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OD REDAKCJI

Przedstawiamy Szanownym Czytelnikom trzeci tom poétrocznika ,,Studia
z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzadzania Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego
w Bydgoszczy”. Tradycyjnie znajduja si¢ w nim wyniki badan i analiz naukowych
prowadzonych przez pracownikow Instytutu Prawa, Administracji i Zarzadzania
UKW w pierwszym potroczu 2013 r. oraz pracownikow innych osrodkéw naukowych
w kraju i z zagranicy. Ten trend - z jednej strony przedstawiania wynikow badan
wlasnych, a z drugiej — prezentacji interesujacych materialéw nadestanych z innych
osrodkéw, Redakcja ma zamiar dalej utrzymac.

Tematyka zaprezentowanych materiatow jest réznorodna. Obejmuje prawo
administracyjne, prawo karne, prawo konstytucyjne, prawo pracy, prawo gospodarki
komunalnej, prawo ochrony srodowiska, prawo bankowe, prawo lotnicze, finanse
publiczne oraz teori¢ administracji. Poza artykutami i studiami w niniejszym
piSmie znajdziecie Panstwo sprawozdanie z konferencji naukowej zorganizowane;j
17 kwietnia 2013 roku w Bydgoszczy przez Instytut Prawa, Administracji
1 Zarzadzania UKW ,,Prawne, administracyjne i ekonomiczne uwarunkowania
dziatalnosci lotniczej w Polsce” oraz recenzj¢ jednej z monografii wydanych
W ostatnim czasie przez pracownika Instytutu Prawa, Administracji i Zarzadzania.

Recenzentem trzeciego tomu ,,Studiéw” byla prof. UwB dr hab. Ewa
Czech, kierownik Zaktadu Prawa Ochrony Srodowiska i Nauki Administracji
Publicznej w Katedrze Prawa Administracyjnego Wydziatu Prawa Uniwersytetu
w Bialymstoku. W tym miejscu Redakcja dzigkuje Pani Profesor za merytoryczna
recenzjg.

Zapraszamy do dyskusji, przedstawiania uwag i spostrzezen dotyczacych
materiatow zamieszczonych w czasopi§mie.
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Bartosz Rakoczy

PROBLEMATYKA ODPOWIEDZIALNOSCI
PRZEDSIEBIORSTWA WODOCIAGOWO-KANALIZACYJNEGO
NA PODSTAWIE ART. 417 KC

Stowa kluczowe: przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne, odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna,
podmioty wykonujace wladzg publiczna, umowa o zaopatrzenie w wod¢ i odprowadzanie Sciekow.

Streszczenie
Celem niniejszego opracowania jest ustalenie, czy przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne
moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 417 kc jako tak zwana inna osoba prawna wy-
konujaca wtadzg¢ publiczng z mocy prawa. Dokonawszy analizy pojecia ,,wykonywanie wiadzy pu-
blicznej” Autor wykazuje, iz dziatalno$¢ przedsigbiorstw wodociagowo — kanalizacyjnych nie wcho-
dzi w jego zakres. Stosunek prawny taczacy dostawce i odbiorce ustug zaopatrzenia w wodg i odpro-
wadzania $Sciekow jest umownym stosunkiem obligacyjnym. Odmiennie z kolei nalezy potraktowac
zagadnienia zwiazane z podtaczeniem do sieci potencjalnego odbiorcy tych ushug, poniewaz warun-
ki podtaczenia konkretyzowane sa przez przedsigbiorstwo, poprzez wskazanie odbiorcy ustug czyn-
nosci, ktore zobowiazany jest podjac, przez co jednostronnie ksztattuje jego sytuacje prawna. W przy-
padku za$ gdy dostawca ushug o ktorych mowa jest gminna jednostka organizacyjna nie posiadajaca
osobowosci prawnej, podmiotem ponoszacym odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na podstawie art.

417 KC jest gmina.

Zagadnienie odpowiedzialnosci cywilnej na podstawie art. 417 kc budzi
duze zainteresowanie w pismiennictwie, czego owocem sa liczne opracowania,
w tym i monografie. Jednak odpowiedzialnos¢ ta jest przede wszystkim analizowa-
na w kontekscie odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Natomiast stosunkowo mato uwagi poswigca si¢ trzeciej grupie podmio-
tow odpowiedzialnych na podstawie tego przepisu tj. osobom prawnym, wykonuja-
cym wtadzg publiczna z mocy prawa.

W pismiennictwie z zakresu prawa cywilnego brak jednolitego, i co naj-
wazniejsze poglebionego stanowiska, co do tego, o jakie to inne osoby prawne wy-
konujace wladze publiczna z mocy ustawy chodzi. Natomiast w ogole nie podjeto
rozwazan dotyczacych ewentualnej odpowiedzialnosci przedsigbiorstwa wodocia-
gowo-kanalizacyjnego w kontekscie art. 417 kc.



Bartosz Rakoczy

Celem tego opracowania jest analiza, czy przedsigbiorstwo wodociagowo-
kanalizacyjne ponosi¢ moze odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 417 kc., jako inna
osoba prawna wykonujaca wladz¢ publiczna z mocy ustawy. W opracowaniu po-
minigte zostang rozwazania dotyczace ogolnych przestanek odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej, takie jak pojgcie szkody, zwiazku przyczynowego i zasady ryzyka,
ktora dominuje w rozwiazaniach przyjetych przy odpowiedzialnosci z art. 417 ke.

Jak stanowi art. 417 kc ,,§1. Za szkode wyrzqdzonq przez niezgodne z pra-
wem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej ponosi odpo-
wiedzialnos¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzqdu terytorialnego lub inna oso-
ba prawna wykonujqca te wladze z mocy prawa. §2. Jezeli wykonywanie zadan z za-
kresu wladzy publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorzq-
du terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarnq odpowiedzialnosc¢ za wyrzq-
dzonq szkode ponosi ich wykonawca oraz zlecajqca je jednostka samorzqdu teryto-
rialnego albo Skarb Panstwa”.

E. Kremis zauwaza, iz ,,W art. 417 par. 1 KC zawarto najogolniejszq defini-
cje deliktu wladzy publicznej, ktorym jest niezgodne z prawem i wywotujqce szkode
dzialanie lub zaniechanie, jakiego dopuszczono sie przy wykonywaniu wladzy pu-
bliczne”!. Przepis ten okresla i podmiotowe i przedmiotowe przestanki odpowie-
dzialnosci. Wskazujac na podmioty odpowiedzialne na podstawie art. 417 kc., na-
lezy zauwazy¢, ze ustawodawca wymienit wprost Skarb Panstwa i jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Natomiast trzecia grupa podmiotow ujgta jest w nieco od-
mienny sposob. Prawodawca wskazal, ze sa to inne osoby prawne, ale tylko wtedy,
gdy wykonuja wladzg publiczna z mocy ustawy. Szkoda musi tez by¢ nastgpstwem
niezgodnego z prawem dzialania lub zaniechania. Zatem przestanka przedmiotowa
jest niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy pu-
bliczne;j.

W zwiazku z powyzszymi uwagami nalezy rozwazy¢, czy przedsigbiorstwo
wodociagowo-kanalizacyjne jest owa osoba prawna, ktora wykonuje wtadze¢ pu-
bliczna z mocy ustawy i czy w konsekwencji moze ona odpowiada¢ za niezgodne
z prawem jej wykonywanie lub zaniechanie jej wykonywania.

Definicje pojgcia przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego zawie-
ra art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. 0 zbiorowym zaopatrzeniu w wodg
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow?. Zgodnie z tym przepisem przedsigbior-
stwem wodociagowo-kanalizacyjnym jest ,,przedsiebiorca w rozumieniu przepi-
sow o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, jezeli prowadzi dzialalnos¢ gospodar-
czq w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania

! E. Kremis, [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2013, s. 729.
2 Dz U.z2006, Nr 123, poz. 858 ze zm., dalej jako ustawa zaopatrzeniowa.

10



Problematyka odpowiedzialnosci przedsiebiorstwa wodociqgowo-kanalizacyjnego na podstawie art. 417 ke

Sciekow, oraz gminne jednostki organizacyjne nieposiadajqce osobowosci prawnej,
prowadzqce tego rodzaju dziatalnos¢”.

Dla analizowanej problematyki znaczenie ma to, ze przedsigbiorstwem wo-
dociagowo-kanalizacyjnym moze by¢ zardwno osoba prawna, jak i gminna jednost-

ka organizacyjna, ktora de lege lata moze by¢ tylko samorzadowy zaktad budzeto-
3

wy?.

Rozwazajac pierwsza z mozliwosci, gdy przedsigbiorstwem wodociagowo-
kanalizacyjnym jest osoba prawna trzeba stwierdzi¢, ze pierwsza z przestanek od-
powiedzialnosci z art. 417 ke jest spetniona. Przepis ten dotyczy bowiem jedynie
0s0b prawnych. 4 contrario, jak trafnie zauwaza Z. Banaszczyk, w gre nie wchodzi
odpowiedzialnos$¢ 0sob fizycznych?®.

Jednak samo stwierdzenie, iz w gre wchodzi jedynie odpowiedzialno$§¢
podmiotu bedacego osoba prawna nie wystarcza dla uznania, ze przedsigbiorstwo
wodociagowo-kanalizacyjne, bedace wlasnie osoba prawna ponosi odpowiedzial-
no$¢. Osoba prawna musi bowiem wykonywac wladze publiczna i to z mocy prawa.
Rozwazy¢ zatem nalezy, czy przedsigbiorstwo wodociaggowo-kanalizacyjne wyko-
nuje wladzg publiczna i to z mocy prawa.

Na tle rozwiazan zawartych w art. 417 kc M. Safjan stwierdza, iz ,,Mozna
wyrazi¢ przekonanie, ze pojecie to powinno by¢ rozumiane szerzej, a wiec obejmo-
wac nie tylko akty wladcze, zwiqzane z wykonywaniem imperium w Scistym znacze-
niu prawno-administracyjnym tego terminu, ale takze inne akty i czynnosci swoiste
dla organow wiladzy publicznej. Mogq to by¢ rowniez czynnosci o charakterze po-
rzqdkowym i organizacyjnym, jezeli mieszczq sie wylqcznie w ich kompetencjach,
a wiec z natury swej nalezq do sfery wykonywania wtadzy publicznej (np. sprawy
zapewnienia odpowiedniego oznakowania i utrzymania we wlasciwym stanie drog
publicznych, sprawnego funkcjonowania stuzb publicznych w zakresie organizacji
Swiadczen pomocy zdrowotnej czy tez w zwiqzku z organizacjq imprez masowych’.

Autor ten podkresla jednak, ze zdecydowanie poza odpowiedzialnoscia
z art. 417 pozostaje cata sfera dziatan nie wtadczych, prowadzonych w ramach do-
minium. Utozsamia On odpowiedzialnos$¢ jedynie z dziataniami organdéw admini-
stracji publicznej, a przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne za takowy nie
moze by¢ uznane®.

3 Blizej na temat zakresu tego pojecia zob. B. Rakoczy, Pojecie przedsiebiorstwa wodociggowo-

kanalizacyjnego, cz. 1, Wodociagi Polskie 2000, z. 4, s. 26-28; Pojecie przedsiebiorstwa wodociq-
gowo-kanalizacyjnego, cz. 11, Wodociagi Polskie 2007, z. 1, s. 30-31.

Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wiadzy publicznej,
Warszawa 2012, s. 133 in.

