zasade, ze przed uptywem
terminu do wniesienia odwotania, decyzji administracyjna nie ulega
wykonaniu, a w razie wniesienia odwotania w terminie, nastepuje wstrzymania
wykonania decyzji. Wyjatkowo, wladza mogta postanowi¢ o natychmiastowym
wykonaniu decyzji, jezeli wskazane jest to ze wzgledu na interes publiczny lub
wyjatkowo wazny interes strony.

6 Sprawy podatkowe normowaly: Dekret z dnia 16 maja 1946 r,
o zobowigzaniach podatkowych Dz. U. nr 27, poz. 173 i Dekret z dnia 16 maja
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stracyjnego i postepowania z zakresu zobowigzan podatkowych,
1 stycznia 1981 r. postepowanie podatkowe wiaczono do Kodeksu
postepowania administracyjnego’?, na mocy ustawy o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks poste-
powania administracyjnego8. Postepowanie podatkowe unormo-
wano w Dziale III zatytutowanym ,Przepisy szczegdlne postepo-
wania w sprawach zobowigzan podatkowych oraz ubezpieczen
spotecznych”. Mimo tej facznej regulacji, postepowanie podatko-
we zachowato swojg odrebno$¢ wzgledem ogdélnego postepowa-
nia administracyjnego m.in. w przedmiocie wykonania decyzji
nieostatecznych® i opierato sie na regule stanowigcej, ze wniesie-
nie odwotania od decyzji organu podatkowego nie wstrzymywato
jej wykonania. Wyjatkowo, organ odwotawczy wstrzymywat wy-
konanie decyzji w przypadku uzasadnionym interesem spotecz-
nym lub waznym interesem podatnika. W wyniku uwzglednienia
postulatow o niezbednoSci samodzielnego uregulowania poste-
powania podatkowego wynikajacej z jego specyfikil?, a takze nie-

1946 r., o postepowaniu podatkowym, Dz. U. nr 26, poz. 174 (dalej: dekret
o postepowaniu podatkowym), ktéry obowigzywat do konca roku 1980 r.
Dekret o postepowaniu podatkowym, w art. 149 stanowil, Ze wniesienie
odwotania nie wstrzymuje wykonania decyzji, jednak wtadza podatkowa moze
wyjatkowo wstrzymaé wykonanie decyzji ze wzgledu na wazny interes strony.
Byto to uregulowanie obowigzujace w postepowaniu przed wtadza podatkowa
drugiej instancji. Dekret nie normuje tej kwestii w postepowaniu przed wtadza
podatkowa pierwszej instancji.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego,
Dz. U. nr 30, poz. 168. W czasie trwania prac nad tym aktem prawnym (lata
1958-1960), planowano wilgczenie do niego postepowania podatkowego,
jednak zamiaru tego nie udato sie zrealizowac.

8 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r., Dz. U. nr 4, poz. 8.

9 Owczesny Kodeks postepowania administracyjnego w art. 113 stanowit, ze
przed uptywem terminu do wniesienia odwotania, decyzja nie podlega wyko-
naniu, a wniesienie odwotania w terminie, wstrzymuje jej wykonanie. Przepisy
te nie majg zastosowania, gdy decyzji nadano rygor natychmiastowej wykonal-
nosci.

10 M. Masternak, Postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz inne
procedury stosowane w sprawach podatkowych [w:] red. B. Brzezinski, Prawo
podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 334.
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adekwatnoSci postepowania podatkowego do potrzeb wynikaja-
cych z transformacji systemu podatkowego!l, od 1 stycznia 1998 r.,
postepowanie podatkowe ponownie zostato uregulowane w od-
rebnym akcie prawnym - Ordynacji podatkowej, w Dziale 1V zaty-
tutowanym ,Postepowanie podatkowe”12. W piSmiennictwie pod-
kresla sie, Ze to jedyny realny przyktad rozbicia jednosci Kodeksu,
w ksztatcie nadanym nowela z 1980 r. podwazajacy zatozenia sze-
roko ujetej kodyfikacji postepowania administracyjnego?3.

II. By roztrzasac zagadnienie na tle relacji i zalezno$ci pomie-
dzy postepowaniem podatkowym uregulowanym w Ordynacji
podatkowej oraz postepowaniem administracyjnym, warto przy-
blizy¢, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem postepowania admini-
stracyjnego oraz postepowania podatkowego.

W zapatrywaniach dawnej doktryny wskazywano na istnienie
postepowania administracyjnego w szerokim znaczeniu oraz po-
stepowania administracyjnego w waskim znaczeniu. Podziat ten
zwigzany byt z wielo$cia form dziatania administracji publicznej!4.
W. Dawidowicz okre$lat postepowanie administracyjne w szero-
kim znaczeniu jako catoksztatt przepiséw proceduralnych prawa
administracyjnego, stosownie do ktorych dziatajg organy admini-

11 Taki wniosek zawarto w uzasadnieniu do projektu ustawy - Ordynacja
podatkowa. W uzasadnieniu projektu przedstawiono cztery cele uchwalenia tej
ustawy: 1. Ulatwienie stosowania prawa podatkowego i zwiekszenie jego
skutecznosci poprzez skodyfikowanie w jednym akcie prawnym rangi ustawowej
ogdlnego prawa podatkowego; 2. Unowoczes$nienie i zsynchronizowanie czesci
ogolnej prawa podatkowego z obecnym systemem prawa podatkowego, a takze
usuniecie unormowan noszacych ,pietno niecheci socjalistycznego
ustawodawcy do dziatalno$ci gospodarczej”; 3. Zwiekszenie skuteczno$ci
poboru istniejacych podatkéw; 4. Zwiekszenie ustawowej ochrony uczestnikow
postepowania podatkowego oraz zréwnania ich praw i obowigzkoéw,
W. Chréscielewski, W. Nykiel, Postepowanie podatkowe w Swietle Ordynacji
Podatkowej, Warszawa 2000, s. 8.

12 M. Masternak, Postepowanie podatkowe..., op. cit., s. 329-331.

13 M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja postepowania..., op. cit., s. 525.

14 B. Adamiak [w:] red. B. Adamiak, ]. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo
procesowe administracyjne. Tom 9. Systemu prawa administracyjnego,
Warszawa 2010, s. 1.
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stracji panstwowej, natomiast kompleks przepisow prawnych
regulujacych dziatalno$¢ organéw administracji panstwowej
w formie decyzji administracyjnej to postepowanie administra-
cyjne w Scistym znaczeniul>. Wedtug B. Graczyka, szeroko rozu-
miane postepowanie administracyjne (procedura administracyj-
na) obejmuje wszystkie formy, sposoby i metody dziatania orga-
néw administracji panstwowej, wiec to co stuzy do realizacji za-
dan tych organéw, a pozostaje poza ,tre$cig” samego dziatania.
Natomiast pod pojeciem postepowania administracyjnego w $ci-
Slejszym znaczeniu, autor rozumiat grupe norm prawnych regulu-
jacych tryb postepowania organoéw administracji panstwowe;j
przy zatatwianiu konkretnych sprawé. Z kolei ]. StaroS$ciak za po-
stepowanie administracyjne w szerokim znaczeniu, uznawat
przepisy prawne regulujace sposéb dziatania organu administra-
cyjnego w zwigzku z wydaniem i wykonaniem aktu administra-
cyjnego, a takze przepisy obejmujgce sprawy dopuszczalnoSci
oraz warunkdéw stosowania $rodkéw prawnych, jezeli sg uzywane
przeciw aktowi administracyjnemul’.

Nauka przedmiotu odrézniata procedure administracyjng, kto-
ra okres$la tryb zatatwiania spraw administracyjnych przez organy
administracyjne oraz przed sagdami, od procesu administracyjne-
go, ktory jest trybem zalatwiania indywidualnych spraw przed
sadami oraz trybem zatatwiania indywidualnych spraw przed or-
ganami administracyjnymi w formie zewnetrznego aktu admini-
stracyjnego. Natomiast sam tryb zatatwiania spraw indywidual-
nych przed organami administracyjnymi, okresla sie jako jurys-
dykcyjne postepowanie administracyjnel8. Termin ten, w formie
przymiotnikowej charakteryzuje ogolne postepowanie admini-

15 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu,
Warszawa 1962, s. 9.

16 B, Graczyk, Postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1953,
s. 13.

17], Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 259.

18 K. Jandy-Jendros$ka, ]. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego [w:] red. T. Rabska, ]. Letowski, System prawa
administracyjnego, t. 3, Wroctaw 1978, s. 130-131.
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stracyjne jako postepowanie jurysdykcyjne, w wyniku ktérego
powstaje konstytutywna decyzja administracyjna, ktora jest nor-
m3 jednostkowgq regulujacg prawa i obowiazki jej adresatal®.

Obecnie, przeciwstawianie pojecia procesu administracyjnego
pojeciu postepowania administracyjnego nie jest uzasadnione, ze
wzgledu na utrwalong od dawna regulacje prawna trybu poste-
powania przed organami administracji publicznej20. Ponadto, za
jurysdykcyjne postepowanie administracyjne uwaza sie postepo-
wanie w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze de-
cyzji, na podstawie przepiséw K.p.a. o postepowaniu ogélnym?1.
Bliskim, ale nie tozsamym z pojeciem ,administracyjnego poste-
powania jurysdykcyjnego” jest termin ,jurysdykcja administra-
cyjna”, ktérg rozumiec nalezy jako sposob stosowania norm pra-
wa administracyjnego?2.

W doktrynie prawa administracyjnego nie wystepuja zasadni-
cze rozbieznosci, jezeli chodzi o definiowanie postepowania ad-
ministracyjnego?3. Pojecie ogdlnego postepowania administracyj-
nego uksztattowato sie niedtugo po uchwaleniu Kodeksu w 1960 r.
i od tego czasu nie jest kwestionowane. Nabrato ono nowego zna-
czenia po nowelizacji K.p.a. z roku 198024, w wyniku ktdrej usta-
wodawca zarysowal wyrazng réznice miedzy przepisami o poste-

19 M. Zimmermann, Z rozwazan nad postepowaniem jurysdykcyjnym
i pojeciem strony w Kodeksie postepowania administracyjnego [w:] Ksiega
Pamietowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa 1967, s. 433 za ]. Zimmermannem,
Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 9.

20 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2013, s. 102; J. Borkowski [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
Warszawa 2001, s. 61.

21 Cz. Martysz [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz A. Matan, Postepowanie
administracyjne ogélne, Warszawa 2003, s. 9.

22 7Z0b. ]. Zimmermann, Polska jurysdykcja..., op. cit.,, s. 9.

23 Cz. Martysz [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz A. Matan, Postepowanie
administracyjne..., op. cit., s. 10.

24 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. nr 4,
poz. 8 ze zm.
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powaniu administracyjnym zawartymi w Kodeksie i utrzymanymi
w mocy w innych ustawach. W rezultacie, mozna wskaza¢ na dwa
rodzaje przepisow, tj. te ktére tworza ogdlny system postepowa-
nia administracyjnego oraz przepisy szczeg6lne zawarte w aktach
prawnych pozakodeksowych i w samym K.p.a. Taki stan rzeczy,
z pewnymi istotnymi modyfikacjami, gtownie dotyczacymi wyod-
rebnienia w Ordynacji podatkowej postepowania administracyj-
nego objetego jej zakresem, zachowat swoja aktualno$¢zs.

Nauka przedmiotu formutuje koncepcje postepowania admini-
stracyjnego przy uwzglednieniu kierunkéw regulacji materialnego
prawa administracyjnego. Majac na uwadze administracyjne pra-
wo ustrojowe oraz administracyjne prawo materialne, w ktérych
przyjmuje sie wielo$¢ form dziatania prawnego organéw admini-
stracji publicznej, a takze form realizowanych w zorganizowanym
zespole dziatan, wyrdznia sie takze postepowanie administracyjne
w szerokim i w waskim znaczeniu. Pod pojeciem postepowania
administracyjnego w waskim znaczeniu nalezy rozumie¢ regulo-
wany przez prawo procesowe cigg czynnos$ci procesowych po-
dejmowanych przez organy administracji publicznej oraz inne
podmioty postepowania w celu rozstrzygniecia sprawy admini-
stracyjnej w formie decyzji administracyjnej6. Z kolei postepo-
wanie administracyjne w szerokim znaczeniu, nalezy tgczy¢, nie
jak tradycyjnie, z wieloscig form dziatania administracji publicz-
nej, ale z czynnoS$ciami materialnoprawnymi jednostki i kontrolg
tych czynnoSci przez organ administracji publicznej2’. W rezulta-
cie, pojecie postepowania administracyjnego w szerokim znacze-
niu jest bardzo zblizone do definicji postepowania administracyj-
nego w waskim znaczeniu, z tym ze dodatkowo zawiera element
zwigzany z kontrola rozstrzygnie¢, tj. postepowanie administra-
cyjne w szerokim znaczeniu to regulowany przez prawo ciag

25 1, Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawuta, Postepowania administracyjne,
Przemys$l-Rzeszow, 2012, s. 26-27.

26 B. Adamiak [w:] red. B. Adamiak, ]. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo
procesowe..., op. cit., s. 3.

27 Ibidem, s. 5.
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czynnosci procesowych podejmowanych przez organy admini-
stracji publicznej oraz inne podmioty postepowania w celu roz-
strzygniecia sprawy administracyjnej w formie decyzji admini-
stracyjnej, a takze ciag czynnos$ci procesowych podjetych w celu
weryfikacji decyzji administracyjne;j2s.

Nieco odmienne ujecie prowadzi do zdefiniowania postepo-
wania administracyjnego sensu stricte jako unormowany przez
prawo procesowe cigg czynnosci procesowych podejmowanych
przez organy administracji publicznej, w celu konkretyzacji
i urzeczywistnienia uprawien lub obowigzkéw o charakterze ma-
terialnoprawnym. Natomiast postepowanie administracyjne sensu
largo to unormowany przez prawo procesowe cigg czynno$ci pro-
cesowych organow administracji publicznej lub innych podmio-
tOw postepowania zmierzajacych, badZ do urzeczywistnienia
normy materialnoprawnej, badZz do ustalenia innego skutku
prawnego wymaganego ustawg??.

Zwiezte zdefiniowanie norm postepowania administracyjnego
w szerokim ujeciu to catoksztatt przepiso6w procesowych prawa
administracyjnego, wedtug ktérych dziataja organy administracji
wykonujac swoje zadania, a system norm prawnych regulujacych
dziatalno$¢ organéw administracji w formie decyzji administra-
cyjnych to postepowanie administracyjne w ujeciu waskim39.

Znamienne, ze ze wzgledu na specyfike prawa podatkowego,
przyjmowany jest podzial na postepowanie podatkowe w szero-
kim i waskim znaczeniu. Postepowanie podatkowe w szerokim
rozumieniu ma szczegblne znaczenie, gdy procedura podatkowa
oparta jest przede wszystkim na technikach samoobliczenia po-
datkowego oraz obliczaniu podatku przez ptatnika. W tych sytu-

28 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyj-
ne..., op. cit., s. 101.

29 B. Majchrzak [w:] W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak,
Postepowanie administracyjne, Warszawa 2013, s. 2-3; B. Majchrzak [w:] red.
Z. Cieslak, Postepowanie administracyjne, Warszawa 2010, s. 2-3.

30 Cz. Martysz [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowanie
administracyjne..., op. cit., s. 8-9.

155



Beata Augustyriska

acjach zobowigzanie podatkowe powstaje z mocy prawa, bez do-
konywania wymiaru podatkowego, wiec nie wystepuje tu typowa
dla ogélnego postepowania administracyjnego sytuacja rozstrzy-
gniecia sprawy indywidualnej w drodze decyzji administracyjne;.
Dziatania podatnikéw i ptatnikow prowadzace do przeksztatcenia
obowigzku podatkowego w zobowigzanie podatkowe oraz do-
browolnej jego realizacji s ustalane przez prawo, ktére nadaje im
okreslong kolejnos¢ i przypisuje odpowiednig forme. Tworzy sie
,postepowanie”, ktére zmierza do realizacji celéw lezacych u pod-
staw konstrukcji poszczegélnych ustaw podatkowych. W poste-
powaniu tym, klasyczna rola administracji ma miejsce w fazie
kontroli podatkowej31. Tak szeroko rozumiane postepowania po-
datkowe, mozna odnie$¢ do postepowania administracyjnego
w szerokim znaczeniu, gdyz czynnos$¢ prawna jednostki ksztattuje
jej sytuacje prawng, a rolg organu administracji publicznej jest
kontrola jej zgodnoSci z prawem32,

Postepowanie podatkowe w Scistym tego stowa znaczeniu,
rozpoczyna sie od wszczecia postepowania, a konczy sie wyda-
niem decyzji podatkowej, wiec w swym generalnym ksztatcie od-
powiada ogélnemu postepowaniu administracyjnemu33. Poste-
powanie podatkowe unormowane w Ordynacji podatkowej, to
postepowanie w waskim ujeciu, okreslane jako jurysdykcyjne po-
stepowanie podatkowe, ktore mozna zdefiniowac jako procedure
prawng, w ktdrej organy podatkowe rozstrzygaja indywidualne
sprawy podatkowe w decyzji. Decyzja ta to zewnetrzny akt admi-
nistracyjny konkretyzujacy prawa i obowigzki podmiotéw, ktoére
realizuja zobowigzania podatkowe34.