M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku),
Warszawa 2004, s. 32.
¢ Dz cyt.,s. 31.
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Z kolei P. Dzienis zauwaza, iz wykonywanie wladzy publicznej jest rowno-
znaczne z zajmowaniem pozycji dominujacej, nakazujacej podporzadkowanie pod-
miotu poddanego wiadzy’. Natomiast E. Baginska podnosi, iz ,,Wladza publicz-
na [...] sprawowana jest przez administracje (aparat) publiczng oraz kazdq osobe
prawng, ktorej decyzje przypisywane sq panstwu’s.

Poglady te sa reprezentatywne dla przyjecia, iz w przypadku ustalania, czy
w gr¢ wchodzi wykonywanie wiadzy publicznej uwzglednia¢ nalezy po pierwsze
podporzadkowanie jednego podmiotu drugiemu i to w taki sposéb, ze podmiot nad-
rzgdny moze ksztaltowa¢ sytuacj¢ prawna podmiotu podporzadkowanego, po dru-
gie przynalezno$¢ kompetencji do sfery zastrzezonej panstwu (takze samorzadowi
terytorialnemu).

Podzielajac przedstawione powyzej opinie doktryny co do konstytutyw-
nych cech pojecia wtadza publiczna nalezy przyjac, ze btedny jest kierunek badan,
ktory bedzie wiazat odpowiedzialno$¢ przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyj-
nego z jego statusem. Analiza powinna koncentrowac si¢ nie tyle na samym sta-
tusie, ile na tym, czy przedsigbiorstwo takie uprawnione jest do wykonywania za-
dan z pozycji podmiotu nadrzednego i w konsekwencji moze ono ksztattowac jed-
nostronnie pozycje prawna drugiego podmiotu. E. Baginska zauwaza, iz ,,Na sku-
tek procesu urynkowienia wiekszosci ustug uzytecznosci publicznej (np. transportu,
dostaw wody, gazu, energii elektrycznej) stosunek beneficjentow tych ustug do ustu-
godawcow reguluje umowa, a nie instrument administracyjny (wtadczy). Odpowie-
dzialnos¢ za szkode ma w tym wypadku charakter kontraktowy |[...]. Dobra jakos¢
Swiadczen badz przejrzystos¢ warunkow umowy podlega zatem przepisom o zobo-
wiqzaniach umownych, dlatego tez odbiorcy ustug, ktorych rownosé pozycji kon-
traktowej jest zachwiana przez silniejszy ekonomicznie podmiot, mogq i powinni ko-
rzystac z instrumentow cywilnoprawnych np. ochrony przewidzianej w przepisach
KC o niedozwolonych klauzulach umownych™.

Zauwazy¢ nalezy, ze jedna z podstawowych instytucji ustawy zaopatrze-
niowej jest umowa o zaopatrzenie w wode i odprowadzanie Sciekow!. Kwestii tej-
7e umowy ustawodawca poswigca sporo miejsca. Reguluje jej istotne cechy, zobo-
wiazuje przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne do jej zawarcia, po spetnie-
niu okre$lonych w ustawie cech, wskazuje w jakich okolicznosciach mozna odciaé
wodg lub zamkna¢ przylacze kanalizacyjne. Szerokie zainteresowanie si¢ przez pra-
wodawce polskiego kwestia umowy o zaopatrzenie w wodg i odprowadzanie §cie-

7 P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wladzy publicznej, Warszawa 2006, s. 169.

E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa
2006, s. 243.

E. Baginska, Odpowiedzialnosé, s. 250.

Zob. blizej m.in. B. Rakoczy, Umowa o zaopatrzenie w wode i odprowadzanie sciekow, Warsza-
wa 2007.
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kow, a przede wszystkim sposob uregulowania tejze umowy w samej ustawie, z wy-
raznym akcentem na korzy$¢ odbiorcy ustug, jest dowodem na to, ze dostarczanie
wody 1 odprowadzanie $ciekow nalezy do sfery dzialan niewtadczych. Zdecydowa-
nie bowiem pomiegdzy przedsigbiorstwem wodociggowo-kanalizacyjnym, a odbior-
ca ustug istnieje stosunek obligacyjny, ktorego zrodtem jest umowa. Oceny tej nie
zmienia nawet to, ze odbiorca ustug jest stabsza strona tego stosunku obligacyjne-
go.

W relacjach migdzy tymi podmiotami, jezeli chodzi o samo dostarcza-
nie wody i odprowadzanie $ciekéw trudno dopatrzec si¢ zatem metody wiadczej,
a w konsekwencji odpowiedzialno$¢ przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyj-
nego bedzie miata charakter kontraktowy i nie bedzie odpowiedzialno$cia za wyko-
nywanie wtadzy publicznej z naruszeniem prawa. Jednak samo dostarczanie wody
1 odprowadzanie $ciekéw nie wyczerpuje wszystkich stosunkéw prawnych, jakie
moga zaistnie¢ pomigdzy przedsigbiorstwem wodociagowo-kanalizacyjnym, a od-
biorca ustug, czy tez podmiotem, ktéry moze sig sta¢ odbiorca ustug.

Druga sferg relacji prawnych migdzy tymi podmiotami jest przylaczenie
nieruchomosci do sieci. W odroznieniu od kwestii samego dostarczania wody i od-
prowadzania $cickoéw ustawodawca wcale nie wskazuje, ze ten obszar stosunkow
prawnych poddany jest rezimowi prawa cywilnego. Nie przewiduje on bowiem za-
wierania umowy pomigdzy przedsigbiorstwem wodociagowo-kanalizacyjnym a od-
biorca ustug. Poprzestaje jedynie na zobowigzaniu przedsigbiorstwa wodociago-
wo-kanalizacyjnego do podtaczenia nieruchomosci do sieci. Kwestig ta reguluje art.
15 ust. 4 ustawy zaopatrzeniowej, ktéry stanowi, iz ,,Przedsiebiorstwo wodociqgo-
wo-kanalizacyjne jest obowiqzane przytaczy¢ do sieci nieruchomos¢ osoby ubiega-
Jjacej sie o przylqczenie nieruchomosci do sieci, jezeli sq spetnione warunki przylq-
czenia okreslone w regulaminie, o ktorym mowa w art. 19, oraz istniejq techniczne
mozliwosci Swiadczenia ustug”.

J. Rotko zdaje si¢ opowiada¢ za umownym charakterem stosunku prawne-
g0, ktorego przedmiotem jest przytaczenie nieruchomosci do sieci. Autor ten wska-
zuje, iz ,,Zagadnieniem nienormowanym pozostaje natomiast umowa o przylqcze-
nie. Obowiqzek zawierania takich umow z ustawy nie wynika, co moze dowodzié¢
zamiaru unikniecia nadmiernej biurokratyzacji wykonywania przylqczy. Z drugiej
strony wskazuje sie, Ze w niektorych sytuacjach (np. potrzeba rozbudowy sieci),
umowa taka bylaby przydatna™'. Poglad tej jest jednak btedny. Zauwazy¢ nalezy, ze
obowiazek przedsigbiorstwa wodociagowo- kanalizacyjnego ma charakter warun-

1 J. Rotko, [w:] J. Rotko (red.), Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowa-

dzaniu sciekow, Warszawa 2011, s. 118.
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kowy'?. Jednym z warunkow jest spetnienie warunkéw przytaczenia okre§lonych
w regulaminie dostarczania wody i odprowadzania $ciekow. Juz tylko to wyklucza
umowny charakter takiego stosunku prawnego.

Stusznie zauwaza E. Baginska, iz ,,Okreslone uprawnienia podmiotu swiad-
czqcego ustugi powszechne wobec odbiorcow mogq mieé swoje zrodto w regulami-
nie porzqdkowym lub poleceniach kierowanych do uzytkownikow, ktorych nie ma
mozliwosci wymuszenia w drodze egzekucji administracyjnej. Te uprawnienia majq
granice wyznaczone celem i rodzajem dzialalnosci zaktadu, a takze prawami przy-
stugujqcymi beneficientom. W niektorych aktach podmiotow realizujqcych zadania
publiczne mozna doszukiwa¢ sie dziatan wtadczych [...] zwlaszcza jezeli przyjmujq
forme decyzji administracyjnych poza stosunkiem zaktad — uzytkownik™".

Ustawodawca wskazuje na konieczno$¢ spetienia warunkéw przylacze-
nia, ktore wlasnie sa regulowane w regulaminie dostarczania wody i odprowadza-
nia $ciekow. Jednak konkretyzacja tychze warunkoéw dla danej konkretnej nierucho-
mosci i dla danego konkretnego wiasciciela tejze nieruchomosci nastepuje nie w sa-
mym regulaminie, ktory jest aktem prawa powszechnie obowiazujacego o charak-
terze generalnym i abstrakcyjnym, ale poprzez dziatanie przedsigbiorstwa wodocia-
gowo-kanalizacyjnego. Ono to konkretyzuje owe warunki, wskazujac potencjalne-
mu odbiorcy ustug, jakie czynno$ci powinien on wykonywac. Ksztaltuje zatem jed-
nostronnie jego sytuacje prawna, cho¢ nie wydaje w tym zakresie zadnej decyzji.

Umowy charakter takiego stosunku prawnego jest wytaczony, gdyz osoba
ktéra zamierza przytaczy¢ swoja nieruchomos¢ do sieci na ksztalt tych warunkow
nie ma zadnego wptywu. Natomiast wykonanie przytacza niezgodnie z tymi warun-
kami spowoduje odnowe przytaczenia nieruchomosci do sieci.

Na publicznoprawny i wtadczy charakter warunkéw przylaczenia wska-
zywano w orzecznictwie sadow administracyjnych. WSA w Warszawie w wyroku
z dnia z dnia 15 pazdziernika 2007 r. IV SA/Wa 1116/06' stwierdzit, iz ,,/. Uchwa-
te w sprawie regulaminu dostarczania wody i odprowadzania Sciekow, nalezy uznaé
za akt z zakresu administracji publicznej, skoro stuzy on wiqzqcemu oddziatywaniu
przez gmine na sposob realizacji zadan w tym zakresie”. Natomiast w wyroku WSA
we Wroctawiu z dnia 15 marca 2007 r. II SA/Wr 745/06'% zauwazono, iz ,,Wprowa-
dzone oplaty za przylqczenie do sieci wodociqgowej i kanalizacyjnej przy wykorzy-
staniu wladztwa publicznego gminy w zwiqzku z samym faktem przytqczenia nieru-
chomosci do urzqdzenia komunalnego oraz okreslenie jej jako warunku tego przylta-
czenia powoduje, Ze nie mozna jej traktowac jako naleznosci o charakterze cywilno-

12 Por. B. Rakoczy, Zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie sciekow w praktyce

przedsiebiorstw wodociqgowo-kanalizacyjnych, Bydgoszcz 2012, s. 60.
13 E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ s. 250-252.
4 LEXnr418151.
15 Dz. Urz. Woj. Dolno$laskiego z 2007, Nr 174, poz. 2236.
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prawnym, towarzyszqcej Swiadczeniu ustug na podstawie umowy zawieranej mie-
dzy dwiema rownorzednymi stronami, korzystajqcymi z wolnosci kontraktowej. Ma
ona zatem charakter przymusowy, co pozwala zakwalifikowac¢ jq jako rodzaj dani-
ny publicznej. Zauwazyé zatem nalezy, ze natozenie przez Rade na podmioty chcq-
ce korzystac z sieci wodociqgowej lub kanalizacyjnej obowiqzku poniesienia opta-
ty za przytqczenie nieruchomosci do sieci wymagatoby wyraznego upowaznienia
ustawowego”.

Wprawdzie poglady byty formutowane odnos$nie innych kwestii, niemniej
jednak wypowiedziano si¢ o wladczym charakterze warunkow, co przesadza od-
powiedzialnos$¢ przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego na podstawie art.
417 par. 1.

Nalezy tez zauwazy¢, ze spetniony jest kolejny warunek z art. 417 par 1 kc,
a mianowicie wykonywanie wladzy publicznej powinno mie¢ swoje zrédto w usta-
wie. Warunek ten jest spelniony poprzez art. 15 ust. 4 ustawy zaopatrzeniowej i na
podstawie upowaznienia, o ktorym mowa w art. 19 ust. 2 tejze ustawy w regulami-
nie dostarczania wody i1 odprowadzania §ciekow.

Druga grupe przedsigbiorstw wodociagowo-kanalizacyjnych stanowia
gminne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej. Brak osobo-
wosci prawnej eliminuje juz na wstgpie samodzielng odpowiedzialnos¢ takich jed-
nostek na podstawie art. 417 par. 2 kc. Nie jest bowiem spetniony podstawowy wy-
mog podmiotowy z tego przepisu, a mianowicie istnienie osoby prawnej.

Zatem w przypadku gminnych jednostek organizacyjnych nalezatoby roz-
patrywa¢ odpowiedzialno$¢ nie tyle tych jednostek, ile samej gminy. Poglad taki
przyjal Sad Apelacyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 29 marca 2012 I ACa
180/12', w tezie ktorego stwierdzono, iz ,,I. Art. 417 §1 k.c. od strony podmio-
towej wprowadza zasade, ze za szkode wyrzqdzonq przy wykonywaniu wtadzy pu-
blicznej odpowiada ta osoba prawna, z ktorq zwiqzana jest jednostka organizacyj-
na bez osobowosci prawnej lub osoba fizyczna wykonujqca uprawnienia wiadzy pu-
blicznej. Chodzi tu wiec o odpowiedzialnos¢: Skarbu Panstwa, jednostki samorzq-
du terytorialnego, innej osoby prawnej wykonujqcej wtadze publicznq z mocy pra-
wa. Art. 417 k.c. jest podstawq odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa jako szczegolnej
panstwowej osoby prawnej, cywilnoprawnej personifikacji Panstwa. W znaczeniu
potocznym wprawdzie utozsamia si¢ pojecie Skarbu Panstwa i Panstwa, to jednak
w istocie o Skarbie Panstwa mowa jest wowczas, gdy Panstwo jako fiskus wykonu-
Jje za pomocq swoich jednostek organizacyjnych nie majqcych osobowosci prawnej
okreslone zadania nalezqce do sfery dominium, czyli zadania o charakterze gospo-
darczym, pozbawione cech dziatania publicznoprawnego. Kazda czynnos¢ cywilno-
prawna panstwowej jednostki organizacyjnej jest de iure civili czynnosciq Skarbu

16 LEX 1171315.

15



Bartosz Rakoczy

Panstwa. 2. Pojecie ,,wykonywanie wladzy publicznej” okreslone w art. 417 §1 k.c.
obejmuje tylko takie dziatania, ktore ze swej istoty, a wiec ze wzgledu na charakter
i rodzaj funkcji przynaleznej wiadzy publicznej, wynikajq z kompetencji okreslonych
w samej Konstytucji oraz innych przepisow prawa. Ich wykonywanie z reguty lqczy
sie z mozliwosciq wladczego ksztattowania sytuacji jednostki”.

Wprawdzie poglad ten zostal wyrazony w odniesieniu do panstwowej jed-
nostki organizacyjnej, niemniej jednak ma on zastosowanie analogiczne do gmin-
nej jednostki organizacyjnej. W konsekwencji odpowiedzialno$¢ gminnej jednostki
organizacyjne nieposiadajacej osobowosci prawnej, bedzie w istocie odpowiedzial-
no$cia samej gminy.

Poglad taki wyrazono takze w doktrynie. P. Garnecki zauwazyt, iz ,,Skutek
w postaci lepszej ochrony obywatela przed wadliwymi dziataniami wladzy mozna
osiqgnqc przez przypisanie odpowiedzialnosci jednostce pozostajqcej w strukturze
wtladzy publicznej (panstwowej lub samorzqdowej). Jezeli zatem dana dzialalnosé
wykonywana jest przez podmiot niepubliczny w sferze zadan publicznych i stanowi
realizacje np. zadan wtasnych gminy, to odpowiedzialnosé powinna ponosic¢ gmina
na zasadzie bezprawnosci, a przystugiwac jej bedzie roszczenie regresowe w sto-
sunku do podmiotu, ktory wyrzqdzil szkode ze swej winy”"’.

Podobne stanowisko zaprezentowat I. Karasek stwierdzajac, iz ,,Ryzyko
zaktualizowania sie zaostrzonej odpowiedzialnosci [o ktorejf mowa w art. 77 Kon-
Stytucji] winny ponosic te podmioty prawa cywilnego, ktore bedqc zarazem podmio-
tami publicznoprawnymi poprzez dziatanie owych podmiotow posiadajacych od-
rebng osobowos¢, realizujq swoje publiczne zadania. Posiadanie w sferze cywilno-
prawnej odrebnej od Skarbu Panstwa (jednostek samorzqdu terytorialnego) osobo-
wosci powoduje tylko tyle, ze okreslone jednostki organizacyjne mogaq w sferze cy-
wilnoprawnej funkcjonowaé odrebnie od Skarbu Panstwa (jednostek samorzqdu te-
rytorialnego). Natomiast nalezy przyjac, ze powierzone ich kompetencji dziatania
wladcze wykonujq tak samo jak jednostki niebedqce odrebnymi podmiotami prawa
cywilnego, a wiec dziatajqc w sferze osobowosci publicznoprawnej panstwa (jed-
nostki samorzqdu terytorialnego), realizujqc jego zadania. [...] (...)"'3.

Powstaje pytanie, czy sam fakt, iz w wypadku gminnej jednostki organiza-
cyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej odpowiedzialno$¢ ponosi sama gmina,
samo przez si¢ zmieniaja si¢ przestanki takowej odpowiedzialnosci. Wszak w art.
417 kc ustawodawca wprost wskazuje z nazwy jednostki samorzadu terytorialnego.
Nawet jesli ustawodawca wymienia wprost jednostki samorzadu terytorialnego, to

17" P. Granecki, Glosa do wyroku TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, Palestra z 2002, z. 11-12, s.
215.

1. Karasek, Odpowiedzialnosé¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy po wyroku TK z dnia 4 grudnia
2001 r., SK 18/2000, TPP z 2002, z. 1-2, s. 93-112.
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nie zmienia to faktu badania, czy ewentualna szkoda pozostaje w zwiazku z wyko-
nywaniem wiladzy publicznej. Bada¢ tez nalezy, czy dziatanie gminy w sferze za-
opatrzenia w wodg i odprowadzania $ciekow byto wykonywaniem wiadzy publicz-
nej.

Trafnie argumentuje M. Safjan, iz ,.Zakres przedmiotowy odpowiedzial-
nosci Skarbu Panstwa (jednostki samorzqdu terytorialnego, innej osoby praw-
nej) obejmuje szkody powstate przy wykonywaniu wiadzy publicznej. Bez wqtpie-
nia zostaly wylqczone z tej sfery zdarzenia sprawcze nastepujqce w sferze domi-
nium. Zwiqzane z typowq dzialalnosciq gospodarczq, nieswoiste dla aktow nalezq-
cych do kompetencji organow wladzy publicznej”". Stusznie argumentuje Z. Ba-
naszczyk, stwierdzajac, iz ,,Poddanie odpowiedzialnosci za szkody wyrzqdzone przy
wykonywaniu zadan niewladczych ogolnym regutom odpowiedzialnosci deliktowej
Jest koniecznosciq z uwagi na wymaganie rownego traktowania podmiotow wyste-
pujgcych w stosunkach cywilnoprawnych pozbawionych elementu wtadczego pod-
porzadkowania™.

Nie ma rdéznicy pomigdzy przedsigbiorstwem wodociagowo-kanalizacyj-
nym posiadajacym osobowos$¢ prawng, innym niz gmina, a gming dziatajaca po-
przez jednostke organizacyjna, jezeli chodzi o umowny charakter stosunku prawne-
g0, ktérego przedmiotem jest dostarczanie wody i odprowadzanie §ciekow, wyko-
nywane w ramach ustawy zaopatrzeniowej?'. Podobnie nie ma réznic co do wiad-
czego charakteru okres$lania warunkow przylaczenia sig do sieci.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze co do zasady przedsigbiorstwo wodo-
ciagowo-kanalizacyjne nie ponosi odpowiedzialnos$ci z art. 417 ke i to niezaleznie
od swojej formy organizacyjno-prawnej. Podstawowym instrumentem prawnym,
ksztaltujacym stosunki przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego z odbiorca
ustug jest umowa o zaopatrzenie w wode i odprowadzanie Sciekéw. Ustawodawca
wzmacnia stabsza pozycje odbiorcow ustug, co tylko przemawia za cywilnopraw-
nym charakterem takiego stosunku i wykluczeniem jego wladczego charakteru.

Natomiast wtadczy charakter moze wystapi¢ w odniesieniu do wydawa-
nych warunkoéw przytaczenia si¢ do sieci. Wprawdzie okreslenie takich warunkow
nastgpuje w ustawie i w akcie prawa miejscowego, jakim jest regulamin dostarcza-
nia wody 1 odprowadzania $ciekow, niemniej jednak ich konkretyzacja nastepuje

19

M. Safjan, Odpowiedzialnosé, s. 31.

Z. Banaszczyk, [w:] , K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, t. I, Komentarz do artykutow 1-
449 ze zn. 11, wyd. 5, Warszawa 2008, s. 1245.

Co do odprowadzania $Sciekow nalezy zauwazy¢, iz ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach naktada na wtascicieli nieruchomosci obowiazek przylaczenia si¢ do sieci kanalizacyj-
nej. Powoduje to powstanie pomigdzy gmina, a wlascicielem nieruchomosci stosunku administra-
cyjnoprawnego. Jednak w tym wypadku gmina nie dziata jako przedsigbiorstwo wodociagowo-ka-
nalizacyjne, stad ta kwestia nie jest analizowana w tym artykule. Niemniej jednak wymaga ona od-
rebnego zbadania w oddzielnym opracowaniu.
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poprzez dziatanie jednostronne przedsigbiorstwa wodociagowo- kanalizacyjnego.
W tym zakresie nie mozna wykluczy¢ odpowiedzialno$ci przedsigbiorstwa wodo-
ciagowo-kanalizacyjnego z art. 417 kc.