31 R. Mastalski [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, R. Mastalski, ]. Zubrzycki,
Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 13-14.

32 B. Adamiak [w:] red. B. Adamiak, ]. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo
procesowe..., op. cit., s. 6.

33 R. Mastalski [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, R. Mastalski, ]. Zubrzycki,
Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 13.

34 M. Masternak, Postepowanie podatkowe..., op. cit., s. 333.

156



Kilka uwag o rygorze natychmiastowej wykonalno$ci decyzji...

III. Konieczno$¢ ustalenia relacji i miejsca postepowania po-
datkowego wzgledem postepowania administracyjnego wynika
z wylaczenia stosowania przepiséw K.p.a. (za wyjatkiem dziatow
IV, V35 i VIII) do postepowania podatkowego i unormowaniu go
w Ordynacji podatkowej. Wprawdzie nie doprowadzito to do cat-
kowitego oderwania postepowania podatkowego od Kodeksu, ale
wptyneto na jego postrzeganie i typologie postepowan.

O zwiazkach miedzy postepowaniem podatkowym, a postepo-
waniem administracyjnym $wiadczy to, ze postepowanie podat-
kowe nalezy do grup postepowan jurysdykcyjnych. Jest rodzajem
procesu administracyjnego, ktory zawsze bedzie wystepowat
w okreslonej relacji do ogélnego postepowania administracyjne-
go, gdyz jak wynika z praktyki stosowania prawa w obrebie spraw
podatkowych, mimo zautonomizowania postepowania podatko-
wego, K.p.a. nadal wyznacza podstawowy standard oraz staty
punkt odniesienia dla ocen i regut wyktadni przepiséw postepo-
wania podatkowego3®.

Jak wynika z klasyfikacji i pogladéw3?, postepowanie podat-
kowe nie jest odrebnym postepowaniem, a stanowi specyficzng

35 Dziat V K.p.a. zostat skreslony na mocy art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe - Prawo o ustroju sadéw
administracyjnych i ustawe - Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. nr 153, poz. 1271), ktéra weszta w zycie z dniem
1 stycznia 2004 r.

36 M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja postepowania..., op. cit., s. 524.

37 W nauce przedmiotu wskazuje sie na istnienie dwoéch rodzajow
przepisoéw, tj. przepisy tworzgce ogélny system postepowania administracyjnego
oraz przepisy szczegbélne zawarte w aktach prawnych pozakodeksowych
i w samym K.p.a. W tym drugim przypadku chodzi m.in. o wyodrebnienie
w Ordynacji podatkowej postepowania administracyjnego objetego jej
zakresem L. Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawula, Postepowania
administracyjne.., op. cit., s. 27. Doktryna zalicza do systemu procedury
administracyjnej postepowanie administracyjne, ktéore dzi$ jest uregulowane
w K.p.a i Ordynacji podatkowej; W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie
administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa
2013, s. 19-20. Inne postrzeganie systemu procedury administracyjnej polega
na zaliczeniu do niej m.in.: tzw. ogélnego postepowania administracyjnego
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uregulowanego w K.p.a, tzw. egzekucji administracyjnej i przepisow
postepowania podatkowego =zawartych w Ordynacji podatkowej, red.
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne - ogdlne,
podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 4.
Kolejny poglad na system proceduralnego prawa administracyjnego dzieli
normy, na te zawarte w K.p.a. oraz na te zawarte w innych aktach prawnych.
W sktad drugiej kategorii norm wchodza m.in. normy regulujgce postepowania
i sprawy wylaczone spod zakresu obowigzywania K.p.a., tj.: postepowanie
w sprawach karnych skarbowych czy postepowanie w sprawach
uregulowanych w Ordynacji podatkowej, A. Wrébel [w:] K. Chorazy, W. Taras,
A. Wrébel, Postepowanie administracyjne, egzekucyjne i sgqdowoadministracyjne,
Warszawa 2009, s. 15-17. Nauka przedmiotu dzieli postepowania
administracyjne na: postepowanie ogdlne i postepowanie szczegoblne, a do tego
ostatniego rodzaju zalicza sie postepowanie podatkowe, R. Mastalski [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, ]. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa..., op.
cit., s. 12. W zblizonej klasyfikacji postepowan administracyjnych wyréznia sie
szczegblne postepowania administracyjne, zwane takze postepowaniami
autonomicznymi lub specjalnymi, do ktérych naleza m.in. postepowanie
w sprawach podatkowych (oparte na przepisach Ordynacji podatkowej),
E. Bojanowski, J. Lang, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
2001, s. 5-7, 13-14, ]. Lang [w:] red. ]. Lang, Postepowanie administracyjne
i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2013, s. 19-20.
Wsré6d postepowan jurysdykcyjnych, biorac pod uwage metody i zakres
regulacji przepisami K.pp.a, mozna rozrdzni¢, postepowania ogdlne,
postepowania odrebne (szczegdlne) oraz postepowania wytgczone. Do grupy
postepowan wytaczonych, zalicza sie m.in. postepowania w sprawach
regulowanych w Ordynacji podatkowej, red. T. Wo$, Postepowanie administracyjne,
Warszawa 2013, s. 84 i 88. Postepowanie podatkowe nalezy do prawa
publicznego i wykazuje wiele cech charakterystycznych dla tego prawa,
zwlaszcza prawa administracyjnego. Dlatego traktowanie postepowania
podatkowego  jako  administracyjnego  postepowania  szczegélnego,
przystosowanego do zalatwiania spraw podatkowych, jest w petni
uzasadnione. Wynika to z tego, Ze obowigzujace rozwigzania prawne z zakresu
postepowania podatkowego, zasadniczo nie odbiegaja od modelu ogdélnego
postepowania administracyjnego uregulowanego w K.p.a, M. Masternak,
Postepowanie podatkowe..., op. cit, s. 333-334. Do cech przesadzajacych
o przynaleznosci postepowania podatkowego do kregu postepowan
administracyjnych zalicza sie: brak kontradyktoryjnosci postepowania,
podwdjna rolg organu, tj. organ jest podmiotem prowadzacym postepowanie
oraz podmiotem stosunku materialno prawego, wystepowanie stosunku
administracyjnoprawnego o nieréwnorzednej sytuacji jego podmiotéw, a takze
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forme postepowania administracyjnego. Za sprawg tej specyficz-
nej formy, zaliczane jest do szczegblnego postepowania admini-
stracyjnego, zwanego takze postepowaniem autonomicznym lub
specjalnym. Stan ten wynika z powiazan i wspolnych cech wyste-
pujacych w postepowaniu podatkowym oraz postepowaniu admi-
nistracyjnym. Na przynalezno$¢ postepowania podatkowego do
rodziny postepowan administracyjnych nie wptynety rozbieznosci
istniejace pomiedzy tymi postepowaniami, wyodrebnienie przez
doktryne osobnej gatezi prawa - prawa podatkowego, ani takze
wyltaczenie postepowania podatkowego ze struktur K.p.a. i uregu-
lowanie go w Ordynacji podatkowe;j.

IV. Postepowanie podatkowe uregulowane w Ordynacji po-
datkowej, przejeto wiele rozwigzan z postepowania administra-
cyjnego unormowanego w Kodeksie. Takim uregulowaniem, ktore
zostalo odwzorowane i dostosowane do potrzeby postepowania
podatkowego, jest m. in. rygor natychmiastowej wykonalno$ci3®8

Wprowadzenie konstrukcji rygoru natychmiastowej wykonal-
nosci do unormowan Ordynacji podatkowej nastgpilo w roku
200839. Jednak, by doszto do tego, musiata sie zmieni¢ jedna z re-

jednostronne i wtadcze regulowanie sytuacji podmiotéw przez organ,
R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2012, s. 306.

38 Innym przetransponowanym rozwigzaniem z K.p.a. do O.p. jest rozprawa.
Nastapito to dnia 1 stycznia 2007 r. na mocy ustawy z dnia 16 listopada 2006 r.
o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych
ustaw, Dz. U. nr 217, poz. 1590. W przeciwienstwie do rozprawy z K.p.a.,
rozprawa w O.p. jest cze$cig postepowania odwotawczego i stuzy wyjasnieniu
istotnych okolicznosci stanu faktycznego. Celem takiego uregulowania jest
ograniczenie do zbednego minimum mozliwo$ci zlecania przeprowadzania
dodatkowego postepowania organowi pierwszej instancji. Szerzej: B. Dauter
[w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczyniski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezg6dka-
Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2007, s. 658-569.
W nauce przedmiotu sceptycznie odniesiono sie do rozprawy unormowanej
w takim ksztatcie. Zob. R. Sawuta, Rozprawa w postepowaniu podatkowym -
uwagi na tle nowelizacji Ordynacji podatkowej, Casus 2006, nr 42,
s. 18-20.

39 Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. nr 209, poz. 1318.
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gut postepowania podatkowego dotyczaca wstrzymania wykona-
nia decyzji, wedtug ktérej wniesienie odwotania od decyzji organu
podatkowego nie wstrzymywato jej wykonania. Rozwigzanie to
obowigzujgce w Ordynacji podatkowej w latach 1997-2008 oka-
zalo sie wyjatkowo nietrwate i wielokrotnie zmieniane. Kolejne
nowelizacje Ordynacji podatkowej obrazujg zmieniajgce sie sta-
nowisko ustawodawcy w kwestii wykonania i wstrzymania wy-
konania decyzji. Mozna zaobserwowac stopniowe odchodzenie od
przyjetych unormowan, ich modyfikowanie, a takze tagodzenie
poprzez wprowadzanie Kkolejnych odstepstw oraz wyjgtkow4O.

40 W latach 1997-2002, obowigzywata reguta, Ze wniesienie odwotania od
decyzji organu podatkowego nie wstrzymuje jej wykonania, a wyjatkiem od tej
zasady byta mozliwo$¢ wstrzymania wykonania decyzji w catosci lub w czeSci
przez organ podatkowy na wniosek strony ze wzgledu na szczegélnie wazny
interes strony (art. 224 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r., Dz. U. nr 137, poz.
926). Jedng ze zmian, wprowadzong ustawa z dnia 12 wrze$nia 2002 r.
o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych
ustaw, Dz. U. nr 169 poz. 1387, byl wyjatek od dotychczas obowiazujacej reguty
w zakresie wykonania decyzji nieostatecznej, tj. powstala mozliwos¢
wstrzymania wykonania decyzji w granicach okreslonych w odwotaniu - do
dnia uptywu terminu do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego (art. 224
a tejze ustawy), por. E. Szot [w:] red. D. Malinowski, Postepowanie w sprawach
podatkowych. Komentarz praktyczny, Warszawa 2004, s. 231-238. Na mocy
ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa
oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. nr 143, poz. 1199, m.in. organ
podatkowy, z urzedu lub na wniosek strony, wstrzymuje (a nie jak byto
dotychczas ,moze wstrzymac”), w drodze postanowienia wykonanie decyzji
w catoéci lub w czesci, w przypadku uzasadnionym waznym interesem strony
lub (co byto novum) interesem publicznym (art. 224 § 2 tejze ustawy), por.
S. Presnarowicz [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, S. Presnarowicz,
P. Pietrasz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2006, s. 780-785.
Kolejna nowelizacja (ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy -
Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. nr 217,
poz. 1590), wprowadzita nastepny wyjatek od reguly wykonania decyzji
nieostatecznych - wykonanie okre$lonej w ustawie decyzji podatkowej
podlegato wstrzymaniu w zakresie, w jakim w zloZonym wniosku zostanie
uprawdopodobnione zwolnienie z obowigzku zaptaty podatku do czasu
wydania ostatecznej decyzji (art. 224c tejze ustawy), por. B. Adamiak [w:]
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Ostatecznie, ustawodawca uchylit wczesniej obowigzujace przepi-
sy z art. 224, 224a, 224b i 224c, a w zamian dodat nowy rozdziat
16 a zatytutowany ,Wykonanie decyzji” (art. 239 a-j Ordynacji
podatkowej).

W uzasadnieniu projektu nowelizacji wprowadzajaca powyz-
szg zmiane wskazano, ze jedna z ogélnych zasad postepowania
podatkowego stanowi o doprowadzaniu, w miare mozliwosci, do
dobrowolnego wykonania decyzji podatkowych. Dotychczasowe
unormowania mogty skutkowac¢ trudno odwracalnymi szkodami
w zwigzku z przymusowym wykonywaniem decyzji. Takie decyzje
byty uchylane lub uniewazniane, z czym taczyty sie finansowe ob-
cigzenie dla budzetu panstwa w postaci odszkodowan czy opro-
centowanych nadptat. Dlatego nowe rozwigzanie opiera sie na
dwodch zalozeniach: wstrzymaniu wykonania decyzji w czasie
trwania postepowania odwotawczego oraz oznaczonych regutach
wykonalnoSci decyzji ostatecznej. Przyjeta konstrukcja w tym za-
kresie jest wzorowana na tych, istniejacych w K.p.a.#1

Na gruncie postepowania podatkowego, rygor natychmiasto-
wej wykonalnosci mozna okresli¢ jako instytucje prawng o cha-
rakterze procesowym, niesamoistnym w stosunku do indywidual-
nego aktu administracyjnego, do ktérego odnosi sie, i wywotujaca
skutki w postaci natychmiastowej wykonalnosci tego aktu w try-
bie postepowania egzekucyjnego w administracji. W konsekwen-
cji, akt staje sie wykonalny i zaczyna stanowi¢ tytut egzekucyjny,
mimo Ze nie jest ostateczny#2.

V. W Ordynacji podatkowej nastgpito odwrécenie dotychcza-
sowej reguty w zakresie wykonania podatkowej decyzji nieosta-
tecznej. Podatkowa decyzja nieostateczna naktadajaca na strone

B. Adamiak, ]. Borkowski, R. Mastalski, ]. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Wroctaw 2007, s. 883-887.

41 Uzasadnienie Rzagdowego projekt ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz niektérych innych ustaw z dnia 9 wrzesnia 2008 r., druk nr
951,s.13.

42 P. Ostojski, Rygor natychmiastowej wykonalnosci w polskim postepowaniu
podatkowym, ZNSA 2010, nr 4, s. 74.
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obowiazek podlegajacy wykonaniu w trybie przepiséw o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji, nie podlega wykonaniu,
chyba, Zze nadano jej rygor natychmiastowej wykonalnosci (art.
239a 0.p.). Zrédta takiego sformutowania nalezy poszukiwaé
wart. 130 § 1i § 3 pkt 2 K.p.a,, ktory stanowi, ze przed uptywem
terminu do wniesienia odwotania decyzja nie ulega wykonaniu,
chyba, ze decyzji zostat nadany rygor natychmiastowej wykonal-
nosci. Rygor natychmiastowej wykonalno$ci moze zosta¢ nadany
decyzji, od ktérej stuzy odwotanie (zd. 1 art. 108 § 1 K.p.a.).
Zaréwno w Ordynacji podatkowej jak i w Kodeksie, rygor na-
tychmiastowej wykonalno$ci moze zosta¢ nadany decyzji nieosta-
tecznej, réznica miedzy tymi ustawami dotyczy sposobu okresle-
nia takiej decyzji. W wyniku niekonsekwencji ustawodawcy poje-
cia bedace synonimami zostaty odmiennie okreslone. W przypad-
ku O.p., jest to ,decyzja nieostateczna” (art. 239a), za$ w przypad-
ku K.p.a. -, decyzja od ktorej stuzy odwotanie” (zd. 1 art. 108 § 1).
Za podatkowa decyzje nieostateczng przyjmuje sie taka decyzje,
po wydaniu ktorej nie uptynat jeszcze termin do wniesienia odwo-
tania albo decyzje, od ktérej strona wniosta odwotanie, a ktore
jeszcze nie zostalo rozpoznane*3. Decyzje, od ktorych nie stuzy
odwotanie w postepowaniu podatkowym, stajg sie decyzjami
ostatecznymi#4. Natomiast decyzja, od ktorej stuzy odwotanie ze
zd. 1 art. 108 § 1 K.p.a,, to decyzja nieostateczna w kazdej postaci.
Decyzje mozna nazwac nieostateczng od momentu jej wydania, az
do bezskutecznego uptywu terminu do jej zaskarzenia w drodze
odwotania, ewentualnie - wydania przez organ odwotawczy po-
stanowienia stwierdzajacego uchybienie terminu, wzglednie nie-
dopuszczalnosci odwotania, bgdZ do momentu wydania decyzji
przez organ odwotawczy, niezaleznie od tresci tej decyzji. Ponad-

43 . Zgierska [w:] red. H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 1343.

44 S. Presnarowicz [w:] red. C. Kosikowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 1104.
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to, decyzja nieostateczng jest decyzja, od ktérej wniesiono odwo-
fanie i nie zostato ono rozpoznane*s.