LIABILITY OF WATER-SUPPLY AND SEWERAGE ENTERPRISES
ACCORDING TO ARTICLE 417 OF THE POLISH CIVIL CODE

Key words: water-supply and sewerage enterprises, civil-law liability, entities exercising public pow-
er, contract on water supply and discharge of sewage

Summary

The objective of the paper is to find out of whether a water-supply and sewerage enterprise can bear
the civil-law liability pursuant to Article 417 of the Polish Civil Code as “another legal person that
exercises public power by virtue of the law”. Having analyzed the concept of exercising of the public
power, the author proves that the principal activities of water- supply and sewerage enterprises lie
beyond its scope. Contracts on water supply and discharge of sewage are of the civil law nature and
therefore their performance is governed by the provisions of the Civil Code. It is not, however, the
case of the issues related to the connection to water and to sanitary sewerage system. This activities
constitute a way of the exercise of public power, since conditions for this connection are one-sidedly
stipulated by the enterprise concerned through the authoritative imposition of specific duties upon the
other party. Furthermore, when an enterprise in question is a communal organizational entity, not en-
dowed with legal personality, the liability for damage related to the connection to water and sewerage
network rests on the respective commune.
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t. 3 STUDIA Z ZAKRESU PRAWA, ADMINISTRACII I ZARZADZANIA UKW 2013

Anna Folgier

ANALIZA ORGANIZACJI SYSTEMU ZAGOSPODAROWANIA
ODPADOW KOMUNALNYCH NA PRZYKLADZIE
GMIN POWIATU BYDGOSKIEGO
STUDIUM POROWNAWCZE (CZ. 1)

Stowa kluczowe: odpady komunalne, system zagospodarowania odpadow, edukacja ekologiczna

Streszczenie
Opracowanie niniejsze rozpoczyna cykl artykulow majacych na celu analizg i oceng systemu gospo-
darki odpadami komunalnymi dla gmin wchodzacych w sktad powiatu bydgoskiego. Analiza pro-
wadzona bedzie zarowno w odniesieniu do stanu prawnego sprzed 1 stycznia 2012 r., kiedy weszta
w zycie rewolucyjna nowelizacja ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminie, jak i po tej dacie $ledzac stan wdrazania w zycie nowych rozwiazan. Pozwoli to na ana-
lize 1 z kolei odpowiedz na pytanie, w jaki sposob gminy wywiazuja si¢ z natozonych nowych obo-
wiazkow w zakresie zagospodarowania odpadow komunalnych. Czgsé I cyklu, po krotkiej charakte-
rystyce powiatu bydgoskiego, skupia si¢ na zagadnieniach glownych zatozen dotychczasowego syste-
mu funkcjonujacego w powiecie bydgoskim tj. do dnia 31 grudnia 2011 r., zakresie objgcia mieszkan-
coéw tym systemem, wydawaniu zezwolen, ewidencji i kontroli uméw zawieranych przez wiascicieli
nieruchomosci na odbior odpadéw komunalnych, a takze edukacji ekologicznej mieszkancéw gminy.

Uwagi wprowadzajace

Gmina jako najmniejsza jednostka w hierarchii zasadniczego podziatu te-
rytorialnego panstwa, obarczona zostata szeregiem zadan, wsrod ktorych wyroznia
si¢ utrzymanie czystosci i porzadku na swoim terenie. W powyzszym zakresie za-
dania te maja charakter glownie organizacyjno-kontrolny. Najwazniejszym i pod-
stawowym zadaniem w ramach utrzymania czystosci i porzadku jest zorganizowa-
nie efektywnego systemu postgpowania z odpadami komunalnymi na swoim tere-
nie. Aby temu sprostaé gmina wyposazona zostata w szereg instrumentow praw-
nych, w tym niezmiernie istotny, jak stanowienie aktoéw prawa miejscowego (regu-
lamin utrzymania czystosci i porzadku). Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminie' w dotychczasowym brzmieniu nie zawierata

' Tekst jedn. Dz.U. z 2005r. Nr 236, p0z.2008 z pdzn. zm.
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jednak blizszych wskazowek co do sposobu organizacji takiego systemu. Oznacza-
fo to, Ze gminy powinny go konstruowa¢ uwzglgdniajac wlasne mozliwosci, trady-
cje i doswiadczenia. Zatem zbudowanie systemu mogto opiera¢ si¢ na dwojakiego
rodzaju dziataniach: czysto organizacyjnych — gminy tworza wlasne jednostki orga-
nizacyjne, podejmujace okreslone dziatania, badz tez o charakterze bardziej organi-
zatorskim, stwarzajace warunki do podejmowania odpowiednich prac przez zobo-
wigzane czy zainteresowane podmioty?.

Wedtug W. Radeckiego®, aby system zbierania i odbierania odpadéw komu-
nalnych byt efektywny musi spetnia¢ dwa warunki:

1. obejmowac wszystkich mieszkancéw gminy oraz

2. wszystkie rodzaje odpadéow komunalnych, a wige takze odpady niebezpieczne znajdu-
jace si¢ w odpadach komunalnych i odpady pochodzace z zuzytego sprzgtu elektrycz-
nego i elektronicznego.

Zatem system ma gwarantowa¢ wszystkim mieszkancom odbieranie odpa-
déw komunalnych. Zgodnie z ustawa u.c.p.g. podmiotem zobowiazanym do zbie-
rania odpadéw komunalnych sa ,,wlasciciele nieruchomos$ci”. Mieszkaniec gminy
(osoba fizyczna, pelnoletnia i matoletnia, majaca miejsce zamieszkania na obsza-
rze danej gminy) a wtasciciel nieruchomosci (kazdy podmiot majacy jakiekolwiek
uprawnienia do nieruchomosci, w tym jednostki organizacyjne) — nie sg pojeciami
tozsamymi. Oznacza to, ze gmina nie jest upowazniona do regulowania obowiaz-
kéw wynikajacych z ustawy w stosunku do oséb bedacych mieszkancami gminy,
a jedynie w stosunku do witascicieli nieruchomosci. Uzycie tego okreslenia (miesz-
kaniec gminy) nalezy uzna¢ za niewlasciwe w kontek$cie organizowania systemu
zbierania odpadow komunalnych. Moze zdarzy¢ si¢ tak, ze wszystkie osoby fizycz-
ne wchodzace w sktad osoby prawnej nie beda mieszkancami gminy, tylko bgda na
jej terenie pracowaty*.

W dotychczasowym modelu postgpowania z odpadami komunalnymi gmi-
na miata obowiazek ustali¢ zasady funkcjonowania systemu odbierania odpadow
komunalnych i dalszego ich zagospodarowania, obejmujacego wszystkich miesz-
kancéw. Gmina ustalata zatem zasady zbierania odpadow, w tym zbiorki selektyw-
nej oraz zapewniala mozliwo$¢ przekazania odpadow do urzadzen i instalacji stu-
zacych do ich zagospodarowania. Dalsza konsekwencja byto zapewnienie przez
gming dostgpu do instalacji i urzadzen — poprzez budowg samodzielnie lub wspodl-
nie z innymi gminami badZ podmiotami odpowiednich obiektow, badz tez stworze-

2

M. Gorski, Gmina jako wiasciciel odpadow komunalnych, Przeglad Komunalny 2010, Nr 5.
http://archiwum.komunalny.home.pl/archiwum/index.php?mod=tekst&id=11344.

W. Radecki, Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 114.

B. Dziadkiewicz [w:] Komentarz do ustawy o utrzymaniuczystosci i porzqdku w gminach, red. P.
Chmielnicki, K. Bandarzewski, B. Dziadkiewicz, warszawa 2007, s.128-129.

3

4
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nie warunkéw do realizacji takich obiektow przez przedsigbiorcow. Wiasciciel nie-
ruchomosci mial ustawowy obowiazek podpisa¢ umowe na odbior odpadow ko-
munalnych z podmiotem posiadajacym zezwolenie na odbior odpadéw komunal-
nych i przekazywac odpady do odbioru z czgstotliwoscia i w ilosci okreslonej przez
gming w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku. Regulamin, ktory stanowi
akt prawa miejscowego powszechnie obowiazujacy, okreslat szczegétowe zasady
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy. Niestety rzadko stanowit on sku-
teczne narzedzie polityki gminnej w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi.
Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywac przede wszystkim w nieznajomo-
$ci tresci regulaminu przez mieszkancoéw. Ponadto wiele regulamindéw bylto nie-
zgodnych z obowiazujacym prawem, albo po prostu gminy go nie uchwalaty. Brak
tez w dotychczas obowiazujacych rozwiazaniach prawnych przepisu, ktory nakta-
datby na gminy restrykcje z powodu w ogoéle nie uchwalenia regulaminu czy tez
uchwalenia go ale ze znacznym opoznieniem.

Nadzér nad obowiazkiem posiadania umowy na odbiér odpadow komu-
nalnych i jej realizacja miata sprawowa¢ gmina, przy czym $rodkiem egzekucyj-
nym byta odpowiedzialno$¢ zaréwno karna (,,wykroczeniowa’) os6b naruszajacych
wskazane obowiazki, jak i administracyjna, poprzez wykonanie przez gming niezre-
alizowanego obowiazku i wyegzekwowanie wynikajacych stad kosztow. Mieszka-
niec gminy wrzucajacy odpady do pojemnika przenosit wtasnos¢ rzeczy ruchomych
(odpaddw) na podmiot §wiadczacy ustugi odbioru odpaddw, a nadto co za tym idzie
obowiazek zagospodarowania odpadéw w sposob zgodny z zasadami okre§lony-
mi w ustawie o odpadach, w szczegdlnosci przekazania do instalacji lub urzadzenia
wskazanego przez organ gminy w zezwoleniu na $wiadczenie ustug odbierania od-
padow komunalnych. Za wykonywane ustugi mieszkancy ponosili optaty, ktore po-
winny by¢ egzekwowane w drodze cywilno-prawnej przez podmiot je §wiadczacy.
Gmina ustalajac, w sposdb wiazacy gorna stawke tych optat miata realny wplyw na
ich wysoko$¢s.

Zezwolenia na odbieranie odpadéw komunalnych od wtascicieli nierucho-
mosci wydawane byly przez wdjta (burmistrza lub prezydenta miasta) na czas okre-
$lony, nie dtuzszy niz 10 lat. Organ wydajacy zezwolenie nadzorowal wypetnia-
nie przez uprawniony podmiot obowiazkéw wynikajacych z ustawy oraz spetnianie

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w 2009 r. kontrolg 28 jednostek samorzadu terytorialne-
go w wojewodztwach: podlaskim, pomorskim, $laskim i zachodnio-pomorskim, w tym 24 urzg-
dow gmin i 4 urzgdow marszatkowskich. Z raportu z przeprowadzonej kontroli wynika, ze gminy
nie zapewnily mieszkancom ochrony przed nadmiernym wzrostem oplat za wywozenie odpadow.
Prawie potowa z nich nie uchwalita maksymalnych stawek, jakie mozna pobiera¢ za wywoz odpa-
dow komunalnych. Zob. Gospodarka odpadami komunalnymi (od redakcji), Odpady Komunalne
2010, Nr 7, s. 4-5.
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warunkow okreslonych w decyzji, posiadat tez uprawnienie do cofnigcia zezwole-
nia.

W dotychczasowym systemie gmina mogla przeja¢ obowiazki wlascicie-
li nieruchomosci w drodze uchwaty poprzedzonej przeprowadzeniem referendum
lokalnego wsrod mieszkancow. Jednak w zwiazku z niemoznos$cia uzyskania fre-
kwencji na poziomie 30%, gminy rzadko korzystaty z tej instytucji (tylko nielicz-
nym gminom w Polsce si¢ to udato).

Przedstawiona powyzej organizacja systemu miata umozliwic, w szczegol-
nosci:

1. ograniczenie sktadowania odpadéow komunalnych ulegajacych biodegradacji,

2. wydzielenie odpadoéw niebezpiecznych z odpadéw komunalnych,

3. osiagnigcie pozioméw odzysku 1 recyklingu odpadow opakowaniowych,
zgodnie z prawem unijnym.

Jednym z mankamentow dotychczasowego systemu postgpowania z odpa-
dami komunalnymi, jak zostanie wykazane, byt brak szczegdlnych srodkoéw nadzo-
ru wobec gminy stuzacych egzekwowaniu wykonywania przez nia obciazajacych ja
obowiazkow, stad gminy czgsto czuly si¢ bezkarne.