Do decyzji, ktorym moze zosta¢ nadany rygor natychmiastowe;j
wykonalnosci na gruncie Kodeksu nalezy zaliczy¢ takze decyzje
wydane w pierwszej instancji przez ministréw oraz samorzadowe
kolegia odwotawcze, od ktorych nie stuzy odwotanie, a wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Wniosek o ponowne rozpatrze-
nie sprawy jest r6wnowazny odwotaniu. Wynika to z tre$¢ art.
127 § 3 K.p.a,, ktory stanowi, Zze do wniosku stosuje sie odpowied-
nio przepisy dotyczace odwotan od decyzji, a takze z aktualnie
przyjetego stanowiska doktryny w tej kwestii%®.

Jedna z zasadniczych réznic pomiedzy uregulowaniami Ordy-
nacji podatkowej i Kodeksu dotyczy okreSlenia rodzaju decyzji,
jakiej moze zosta¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci.
W O.p. jest to decyzja, ktoéra naktada na strone obowigzek podle-
gajacy wykonaniu w trybie przepisdw o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji*’. Warto zwroci¢ uwage, ze to sformutowa-
nie dotyczy tylko ,obowigzku”, co zwigzane jest z tym, ze decyzje
rozstrzygajace o uprawnieniu nie podlegajg egzekucji administra-
cyjnej*8, wiec nie moga zosta¢ opatrzone rygorem natychmiasto-
wej wykonalnosci, stanowigcym podstawe do wystawienia tytutu
wykonawczego i wszczecia postepowania egzekucyjnego.

45 R. Sawuta, Wstrzymanie wykonania rozstrzygnie¢ wydawanych w postepowaniu
administracyjnym, Przemysl-Rzeszow 2008, s. 93.

46 M. Dyl [w:] red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 584, M. Dyl [w:] red.
R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 458, A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013, s. 676,
W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 144-145.

47 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, Dz. U. z 2012 r.,, poz. 1015 z p6zn. zm., dalej: u.p.e.a.

48 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, ]. Zubrzycki,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2013, s. 997, M. Kwietko-

......

2013, s.562.
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Ordynacja podatkowa nie definiuje ,decyzji naktadajacej obo-
wigzek w trybie przepis6w o postepowania egzekucyjnym w ad-
ministracji” ani nie wyjasnia terminu ,obowigzku”, w zwigzku
z tym nalezy odwota¢ sie do u.p.e.a. Na gruncie O.p. za obowiagzek
podlegajacy wykonaniu w trybie przepiséw o postepowania egze-
kucyjnym w administracji uznaje sie tylko obowiazek podlegajacy
egzekucji wymieniony w art. 2 § 1 u.p.e.a. (czyli obowigzek pie-
niezny), a nie obowigzek o charakterze niepienieznym49.

W K.p.a nie przewidziano specjalnego rodzaju decyzji, ktorej
mozna nada¢ rygor natychmiastowej wykonalno$ci. Jednak opa-
trzenie decyzji administracyjnej rygorem natychmiastowej wyko-
nalnosci powoduje, Ze rozstrzygniecie zawarte w decyzji jest wy-
magalne i wierzyciel ma podstawy do wystawienia tytutu wyko-
nawczego, co tym samym jest podstawa do wszczecia postepowa-
nia egzekucyjnego. Dlatego nadanie rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci jest mozliwe tylko wzgledem decyzji potencjalnie pod-
legajacych egzekucjis0.

Wedtug art. 239b § 1 O.p., organ podatkowy moze nada¢ decy-
zji nieostatecznej rygor natychmiastowej wykonalno$ci w enume-
ratywnie wyliczonych przypadkach. Do tych okolicznosci zalicza
sie sytuacje, kiedy organ podatkowy posiada informacje, z ktérych
wynika, Ze wobec strony toczy sie postepowanie egzekucyjne
w zakresie innych nalezno$ci pienieznych, albo gdy strona nie po-
siada majatku o warto$ci odpowiadajgcej wysokosci zalegtosci
podatkowej wraz z odsetkami za zwtoke, na ktéorym mozna usta-
nowi¢ hipoteke przymusowa lub zastaw skarbowy, ktore korzy-
statyby z pierwszenstwa zaspokojenia. Innymi przestankami s3
sytuacje, kiedy strona dokonuje czynnosci polegajacych na zby-
waniu majgtku znacznej wartosci albo gdy okres do uptywu ter-
minu przedawnienia zobowigzania podatkowego jest krétszy niz
3 miesigce.

49 B. Dauter [w:] S. Babiarz, D. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 933.

50 M. Dyl [w:] red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postepowania...,
op. cit., s. 590.
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Przestanki wyliczone w art. 239b § 1 O.p. w bezposredni spo-
séb nie s3 zwigzane z trescig decyzji okreslajacej lub ustalajacej
zobowigzanie podatkowe, jednak wymagaja od organu podatko-
wego zbierania pewnych informacji. Chodzi o dane dotyczace sy-
tuacji majatkowej zobowigzanego oraz informacje zwigzane
z prowadzeniem egzekucji administracyjnej w innych sprawach.
Organ podatkowy musi by¢ zorientowany, czy istnieje mozliwo$¢
ustanowienia skutecznej hipoteki przymusowej albo zastawu
skarbowego albo czy strona nie wyzbywa sie majatku, a takze czy
nie zbliza sie okres przedawnienia®l. By zastosowac rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci, organ musi posias¢ szerokg wiedze
w zakresie sytuacji majatkowej i prawnej podatnika, a takze czyn-
nosci przez niego podejmowanych, zwigzanych ze stanem majat-
kowym?>2. Zebranie i posiadanie tych informacji jest niezbedne do
prawidtowego zastosowania przestanek nadania decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalnos$ci zawartych w Ordynacji podatko-
wej.

Pierwsza przestanka, na ktérg powotujac sie mozna nadac de-
cyzji podatkowej rygor natychmiastowej wykonalnos$ci, normuje
sytuacje, kiedy organ podatkowy posiada informacje, z ktérych
wynika, Ze wobec strony toczy sie postepowanie egzekucyjne
w zakresie innych nalezno$ci pienieznych (art. 239b § 1 pkt 1
0.p.). Organ podatkowy moze uzyskiwac¢ informacje o toczacym
sie postepowaniu egzekucyjnym w zakresie innych nalezno$ci
pienieznych z réznych Zrédet, takich jak komornik sagdowy, admi-
nistracyjny organ egzekucyjny czy wierzyciel naleznosci pieniez-
nych?>3. Ustawodawca nie skonkretyzowat tu, o jakie postepowa-
nia egzekucyjne chodzi, w zwigzku z tym, nalezy przyja¢, Ze nie

51 A. Mudrecki, Wykonalnos¢ decyzji podatkowych [w:] red. R. Dowgier,
Ordynacja podatkowa. Wokot nowelizacji, Biatystok 2009, s. 308.

52 M. Siemienowicz, Funkcjonowanie w obrocie prawnym rygoru
natychmiastowej wykonalnosci decyzji podatkowej [w:] red. M. Poptawski,
Ordynacja podatkowa. Zagadnienia proceduralne, Biatystok 2011, s. 329.

53 B. Dauter [w:] S. Babiarz, D. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat,
Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 936.
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chodzi tylko o egzekucje naleznoSci pienieznych, a takze nalezno-
$ci cywilnych i administracyjnych. Zrédtem takiego sformutowa-
nia jest przekonanie, ze skoro podatnik nie wykonat dobrowolnie
innych zobowigzan, to takze nie wykona zobowigzania wynikaja-
cego z decyzji podatkowejs. Tak szerokie rozumienie tej prze-
stanki widoczne jest w judykaturze. W wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA) z dnia 26 lipca 2011 r. stwierdzono, ze
decyzji prawidtowo nadano rygoru natychmiastowej wykonalno-
Sci w oparciu o przestanke toczgcego sie postepowania egzeku-
cyjnego wierzytelnos$ci cywilnoprawnych, nawet jezeli to poste-
powanie zostato zakonczone, o czym organ nie posiadat informa-
cjiss. Takie stanowisko, jak podkreslit ten sad w innym wyroku56,
zwigzane jest, z tym, ze w posiadaniu organu podatkowego pierw-
szej instancji powinny znalez¢ sie pisemnie potwierdzone infor-
macje, ze wobec strony danego postepowania podatkowego pro-
wadzone jest aktualnie (jest w toku) postepowanie egzekucyjne
w zakresie innych nalezno$ci pienieznych. Oznacza to, Ze jakie-
kolwiek formalnie wszczete i prowadzone (formalnie niezakon-
czone) postepowanie egzekucyjne (np. w zakresie naleznosci cy-
wilnoprawnych, administracyjnych) jest przestanka do nadania
rygoru natychmiastowej wykonalno$ci w rozumieniu art. 239b § 1
pkt 1 O.p. Okoliczno$¢ nieposiadania przez organ podatkowy in-
formacji o zakonczeniu takiego postepowania egzekucyjnego, nie
jest przeszkoda w nadaniu decyzji podatkowej rygoru natychmia-
stowej wykonalno$ci.

Art. 239b § 1 pkt 2 O.p. reguluje druga przestanke umozliwia-
jaca nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Cho-
dzi o sytuacje, gdy strona nie posiada majatku o wartosci odpo-
wiadajacej wysokosci zalegto$ci podatkowej wraz z odsetkami za

54 . Zgierska [w:] red. H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa..., op. cit.,
s. 1346.

55 1 FSK 910/10. Wszystkie cytowane wyroki pochodza z Centralnej Bazy
Orzeczen Sadéw Administracyjnych, www. orzeczenia.nsa.gov.pl.

56 Wyrok NSA z dnia 26 lipca 2011 r., I FSK 1044/10, Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych, www. orzeczenia.nsa.gov.pl.
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zwtoke, na ktéorym mozna ustanowi¢ hipoteke przymusowg lub
zastaw skarbowy, ktére korzystatyby z pierwszenstwa zaspokoje-
nia. Za takim unormowaniem przemawia potencjalna nieskutecz-
nos$¢ egzekucji naleznosci pienieznych w catosci lub w czesci, gdy-
by podatnik nie posiadat takiego majatku>’.

W judykaturze wskazuje sie, Ze na organie podatkowym w za-
kresie ustalania posiadania badZ nieposiadania przez podatnika
takiego majatku, nie ciagzy obowigzek wyliczania, jakimi sktadni-
kami majatkowymi dysponuje podatnik. Do powotania sie na
przestanke z art. 239b § 1 pkt 2 O.p. wystarczy wykazanie przez
organ podatkowy, Ze podatnik nie posiada takiego majatku, ktéry
z uwagi na swg warto$¢ umozliwiatby ustanowienie na nim sto-
sownego zabezpieczenia®s.

Kolejna przestanka, na ktérag moze powotac sie organ podat-
kowy przy opatrywaniu decyzji rygorem natychmiastowej wyko-
nalnosci wystepuje, gdy strona dokonuje czynnoSci polegajacych
na zbywaniu majatku znacznej wartosci (art. 239b § 1 pkt 3 O.p.).
W nauce przedmiotu wskazuje sie na nieprecyzyjne sformutowa-
nie przestanki ,dokonywanie przez strone czynnosci polegajacych
na zbywaniu majatku znacznej wartosci”, a takze na brak definicji
okreslenia ,majatek znacznej wartosci”. Pod pojeciem ,majatku
znacznej wartosci” w kontekscie jego zbywania przez strone, po-
winno sie rozumie¢ zbywanie takiej czeSci majatku, ktéra w pro-
porcji do pozostatej czeSci majatku, bedacej w dyspozycji strony,
uniemozliwia zaspokojenia obowigzku wynikajgcego z decyzji>°.

W judykaturze zaznaczono, ze ,zbycie” jest terminem bardzo
szerokim, pod ktérym nalezy rozumie¢ wszelkie czynnosci, w ra-
mach ktérych nastepuje przeniesienie prawa do rozporzadzania
przedmiotem tych czynnosci jak wtasciciel. Do takich czynno$ci
zaliczy¢ mozna m.in.: umowe sprzedazy, zamiany, darowizny,

57 B. Dauter [w:] S. Babiarz, D. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat,
Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 936.

58 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2011 r., I FSK 1157/10.

59 B. Dauter [w:] S. Babiarz, D. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat,
Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 937.
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a takze przeniesienie wtasnos$ci poprzez wniesienie aportu do
spotkit0, Watpliwosci nie budzi, Ze wniesienie aportem do spotki
jawnej przedsiebiorstwa stanowigcego wiasnos¢ skarzacego jako
osoby fizycznej, stanowi wyzbycie sie tego majatku. Wynika to
z uniemozliwienia albo znacznego obnizenia mozliwosci wykona-
nia obowigzku podatkowego w przysztosci®l. Rownie zgodne sta-
nowisko wystepuje w kwestii traktowania dokonywania daro-
wizn, zwlaszcza na rzecz bliskich, jako zbywania majatku®2. Kon-
kludujac, orzecznictwo sadéw administracyjnych pozwala na
stwierdzenie, ze ,zbywaniem majatku” jest kazde przeniesienie
majatku, zaréwno ruchomego, nieruchomego jak i praw majatko-
wych, w drodze czynno$ci prawnej niezaleznie czy czynno$¢ zo-
stata dokonana odptatnie czy nieodptatnie albo czy $wiadczenia
stron s3 ekwiwalentne®. Jednakze, przepis ten nie obejmuje
przedsiebiorcow zbywajacych majatek obrotowy o znacznej war-
tosci w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, gdyz nie
jest to dziatanie majace na celu uniemozliwienie lub ograniczenie
egzekucji naleznosci podatkowych. Takie dziatanie zalicza sie do
standardowych czynnos$ci zwigzanych z prowadzeniem dziatalno-
$ci gospodarczej®4.

Przez ,zbywanie majatku znacznej wartosci”, orzecznictwo ro-
zumie czynno$¢ strony, ktora polega na wyzbyciu sie sktadnika
badz sktadnikow majatku, ktére nie posiadaja same w sobie
znacznej wartosci, lecz dopiero w poréwnaniu do wartosci pozo-

60 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 11 kwietnia 2012 r., I SA/Bd 143/12.

61 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2012 r,, I FSK 570/11.

62 Wyrok NSA z dnia: 22 lutego 2012 r., 570/11, 12 stycznia 2012 r., Il FSK
2381/10.

63 H. Sek, Rygor natychmiastowe natychmiastowej wykonalnosci decyzji
nieostatecznych - problemy orzecznicze, Konferencja Szkoleniowa sedziéw Izby
Finansowej Naczelnego Sadu Administracyjnego z udzialem sedziow
wojewo6dzkich sagdéw administracyjnych, Augustéow, 16-18 czerwca 2014 r.,
s. 10 (masz powiel.).

64 ]. Brolik, Postepowanie w sprawie nadania nieostatecznej decyzji
podatkowej rygoru natychmiastowej wykonalnosci, Jurysdykcja Podatkowa
2012, nr 3, s. 28.
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statego nalezacego do podatnika majatku, stanowig jego znaczaca
wartos$¢. Zwrocono tez uwage na obowigzek ciazacy na organie
podatkowym w postaci ustalenia catego majatku podatnika, na
podstawie mozliwych dostepnych dowodéw oraz ich wszech-
stronnej oceny oraz w zgodzie z zasadg prawdy materialnej, a na-
stepnie ustalenia proporcji majatku zbywanego do jego catkowitej
wartosci®®.

Ostatnia przestanka nadania decyzji rygoru natychmiastowej
wykonalnosSci dotyczy sytuacji, gdy okres do uptywu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego jest krotszy niz 3 mie-
sigce (art. 239b § 1 pkt 4 O.p.). W przeciwienstwie do przestanek
wymienionych w art. 239b § 1 pkt 1-3 Ordynacji podatkowej, kt6-
re sg SciSle zwigzane z sytuacja majatkowa podatnika, to prze-
stanka wymieniona w pkt 4 dotyczy jedynie obiektywnego okresu
pozostajgcego do uptywu terminu przedawnienia. W takiej sytu-
acji decydujace znaczenie ma jedynie wskazanie, jaki okres (musi
by¢ krétszy niz 3 miesigce) pozostaje do uptywu terminu
przedawnienia®. W wyroku z dnia 7 lutego 2012 r.67 NSA wskazat
na specyficzny charakter tej przestanki, gdyz okoliczno$¢ uptywu
terminu przedawnienia zobowigzania, krotszego niz trzy miesig-
ce, ma charakter rozigczny, wiec wystapienie tej przestanki daje
samodzielng podstawe do nadania decyzji rygoru natychmiasto-
wej wykonalno$ci. Zwrocono takze uwage, Ze co do zasady zaist-
nienie tej przestanki w kontekscie czasu trwania postepowania
odwotawczego, moze spowodowac trwatg utrate mozliwosci wy-
konania decyzji. Wynika to z tego, ze wydanie decyzji przez organ
podatkowy lub wniesienie od niej odwotania nie przerywa, ani nie
zawiesza biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowe-

65 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2011 r, II FSK 1709/10. Zbiezne
stanowisko zostato podtrzymane w wyrokach z dnia 9 stycznia 2014 r., II FSK
83/12 - 11 FSK 85/12.

66 QOprocz tego, organ podatkowy winny jest uprawdopodobni¢, ze
zobowigzanie wynikajace z decyzji nie zostanie wykonane (art. 239b § 2 0.p.),
wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2014 r., [ FSK 439/12.

671 GSK 799/10.
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go, ktérego dotyczy ta decyzja. Nie jest aprobowana sytuacja, kie-
dy odwotanie jest wnoszone tylko w celu doprowadzenia do
przedawnienia sie zobowigzania podatkowego (czyli do jego wy-
gasniecia), a nie w celu uzyskania merytorycznej weryfikacji decy-
zji w toku instancji. Stanowisko to podtrzymano w wyroku z dnia
12 marca 2014 r.%8, w ktorym zwrdcono uwage, ze odwotanie be-
dac elementem powodujacym niewykonalno$¢ decyzji, nie moze
by¢ jednocze$nie instrumentem prowadzacym do przedawnienia
sie zobowigzania podatkowego, dlatego kiedy okres do przedaw-
nienia jest krotki, rodzi sie potrzeba nadania decyzji podatkowej
rygoru natychmiastowej wykonalnosSci. Z drugiej strony, jak
wskazano w wyroku tego sadu z dnia 6 sierpnia 2013 r.%%, nie
mozna nadawac decyzji podatkowej rygoru natychmiastowej wy-
konalnosci, tylko po to, by doprowadzi¢ do przerwania biegu ter-
minu przedawnienia (powotujac sie na wadliwe przestanki nada-
nia rygoru). Stwierdzono, ze pozbawienie mocy rygoru natych-
miastowej wykonalnosci (w wyniku uchylenia postanowienia
o nadaniu decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci) prowa-
dzi do tego, Ze zastosowane Srodki egzekucyjne nie przerywajg
biegu terminu przedawnienia (w zwigzku z upadkiem skutkéw
materialnoprawnych). Wyrok ten stanowit przetamanie dotych-
czasowej utrwalonej linii orzecznictwa sadéw administracyj-
nych?0. Kwestia rodzaju skutkow (ex nunc /ex tunc) jakie wywotu-
je uchylenie postanowienia o nadaniu decyzji rygoru natychmia-
stowej wykonalnos$ci stata sie podstawa do podjecia przez NSA
uchwaty z dnia 28 kwietnia 2014 r.”? W uchwale tej podniesiono,
ze uchylenie postanowienia nadajgcego decyzji rygor natychmia-
stowej wykonalnos$ci stanowi przestanke umorzenia postepowa-

68 ] FSK 523/13.

69 ]I FSK 2530/11.

70 W. Morawski, Bezprawne nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci a przerwanie biegu terminu przedawnienia - zwrot w orzecznictwie
Naczelnego Sqdu Administracyjnego (Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z dnia 6 sierpnia 2013 r., Il FSK 2530/11), Przeglad Podatkowy
2014, nr 1, s. 44-48.

711 FPS 8/13.
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nia egzekucyjnego. W konsekwencji, uchyleniu ulegaja dokonane
czynnosci egzekucyjne, facznie ze Srodkami egzekucyjnymi, a co
za tym idzie, uchyleniu podlega skutek w postaci przerwania bie-
gu terminu przedawnienia. Ponadto, nastepstwem umorzenia po-
stepowania egzekucyjnego jest przywrocenie stanu sprzed
wszczecia egzekucji, z czym wigzac¢ nalezy skutek ex tunc.

W judykaturze wyrazono dobitnie poglad, Ze nie do zaakcep-
towania jest takze takie dziatanie organéw podatkowych, w wyni-
ku ktérego dochodzi do nadania rygoru natychmiastowej wyko-
nalnosci decyzji wydanej w warunkach przedawnienia. Prowadzi-
loby do wyegzekwowania nieistniejgcego juz obowigzku podat-
kowego i niewatpliwie naruszatoby prawa podatnika, jako strony
postepowania podatkowego72.

VI. Ustawodawca zastrzegt w art. 239b § 2 O.p., ze rygor na-
tychmiastowej wykonalno$ci moze zosta¢ nadany, jezeli organ
podatkowy uprawdopodobni, Ze zobowigzanie wynikajgce z decy-
zji nie zostanie wykonane. Wnioskowac¢ z tego mozna, Ze organ
podatkowy nie tylko jest zobowigzany do udowodnienia istnienia
co najmniej jednej z czterech przestanek z art. 239b § 1 O.p,, ale
takze do uprawdopodobnienia, Ze zobowigzanie wynikajace z de-
cyzji nie zostanie wykonane. Takie stanowisko zgodne jest
z pogladem, Ze ustalenie istnienia jednej z czterech przestanek
z art. 239b § 1 O.p. nie oznacza automatycznie, Ze decyzji nieosta-
tecznej moze zosta¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci.
Konieczne jest jeszcze uprawdopodobnienie, Ze zobowigzanie
wynikajace z takiej decyzji nie zostanie wykonane, a co za tym
idzie, samo wystgpienie przestanki (z art. 239b § 1 0.p.) nie ozna-
cza automatycznego ziszczenia sie przestanki z art. 239b § 2 0.p.”3

Przepis z art. 239b § 2 O.p. zawiera niedookreslone sformuto-
wanie ,uprawdopodobnienia” niewykonania decyzji, ktére winien
wykaza¢ organ podatkowy. W literaturze przedmiotu wskazuje
sie, ze uprawdopodobnienie jest instytucja postepowania cywil-

72 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 maja 2010 r., 1 SA/Wr 311/10.
73 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 maja 2014 r., [ SA/Gl 344/13.
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nego oraz administracyjnego. Art. 243 Kodeksu postepowania
cywilnego’4 stanowi, ze zachowanie szczegétowych przepiséw
o postepowaniu dowodowym nie jest konieczne, ilekro¢ ustawa
przewiduje uprawdopodobnienie zamiast dowodu. Termin
,uprawdopodobnienie” nie jest obcy K.p.a., jednak nie odnosi sie
do rygoru natychmiastowej wykonalnosci’>. Okoliczno$ci faktycz-
ne moga zosta¢ ustalone bez przeprowadzania postepowania do-
wodowego, tylko gdy przepisy szczegétowe K.p.a. przewiduja
uprawdopodobnienie istnienia tych okoliczno$ci’6. Organ admini-
stracji publicznej, opierajac sie na zasadzie prawdy obiektywnej,
z ktdérej wynika jego obowigzek do podjecia w toku postepowania
wszelkich niezbednych krokéw do doktadnego wyjasnienia stanu
faktycznego, wyposazony zostat w konstrukcje ,uprawdopodob-
nienia”, jako zastepczy srodek dowodu w znaczeniu $cistym, suro-
gat dowodu. Na gruncie Kodeksu ,uprawdopodobnienie” stanowi
podstawe do podjecia tylko okreslonych czynnosci, ktére nie roz-
strzygaja o istocie sprawy, a dotycza kwestii wynikajacych w toku
postepowania (tzw. zagadnien incydentalnych)77.

W doktrynie prawa podatkowego ,uprawdopodobnianie” wig-
ze sie z ustalaniem jakiego$ faktu w oparciu o wiarygodne $rodki
dowodowe, ktore pozwalajg na przekonanie sie przez organ po-
datkowy o zgodnosSci danych faktow z rzeczywistoscig. Z kolei
,uprawdopodobnienie, ze zobowigzanie wynikajace z decyzji nie
zostanie wykonane”, polega na wykazaniu, ze miedzy sytuacjg
majatkowa zobowigzanego do zaptacenia okresSlonej kwoty,
a brakiem mozliwosci wyegzekwowania nalezno$ci musi istnie¢
zwigzek przyczynowy, ktéry wedtug zasad logicznego rozumowa-

74 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego,
Dz.U.z 2014 r., poz. 101.

5 W Kp.a. ,uprawdopodobnienie” wystepuje w: art. 24 § 3 i dotyczy
okolicznosci z § 1 tegoz artykuty, art. 27 § 1 oraz art. 84 § 2 (uprawdopodobnienie
ma zastosowanie na skutek odestania), a takze art. 58 § 1.

76 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 365.

77 G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postepowanie
administracyjne..., op. cit., s. 512-513, 516.
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nia wskazuje na bezskuteczno$¢ egzekucji, gdy bedzie ona prze-
prowadzana w pdzZniejszym terminie’s,

W nauce przedmiotu istnieje najczesciej zdystansowany sto-
sunek do konstrukcji uprawdopodobnienia niewykonania obo-
wigzku wynikajacego z decyzji. Rozwigzanie to uznawane jest za
osobliwe, gdyz samo stwierdzenie zaistnienia jeden z wyliczonych
przestanek w art. 239b § 1 O.p. niejako pokrywa sie z uprawdopo-
dobnieniem, a w kazdym razie czyni je bardzo tatwym?7°. Doktryna
krytycznie ocenia unormowanie oparte na uprawdopodobnieniu,
co wigze sie z tym, Ze nie daje ono pewnosci, a jedynie wiarygod-
no$¢ wystapienia przestanki niewykonania zobowigzania wynika-
jacego z decyzji. Co wiecej, takie sformutowanie uznawane jest za
podwazenie znaczenia odej$cia od wykonalnosci decyzji nieosta-
tecznych dla praw jednostki8. W rekomendacjach dla judykatury
wskazuje sie, ze uprawdopodobnieniu podlega okolicznos¢, ze
zobowigzanie wynikajace z decyzji nie zostanie wykonane i nie
mozna utozsamiac takiego uprawdopodobnienia z obowigzkiem
organu wykazania istnienia wystepowania enumeratywnie wy-
mienionych przestanek nadania rygoru natychmiastowej wyko-
nalnos$ci z art. 239b § 1 0.p.81

O ,uprawdopodobnieniu” wielokrotnie wypowiadaty sie sady
administracyjne82. Wedtug NSA ,uprawdopodobnienie” wystgpie-

78 S. Presnarowicz [w:] red. C. Kosikowski, Ordynacja podatkowa..., op. cit.,
s.1107-1108.

79 Z. Kmieciak, Wykonanie decyzji administracyjnej w sSwietle przepisow
Ordynacji podatkowej [w:] red. ]. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawuta, Instytucje
procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksiega jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, Przemy$l-Rzeszéw, s. 198.
Podobnie 1. Zgierska [w:] red. H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa..., op. cit.,
s. 1345.

80 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, R. Mastalski, ]. Zubrzycki,
Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 999.

81 H. Sek, Rygor natychmiastoweyj..., op. cit., s. 3.

82 M.in. wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2012 r., I FSK 135/12, wyrok NSA
z dnia 10 lipca 2012 r., I FSK 2659/10, wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 lipca
2010 ., I SA/Sz 287/10, wyrok WSA w Olsztynie z dnia 9 czerwca 2010 r., I SA/Ol
323/10. O braku wykazania uprawdopodobnienia orzekt w nieprawomocnym
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nia danej okoliczno$ci oznacza wykazanie, iz zachodzi duze praw-
dopodobienstwo zmaterializowania sie jej. Ponadto, przyjecie po-
jecia ,uprawdopodobnienie” znajduje rowniez przetozenie na za-
sady dowodzenia ziszczenia sie wskazanej przestanki, czyli moz-
liwosci niewykonania zobowigzania wynikajacego z decyzji. Za-
stosowanie przez ustawodawce sformutowania ,uprawdopodob-
nienia” oznacza, ze od organu podatkowego nie wymaga sie wy-
kazania okolicznos$ci za pomoca przewidzianych przepisami pro-
cedury dowoddw, a rygory uznania jego twierdzen s3 ztagodzone
i odformalizowane83. O charakterze ,uprawdopodobnienia” przy-
pomniat NSA w wyroku z dnia 25 kwietnia 2014 r.84 wskazujac, ze
uprawdopodobnienie jest Srodkiem zastepczym dowodu w zna-
czeniu $cistym niedajgcy pewnosci, a jedynie wiarygodnos¢ twier-
dzenia o faktach. Jest to Srodek zwolniony od Scistych formalnosci
dowodowych i umozliwiajacy przyspieszenie postepowania. Nale-
zy mie¢ na uwadze, ze ro0znica miedzy udowodnieniem
a uprawdopodobnieniem nie polega na obnizeniu wiarygodnosci
stwierdzonych faktow, a na odformalizowaniu czynno$ci zmierza-
jacych do ich ustalenia, nie wylgczajac przy tym stosowania zasa-
dy prawdy obiektywne;j.

Kwestia uprawdopodobnienia jest najbardziej problematyczna
w przypadku przestanki z art. 239b § 1 pkt 4 O.p. (okres do upty-
wu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego jest krét-
szy niz 3 miesigce). Watpliwos$ci dotycza tego, czy krotki czas do
uplywu terminu przedawnienia sam w sobie stanowi o uprawdo-
podobnieniu, Ze zobowigzanie wynikajgce z decyzji nie zostanie
wykonane, czy moze uprawdopodobnienie nalezy taczy¢ z innymi

wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 11 marca 2014 r., I SA/Rz 39/14. Sad wskazat
na brak uprawdopodobnienia przestanki z art. 239b § 1 pkt 4 O.p. (okres do
uptywu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego jest krdtszy niz 3
miesigce) przez organy podatkowe, ktdére jedynie wskazaly na obiektywne
istnienie okresu przedawnienia, krotszego niz 3 miesiace, co nie moze by¢
uznane za spetnienie przestanki uprawdopodobnienia.

83 Wyrok z dnia 30 grudnia 2012 r., Il FSK 2659/10, wyrok z 21 maja 2013 r.,
[FSK730/12.

841 FSK 1427 /12.
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okoliczno$ciami, takimi jak sytuacja finansowa i majgtkowa zo-
bowigzanego, wywigzywanie sie z zobowigzan podatkowych albo
zachowania procesowe podatnika. W stosunku do tej rozbiezne;j
interpretacji zarysowaty sie dwie linie orzecznicze. Zgodnie
z pierwszym pogladem, uprawdopodobnienie przestanki z art.
239b § 1 pkt 4 O.p. polega na wykazaniu wystepowania takich
okolicznosci faktycznych, ktére potwierdzaja, ze z tego powodu
zobowigzanie podatkowe wskazane w decyzji nie zostanie wyko-
nane. Wszelkie okolicznosci dotyczace sytuacji majatkowej podat-
nika lub jego dziatan sg bez znaczenia. Niewykonanie zobowigza-
nia wynika z bardzo krotkiego okresu jaki pozostat do uptywu
terminu przedawnienia, a nie ze wzgledu na stan majatku, zasoby
finansowe czy dotychczasowg postawe podatnika8s. Wedtug dru-
giego stanowiska, okolicznosci odnoszace sie do uptywu terminu
przedawnienia, nie mogg same w sobie uzasadnia¢ obawy niewy-
konania zobowigzania podatkowego. Dlatego, uprawdopodobnie-
nie, Ze zobowigzanie wynikajace z decyzji nie zostanie wykonane
musi sie wigza¢ z wykazaniem zwigzku przyczynowego miedzy
sytuacja majatkowa zobowigzanego do zaptacenia okres$lone;j
kwoty, a brakiem mozliwo$ci wyegzekwowania naleznoscigt. Owy
zwigzek przyczynowy, wedtug zasad logicznego rozumowania
wskazuje na bezskuteczno$¢ egzekucji w pdzniejszym terminie.
Do uprawdopodobnienia, Ze zobowigzanie wynikajace z treSci
decyzji nie =zostanie wykonane dochodzi przez wskazanie,
w szczegblnosci okolicznosci zwigzanych z sytuacja majatkowa
i finansowg zobowigzanego, a takze jego dziataniami®’.

W Kodeksie takze okreslono okolicznosci, kiedy organ admini-
stracji publicznej moze nadac rygor natychmiastowej wykonalno-

85 M.in. wyroki NSA z dnia: 19 kwietnia 2013 r,, I GSK 1438/11, 3 lipca 2013 r,,
1 FSK 1307/12, 13 grudnia 2013 r., I FSK 1807/12 oraz 12 marca 2014 r., I FSK
523/12.

86 M.in. wyroki NSA z dnia: 10 sierpnia 2011 r., I FSK 1210/10, 25 kwietnia
2012, I FSK 1975/10, 30 maja 2012 r., Il FSK 2333/10, 10 lipca 2012 r., Il FSK
2659/10, 18 grudnia 2012 r., FSK135/12 1 16 stycznia 2014 r., Il FSK 1102/13.

87 H. Sek, Rygor natychmiastowej..., op. cit., s. 5-7.
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$ci decyzji administracyjnej (zd. 1 art. 108 § 1 K.p.a.). Dopuszczal-
nos$¢ zastosowania rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci jest
uzalezniona od wykazania przez organ ,niezbedno$ci” danej prze-
stanki. Kodeks nie zawiera definicji tego terminu, jednak przyjmu-
je sie, ze wykonanie decyzji bedzie niezbedne, kiedy nie mozna sie
obej$¢ w danym czasie i w zaistniatej sytuacji bez wykonania
praw lub obowiazkéw, o ktérych rozstrzyga decyzja, gdyz zwtoka
w ich wykonaniu zagraza dobrom chronionym. Takie zagrozenie
musi mie¢ charakter realny®s.