Dla przedstawienia organizacji systemu zagospodarowania odpadow ko-
munalnych w powiecie bydgoskim wykorzystano dane zawarte w sprawozdaniach
z realizacji programu ochrony $rodowiska wraz z planem gospodarki odpadami
przygotowane przez gminy (Biate Btota, Dobrcz, Osielsko i Solec Kujawski) oraz
sprawozdanie z wykonania programu ochrony srodowiska wraz z planem gospodar-
ki odpadami dla powiatu bydgoskiego za lata 2008-2009, a takze materialy zebra-
ne w wizytowanych gminach, gléwnie dotyczace okresu sprawozdawczego za lata
2009-2010.

Charakterystyka powiatu bydgoskiego

Powiat bydgoski, jest powiatem ziemskim utworzony zostat w 1999 r. Usy-
tuowany jest w srodkowo-zachodniej czg$ci wojewodztwa kujawsko-pomorskie-
go, (ktore sktada si¢ z 19 powiatow ziemskich i1 4 powiatow grodzkich: Bydgoszcz,
Grudziadz, Torun, Wioctawek oraz 52 miast), z wylaczeniem samego miasta Byd-
goszezy, ktore na prawach powiatu znajduje si¢ poza jego granicami. Powiat zaj-
muje powierzchnic¢ 1.394,8 km_ i znajduje si¢ na 3 co do wielko$ci (w 2010 r.) miej-
scu w wojewodztwie kujawsko-pomorskim za powiatem $wieckim i wtoctawskim.
Zamieszkuje go 104.248 osdb (stan na dzien 30.09.2010 r.), co w rankingu powia-
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tow woj. kujawsko-pomorskiego daje mu 2 miejsce za powiatem inowroclawskim
(164.112). Z kolei w rankingu powiatow w Polsce wedlug powierzchni zajmuje 49
lokatg (2010 r.). Najwickszy powiat w Polsce biatostocki w wojewddztwie podla-
skim ma pow. 297.644 ha (prawie 3 tys. km,) a najmniejszy w Polsce, bierunsko-
1¢dzinski w wojewodztwie §laskim — 15.815 ha (158 km,)°.

Z powiatem bydgoskim granicza powiaty: chetminski, inowroctawski, na-
kielski, torunski, tucholski, swiecki, zninski. Tworza go gminy: Biate Btota, Do-
brcz, Dabrowa Chetminska, Koronowo, Nowa Wie§ Wiclka, Osielsko, Sicienko
oraz Solec Kujawski, obejmuje tacznie 124 sotectwa. Dwa o$rodki posiadaja status
miast: Koronowo i Solec Kujawski.

Gmina Koronowo jest najwigksza obszarowo, obejmuje 41.170 ha, w tym
miasto Koronowo 2.818 ha. Zamieszkuje ja 22.267 os6b, w tego miasto 10.678
0s0b. Najmniejsza jest Gmina Osielsko o pow. 10.300 ha. W Gminie Biate Blota
i Nowej Wsi Wielkiej ponad potowg powierzchni zajmuja lasy, odpowiednio: 52%
160%. Ustgpuje im niewiele Gmina Dabrowa Chelminska — 45%. W powiecie byd-
goskim — ponad 40% terytorium stanowig lasy, z czego 95% to lasy publiczne.

W 2009 r. w powiecie bydgoskim zebrano tacznie 25.765,79 ton zmiesza-
nych odpadéw komunalnych, w tym z gospodarstw domowych 18.123,67 ton. Naj-
wigcej w Gminie Koronowo (6.066,71 t), a najmniej w Gminie Dabrowa Chelmin-
ska: 512,18 t. Dla porownania w 2007 r. zmieszanych odpadéw komunalnych ze-
brano ogétem — 24.784,12 ton, w tym z gospodarstw domowych — 17.089,38 ton;
w 2008 — ogotem — 26.301,24 ton, w tym z gospodarstw domowych — 17.973,39 ton,
aw 2005 r. — ogdétem zmieszanych odpadéw komunalnych — 18.662,92 ton, w tym
z gospodarstw domowych — 12.714,65 tony. Podstawowym sposobem unieszkodli-
wiania odpadow jest ich sktadowanie — w latach 2009-2010 wskaznik ten wyniost
od 99-100% (zob. tabela nr 6). W 2009 r. selektywnie zebranych zostato 39.362,4
ton odpadow komunalnych, w tym: papier i tektura: 5.136,5 ton, szklo: 11.477,3
ton, tworzywa sztuczne: 5.614,5 ton, zuzyty sprzet: 2.033,7 ton, odpady biodegra-
dowalne: 11.023,2 ton’.

6

Glowny Urzad Statystyczny, Ranking jednostek terytorialnych,
http://www.stat.gov.pl/bdl/app/ranking.dims?p_id=19291.

7 Glowny Urzad Statystyczny, Bank Danych Lokalnych,
http://www.stat.gov.pl/bdl/app/dane podgrup.display?p id=787189&p to-
ken=0.7333511998873641.
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Tab. 1. Ogolna charakterystyka powiatu bydgoskiego

. . . Ludnosé*
. Liczba | Powierzchnia . . . L.
Gmina solectw (ha) stan Wigksze miejscowosci
31.12.2010r.
1 2 3 4 5
Biale Blota 11 12.242 17.102 Biale Blota, Lochowo,
Murowaniec, Ciele
Dabrowa Dabrowa Chetminska,
Chelminska 14 12.504 7.673 Ostromecko, Czarze
Dobrez 21 13.007 9.900 Dobrez, Kotomierz,
Stronno, Wudzyn
Koronowo 3 41.153 23.748 Koronowo, Welno,
Buszkowo
R, Nowa Wie$ Wielka,
Nowa Wies Wielka 15 14.828 9.067 Dabrowa Wielka, Brzoza
Osielsko,
Osielsko 7 10.172 11.284 Zotedowo, Niemcz,
Maksymilianowo
. . Sicienko, Wojnowo,
Sicienko 20 17.999 9.441 Strzelewo, Kruszyn
Solec Kujawski 4 17.507 16.409 Solec Kujawski,
L ) ) Przytlubie, Makowiska

*wg faktycznego miejsca zamieszkania

Dotychczas funkcjonujacy model gospodarki odpadami w powiecie bydgo-

skim przyjety zostat w Programie Ochrony Srodowiska i Gospodarki Odpadami
powiatu bydgoskiego aktualizacja na lata 2008-2011 z perspektywq na lata 2012-
20155, Okreslal on cele krotkookresowe na lata 2008-2011 w tym zakresie, do kto-
rych zaliczono:

L.

objecie wszystkich mieszkancow miast i mieszkancow gmin wiejskich zorgani-
zowana zbiorka odpadow,

prowadzenie kampanii edukacyjnej obywateli powiatu bydgoskiego w zakresie
prawidtowego funkcjonowania gospodarki odpadami komunalnymi,

rozw0j 1 podniesienie skutecznosci selektywnej zbiorki odpadow: wielkogaba-
rytowych, budowlanych, niebezpiecznych i opakowaniowych,

utworzenie ponadgminnych struktur gospodarki odpadami komunalnymi,
podniesienie skutecznosci selektywnej zbiorki odpadow ze szczegdlnym
uwzglednieniem rozwoju selektywnej zbiorki odpadow komunalnych ulegaja-
cych biodegradacji,

=3
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6. ograniczenie ilo$ci odpadow komunalnych ulegajacych biodegradacji kierowa-
nych na sktadowiska,

7. rozwoj instalacji do odzysku i unieszkodliwiania odpadow,

8. biezaca likwidacja nielegalnych sktadowisk, inwentaryzacja starych sktado-
wisk odpadow w celu ich rekultywacji a takze intensyfikacja dzialan w zakre-
sie zamykania, rekultywacji lub modernizacji nieefektywnych lokalnych skta-
dowisk odpadow komunalnych, badz rozbudowa sktadowisk regionalnych we-
dtug standardéw Unii Europejskie;j.

Objecie wszystkich mieszkancow zorganizowangq zbiorkq odpadow komunalnych

Przy tacznej liczbie mieszkancow powiatu bydgoskiego wynoszacej
101.756 0s6b (stan na dzien 31.12.2009 r.), zorganizowanym systemem odbierania
odpadow komunalnych w roku 2009 objetych byto $rednio 87,9% mieszkancow’.
Przy czym podkresli¢ nalezy, ze sytuacja w tym zakresie byta bardzo zréznicowana
na terenach poszczego6lnych gmin. Szczegdlny prym wiodta tu Gmina Koronowo,
ktora deklarowata, ze 100% mieszkancow tej gminy objgtych zostalo zorganizowa-
nym odbiorem odpaddéw komunalnych (stan ten utrzymat si¢ w 2010 r.). Réwniez
wysokie wskazniki w tym zakresie w roku 2009 zanotowala Gmina Solec Kujaw-
ski—98 % (wskaznik ten w 2010 r. wyniost 100%'°) oraz Gmina Biate Blota — 95 %.
Dalej Gmina Nowa Wie$ Wielka i Sicienko — 90%. Najnizsze wskazniki osiagnety
Gminy Dobrez — 86% i Dabrowa Chelminska, ktora deklarowaty, ze na koniec 2009
r. zaledwie 57% mieszkancow objetych byto ww. systemem.

Dla poréwnania warto podaé, ze w tym samym roku w Polsce $rednio
79,1% mieszkancow objetych byto zorganizowana zbiorka!!, a w wojewodztwie
kujawsko- pomorskim — 92% mieszkancéw miast, a na terenach wiejskich wskaz-
nik ten byl nieco nizszy i byt szacowany na ok. 74%".

Brak objecia 100% mieszkancow zbiorka selektywna, oznaczato, ze pozo-
stali pozbywali sig¢ ich nielegalnie, niezgodnie z wymaganiami ochrony §rodowi-
ska, czy tez podrzucali do istniejacego systemu, nie ponoszac kosztow. Oznacza-

Raport z realizacji Programu Ochrony Srodowiska wraz z Planem Gospodarki Odpadami dla po-
wiatu bydgoskiego za lata 2008-2009,

http://www.bip.powiat.bydgoski.pl/index.php?bip id=1626&cid=387&q=Raport+z+realizacji.

10 Tbidem.

Glowny Urzad Statystyczny, ,, Infrastruktura komunalna 2009, Warszawa 2010, op. cit.

12 Uchwata Nr XX1V/468/08 Sejmiku Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego z dnia 3 lipca 2008r.
,,Program Ochrony Srodowiska wraz z planem gospodarki odpadami wojewddztwa kujawsko-po-
morskiego 20107,
http://bip.kujawsko-pomorskie.pl/index.php?option=com_content&task=view&id=276&Itemid=
118.
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o to réwniez brak informacji o ilosci odpadoéw, jakie trzeba zebraé, poddac proce-
som odzysku i unieszkodliwienia. Trudno wigc byto planowa¢ inwestycje w tym
zakresie. Gminy posiadaly jednak instrumenty prawne wymuszajace na mieszkan-
cach korzystanie z systemu zbiorki odpadéw. Gminne regulaminy utrzymania czy-
stosci i porzadku jasno okreslaly zasady, na jakich odbior odpadow si¢ odbywa.
Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach dawata mozliwos$¢ przeje-
cia tych obowiazkow w stosunku do 0sob uchylajacych sig. Objecie mieszkancow
systemem zbiorki odpadow $cisle skorelowane bylo z prowadzeniem rzetelnej ewi-
dencji powstajacych na terenie gminy odpadoéw. Obie kwestie wymagaty tacznego
rozpatrzenia, byty one bowiem podstawa prawidtowo funkcjonujacego systemu go-
spodarki odpadami. Bez doktadnych danych nie bylo wiadomo, z jaka skala pro-
blemu ,,$§mieciowego” gminy maja do czynienia. Kolejnym krokiem powinno by¢
wprowadzenie selektywnej zbidrki, co mozna bylo osiagnaé poprzez wprowadze-
nie zroznicowania w cenach wywozu odpadow. Powinno by¢ ono na tyle duze, aby
motywowato do wyselekcjonowania jak najwigkszej masy odpaddéw przez gospo-
darstwa domowe.

Dziataniami sprzyjajacymi sprawnemu funkcjonowaniu systemu odbioru
odpadéw komunalnych od mieszkancéw byly dwa zadania, adresowane do orga-
néw gmin tj. wydawanie zezwolen na prowadzenie dziatalnosci w zakresie odbiera-
nia odpadéw komunalnych od mieszkancow oraz prowadzenie kontroli sposobow
i zakresu wypelniania ustalen przez podmioty posiadajace ww. zezwolenia. Zgod-
nie z ustawa u.c.p.g. kompetencja wojta (burmistrza, prezydenta miasta) byto roz-
patrywanie wnioskdw oraz udzielanie podmiotom gospodarczym zezwolen w za-
kresie odbierania odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci oraz oproz-
niania zbiornikoéw bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych. Z informa-
cji otrzymanych z urzedéw gmin z terenu powiatu bydgoskiego, wynikalo, ze dzia-
lania takie byly realizowane na biezaco przez poszczegdlne gminy. I tak, najwigcej
podmiotéw posiadajacych takie zezwolenia (bo az 9), dzialalo na koniec roku 2010
na terenie gminy Biate Btota (ale w roku 2009 posiadato ich az 20). Niewiele na tym
polu ustepowata Gmina Koronowo, na terenie ktorej funkcjonowato 7 podmiotow
prowadzacych ustugi w zakresie odbioru odpadéw komunalnych statych. Na ko-
niec 2010r. na terenie Gminy Solec Kujawski 6 przedsigbiorcéw posiadato zezwo-
lenia Burmistrza Miasta i Gminy Solec Kujawski na $wiadczenie uslug odbierania
odpadow komunalnych. Gmina ta jednoczes$nie wskazata, ze w latach 2008-2009
nie udzielono ani jednego takiego zezwolenia. Na terenie Gminy Dobrcz na koniec
2009 r. byty to 3 firmy, na koniec 2010 r. — 4. Na terenie Gminy Osielsko zezwo-
lenie wojta na prowadzenie dziatalnosci w zakresie odbierania odpadéw komunal-
nych na koniec 2010 r. posiadato 6 podmiotdéw. Z informacji uzyskanych od Gminy
Dabrowa Chelminska wynika, ze spo$réd 6 podmiotow posiadajacych zezwolenia
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tylko Remondis Bydgoszcz Sp. z 0.0., PUK CORIMP i Zaktad Ustug Miejskich Sp.
z 0.0. w Chelmnie §wiadczyly faktycznie ustugi, zas pozostali przedsigbiorcy mimo
posiadanych zezwolen nie zawierali w 2010 r. Zadnych umow na odbior odpadow
komunalnych. W Gminie Nowa Wie$ Wielka w 2010 . zezwolenia posiadaty 3 pod-
mioty (wykaz podmiotow posiadajacych zezwolenia w zal. nr 1).

Gminy wydawatly zezwolenia w oparciu o wymagania, jakie powinien spet-
nia¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o wydanie zezwolenia na $wiadczenie ustug
w zakresie odbierania odpadow komunalnych od wtascicieli nieruchomosci. Wy-
magania takie mial obowiazek okresli¢ w drodze uchwaty organ stanowiacy gmi-
ny na podstawie art. 7 ust. 3 i 3a u.c.p.g. w dotychczasowym brzmieniu. W zwiaz-
ku z tym, ze obowiazek powyzszy przeszedt na rade gminy z organu wykonawcze-
go z dniem 1 sierpnia 2009 r., do czasu wydania stosowanej uchwaty pozostawaty
w mocy zarzadzenia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wydane w tym zakresie.
Wymagania powinny obowiazkowo zawiera¢ informacje dotyczace opisu wypo-
sazenia technicznego niezbednego do realizacji zadania, np. rodzaj sprz¢tu, w jaki
przedsigbiorca powinien si¢ wyposazy¢ i jego liczbg; zabiegi sanitarne i porzadko-
we zwiazane ze Swiadczonymi ustugami np. jak czgsto powinna nastgpowaé mycie
i dezynfekcja srodkow transportu; a takze wskazywac miejsca odzysku lub uniesz-
kodliwiania odpadow komunalnych wynikajace z wojewddzkiego planu gospodar-
ki odpadami, do ktérych odpady maja by¢ przekazywane.

Ustalenie wymagan (warunkow) w sposob sprzeczny z prawem uniemoz-
liwialo danemu podmiotowi uzyskanie zezwolenia na prowadzenie okreslonych
ushug na terenie gminy. Zgodnie z art. 8 ust. 1 pkt 2 u.c.p.g. w dotychczasowym
brzmieniu, we wniosku o udzielenie zezwolenia na odbiér odpadéw komunalnych
przedsigbiorca mial obowiazek okresli¢ zgodnie z uchwata rady gminy (zarzadze-
niem wojta) oraz zasada blisko$ci — miejsca odzysku i unieszkodliwiania odpadow.
Mogt to udokumentowac poprzez okazanie umowy z przedsigbiorca prowadzacym
dziatalno$¢ w zakresie odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw komunalnych.

Z przegladu wymagan obowiazujacych w badanych gminach wynikalo, ze
w dwoch gminach, tj. Dobrcz i Dabrowa Chetminska wymagania okreslone zarza-
dzeniem Wojta Gminy Dobrcz z dnia 31.03.2006 r. oraz zarzadzeniem Woéjta Gmi-
ny Dabrowa Chelminska z dnia 12.01.2007 r. — nie zawieraja wskazania miejsc
odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw komunalnych (wykaz aktéw prawnych
w zat. nr 2).

Wszystkie gminy zadeklarowaty, ze na ich terenie systematycznie prowa-
dzone byly kontrole wtascicieli nieruchomos$ci w zakresie wykonania ustawowego
obowiazku zawarcia umoéw na odbior odpadow komunalnych. Brak takiego nadzo-
ru zwigkszato ryzyko nielegalnego pozbywania si¢ przez wilascicieli odpadéw ko-
munalnych do $srodowiska. Efektem przeprowadzanych kontroli byto najczgsciej
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wzywanie mieszkancéw — w drodze pisemnej — do zawarcia stosownych umow.
W Gminie Biale Blota w latach 2009-2010 skontrolowano 4 miejscowosci z tere-
nu gminy, czego wynikiem bylo wystanie 109 wezwan w sprawie zawarcie umo-
wy na odbiér odpadow komunalnych w roku 2009 i 125 w roku 2010. W roku 2010
przeprowadzono kontrolg¢ miejscowosci Biale Blota — 53 ulice, gdzie skontrolowa-
no 825 posesji. W Gminie Osielsko efektem ww. dzialan byto zawarcie w roku 2009
311 umow, natomiast w roku 2010-298. W Gminie Dabrowa Chetlminska w 2009 r.
wystosowano 10 wezwan do okazania rachunkéw za zakup pojemnikdéw na odpa-
dy, aw 2010 r. —az 23. W Gminie Nowa Wie§ Wielka wystosowano ok. 20 wezwan
w sprawie zawarcia umow na odbidr odpadow komunalnych. W Gminie Koronowo
w 2009 r., jak i w 2010 r. wezwano do zawarcia uméw na wywo6z odpadow komu-
nalnych 50 wiascicieli nieruchomosci.

Edukacja ekologiczna jako dzialanie majqce na celu ograniczenie ilosci powstajqcych od-

padow oraz zapewnienie ich odpowiedniego zagospodarowania

Edukacja ekologiczna stanowi jedno z najprostszych, a przy tym dos¢ sku-
tecznych narzedzi umozliwiajacych promowanie zasad zwiazanych z wtasciwym
postepowaniem z odpadami oraz propagowaniem dziatan majacych na celu mini-
malizacj¢ powstajacych odpadow. Dziatania podejmowane przez poszczegdlne gmi-
ny w latach 2009-2010 obejmowaly w szczeg6lnosci organizowanie rdéznego typu
konkursow ekologicznych, kierowanych w gtéwnej mierze do uczniéw szkot pod-
stawowych i ponadpodstawowych na terenie powiatu bydgoskiego, a takze corocz-
ne uczestnictwo wszystkich gmin w akcjach ,,Sprzatania §wiata” i ,,Dzien Ziemi”.

Wsrod ucznidw szkot organizowane byty w latach 2009-2010 réwniez inne
okazjonalne akcje o charakterze ekologicznym, zwiazane z odpadami, takie jak:

* akcja zbierania puszek aluminiowych (Dabrowa Chelminska — tu inicjatorem byta
szkota, gmina obj¢ta patronat),

* wyjazdy zwiazane z edukacja ekologiczng organizowane dla dzieci ze szkoét pod-
stawowych i gimnazjalnych (Biate Btota w roku 2010 sfinansowata pobyt dzieci we
Wiadystawowie w ,,Zielonej Szkole”),

* zbieranie zuzytych baterii (Nowa Wie§ Wielka) Iub baterii i lekow (Dabrowa
Chelminska — rozstawiono w 2009 r. pojemniki na baterie i leki w szkole, akcja roz-
szerzyla sig na cata gming, gmina utrzymuje pojemniki tj. oprdoznia je, utylizuje,

* konkurs ,,0dzyskujemy plastikowe nakretki” dla przedszkoli, szkét podstawo-
wych i1 gimnazjow (Solec Kujawski — w latach 2009 1 2010) czy dla uczniow szkot
podstawowych ,,Zabawki z surowcow wtdrnych”, ,,Wiosenny wiersz”, ,, Wiosenny
ptak” (Biate Btota w roku 2009), konkurs ,,Str6j przysztosci z materiatdéw przeszto-
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$ci” (stroje ekologiczne z materiatléw 1 surowcow wtornych — kartony, jednorazowe
folie itp.) I edycja odbyta si¢ w 2009 r., II edycja w 2010 na terenie Gminy Nowa
Wies Wielka,

* gmina Dabrowa Chetminska 1 raz w roku jest fundatorem nagrod w szkolnych
konkursach ekologicznych,

* pogadanki i prelekcje nauczycieli wérod dzieci i mtodziezy na temat konieczno-
$ci prowadzenia segregacji surowcow wtornych u zrodta (Solec Kujawski w latach
2009-2010),

* akcje rozdawania ulotek, plakietek i filméw edukacyjnych do §wietlic szkolnych
(Gmina Sicienko w roku 2010 — jedna akcja),

* akcja promowania uzywania toreb bawetnianych z nadrukiem Dabrowa Chelmin-
ska (Gmina Dabrowa Chetminska w roku 2009 — 1.000 sztuk).