VII. Do zamknietego katalogu dobr, ze wzgledu na ochrone
ktérych organ administracji publicznej moze nadac¢ decyzji admi-
nistracyjnej rygor natychmiastowej wykonalnosci zalicza sie:
»ochrone zdrowia lub zycia ludzkiego”, ,zabezpieczenie gospodar-
stwa narodowego przed ciezkimi stratami”, badz ,inny interes
spoteczny” lub ,wyjatkowo wazny interes strony” (zd. 1 art. 108 § 1
K.p.a.). Jednak, mimo sformutowania zamknietego katalogu tych
przestanek, (ktérych nie mozna interpretowac rozszerzajaco®?),
ustawodawca zaliczyt do niego ,inny interes spoteczny”, ktory jest
pojeciem bardzo pojemnym. W rezultacie teoretycznie zamkniety
katalog, w praktyce moze stac sie katalogiem otwartym?°.

W regulacjach Kodeksu nie ma definicji poszczegélnych prze-
stanek, na ktére moze sie powota¢ organ administracji publicznej
nadajac decyzji administracyjnej rygor natychmiastowej wyko-
nalnosci. Sg to przestanki zwigzane z ustawowo okreslonym inte-
resem spotecznym lub interesem strony. Organ wykazujac istnie-
nie danej przestanki, winien uwzgledni¢ interes spoteczny oraz
stuszny interes obywateli, czyli urzeczywistni¢ ogélng zasade wy-
razong w art. 7 K.p.a.?! Najwieksze watpliwosci interpretacyjne
budzi przestanka ,innego interesu spotecznego”, w stosunku do

88 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 608.

89 Wyrok NSA z 24 maja 1983 r., 1 SA 20/83, ONSA 1983, nr 1, poz. 36.

90 Por. W. Dawidowicz, Zarys procesu..., op. cit., s. 145.

91 M. Dyl [w:] red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postepowania...,
op. cit., s. 586.
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ktoérej doktryna wskazuje, Ze nie ma trwatej, statej definicji, a jej
tres¢ musi by¢ oceniana odrebnie w kazdym przypadku?2.

W przeciwienstwie do unormowan Ordynacji podatkowej,
w ktérej organ podatkowy moze nada¢ decyzji rygor natychmia-
stowej wykonalnosci tylko z urzedu (art. 239b § O.p.), w Kodeksie
organ administracji publicznej moze nadac rygor z urzedu albo na
wniosek (zd. 1 art. 108 § 1 K.p.a.). Uznaje sie, Ze organ z urzedu
moze nada¢ decyzji administracyjnej rygor natychmiastowej wy-
konalno$ci z uwagi na , ochrone zdrowia lub Zycia ludzkiego”, ,za-
bezpieczenie gospodarstwa narodowego przed ciezkimi stratami”
badz ,inny interes spoteczny”, za$ strona moze wnie$¢ o nadanie
rygoru natychmiastowej decyzji ze wzgledu na jej ,wyjatkowo
wazny interes”?3. W tym ostatnim przypadku, organ administracji
publicznej moze zadac¢ od strony stosowego zabezpieczenia (zd. 2
art. 108 § 2 K.p.a.). W nauce przedmiotu za ,stosowne zabezpie-
czenie”, to takie zabezpieczenie, ktore uwzglednia konsekwencje
skutkéw, jakie wywota wykonanie decyzji®4.

Przepisy Ordynacji podatkowej stanowig, Ze organem wtasci-
wym do nadania decyzji nieostatecznej rygoru natychmiastowe;j
wykonalnoSci jest organ podatkowy pierwszej instancji (art. 239b
§ 3 0.p.). W odréznieniu do Ordynacji podatkowej, w Kodeksie nie
okreslono organu witasciwego do nadawania decyzjom rygoru
natychmiastowej wykonalno$ci. W zwigzku z nieuregulowaniem
tej kwestii, pojawity sie rozbiezne stanowiska w tym zakresie.
Zdaniem W. Chroéscielewskiego, nie ma przeszkéd by rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci zostat nadany przez organ odwo-
tawczy. Argumentami przemawiajgcymi za takim stanowiskiem
s3: ekonomika procesowa oraz brak wytaczenia mozliwosci nada-
nia decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci przez organ

92 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym,
Warszawa 1986, s. 209.

93A. Wrdbel [w:] A. Wroébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania..., op. cit,,
s. 676.

94 R. Sawula, Zabezpieczenie w postepowaniu administracyjnym [w:] red.
E. Ura, Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, Rzeszéw 2001, s. 394.
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odwotawczy. Odmienny poglad sformutowat L. Zukowski podno-
sz3ac, ze ani wyktadnia funkcjonalna przepiséw z zakresu odwotan
w K.p.a,, ani wyktadnia gramatyczna przepisow z art. 108, art. 130
§ 3iart. 135 K.p.a,, nie stanowi podstawy do nadawania decyzjom
rygoru natychmiastowej wykonalnosci w postepowaniu odwo-
tawczym. Ponadto, ustawodawca nieprzypadkowo umiescit prze-
pisy dotyczace rygoru natychmiastowej wykonalnosci w rozdziale
dotyczacym wydawania decyzji przez organ pierwszej instancji®s.

Jezeli chodzi o forme nadania decyzji rygoru natychmiastowej
wykonalnoSci, regulacje Ordynacji podatkowej dopuszczaja tylko
postanowienie, na ktore stuzy zazalenie, ktére nie wstrzymuje
wykonania decyzji (art. 239b § 4 0.p.). Takie rozwigzanie moty-
wowane byto formalnym wyodrebnieniem postepowania, na kté-
re stuzy zazalenie, w sprawie rygoru natychmiastowej wykonal-
no$ci decyzji, od postepowania odwotawczego. Nie skorzystano
z rozwigzan zawartych w przepisach Kodeksu w zakresie nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnosci bezposrednio w tresci de-
cyzji, gdyz w dalszym toku postepowania wymusza to potaczenie
merytorycznego rozpatrywania odwotania z badaniem zasadno$ci
nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosSci i tym samym
opdznia sie rozstrzygniecie w kwestii nadania rygoru natychmia-
stowej wykonalno$ci®®.

Na gruncie Ordynacji podatkowej, rygor natychmiastowej wy-
konalno$ci moze zosta¢ nadany decyzji nieostatecznej przez organ
podatkowy I instancji (art. 239b § 3 0.p.) od chwili wydania tego
rozstrzygniecia. Zgodnie z art. 165 § 5 pkt 3 O.p., wszczecie poste-
powania o nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci nie
wymaga w tym przedmiocie wydania postanowienia. Mozliwo$¢
nadania rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci decyzji nieosta-
tecznej konczy sie wraz z uptywem terminu do wniesienia odwo-
lania, najp6zniej do chwili wydania decyzji przez podatkowy or-
gan odwotawczy. W razie nadania rygoru natychmiastowej wyko-

95 L. Zukowski, Recenzja pracy W. Chréscielewskiego, Organ administracji
publicznej w postepowaniu administracyjnym, SPE, t. 66, s. 81.
96 Uzasadnienie Rzqdowego projektu ustawy o zmianie..., op. cit., s. 16.
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nalnosci po wydaniu decyzji przez podatkowy organ odwotawczy,
czynno$¢ takg nalezatoby uzna¢ za dokonang bez podstawy praw-
nej?’.

W Kodeksie rygor natychmiastowej wykonalno$ci moze przy-
bra¢ forme elementu decyzji administracyjnej lub postanowienia,
na ktore stuzy zazalenie?8 (art. 108 § 2 K.p.a.). W zwigzku z tymi
dwiema mozliwos$ciami, rygor natychmiastowej wykonalnosci
moze zosta¢ nadany decyzji administracyjnej od razu przy jej wy-
daniu albo decyzja moze zosta¢ opatrzona rygorem natychmia-
stowej wykonalno$ci w pdZniejszym terminie. W przypadku na-
dania decyzji administracyjnej rygoru natychmiastowej wykonal-
nosci w drodze postanowienia, moze to nastapic¢ tylko w okresie
biegu terminu do wniesienia odwotania, gdy strony nie zaskarza
decyzji, a w przypadku wniesienia odwotania - do momentu wy-
dania decyzji przez organ odwotawczy°.

W Ordynacji podatkowej znajdujg sie przepisy dotyczace rygo-
ru natychmiastowej wykonalnos$ci, ktore nie posiadaja pierwo-
wzoru w regulacjach Kodeksu, a wynikajg ze specyfiki postepo-
wania podatkowego. Takim przepisem jest art. 239d O.p. wskazu-
jacy, jakim decyzjom nie nadaje sie rygoru natychmiastowej wy-
konalno$ci. Do tego kregu zaliczono decyzje ustalajaca lub okre-
$lajaca wysokos$¢ zobowigzania podatkowego, wysokos$¢ zwrotu
podatku lub wysoko$¢ odsetek za zwtoke albo orzekajaca o odpo-
wiedzialno$ci podatkowej ptatnika lub inkasenta, osoby trzeciej
albo spadkobiercy, w zakresie objetym wnioskiem, o ktéorym mo-
wa w art. 14m § 3100, Wytgczenie mozliwos$ci opatrzenia rygorem

97 S. Presnarowicz [w:] red. C. Kosikowski, Ordynacja podatkowa..., op. cit.,
s.1112.

98 Wedlug art. 143 K.p.a. wniesienie zazalenia nie wstrzymuje wykonania
postanowienia.

99 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 466-467.

100 Chodzi o decyzje: ustalajgce wysokos$¢ zobowiazania podatkowego,
okre$lajagce  wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, okres$lajace wysokos¢
zwrotu podatku, okre$lajagce wysokos$¢ zwrotu podatku, okreslajace wysokos¢
odsetek za zwtoke, orzekajace o odpowiedzialnosci podatkowej ptatnika, orzekajace
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natychmiastowej wykonalnosci tego rodzaju decyzji wynika z ko-
niecznosSci zapewnienia bezpieczenstwa dla podatnikow, ktérzy
zastosowali sie do wigzacej interpretacji w zakresie prawa podat-
kowego, a ktéra nastepnie zostata zmienional0l.

Kodeks nie zawiera katalogu unormowan, ktore by wykluczaty
mozliwo$¢ nadania konkretnym kategoriom decyzji rygoru na-
tychmiastowej wykonalnosci. Takie posrednie zastrzeZenie znaj-
duje sie w art. 28 ust. 1 ustawy prawo budowlanel92, ktory stano-
wi, Zze roboty budowlane mozna rozpoczac¢ jedynie na podstawie
ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. W zwigzku z takim
uregulowaniem, przyjmuje sie, ze podstawa rozpoczecia budowy
nie moze by¢ decyzja nieostateczna, ktéra podlega natychmiasto-
wemu wykonaniul%. Nadanie rygoru natychmiastowej wykonal-
nosci pozwoleniu na budowe, powinno prowadzi¢ do uznania, Ze
decyzja w tej czesci, ktéra stanowi klauzule rygoru natychmiasto-
wej wykonalnosci, jest dotknieta wada niewaznoSci. Jezeli rygor
natychmiastowej wykonalno$ci zostal nadany po wydaniu decyzji,
tj. w drodze postanowienia, to takie postanowienie jest wadliwe
w takim samym stopniu, jak ta cze$¢ decyzji, ktéra zawiera rygor
natychmiastowej wykonalno$cil04.

Kolejny przepis dotyczacy rygoru natychmiastowej wykonal-
no$ci zwigzany z charakterem postepowania podatkowego to art.
239b § 3 O.p., ktéry stanowi, ze nadanie rygoru natychmiastowej
wykonalnosci nie skraca terminu ptatnosci, wynikajacej z decyzji
lub przepisu prawa. Z kolei art. 239c Ordynacji podatkowej nor-

o odpowiedzialno$ci podatkowej inkasenta, orzekajagce o odpowiedzialnos$ci
podatkowej osoby trzeciej, orzekajace o odpowiedzialno$ci podatkowej
spadkobiercy - w zakresie objetym wnioskiem, o ktérym moéwi art. 14m § 3
Ordynacji podatkowe;j.

101 A, Mudrecki, Wykonalnos¢ decyzji..., op. cit., s. 310.

102 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, Dz. U. z 2013 r., poz.
14009.

103 A, Ostrowska [w:] red. A. Gliniecki, Prawo budowlane. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 180.

104 ], Dessoulavy-Sliwinski [w:] red. Z. Niewiadomski, Prawo budowlane.
Komentarz, Warszawa 2013, s. 328.
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muje kwestie rygoru natychmiastowej wykonalno$ci z mocy pra-
wal0>, Taki przymiot posiada decyzja o zabezpieczeniu, chyba, Ze
przyjeto zabezpieczenie o ktorym mowa w art. 33d § 2 0.p.106 Za-
bezpieczenie jest ustanawiane, gdy zachodzi uzasadniona obawa,
ze zZobowigzanie podatkowe nie zostanie wykonane, czyli w celu
ochrony interesu Skarbu Panstwa. Nadanie rygoru natychmiasto-
wej wykonalnos$ci z mocy prawa decyzji o zabezpieczeniu, powo-
duje, ze bedzie ona wykonalna od razu bez potrzeby wydawania
odrebnego postanowienial07.

105 K.p.a. normuje natychmiastowe wykonanie decyzji z mocy ustawy (art.
130 § 3 pkt 2 K.p.a.), jednak taka konstrukcja nie jest tozsama z rygorem na-
tychmiastowej wykonalnosci, mimo zblizonych skutkéw. Por. Z. Janowicz, Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa-Poznan 1995,
s. 281, K. Glibowski [w:] red M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postepo-
wania..., op. cit., s. 734. Natychmiastowa wykonalno$¢ z mocy ustawy wystepuje
w ustawach szczegélnych w postaci réznych sformutowan, takich jak ,nadaje
sie rygor natychmiastowej wykonalnos$ci” i ,podlega rygorowi natychmiastowej
wykonalnosci” (np. art. 34a pkt 3 Ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczen-
stwie imprez masowych, Dz. U. z 2013 r., poz. 611 z pézn. zm. - Decyzji o prze-
rwaniu imprezy masowej nadaje sie rygor natychmiastowej wykonalnosci, art.
23 pkt 4 Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, Dz. U. nr
62, poz. 558 z p6zn. zm. - Decyzje podlegaja natychmiastowemu wykonaniu
z chwilg ich doreczenia lub ogtoszenia).

106 Wedtug art. 33d § 2 Ordynacji podatkowej, zabezpieczenie wykonania
decyzji nastepuje przez przyjecie przez organ podatkowy, na wniosek strony,
zabezpieczenia wykonania zobowigzania wynikajacego z tej decyzji wraz
z odsetkami za zwtoke, w formie: 1) gwarancji bankowej lub ubezpieczeniowej;
2) poreczenia banku; 3) weksla z poreczeniem wekslowym banku; 4) czeku
potwierdzonego przez krajowy bank wystawcy czeku; 5) zastawu rejestrowego
na prawach z papieréw wartosciowych emitowanych przez Skarb Panistwa lub
Narodowy Bank Polski - wedtug ich warto$ci nominalnej; 6) uznania kwoty na
rachunku depozytowym organu podatkowego; 7) pisemnego, nieodwotalnego
upowaznienia organu podatkowego, potwierdzonego przez bank lub spétdziel-
cz3 kase oszczednos$ciowo-kredytowsa, do wylacznego dysponowania srodkami
pienieznymi zgromadzonymi na rachunku lokaty terminowej.

107 B. Dauter [w:] S. Babiarz, D. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat,
Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 939.
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VIII. Mimo wielu podobienistw pomiedzy regulacjami Ordyna-
cji podatkowej oraz Kodeksu (wynikajacych z przetransponowa-
nia wiekszosci przepiséw z K.p.a. do 0.p.), do nowelizacji Ordyna-
cji podatkowej w roku 2008, istniata zasadnicza réznica w kwestii
wykonania i wstrzymania wykonania decyzji. Catkowite odejscie
od obowiazujacej od lat reguly wzglednej suspensywnosci odwo-
fania od decyzji podatkowej, oparto na dwdch zatozeniach:
wstrzymaniu wykonania decyzji w czasie trwania postepowania
odwotawczego oraz wykonalnosci decyzji ostatecznej. Dodatko-
wo, wprowadzono konstrukcje rygoru natychmiastowej wykonal-
nosci, jako odstepstwo od zasady niewykonywania decyzji nie-
ostatecznych. Zmiany te wynikaty z tego, Ze ustawodawcy nie uda-
to sie zrealizowac postulatu, ktéry doprowadzit do wyodrebnienia
postepowania podatkowego ze struktur K.p.a. jakim byta ko-
nieczno$¢ stworzenie nowej procedury podatkowej odrebnej od
tej uregulowanej w Kodeksie. Przepisy normujace postepowanie
podatkowej zostaty przetransponowane z Kodeksu albo z pew-
nymi modyfikacjami, albo wprost, a proby wprowadzenia nowych
rozwigzan okazaty sie niekiedy nietrafione i wymagaty licznych
zmian. Te zabiegi, obce dla kodyfikacji postepowania podatkowe-
go, ktore byto wzorowane na ogélnym postepowaniu administra-
cyjnym, doprowadzity do rozchwiania wewnetrznej sp6jnosci do-
tychczasowego modelul%8. Takie dziatania nie stuzg spdjnosci po-
rzadku prawnego oraz niekorzystnie wplywajg na ochrone praw
obywatelil%9. Zmiany przeprowadzone na przestrzeni lat, zaré6wno
w stosunku do samych przepiséw regulujgcych postepowanie po-
datkowe, jak i kolejne dekodyfikacje oraz unifikacje postepowania
administracyjnego rzutuja na jako$¢ przepisdw z zakresu prawa
podatkowego. Pytanie o celowos$¢ i racjonalno$¢ dziatan, ktérymi
winien kierowac sie ustawodawca, pozostaje bez odpowiedzi.

Oceniajgc regulacje z zakresu wykonalnos$ci decyzji ostatecz-
nych i rygoru natychmiastowej wykonalno$ci, nie mozna pominag¢,
Ze rozwigzania te stanowig odwzorowanie przepiséw z Kodeksu,

108 M. Masternak, Postepowanie podatkowe..., op. cit., s. 334.
109 Por. E. Ochendowski, O dekodyfikacji..., op. cit., s. 221-227.
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a takze tego, Ze zawieraja pewne mankamenty. Przestanki nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci sg okresleniami nieostry-
mi i nieprecyzyjnymi, ktorych interpretacja zajeta sie doktryna
i judykatura. Oprocz tego, na organ podatkowy natozono dodat-
kowe obowiagzki zbierania informacji o podatniku i jego stanie
majatkowym, a takze zastosowano do$¢ osobliwe rozwigzanie
oparte na uprawdopodobnieniu. Z drugiej strony, te zmiany bez-
sprzecznie wprowadzity korzystniejsze dla podatnikéw niz do tej
pory zasady wykonywania decyzji podatkowych!10, S3 na ogoét
oceniane pozytywnie, mimo, ze ich Zrédtem byta gtéwnie dbato-
Scig o zrodto podatkowe, poprzez odstgpienie od natychmiasto-
wego poboru podatku, jesli nie ma istotnych okolicznos$ci uzasad-
niajacych takie dziatanie i umozliwienie uzyskiwania podatnikowi
dalszych dochodéw lub nabywania sktadnikow majgtkowych111.
Nalezy wskaza¢, ze regulacje wprowadzone do Ordynacji podat-
kowej, nie zostaty automatycznie powielone. Mozna stwierdzic, ze
wybrano te przepisy, ktére odpowiadajg specyfice postepowania
podatkowego i podjeto wobec nich prébe udoskonalenia wzgle-
dem przepis6w kodeksowych12, W rezultacie sg to unormowania
Scisle zwigzane z postepowaniem podatkowym, ktére uwzglednia-
ja jego charakter i specyfike. Ponadto, nalezy podkresli¢ stabilno-
$ci rozwigzan Ordynacji podatkowej w zakresu wykonalnosci de-
cyzji podatkowych od chwili ich wprowadzenia (w roku 2008).
Daje to podstawy do stwierdzenia, ze ustawodawca opracowat
optymalny model przepiséw, ktory najlepiej sprawdza sie w po-
stepowaniu podatkowym.

110 A, Kubala, Nowe zasady wykonalnosci decyzji podatkowych, Doradztwo
Podatkowe 2009, nr 4, s. 28.

111 A, Mudrecki, Wykonalnosé decyzji..., op. cit., s. 306.

112 Qceniajac regulacje Kp.a. w zakresie rygoru natychmiastowej
wykonalno$ci, nalezy zwré6ci¢ uwage, Ze przepisy te praktycznie nie ulegly
zmianom od uchwalenia K.p.a.
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ABSTRACT

Several notes on order of immediate enforceability
of a decision (on an example of the Code
of Administrative Procedure and Tax Regulations)

The publication presents the order of immediate enforceability regu-
lated by the Code of Administrative Procedure and Tax Regulations.
Primarily this solution functioned in the Code of Administrative Proce-
dure and since 2008, in relation with introduction of the rule of enforce-
ability of final decisions to the Tax Regulations it is also applied in mat-
ters of taxation.

The article contains a comparison of selected aspects of the order of
immediate enforceability from both acts while taking into account both
differences and similarities between regulations. The discussed maters
relate among others to prerequisites, a way of granting the order of im-
mediate enforceability to a non-final decision, a public administrative
organ competent to apply the order and also a time limit in which one
can choose such solution.

The author indicates that both in the Code of Administrative Proce-
dure and Tax Regulations the order of immediate enforceability was
based on the same principles. However, these are not solutions identical,
despite the fact that provisions of the Code of Administrative Procedure
were a prototype, because the legislator did not perform automatic du-
plication and taking over the construction of the order of immediate
enforceability to the Tax Regulations.
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Administracja uktadem nerwowym
(unerwieniem) panstwa i spoteczenstwa

I. Wstep

Posrdd catego uniwersum $wiata, jaki staje przed cztowiekiem
gotowy do poznania i wewnetrznej eksploracji znajduje sie bardzo
wiele wieloaspektowych pojec i zjawisk, ktére sg niezwykle trud-
ne do skutecznego, zwieztego i powszechnie akceptowalnego zde-
finiowania. Rzadko mamy takie szczeScie - jak w przypadku pra-
wa - spotka¢ kilka wzajemnie pokrewnych definicji, z ktorych
jedna jest powszechnie akceptowalna i zwiezta ajednoczes$nie
zawierajgca wszystkie istotne elementy opisywanego zjawiska.
Prawo jest przeciez fenomenem wieloaspektowym, niezwykle
szerokim, powszechnym i absolutnym, a jednak udato sie defini-
cyjny trud uwienczy¢ finalnym sukcesem.

Sukces ten prawo zawdziecza swej swoistej jednolitosci zjawi-
skowej. Takim przymiotem nie mozemy jednak okresli¢ zjawiska
administracji, stad tez definicyjny trud nigdy - jak sie wydaje -
nigdy sie nie skonczy. Bedziemy $wiadkami ciggtego mnozenia
definicji bardziej lub mniej szczegétowych i skupionych na pew-
nych wyodrebnionych fragmentach opisywanego zjawiska. Admi-
nistracji nie da sie zamkng¢ w ramy jednej tylko dziedziny wiedzy,
nauki, przestrzeni, rzeczywistosci. Administracje spotykamy
w kazdej organizacji skupiajacej co najmniej jednego cztowieka.
Wszedzie tam, gdzie zatatwiane s3 jakiekolwiek sprawy. Czy jest
zawsze ta sama administracja? OczywiScie nie. Gdy styszymy po-
jecie prawo, natychmiast przychodzi nam na mys$l desygnat w po-
staci zachowan, norm, powinnosci. Zbieznos$¢ tych zjawisk jest
ogromna. W przypadku administracji juz takiego szcze$cia nie
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mamy. Wynika to z ogromnej nie tylko wieloaspektowosci admi-
nistracji, ale takze z jej wszechstronno$ci, wielorodzajowosci, nie-
jednorodnosci, powszechno$ci i uniwersalno$ci. Administracja to
po prostu zalatwianie spraw, wykonywanie, zarzadzanie, stuze-
niel, powszechnie takze i rzadzenie - co nie jest juz tak oczywiScie
trafne. Zamierzenia niniejszej wypowiedzi nakazujg skupienie sie
jedynie woko6t administracji publicznej oscylujacej wokot zarza-
dzania panstwem i spoteczenstwem, wytaczajac zupetnie z nasze-
go spectrum zainteresowania inne znaczenia i wcielenia tego zja-
wiska.

Na gruncie prawa oraz administracji w omawianym znaczeniu
takze wystepuje niezwykle bogaty katalog mozliwych do wyboru
definicji, z ktorych kazda wskazuje na bardzo wazny i istotny ele-
ment tego fenomenu nie definiujac go jednak zupeinie i wyczerpu-
jaco. Kazda z definicji zdaje sie widzie¢ administracje z jednej tyl-
ko strony. Reszte za$ okrywajgc ptétnem niebytu. Najtrafniejsza
i najobszerniejszg, a jednoczeSnie najwiecej mowiaca definicje
tego zjawiska zaprezentowat w pierwszym wielkim - siedmioto-
mowym - podreczniku dotyczacym administracji pod tytutem
,Nauka administracji”, ktéry zostat wydany w latach 1865-1884
wielki pruski reformator administracji i prawa Lorenz von Stein.
Zawart tam mianowicie nastepujaca konstatacje ,,...to, czego nie
umie nazwag, to jest administracja”2. Zdanie to najtrafniej wskazu-
je tak ztozono$¢ omawianego zjawiska, jak tez i jego wszechstron-
no$c¢ i niemozliwos¢ jednolitego uchwycenia w ramy. Poczatkowo

1 Znaczenie takie wynika z Rzymskiego rodowodu tego stowa, ale nie
zjawiska, ktore jest znacznie wcze$nie, bo datowane juz na okres starozytnego
Egiptu i Chin. Stowo administracja pochodzi od stowa Minister, ktére oznacza
stuge, pomocnika, wykonawce. Na przestrzeni dziejéw ulegto ono przeobrazeniu
w nieco innym kierunku znaczeniowym ku stownym postaciom zarzadzac
i kierowa¢ (wszelako jednak nie rzadzi¢). Przedrostek (ad) ku - wzmacnia
znaczeniowy kierunek celowos$ci danego stowa.

Z Cytuje za: J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej,
Krakéw 2000, s. 141; Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne - pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 11.
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jednak, przed okresem drugiej potowy wieku XIX, pojecie admini-
stracji nie nosito obecnie nam znanych ram desygnatowych. To co
my obecnie nazywamy administracja, wczesSniej znane byto pod
pojeciem policji, za$ nauka administracji wystepowata w obrocie
jako policystyka, badZ nauka policji. Byta ona pochodng nauki ka-
meralistyki, ktéra to dodatkowo swoim zakresem obejmowata
takze problematyke finanséw panstwa oraz ekonomii polityczne;.
Najwybitniejszymi przedstawicielami policystyki - nauki policji
w dziewietnastowiecznej Europie byli przede wszystkim Profeso-
rowie wywodzacy sie z Rzeszy niemieckiej, a takze z Franciji.
W Rzeszy na szczeg6lng uwage i refleksje zastuguja prace przy-
najmniej czterech znich - Christiana Wolffa, Johanna Heinricha
von Justiego, Josepha von Sonnenfelsa oraz Gunthera Heinricha
von Berga. We Francji z kolei najwieksze zastugi na polu nauki
policji odniést Nicolas Delamare3. Od okresu konca wieku XIX je-
steSmy bogatsi o wiele innych bardziej obfitych w tres¢, choc jed-
nostronng, definicji omawianego zjawiska. Definicje przedmioto-
we (zwane niekiedy takze funkcjonalnymi) administracji wskazu-
ja nam, ze administracje mozna rozumiec¢ jako ,nie tylko wykony-
wanie ustaw, ale takze twoércza dziatalno$¢”4, ,administracja to
organizatorska dziatalno$¢ panstwa” - jak wskazuje Profesor Je-
rzy Staro$ciak®. Mozna takze powiedzie¢, ze ,administracja to jed-
na z form realizacji funkcji panistwa i Ze polega ona na bezposred-
niej, praktycznej realizacji zadan panstwa”® - tak z kolei uwaza
Profesor M. Jaroszynski. Profesor Jan Szreniawski z kolei zwieZle
i wszechstronnie zauwaza, ze ,administracja to okreslona organi-
zacja i jej dziatalnos¢, to organizacja stworzona dla realizacji okre-
Slonych zadan”’. Profesor E. Ochendowski za$ zauwaza, Ze ,admi-
nistracja to wszelka zorganizowana dziatalno$¢ zmierzajaca do

3 Szerzej w tym przedmiocie: ]. Malec, D. Malec, op. cit., s. 54 in.

4 Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-
Szatowska, M. Stahl, op. cit., s. 13.

5 Ibidem, s. 13.

6 Ibidem, s. 13-14.

7]. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2000, s. 7.
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osiggania pewnych celow”8. Definicje upatrujace jako najwazniej-
szy czynnik w administracji czynnik ludzki - definicje podmioto-
we - ustalajg natomiast, Ze ,administracja s3 to osoby lub zespoty
0os6b wykonujgce funkcje administracyjne, organy administracyj-
ne i inne jednostki administrujace”?. Jak twierdzi Profesor Malgo-
rzata Stahl obecnie pojecie administracji buduje sie najczesciej
w oparciu o kryteria mieszane, podmiotowo-przedmiotowe, ktore
to akcentuja fakt, iz administracja to zar6wno okres$lona struktura,
jak rowniez szczegdblne dziatanie. Mozna wiec powiedziec¢ za przy-
ktadem Profesora Huberta Izdebskiego, Ze ,przez administracje
publiczng rozumie sie zesp6t dziatan, czynnosci i przedsiewziec
organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz reali-
zacji interesu publicznego przez r6zne podmioty, organy i instytu-
cje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach”10. Jak
zatem widac juz z tego - do$¢ skromnego z punktu widzenia wie-
loSci wystepujacych w obrocie definicji dotyczacych omawianego
przedmiotu - katalogu, administracje cechuje wystepowanie
przede wszystkim celéw, organdéw, struktury, zadan iform ak-
tywnosci zewnetrzne;j.

II. Neurologia panstwa - administracja

Na przestrzeni wszystkich dziejow cztowiek buduje swéj swiat
wedle jednego znanego mu niegdy$ instynktownie modelu, para-
dygmatu. Teraz dzieki nauce wiedza ta nabiera nowszego, bar-
dziej praktycznego i realnego, wymiaru. Modelem tym jest nasz
wtlasny organizm. Organizm administracyjno-spoteczny jest zbu-
dowany wtasnie wedle tego wzorca - tak nam bliskiego i tak po-
wszechnego. Administracja bowiem jest swoistym uktadem ner-
wowym spoteczenstwa. Uktad nerwowy cztowieka sktada sie
z ponad biliona komérek nerwowych. Administracja spoteczna -
na szczescie - jeszcze nie liczy takiej iloSci merytorycznych komaé-

8 Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-
Szatowska, M. Stahl, op. cit., s. 14.

9 Ibidem, s. 13.

10 Jpidem, s. 14.
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rek administracyjnych. Jednakowoz przyzna¢ musimy, ze liczba
ich jest takze bardzo duza. Komérki te nazywane sg neuronami
i skupione sg w o$rodkowym uktadzie nerwowym, na ktory skta-
daja sie mézgowie oraz rdzen kregowy. Tak zbudowany uktad
nerwowy - jak twierdzi Profesor Stanistaw Konturek - ,sprawuje
wspolnie z uktadem dokrewnym kontrole nad czynnoS$ciami na-
rzadow ciata. Kontroluje szybkozmienne aktywnos$ci narzadow,
takie jak skurcze mie$niowe czy wydzielanie gruczotéw i czyni to
za posrednictwem impulséw nerwowych, ktore sg btyskawicznie
przekazywane przez wtékna nerwowe nawet do odlegtych narza-
dow”1l, Neurony sg osadzone jeden obok drugiego w bardzo bli-
skiej odlegtosci i s3 od siebie nawzajem zalezne. Zalezno$¢ ta wy-
stepuje za przyczyng wystepujacych w ich budowie dendrytéw,
czyli krétkich, silnie rozgatezionych wtdkien, ktére wyspecjalizo-
wane s3 w odbieraniu bodZcéw i przekazywaniu ich dalej do ciata
komorki, zakonczone sg one synapsami i to wtasnie one - synapsy
- przekazujg za pomocg impulséw nerwowych informacje z ko-
morki lub w jej kierunku. Tak zbudowany jest pojedynczy neuron
rozumiany jako ,funkcjonalna jednostka uktadu nerwowego
wszystkich zwierzat”12. Podobnie wyglada konstrukcja poje-
dynczego merytorycznego stanowiska pracy w administracji. Oto
bowiem mamy pracownika administracji, ktory moze uosabia¢
pojedyncza komorke nerwowg - neuron w uktadzie nerwowym
panstwa-spoteczenstwa. Jego aktywno$¢ nierzadko przybiera
forme dendrytéw. Za$ zjawisko prawnych form dziatania admini-
stracji do ztudzenia moze nam przypominaé¢ synapse, ktéra to
uzewnetrznia dziatalnos$¢ pojedynczej komorki, tak na zewnatrz
systemu administracyjnego w ogole, jak i wewnatrz danej organi-
zacji. Impulsem nerwowym jest tutaj tres¢ — okreslony wzoér po-
winnego zachowania - przekazana w danej prawnej formie dzia-

11 S, Konturek, Fizjologia cztowieka, tom 1V: Neurofizjologia, Krakéw 1998,
s.54in.

12 E. Solomon, L. Berg, D. Martin, C. A. Ville, Biologia - trzecie wydanie,
Warszawa 1996,s.817 in.
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falno$ci administracji. Na tym jednak podobienistwa sie jeszcze nie
koncza.