W przypadku ,,dorostych” mieszkancéw powiatu, podnoszenie §wiadomo-
$ci ekologicznej w tym rowniez w zakresie racjonalnej gospodarki odpadami, re-
alizowano poprzez organizacje akcji i imprez promujacych proekologiczny system
warto$ci, a takze okazjonalne emisje ulotek informacyjnych w zakresie wlasciwej
gospodarki odpadami; podawanie informacji na tablicach ogloszeniowych, droga
multimedialna czy droga elektroniczna (Internet). Gminy Sicienko oraz Solec Ku-
jawski uczestniczyty w akcji pn. ,,Kochasz dzieci nie pal $mieci”, ktora dotyczyta
problemu spalania odpadéw w piecach domowych.

Pracownicy Referatu Ochrony Srodowiska Urzedu Gminy w Bialych Blo-
tach w 2009 r. opracowali informacj¢ dla mieszkancow, w ktorej zostaty ujete za-
gadnienia dotyczace: obowiazkéw w zakresie gospodarowania odpadami, spalania
odpadow, oprozniania zbiornikow na $cieki, segregacji odpadow ,,u zrodta” oraz
dodatkowo wydrukowano ulotki z harmonogramem odbioru odpadow segregowa-
nych przez poszczegdlne firmy wywozowe dziatajace na terenie gminy. Publikacja
zawierala wyciag z przepisOw prawa miejscowego oraz ustaw i poruszata proble-
my wystgpujace na terenie Gminy Biale Blota, tj. spalanie odpadéw, dzikie wysypi-
ska, itp. Z kolei Gmina Solec Kujawski popularyzuje tematyke ekologiczna poprzez
zamieszczanie artykutow w bezptatnym biuletynie wydawanym przez Urzad Mia-
sta i Gminy pt. ,,Soleckie Wiadomosci z Ratusza” oraz reportaze i felietony emito-
wane przez TV SOLEC o dziatalnosci na rzecz ochrony $§rodowiska podejmowane;j
przez instytucje i jednostki administracyjne. Gmina wydata rowniez broszure O od-
padach, wodzie i zwierzetach w naktadzie 4 tys. sztuk.

Srodki przeznaczane przez poszczegolne gminy na cele zwiazane z eduka-
cja ekologiczna w latach 2009-2010, byly do$¢ zroznicowane i wahaty sie od 400
do 32 tys. zt. Rowniez Starostwo Powiatowe w Bydgoszczy uczestniczy czynnie
w dziataniach zwiazanych z edukacja ekologiczna. Poczawszy od 2000 r. cyklicz-
nie organizowane sa konkursy ekologiczne o charakterze edukacyjnym, adresowa-
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ne zarowno do dorostych mieszkancow powiatu, jak réwniez do dzieci i mlodzie-
zy (w tym konkurs plastyczny, fotograficzny oraz literacki — wypracowanie). O du-
zej popularnosci tychze konkursow swiadcza, coroczne, liczne zgloszenia do udzia-
tu w nich. Dowodza one, jak liczna jest grupa osob, ktore swa pasje, zaangazowa-
nie i skuteczna pracg wiaza z propagowaniem zycia w zgodzie ze Srodowiskiem na-
turalnym i potrzeba racjonalnego z niego korzystania. Gléwnym celem tej inicjaty-
wy byto oddzialywanie na szeroko rozumiana §wiadomos$¢ mieszkancoéw powiatu
w zakresie ekologii i ochrony §rodowiska, a tym takze w zakresie wlasciwego po-
stepowania z odpadami. Srodki przeznaczone na ww. konkursy przez Starostwo za
lata 2008-2009 wyniosty tacznie 14 tys. zl.

Uwagi koncowe

W wigkszo$ci gmin powiatu bydgoskiego nie objgto wszystkich mieszkan-
cOW zorganizowana zbidrka odpadow komunalnych. W roku 2009 byto to $rednio
87,9% mieszkancow. Jednoczesnie oznacza to, ze pozostali mieszkancy pozbywa-
li si¢ ich nielegalnie, niezgodnie z wymaganiami ochrony §rodowiska (,,dzikie” wy-
sypiska $mieci) lub podrzucali sasiadom.

Gminy marginalizowaly zagadnienie ewidencji umow na odbiér odpa-

doéw komunalnych zawartych przez wiascicieli nieruchomosci z przedsigbiorcami.
Z tego powodu gminy nie prowadzity albo tylko w znikomym zakresie prowadzily
kontrolg wlascicieli w tym zakresie, bowiem nie mozna byto jednoznacznie stwier-
dzi¢, ktorzy mieszkancy uchylali si¢ od obowiazku podpisania umowy.
Niestety dziatania w ramach kampanii edukacyjnej podejmowane przez poszcze-
g6lne gminy powiatu bydgoskiego w latach 2009-2010 ograniczaty si¢ w gtow-
nej mierze do organizowania konkurséw ekologicznych dla uczniow szkot podsta-
wowych i ponadpodstawowych oraz do corocznego uczestnictwa wszystkich gmin
w akcjach ,,Sprzatanie §wiata” i ,,Dzien ziemi”.

ANALYSIS OF THE ORGANIZATION OF MUNICIPAL WASTE
MANAGEMENT SYSTEM ON THE EXAMPLE OF THE COMMUNES
INCLUDED IN THE DISTRICT OF BYDGOSZCZ
A COMPARATIVE STUDY (PART I)

Key words: communal waste, system of waste management, ecological education
Summary

The paper inaugurates a series of articles aimed at an analysis and evaluation of the municipal waste
management system for the communes of the Bydgoszcz County. The analysis will cover both the
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time span before 01 January 2012 when the revolutionary amendment to the Act of 13 September
1996 on Maintenance of Cleanliness and Order in the Commune became effective, and the period after
that date. The objective of the analysis is to track the implementation of new legal solutions, which
will to find out in what way the communes perform new duties in the field of waste management im-
posed upon them. The first article comprised in this series, after a brief characterization of the District
of Bydgoszcz, presents main features of the previous system which was operative in the District of
Bydgoszcz until 31 December 2011. In particular, it deals with the coverage of the population by the
scheme, the issues of licensing, recording and controlling of the waste collection contracts entered into
by the real estate owners. Furthermore, the issues of environmental education of the residents of the
commune are discussed.

Zat. nr 1

Wykaz podmiotow posiadajacych zezwolenia na odbior odpadéw komunalnych od
wiascicieli nieruchomosci w poszczego6lnych gminach powiatu bydgoskiego (stan
na dzien 31.12.2010 r.):

Gmina Biate Blota

1. Przedsigbiorstwo Oczyszczania Miasta ,,EKO-NAKLO” Mieczystaw Klajda, Tomasz
Brzykey Sp. J., Naklo n/Notecia, ul. Mtynska 22

2. Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych ,,TARO” Sp. z 0.0., ul. Wigejska 3, Lisi Ogon, Lo-
chowo

3. REMONDIS Bydgoszcz Sp. z 0.0. , ul. Inwalidow 4, Bydgoszcz
Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych ,,SOLIDUS” S. Misiejuk, M. Melen, ul. Okr¢zna
12, Bydgoszcz

5. Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych ,,CORIMP” Sp. z 0.0., ul. Smolenska 41, Byd-
goszcz

6. Przedsigbiorstwo Ustugowo-Handlowe ,,SANITRANS” Ryszard Wolski, ul. Barycka
50, Biale Blota
EURO-CLEAR Piotr Arminski, ul. Ujejskiego 59/7, Bydgoszcz

8. Autopol Service, ul. Nakielska 205, Bydgoszcz
Migdzygminny Kompleks Unieszkodliwiania Odpadéw Pro-Natura Sp. z o.0., ul. Pra-
docinska 28, Bydgoszcz

Gmina Dgbrowa Chetminska

1. Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych ,,CORIMP” Sp. z o0.0., ul. Smolenska 41, Byd-
£0szCZ

2. REMONDIS Bydgoszcz Sp. z 0.0., ul. Inwalidéw 4, Bydgoszcz

3. Przedsigbiorstwo Uslug Komunalnych TARO Sp. z o.0., ul. Wiejska 3, Lisi Ogon, Lo-
chowo

31



Anna Folgier

SOLIDUS s.c. S. Misiejuk, M. Melen , ul. Okrezna 12, Bydgoszcz

Zaktad Ushug Miejskich Sp. z o.0., ul. Przemystowa 8, Chelmno

»Agotech” Spotdzielnia Ustugowo-Produkcyjna Kotek Rolniczych, gm. Ztawie§ Wiel-
ka, Raczkowo

Gmina Dobrcz

1.

2.
3.
4

Zaktad Ustug Komunalnych Sp. z 0.0., ul. Ciepta 4, Swiecie

REMONDIS Bydgoszcz Sp. z 0.0., ul. Inwalidow 4, Bydgoszcz

Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych TARO Sp. z o.0. z, ul. Wiejska 3, Lochowo
Nadle$nictwo Zotgedowo, ul. Parkowa 4a, Osielsko

Gmina Koronowo

1.
2.
3.

Zaktad Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej, ul. Al. Wolnosci 4, Koronowo
REMONDIS Bydgoszcz Sp. z 0.0., ul. Inwalidéw 4, Bydgoszcz

Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych TARO Sp. z o0.0., ul. Wiejska 3, Lisi Ogon, Lo-
chowo

Przedsigbiorstwo EKO-RECYKLING ,LUCTRANS” Lucja Sawosz ul. Kwiatowa 15,
Koronowo

Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych ,,CORIMP” Sp. z o.0., ul. Smolenska 41, Byd-
£0sZzCZ

Zaktad Eksploatacyjno-Ushugowy ,,LIMAX” S.C. w Chetmnie, OS.M. Kopernika 2/19,
Chetmno

Zaktad Ushug Komunalnych Sp. z 0.0., ul. Ciepta 4, Swiecie

Gmina Nowa Wies Wielka

1.
2.

REMONDIS Bydgoszcz Sp. z 0.0., ul. Inwalidéw 4, Bydgoszcz

Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych ,,CORIMP” Sp. z o.0., ul. Smolenska 41, Byd-
goszcz

Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych ,,TARO” Sp. z 0.0. ul. Wiejska 3, Lisi Ogon, Lo-
chowo

Gmina Osielsko

L.
2.
3.
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Gminny Zaktad Komunalny, ul. Jastrzebia 62, Zotedowo, Osielsko

REMONDIS Bydgoszcz Sp. z 0.0., ul. Inwalidow 4, Bydgoszcz

Przedsigbiorstwo Ushug Komunalnych ,,CORIMP” Sp. z o.0., ul. Smolenska 41, Byd-
goszcz

Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych ,,TARO” Sp. z 0.0. ul. Wiejska 3, Lisi Ogon, L.o-
chowo

Zaktad Ustug Komunalnych Sp. z 0.0., ul. Ciepta 4, Swiecie
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6.

»SOLIDUS” s.c. S. Maciejuk, M. Melen, ul. Okre¢zna 12, Bydgoszcz

Gmina Sicienko

1.
2.
3.