Jak powszechnie wiadomo calym o$rodkowym uktadem ner-
wowym, a co za tym idzie calym organizmem cztowieka, zawiadu-
je mdézgowie. Ono stoi na czele wszystkich proceséw organicznych
dziejacych sie w organizmie, to tam jest ulokowane centrum do-
wodzenia wszystkich proceséw. Nie dziwi wiec, Ze to tam jest
najwieksze skupisko neuronéw i to tam ma miejsce najwiecej im-
pulséw elektrycznych bedacych fizjologiag mysli, uczu¢, sadow, etc.
jednakze wewnatrz rdzenia kregowego - w jego istocie szarej -
takze sg ulokowane neurony. Ich liczba jest olbrzymia. To one od-
powiadajg za przekazanie informacji z mézgowia do dalszych cze-
Sci ludzkiego ciata. On zdaje sie kontrolowac ciato, reprezentowac
mozgowie w terenie. W tym momencie takze nie tatwo oprzec sie
wrazeniu niebywatego podobienstwa. Oto mamy moézgowie a za-
tem system organow administracji rzagdowej wzajemnie powigza-
nych tworzacych moézgowie panstwa oraz jego rdzen kregowy
w postaci terenowych organéw administracji rzadowej w woje-
wodztwie. Mamy takze samorzad terytorialny w panstwie, ktory
mozemy porownac do obecnych w ludzkim organizmie przychyl-
nych mu i podporzadkowanych drobnoustrojow, bedacych wszak
odrebnymi organizmami - jednostki samorzadu terytorialnego
maja odrebng od Skarbu Panstwa osobowo$¢ prawng, ale funk-
cjonalnie i strukturalnie zaleznymi od catego ludzkiego organizmu
w tym przede wszystkim od mdézgowia - nadzor administracyjny
administracji rzgdowej nad samorzadem.

Skoro zatem mozemy zaobserwowac tyle analogii pomiedzy
naszym witasnym organizmem, a organizmem panstwowym, nie-
podobna nie przyjrze¢ sie podobienstwom roli, jakg odgrywaja
patologie uktadu nerwowego w systemie nerwowym cztowieka
i jakie spustoszenie czynig w systemie kontroli dziatalnosci orga-
nizmu, a patologiom trapigcym administracje w spoteczenstwie.
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III. Neuropatologia administracji

W sytuacji normalnej - w pelni zdrowego systemu nerwowego
- gdy jedna partykularna komoérka nerwowa w jaki$ sposéb za-
wiedzie, wéwczas obumiera i zastepowana jest nowa $wieza ko-
morka nerwowa. Gdy dzieje sie tak w efekcie jakiej$ pojedynczej -
nieznacznej infekcji - np. wirusowej - jest mozliwe nawet odro-
dzenie tej zaatakowanej komorki, jej restytucja do stanu przed
infekcyjnego. W owej regeneracji oraz w defensywie ataku wiru-
séw komoérkom pomaga uktad odpornosciowy, a przede wszyst-
kim wystepujace we krwi leukocyty, bedace swoistg policjg bez-
pieczenstwa ludzkiego organizmu. Nie zawsze jednak obrona jest
tak fatwa i sprawna. Niekiedy zdarza sie, Ze patologie w sferze
neuronalnej majg charakter szerszy, obejmujacy wiele setek ko-
morek - niekiedy wrecz cate odcinki czy to kregéw czy tez samego
moézgowia. Wowczas sytuacja jest znacznie bardziej skompliko-
wana i powazna. Nastepujg istotne zakitdcenia w sferze przewo-
dzenia impulséw nerwowych pomiedzy neuronami. Informacje
nie sg ani wysytane ani odbierane. Zatem na dany bodziec nie na-
stepuje stosowna odpowiedzZ ze strony efektora. Powoduje to za-
tem istotng patologie neurologiczna organizmu ludzkiego.

Posrod ogromnej liczby jednostek patologicznych wynikaja-
cych zuszkodzen nerwéw mozna egzemplifikacyjnie wymienic¢
kilka z nich. Uszkodzenie nerwéw moze prowadzi¢ do rozmaitych
postaci zaburzeniowych niektérych - wyzszych - czynno$ci ner-
wowych. Wsréd nich wymieni¢ mozemy zjawisko afazji - a zatem
zaburzenia mowy powstajgce w wyniku wielo-przyczynowych
uszkodzen osrodkéw mowy w korze moézgu. Omawiana dysfunk-
cja moze wystepowa¢ w dwoch postaciach afazji motorycznej -
kiedy nie mozliwe jest stowne wyrazanie mysli, lub tez afazji czu-
ciowej - w momencie, gdy pacjent nie moze zrozumie¢ stownej
tresci do niego kierowanej. Innym zjawiskiem wystepujacym
w efekcie zaburzen chorobowych uktadu nerwowego moze by¢
zjawisko apraksji polegajace na utracie zdolnosci wykonywania
ztoZzonych ruchéw celowych takich jak np. zapiecie guzika badz
tez zapalenie zapatki. Inng jeszcze patologia uktadu nerwowego
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jest zjawisko aleks;ji, czyli utraty zdolnoSci czytania, zjawisko agra-
fii polegajacej na zaniku zdolnos$ci pisania badZ tez zjawisko akal-
kulii polegajace na utracie zdolnoSci liczenia - to kolejne jednostki
chorobowe - neurologiczne. Mozliwe sg takze uszkodzenia w wy-
niku, ktérych nastepuje zaniechanie zdolnos$ci zmystowych. Doty-
czy to kazdego z pieciu zmystow. Mozliwy jest zatem zanik zdol-
nosci odbierania bodZzcéw czuciowych, Swietlnych, zapachowych,
dZzwiekowo-akustycznych badZ tez niekiedy nawet smakowych.
Neurologia kliniczna zna takze i jeszcze powazniejsze patologie
centralnego uktadu nerwowego (CNS). Ws$réd nich wymienié
mozna zespot Brown-Sequarda, ktéry nastepuje w efekcie uszko-
dzenia rdzenia kregowego. W zespole tym poniZej poziomu
uszkodzenia obserwujemy zniesienie gtebokiego czucia oraz wy-
stepuje przeczulica na bodZce dotykowe - to po stronie uszkodze-
nia za$ po stronie przeciwnej obserwujemy zniesienie czucia bdlu
i temperatury. Posréd jednostek neurologicznych najbardziej dla
pacjentow katastrofalng sag pourazowe porazenia konczyn wyste-
pujace w efekcie urazéw rdzenia kregowego. Wowczas to pacjent
traci - nierzadko nieodwracalnie - wtadze w jednej lub nawet
wszystkich konczynach w zaleznoSci od tego, ktora czes$¢ rdzenia
ulegta urazowi oraz jaka jest skala pourazowej degeneracji rdze-
nia kregowego - a wlasciwie jego istoty szarej, w ktorej to miesz-
€z3 sie neurony.

Bogatsi wiedzg z zakresu neurologii tatwiej zauwazymy podo-
bienstwa - przede wszystkim w skali czynionych spustoszen -
pomiedzy chorobami neurologicznymi a patologiami spotecznego
systemu neurologicznego. Gdy na przestrzeni merytorycznych
stanowisk w administracji jeden z urzednikéw dokona czynnoSci
nie zgodnych z celami, do jakich zostal powotany w momencie
zajmowania stanowiska, wowczas jest z niego usuwany i zaste-
powany innym pracownikiem. Trudno tutaj wszelako odnalez¢
podobienstwo do opisanej wyzej komoérkowej regeneracji. Sytu-
acja omawiana jest mozliwa - tak jak wyzej w zdrowym organi-
zmie cztowieka - jedynie w administracji wolnej od jakichkolwiek
infekcji zagrazajacych dobru spotecznemu. Mozliwa jest takze
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w spoteczenstwie juz zainfekowanym, byle infekcja owa nie byta
duzych rozmiaréw. Gdy narasta, wowczas istotng role odgrywa
policja bezpieczenstwa, ktora do ztudzenia przypomina organicz-
ne leukocyty. Ona to bowiem te zainfekowane dang patologia me-
rytoryczne komorki leczy najcze$ciej poprzez usuniecie czynnika
infekujacego, ktorym jest cztowiek piastujacy dane stanowisko.
Niekiedy jednak infekcje sa bardzo powazne, trapigce caty spo-
teczny system nerwowy. Sa trudne do usuniecia, wyleczenia. Te
bardziej zaawansowane formy mozemy poréwnac¢ do opisanych
wyzej jednostek chorobowych albowiem patologie trapigce spote-
czenstwo sa doktadnie tym, czym patologie trapigce uktad ner-
wowy cztowieka. Ich leczenie jest niezwykle trudne. Sg szalenie
zarazliwe. Czynig niewyobrazalne spustoszenie w administracji
spoteczenstwa i w samym spoteczenstwie. Najczestsza zjawisko-
wa forma patologii w nerwowym uktadzie spotecznym jest korup-
cja. Spustoszenie, jakie czyni ona w organizmie mozemy porow-
na¢ do takich jednostek jak choroba Parkinsona, zaawansowane
stwardnienie rozsiane, czy choroba Alzheimera. Niekompetencja,
nie fachowo$¢, ignorancja prawa i jego zasad, dyletantyzm oraz
nieudolnos¢ urzednicza to inne jednostki chorobowe wystepujace
w spotecznej neurologii klinicznej; mozna je poréwnac¢ do takich
chorob jak afazja, apraksja, agrafia, aleksja i akalkulia. Najgorszy-
mi dla spoteczenstwa sg jednak takie formy patologii spotecznej
neurologii jak nepotyzm, prywata i jawne politykierstwo ukierun-
kowane wylacznie na wtasny partykularny cel polityczny. Te zja-
wiska mozna poréwnac¢ z takimi jednostkami jak porazenie po-
urazowe konczyn, guzy moézgu, silne krwotoki, udary czy tez po-
stepujace zaburzenia w odbieraniu bodzcéw zmystowych, czy
nawet samo zjawisko $pigczki. W skrajnie zaawansowanej formie
mogg te zjawiska doprowadzi¢ do klinicznej badz faktycznej
$Smierci moézgu. Kliniczne przyktady tak gteboko zainfekowanych
organizmow spotecznych mozemy, - co smutne i przykre - nadal
obserwowa¢ w krajach Ameryki tLacinskiej oraz w rozwijajacych
sie panstwach afrykanskich jak tez - co najbardziej budzi lek
i niepokdj - w Europie.
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Biorac pod uwage widoczne podobienstwa i analogie wystepu-
jace pomiedzy uktadem nerwowym cztowieka a spotecznym sys-
temem nerwowym musimy by¢ niezwykle ostrozni i czujni aby nie
dopusci¢ do zaistnienia jakiejkolwiek infekcji spoteczno-
neurologicznej. Widzimy bowiem, jakie spustoszenia moze to po-
czynic. Terapia organizmu spotecznego jak i jego pézniejsza reha-
bilitacja nie jest juz az tak wyraznie podobna do rehabilitacji czy
terapii ludzkiego uktadu nerwowego. Jest o wiele trudniejsza,
kosztowniejsza, bardziej czasochtonna i obfitujgca w pietrzace sie
trudnosci. Celem tutaj bowiem nie jest takie czy inne mechaniczne
,hastawienie” komorek na wtasciwe dziatanie czy tez ich trans-
plantacja lub uruchomienie motoryki pacjenta. W tym przypadku
nalezy zmieni¢ ludzi, ich mentalno$¢ i przyzwyczajenia majace
swoj poczatek w czasach bardzo odlegtych - w przypadku Polski
jeszcze przed rozbiorowych.

IV. Podsumowanie

Administracja jest bardzo niejednolitym i wieloaspektowym
pojeciem i fenomenem w otoczeniu cztowieka, ktérego nie mozna
w sposob jednolity zdefiniowac tak jak udaje sie to w przypadku
prawa.

Wielu przedstawicieli doktryny usituje jednak tego dokona¢
uzyskujac sukces w ujeciu jej wezszego lub szerszego zakresu
przedmiotowego, podmiotowego lub mieszanego nigdy jednak
catosciowego i zupetnego.

0d wiekow cztowiek buduje swoj Swiat - instynktownie - na
podstawie wielu zyciowych doswiadczen i obserwacji §wiadomie
bardziej lub mniej. Czesto tym wzorcem konstruowania rzeczywi-
stosci i jej struktur jest jego wtasny organizm z jego strukturami.

Administracja Panstwa wykazuje szereg ,anatomicznych”,
,morfologicznych” i fizjologicznych” podobienstwa w swoim
funkcjonowaniu i budowie do uktadu nerwowego kregowcow sta-
jac sie uktadem nerwowym spoteczenstwa.

Zjawiska patologiczne niszczgce catkowicie lub czeSciowo
uktad nerwowy kregowcé4w lub poszczegélne jego czesci sa tak
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samo szkodliwe w przypadku spotecznego systemu nerwowego
i jego pojedynczych czesci sktadowych.

Terapia jednak jak i rehabilitacja w obu przypadkach nie jest
tak samo podobna wzgledem siebie, gdyz rehabilitacja zdrowotna
- mimo swojej oczywistej trudnosci - wydaje sie by¢ jednak ta-
twiejsza.

W przypadku rehabilitacji proceséw patologicznych uktadu
nerwowego Panstwa jedyna skuteczng metodg sa edukacja i sank-
cje karne o charakterze wychowawczym a zatem zmiana mental-
nosci ludzi.

To jednak jest dziatanie nie na dni tygodnie czy lata, ale nie-
kiedy nawet, na cate pokolenia.

ABSTRACT

Administration — the nervous system
(innervation) of a state and society

The administration is not homogeneous phenomenon and definition
also multifaceted very much in people surrounding which is almost im-
possible to define it in one compromised way as it is with law definition.

Many of doctrine representatives tries to undertake all possible ef-
forts to do this. They achieves only partial success obtaining wide or
close meanings of this phenomenon in its meritorious, subject or mixed
sphere. They have never — however - achieved full or complete success
in administration define way.

People are building theirs world - instinctually - on the base of
many life experiences and observations with more or less conscious-
ness. Frequently it is theirs own body with its structures as an example
for constructing its reality and its structures.

State Administration has a lot in common in ,anatomic”, ,morphol-
ogic” and ,physiologic” spheres in functioning and construction to the
nerve system of vertebrates becoming the nerve system of the society.

Pathologic phenomenons which destroys totally or partially nerve
system of vertebrates or its particular parts are damaging similarly to
nerve system of the society and its particular parts.
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Therapy process - however - as well as its rehabilitation in both
cases has not so many in common each other. Health rehabilitation -
notwithstanding to its obvious difficulty - seems to be easier.

During pathologic processes of nerve system of the society rehabili-
tation the only one fruitful method seems to be both upbringing penalty
sanctions and education. It is then changing of people mentality.

It is not — however - running for days, weeks or years. Often it is
process for generations.
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do postanowienia
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Szczecinie z 23 lutego 2012 r., sygn. akt Il
SAB/Sz 8/12, publ. LEX nr 1118489

TEZA
postanowienia Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego
w Szczecinie z 23 lutego 2012 r., sygn. akt [ SAB/Sz 8/12

[Przewlektos(] jest to odrebna od bezczynnosci organu insty-
tucja procesowa, wobec czego, rozpatrujac skarge wniesiong na
bezczynno$¢ i przewlektos$¢ sad administracyjny zobowigzany jest
zbada¢ spetnienie przestanek do skutecznego wniesienia skargi
zar6wno w pierwszym, jak i w drugim przypadku i orzec odpo-
wiednio do dokonanych w danym przypadku ustalen.

Glosa

Przedmiotem rozpoznania przez sagd w przedmiotowej spra-
wie byly skargi na bezczynno$¢ i przewlekte prowadzenie poste-
powania przez organ administracyjny wniesione jednym pismem
procesowym. Przewodniczacy zarzadzeniem wydanym na pod-
stawie art. 57 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o po-
stepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. nr 153 poz.
1270 ze zm. - dalej: p.p.s.a) rozdzielit skargi zawarte w piSmie
skarzacego w wyniku czego zostaty one zarejestrowane jako dwie
odrebne sprawy: na bezczynno$¢ wéjta w przedmiocie ustalenia
warunkéw zabudowy oraz na przewlekte prowadzenie postepo-

197



Mariusz Kotulski

wania w tej sprawie przez wojta. W konsekwencji sad prawidtowo
rozpoznat dwie odrebne sprawy, ktére odnosity sie do dwéch
odmiennych przedmiotéw zaskarzenia. Jak bowiem stusznie pod-
niost sad przewlektos$¢ jest to odrebna od bezczynno$ci organu
instytucja procesowa, wobec czego, rozpatrujac skarge wniesiong
na bezczynnos¢ i przewlekto$¢ sad administracyjny zobowigzany
jest zbada¢ spelnienie przestanek do skutecznego wniesienia
skargi zar6wno w pierwszym jak i w drugim przypadku i orzec
odpowiednio do dokonanych w danym przypadku ustalen.
Mozliwo$¢ skarzenia przewlektego prowadzenia postepowania
administracyjnego obok dotychczasowej mozliwosci skarzenia
bezczynnosci organu wprowadzit ustawodawca ustawa z dnia 3
grudnia 2010 r. o zmianie ustawy - kodeks postepowania ustale-
nia administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r., nr 6, poz. 18)
Z dniem 11 kwietnia 2011 r. Jednocze$nie ustawodawca nie zdefi-
niowat tych pojec. Stad tez pojawiaja sie problemy z samym ro-
zumieniem tych poje¢. Zar6wno w doktrynie, jak i w orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym przewaza rozumienie ,bezczynnoSci”
przez pryzmat normatywnej kategorii ,niezatatwienia sprawy
w terminie” - art. 36 i 37 k.p.a. oraz art. 140 i 141 o.p. JeZeli zatem
istnieje prawny termin realizacji kompetencji np. poprzez wyda-
nie decyzji, to uptyw wyznaczonego przepisami procesowymi
terminu bedzie prowadzi¢ do stanu bezczynno$ci organu. W kon-
sekwencji dla stwierdzenia bezczynnos$ci przez sad administracyj-
ny istotne jest niedochowanie terminu zatatwienia sprawy (art. 37
§ 1 ab initio k.p.a. oraz art. 141 § 1 ab initio o.p. lub z uregulowan
szczegb6towych np. z ustawy o dostepie do informacji publicznej)
poprzez wydanie decyzji, postanowienia lub podjecie aktu albo
dokonanie czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a,
a nie z aktywnoscig lub jej brakiem po stronie organu administra-
cyjnego. Natomiast przewlekte prowadzenie postepowania za-
chodzi¢ bedzie w sytuacji, gdy organowi wprawdzie nie mozna
zarzuci¢ bezczynno$ci, gdyz nie mingt jeszcze termin zatatwienia
sprawy, albo prawo nie przewiduje zadnego terminu, lecz dotych-
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czasowe postepowanie jest prowadzone w sposob nieefektywny
poprzez wykonywanie czynnos$ci w duzym odstepie czasu, mno-
zenie czynno$ci dowodowych ponad potrzebe wynikajaca z istoty
sprawy, badZ czynnos$ci pozorne, albo nieuzasadnione przedtuza-
nie przez organ terminu zatatwienia sprawy. O ile zatem prowa-
dzone w spos6b nieudolny postepowanie administracyjne w ra-
mach prawem wyznaczonych, albo wskazanych przez organ ter-
mindéw, bedzie oceniane jako przewlekte, to po uptywie tych ter-
minéw bedzie oceniane w kontekscie bezczynnoSci tj. nie zata-
twienia sprawy w terminie. W konsekwencji bezczynno$¢ jest na-
turalnym nastepstwem poprzedzajacego ja przewlektego prowa-
dzenia postepowania.

Jednoznaczne okreSlenie zakresu znaczeniowego pojec:
,przewlekte prowadzenia postepowania” i ,bezczynnos$¢” oraz ich
konsekwentne rozréznianie rodzi dalej idace nastepstwa. Ponie-
waz oba pojecia (,przewlektosci” i ,bezczynnosci”) odnosza sie do
réznych przestanek i stanéw faktycznych, to nie moga by¢ one
dowolnie i zamiennie uzywane, takze w konteksScie uruchomienia
stosownych procedur przeciwdziatajgcym tym negatywnym zja-
wiskom. Zasadnie wiec sad przyjmujac zatozenie racjonalnego
ustawodawcy uznat, ze prawodawca wprowadzajac do obowigzu-
jacego systemu prawa nowe pojecie - ,przewlektos¢ postepowa-
nia” - uczynit to swiadomie w celu rozréznienia pomiedzy nim
a bezczynno$cig. Jak wynika zreszta z uzasadnienia projektu
ustawy - druk sejmowy nr 2987, s. 4 (VI kadencja) - wprowadze-
nie zazalenia oraz skargi na przewlekto$¢ postepowania obok za-
zalenia i skargi na bezczynno$¢ w postepowaniu administracyj-
nym miato na celu wprowadzenie nowego $rodka zaskarzenia. Sg
to wiec w swej istocie odmienne instytucje procesowe, wyodreb-
nione i niejako przeciwstawione w kontekscie stanéw faktycz-
nych, do ktorych sie odnosza. O ile przewleklo$¢ w postepowaniu
postrzegac i ocenia¢ nalezy w kontekscie prawidtowego toku po-
stepowania, to bezczynno$¢ w konteks$cie terminowego zatatwie-
nia sprawy, a w ujeciu czasowym dokonywania tej oceny s3 to
stadia zazwyczaj nastepujace po sobie. NajczeSciej bowiem naj-
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pierw organ prowadzi postepowanie w sposob przewlekty, a p6z-
niej popada w bezczynno$¢. Cezurg czasowa kwalifikujacg ocene
stanu faktycznego danego postepowania jako przewlekto$¢ lub
bezczynnos¢ jest uptyw terminu okreslonego ustawowo, badz wy-
znaczonego przez organ (np. art. 35, 36 k.p.a.). Dlatego, gdy bez-
czynno$¢ odnoszona jest do terminow zatatwienia sprawy, to
przewlekto$¢ odnosi¢ nalezy do toku prowadzonego postepowa-
nia.

W konsekwencji konieczne jest rozréznianie stanu bezczynno-
Sci od przewlektego prowadzenia postepowania administracyjne-
go przez skarzacego w okreSleniu przedmiotu skargi wnoszonej
do sgdu administracyjnego, a tym bardziej przez sad rozpoznajacy
skarge. Potencjalnie kazde postepowanie jurysdykcyjne moze by¢
analizowane w konteks$cie przewlektosci badZ bezczynnosci, z tym
ze przed upltywem terminu zatatwienia sprawy mozna je analizo-
wacC wylgcznie z punktu widzenia przewlektosci, a po uptywie
terminu wytgcznie z punktu widzenia bezczynnosci (por. wyrok
WSA w Krakowie z 31.01.2013 r., sygn. akt II SAB/Kr 191/120.
W chwili uruchomienia stosownego postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego mamy do czynienia albo z przewlektoScig, albo
z bezczynno$ciag. Przedmiot sprawy nie moze by¢ jednocze$nie
kwalifikowany jako ,przewlektos¢” i ,bezczynno$¢”, nawet jezeli
np. w toku jednego postepowania jurysdykcyjnego wystepowaty
oba stany. Skarzacy powinien jednoznacznie wskaza¢, ktory z tych
stanow skarzy, a wiec przed czym, przed jakim naruszeniem jego
prawa podmiotowego Zzada ochrony. Moze on skarzy¢ zaréwno
kazdy z tych stanéw z osobna, jak i oba jednocze$nie. Pamietajac
jednak o tym, Ze sa to odmienne instytucje procesowe, to skarzac
jednoczes$nie ,przewlekte prowadzenie postepowania” i ,bez-
czynnoS$¢” wnosi dwie odrebne skargi, ktére majg inny przedmiot
zaskarzenia. Wskazanie to wigze przy ocenie stanu faktycznego
sad administracyjny, ktéry nie moze go samodzielnie zmienic¢ za-
stepujac wole skarzacego. Niedopuszczalne jest, aby sad admini-
stracyjny orzekajac dowolnie zmieniat wskazang w skardze kwali-
fikacje stanu faktycznego podang przez strone uznajac, Ze wpraw-
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dzie nie ma np. przewlektosci, o ktérej mowa w piSmie wszczyna-
jacym stosowne postepowanie sadowe, ale jest bezczynnos$¢ (lub
odwrotnie) i w tym zakresie dokonywat oceny. OczywiScie strona,
jako podmiot dysponujacy skargga moze je dowolnie ksztattowac
i w kazdej chwili, az do wydania rozstrzygniecia, moze zmienic¢
przedmiot zaskarzenia. Ale to strona i tylko ona moze dokonywac
zmian w przedmiocie zaskarzenia. O ile bowiem sadu nie wigza
zarzuty i wnioski skargi, to jednak sad jest zwigzany wskazaniem
przedmiotu zaskarzenia przez strone skarzaca, a orzekanie przez
sad w przedmiocie, ktéry nie zostat objety skarga jest niedopusz-
czalne i oznacza przekroczenie granic sprawy.

Jak stusznie stwierdzit NSA w uzasadnieniu wyroku z 7.07.2012 r.,
sygn. akt I OSK 1031/12 konstrukcja przepisu art. 149 § 1 p.p.s.a.
wyroznia dwie odrebne od siebie instytucje, a mianowicie skarge
na bezczynno$¢ organu oraz przewlekte prowadzenie przez organ
postepowania. O ile, przy tym nie mozna wykluczy¢ sytuacji, ze
strona z uwagi na stan faktyczny sprawy bedzie zainteresowana
i uprawniona do ztozenia obu powyzszych Srodkéw, o tyle do-
strzec przede wszystkim trzeba to, iz kazdy z nich ma inne zada-
nie, inny jest cel jego zastosowania i zakres ochrony, ktérej strona
moze domagac sie od sagdu administracyjnego. Dlatego tez rozpa-
trujac skarge wniesiong na bezczynno$¢ lub przewlekto$¢ poste-
powania sad administracyjny zobowigzany jest zbada¢ spetnienie
przestanek do skutecznego wniesienia skargi zaréwno w pierw-
szym jak i w drugim przypadku oraz orzec odpowiednio do doko-
nanych w danym przypadku ustalen.

Podkresli¢ nalezy, Zze celem wniesienia $rodkéw zaskarzenia
do sadu jest nie tylko zniesienie stanu przewlektosci lub bezczyn-
nosci, ale takze uzyskanie stwierdzenia, czy 6w negatywnie oce-
niany stan mial miejsce z razacym naruszeniem prawa, a orzecze-
nie w tym zakresie ma charakter samoistny tj. moze nastgpi¢, na-
wet jezeli nie jest juz potrzebne, ze wzgledu na stan faktyczny
sprawy, wyznaczenie dodatkowego terminu zatatwienia sprawy.
Zatem nawet po wydaniu decyzji i zakonczeniu postepowania
strona moze skutecznie wnie$¢ skarge na przewlekte prowadze-
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nie postepowania albo bezczynno$¢ i zagda¢ wydania orzeczenia
czy 6w stan miat miejsce z razagcym naruszeniem prawa (zob. po-
stanowienie NSA z 14.11.2012 r., sygn. akt I OSK 1236/12).

W przypadku, jezeli w jednym piSmie zawarto dwie skargi na
bezczynno$¢ i na przewlekte prowadzenie postepowania, to
przewodniczacy (najp6zniej na rozprawie) zarzadza rozdzielenie
tych skarg na podstawie art. 57 § 3 p.p.s.a. Skargi na bezczynno$¢
i na przewlekte prowadzenie postepowania rejestrowane sa
w repertorium sgdowym pod jednym symbolem: SAB. Pobiera sie
od nich jednak wpisy o odmiennej wysokos$ci: od skargi na bez-
czynno$¢ wynosi 100 zi, a od skargi na przewlekte prowadzenie
postepowania wynosi 200 zt na podstawie § 2 ust. 1 pkt 6 i ust. 6
rozporzadzenia Rady Ministréow z 16.12.2003 r. w sprawie wyso-
kosci oraz szczegdtowych zasad pobierania wpisu w postepowa-
niu przed sgdami administracyjnym. Sga im réwniez nadawane
rézne symbole w wewnetrznej systematyce spraw rozpoznawa-
nych przez sagdy administracyjne: 658 - bezczynnos$¢, 659 - prze-
wlekto$¢ postepowania administracyjnego.

Tak jak kazda skarga do sadu administracyjnego, réwniez
skarga na bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowa-
nia podlega badaniu przez sad tak pod wzgledem formalnym, jak
i merytorycznym. Sama skarga do sagdu musi by¢ poprzedzone
(poza pewnymi wyjatkami jak np. w przypadku skargi na bez-
czynno$¢ w udzieleniu informacji publicznej) zazaleniem (pona-
gleniem, wezwaniem do usuniecia naruszenia prawa) na bezczyn-
no$¢ lub odpowiednio na przewlekte prowadzenie postepowania.
Niedopuszczalne jest ,krzyzowanie” tych Srodkéw tj. sktadanie
zazalenia na przewlekle prowadzenie postepowania, a skarzenie
do sadu bezczynnos$ci organu.

Skarge wnosi sie do sgdu administracyjnego za posrednictwem
organu, ktorego bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie poste-
powania ma by¢ przedmiotem postepowania sagdowoadministra-
cyjnego (art. 54 § 1 w zw. z art. 13 § 2 p.p.s.a.). Z jednej strony
wigze sie to z obowigzkiem organu przestania do sagdu admini-
stracyjnego takiej skargi, z odpowiedzig na nig oraz aktami spra-
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wy w terminie 30 dni od dnia jej wniesienia (art. 54 § 2 p.p.s.a.),
za$ z drugiej strony daje mu mozliwos$¢ jej uwzglednienia w ra-
mach autokontroli. W trybie art. 54 § 3 p.p.s.a. organ, ktérego bez-
czynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania zaskarzono,
moze zakresie swojej wtasciwosci uwzgledni¢ skarge w catosci do
dnia rozpoczecia rozprawy. Juz zatem na tym etapie widoczna jest
konieczno$¢ rozréznienia pomiedzy tymi dwoma skargami, gdyz
organ moze uwzgledni¢ w catos$ci skarge np. na bezczynnos$¢ uzna-
jac jednocze$nie, ze druga skarga na przewlekte prowadzeni po-
stepowania jest niezasadna. Wowczas, jezeli obie skargi zostaty
whniesione jednym pismem procesowym, przewodniczacy powi-
nien na podstawie art. 57 § 3 p.p.s.a. zarzadzic¢ ich rozdzielenie
i dokonanie oddzielnego wpis pod odpowiednimi symbolami
w repertorium sadu. Nastepnie postepowanie odno$nie skargi,
ktéra zostata uwzgledniona, bedzie umorzone, a w przypadku
drugiej ze skarg beda podjete czynnoSci zmierzajace do jej mery-
torycznego rozpoznania. Wreszcie zgodnie z og6lng zasada wyni-
kajaca z art. 52 p.p.s.a. sad musi zbada¢, czy skarga (skargi) zosta-
ty wniesione po wyczerpaniu $rodkéw zaskarzenia. Jest to waru-
nek sine qua non przystgpienia do merytorycznego rozpoznania
skargi i brak jego spetnienia powoduje odrzucenie skargi. Zatem
whniesienie zazalenia z art. 37 k.p.a. do organu wyzszego stopnia,
a jezeli nie ma takiego organu, wezwania do usuniecia naruszenia
prawa (np. w przypadku samorzadowego kolegium odwotawcze-
go, ministra) albo ponaglenia z art. 141 o.p. jest jednym z warun-
kéw formalnych skargi na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadze-
nie postepowania. Poniewaz w trybie ordynacji podatkowej na
przewlekto$¢ postepowania podatkowego, tak jak i na niezata-
twienie sprawy w terminie przez samorzadowe kolegium odwo-
lawcze nie stluzy ponaglenie, ani inny Srodek zaskarzenia, przy
jednoczesnym dopuszczeniu przez ustawodawce skargi w tym
zakresie do sadu administracyjnego, to przyjac nalezy, ze podob-
nie jak np. w przypadku skargi na bezczynno$¢ w zakresie udzie-
lania informacji publicznej skarga taka nie musi by¢ poprzedzona
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wezwaniem do usuniecia naruszenia prawa w trybie art. 52 § 3i 4
p.p.sa.

Zatem zarzucenie w jednym piSmie skierowanym do sagdu bez-
czynnosci organu i przewlekto$ci prowadzonego przez niego po-
stepowania w tej samej sprawie administracyjnej nie stanowi jed-
nej skargi, lecz skumulowanie dwoch skarg. W takiej sytuacji ob-
jecie w jednym pismie obu form opieszatos$ci organu inicjuje dwie
odmienne sprawy sagdowoadministracyjne, ktoére sagd ma obowia-
zek rozpozna¢ odrebnie tak pod wzgledem formalnym, jak i mery-
torycznym. W konsekwencji prawidtowe byto ich rozdzielenie
i zarejestrowanie jako dwoch odrebnych spraw, a nastepnie wo-
bec stwierdzenia, Ze jedna ze skarg nie zostata poprzedzona wy-
czerpaniem $rodkow zaskarzenia (zazalenie wniesione w trybie
art. 37 k.p.a. dotyczyto jedynie bezczynnosci, a nie przewleklego
prowadzenia postepowania) nalezato jg odrzucic.

Mariusz Kotulski
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