Zaktad Komunalny, ul. Lipowa 1, Sicienko

REMONDIS Bydgoszcz Sp. z 0.0., ul. Inwalidow 4, Bydgoszcz

Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych ,,TARO” Sp. z 0.0. ul. Wiejska 3, Lisi Ogon, Lo-
chowo

Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych ,,CORIMP” Sp. z 0.0., ul. Smolenska 41, Byd-
g0sZzCZ

Zaktad Ustug Komunalnych Sp. z 0.0. ul. Ciepta 4, Swiecie

Gmina Solec Kujawski

1. Zaktad Gospodarki Komunalnej Sp. z o.0., ul. Targowa 3, Solec Kujawski

2. REMONDIS Bydgoszcz Sp. z 0.0., ul. Inwalidow 4, Bydgoszcz

3. Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych ,,CORIMP” Sp. z 0.0., ul. Smolenska 41, Byd-
goszcz

4. Przedsigbiorstwo Uslugowo-Handlowe ,,Sanitrans” Ryszard Wolski, ul. Barycka 50,
Biale Blota

5. Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych ,,TARO” Sp. z 0.0. ul. Wiejska 3, Lisi Ogon, Lo-
chowo

6. Migdzygminny Kompleks Unieszkodliwiania Odpadéw ProNatura Sp. z 0.0., ul. Prado-
cinska 28, Bydgoszcz

Zat. nr 2

Wykaz aktéw prawnych dotyczacych okreslenia wymagan, jakie powinien posiadaé

przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o wydanie zezwolenia:

Uchwata Rady Gminy Nowa Wie§ Wielka Nr XL/407/10 z dnia 30 czerwca 2010r.
w sprawie okreslenia wymagan, jakie powinien spetniaé przedsigbiorca ubiegajacy si¢
o uzyskanie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci w zakresie odbierania odpadow
komunalnych, oprézniania zbiornikow bezodptywowych i transportu nieczystosci cie-
ktych od wiascicieli nieruchomosci na terenie gminy Nowa Wie§ Wielka'.

Uchwata Rady Miejskiej w Koronowie Nr XLVI/509/10 z dnia 24 lutego 2010r. w spra-
wie okreslenia wymagan, jakie powinien spetnia¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzy-
skanie zezwolenia na: odbieranie odpadow komunalnych od wtascicieli nieruchomosci,
oproznianie zbiornikow bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych, ochrong

13

Dz. Urz. Woj. Kuj-Pom. 2010.114.1486.
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przed bezdomnymi zwierzgtami oraz prowadzenie schronisk dla bezdomnych zwierzat
a takze grzebowisk i spalarni zwlok zwierzgcych i ich czgsci na terenie gminy Korono-
wo'.

Uchwata Rady Gminy Biate Btota Nr XLIV/477/2010 z dnia 25 marca 2010r. w sprawie
okreslenia wymagan, jakie powinien spetniaé przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzyska-
nie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci w zakresie odbierania odpadéw komunal-
nych od wtascicieli nieruchomosci i oprézniania zbiornikow bezodptywowych i trans-
portu nieczysto$ci ciektych®.

Uchwata Rady Gminy Sicienko Nr XLIX/363/10 z dnia 27 pazdziernika 2010r. w spra-
wie okreslenia wymagan, jakie powinien spetnia¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzy-
skanie zezwolenia na odbieranie odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci
oraz oproznianie zbiornikow bezodptywowych i transport nieczystosci ciektych!s.
Uchwata Rady Gminy Osielsko Nr I1/28/10 z dnia 24 marca 2010r. w sprawie okreslenia
wymagan, jakie powinien spetnia¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie zezwole-
nia na odbieranie odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci oraz oproznia-
nie zbiornikow bezodptywowych i transport nieczystosci ciektych!”.

Zarzadzenie Wojta Gminy Dabrowa Chelminska Nr 1/07 z dnia 12 stycznia 2007r.
w sprawie okreslenia wymagan, jakie powinien spelnia¢ przedsigbiorca ubiegajacy
si¢ 0 uzyskanie zezwolenia na odbieranie odpadéw komunalnych od wtascicieli nieru-
chomosci oraz oprdznianie zbiornikéw bezodptywowych i transport nieczystosci cie-
ktych's.

Zarzadzenie Wojta Gminy Dobrez Nr 13/06 z dnia 31 marca 2006r. w sprawie okresle-
nia wymagan, jakie powinien spelnia¢ przedsigbiorca ubiegajacy si¢ o uzyskanie ze-
zwolenia na §wiadczenie ustug w zakresie odbierania odpadow komunalnych od wta-
$cicieli nieruchomosci, oprézniania zbiornikéw bezodptywowych i transport nieczysto-
$ci ciektych®.

Zarzadzenie Burmistrza Miasta i Gminy Solec Kujawski Nr 1/24/2006 z dnia 13 kwiet-
nia 2006r. w sprawie okres$lenia wymagan, jakie powinien spetnia¢ przedsigbiorca ubie-
gajacy si¢ o uzyskanie zezwolenia na $wiadczenie ustug: odbierania odpadéw komunal-
nych od wlascicieli nieruchomosci, oprézniania zbiornikow bezodplywowych i trans-
portu nieczystosci ciektych?.

Dz. Urz. Woj. Kuj-Pom. 2010.61.647.
Dz. Urz. Woj. Kuj-Pom. 2010.76.866.

Dz.Urz.Woj.Kuj-Pom. 2010.181.2385.

Dz.Urz.Woj.Kuj.-Pom.2010.83.983.
http://www.bip.dabrowachelminska.lo.pl/?cid=149&bip_id=905.
http://www.dobrcz.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=401&bar id=279.
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ISTOTA SAMOZATRUDNIENIA

Stowa kluczowe: samozatrudnienie, przedsigbiorca, dziatalno$¢ gospodarcza, idea przedsigbiorczo-
$ci, wolnos$¢ gospodarcza, przeksztatcenie przedsigbiorcy, zawieszenie wykonywania dziatalnosci go-
spodarczej, upadtosé, sukcesja uniwersalna

Streszczenie

Samozatrudnienie jest zjawiskiem o istotnym znaczeniu gospodarczym i spotecznym, ktore nabra-
o wyraznego rozmiaru. Zdaje si¢ wyprzedac istniejace opisy 1 uogodlnienia teoretyczne, a rownocze-
$nie najpelniej odpowiadaé spotecznym i ekonomicznym wymogom nowoczesnego panstwa o gospo-
darce rynkowej. Stanowi znakomity ,,przedsionek’ do wigkszych przedsigwzig¢ biznesowych, wpisu-
je si¢ w koncepcje promowania zaradnosci i przedsigbiorczosci. Kreuje rowniez tak pozadana w dzi-
siejszej ztozonej rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej — elastycznos¢ i efektywnos¢ oraz ksztattu-
je warunki angazowania si¢ wykonawcow w procesie Swiadczenia pracy (ustug). Stad istotnym wyda-
je si¢ zwrdcenie uwagi na niektore aspekty prawne samozatrudnienia, izby przynajmniej moc identy-
fikowa¢ kierunek jego rozwoju i zdawac sobie, sprawg z réznorodnych konsekwencji, jakie moze ono
powodowaé w przysztosci.

Wprowadzenie

Z danych statystycznych GUS wynika, Zze na koniec wrzesnia 2012 r. za-
rejestrowanych byto niespetna 2,7 min jednoosobowych firm, ktore stanowia 83%
ogbéhu wszystkich zarejestrowanych podmiotéw dziatajacych na polskim rynku!'.
Wydaje sig, ze to w jakims stopniu efekt bardziej przyjaznego srodowiska prawnego
dla prowadzenia biznesu, ale to takze efekt uwolnienia — thumionej przez lata przed-
sigbiorczosci Polakow. Dostrzec to mozna chocby obserwujac t¢ fantastyczna, wy-
ksztatcona czg¢$¢ nowej emigracji, ktdra dzi§ odkrywa co$, co u mieszkancow Za-
chodu rozciagato si¢ na wieki: energie wywolana konieczno$cia budowania opar-
cia w samym sobie i indywidualizacj¢ wobec bycia pozostawionym przez panstwo
samemu sobie. To wida¢ takze u pracownikow tu, w kraju: rodzaj godnosci i rzuca-

! Wsrod przedsigbiorcow-pracodawcow 94% stanowia mikro przedsigbiorstwa, 4,7% to firmy

matle, a niewiele ponad 1% to przedsigbiorstwa zaliczane do kategorii firm $rednich i duzych. Zob.
T. Starzyk, Wielkie firmy bojq si¢ kryzysu i zmniejszajq inwestycje, a mata przedsiebiorczos¢ trzy-
ma polskq gospodarke, Dziennik Gazeta Prawna 2011, z 1 XII.
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nia sie na gleboka wode?. Traktujmy to wiec jako zasob (kapitat) takze w odniesie-
niu do orientacji w kierunku takich wariantow gospodarki rynkowe;j, ktore chronia
przez gwattownymi i rozlegtymi kryzysami wiasnie poprzez stworzenie optymal-
nych warunkow kojarzenia efektywnosci gospodarczej ze sprawiedliwoscia spo-
teczna. W tym kontek$cie nalezy postrzega¢ samozatrudnienie, ktore nie jest zja-
wiskiem marginalnym, ale zjawiskiem o istotnym znaczeniu gospodarczym i spo-
tecznym, ktore nabralo wyraznego rozmiaru. Zdaje si¢ wyprzedzaé istniejace opi-
sy 1 uogolnienia teoretyczne, stad istotnym wydaje si¢ zwrocenie uwagi na niekto-
re aspekty prawne samozatrudnienia, izby przynajmniej moc identyfikowac kieru-
nek jego rozwoju i zdawaé sobie sprawe z roznorodnych konsekwencji, jakie moze
ono powodowac w przysztosci.

Samozatrudnienie w kontekscie idei przedsigbiorczosci
— promowanej w ustawodawstwie

Korzeni samozatrudnienia nalezy si¢ dopatrywac¢ w promowanej idei przed-
sigbiorczos$ci, wszakze wzrost zainteresowania pracq na wtasny rachunek stanowi
przejaw wystegpujacej w spoteczenstwie postawy przedsigbiorczosci i kreatywno-
$ci. Przedsigbiorczo$¢ cztowieka i inwestowanie ,,w siebie” odbiegaja od oczeki-
wania jedynie postawy wykonawczej 1 podporzadkowania. Istotng rol¢ w promo-
cji przedsigbiorczosci odegrata Unia Europejska i panstwa cztonkowskie. W prze-
pisach art. 49 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej® uznano, ze ogranicze-
nia swobody przedsigbiorczosci obywateli danego Panstwa Cztonkowskiego na te-
rytorium innego Panstwa Cztonkowskiego sa zakazane. Swoboda przedsigbiorczo-
$ci, z zastrzezeniem postanowien rozdzialu dotyczacego kapitatu, obejmuje pode;j-
mowanie 1 wykonywanie dzialalno$ci gospodarczej prowadzonej na wtasny rachu-
nek, jak réwniez zaktadanie i zarzadzanie przedsigbiorstwami, a zwtaszcza spotka-
mi w rozumieniu przepisu akapitu drugiego art. 54 Traktatu, na warunkach okre-
slonych przez ustawodawstwo Panstwa przyjmujacego obywateli. Z kolei w celu
urzeczywistnienia swobody przedsigbiorczo$ci w odniesieniu do okreslonego ro-
dzaju dziatalno$ci Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze zwykta pro-
cedura prawodawcza, uchwala dyrektywy zmierzajace do wzajemnego uznawania
$wiadectw 1 innych dokumentow potwierdzajacych posiadanie kwalifikacji oraz do
koordynacji przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych Panstw

2 Szerzej odno$nie przyczyn rozwoju tej formy aktywnosci, zob. T. Duraj, Prawna perspektywa

pracy na witasny rachunek, [w:| Praca na wlasny rachunek — determinanty i implikacje, red. E.
Krynska, Warszawa 2007, s. 19-20 i literatur¢ tam przywotana.
Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. z dnia 30 marca
2010 ., C 83.
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Cztonkowskich dotyczacych podejmowania i wykonywania dziatalnosci na wtasny
rachunek (przepis ust. 1 art. 53).

Wypada takze wspomnie¢ o przepisie art. 56 Traktatu konstytuujacym swo-
bodg $wiadczenia ustug, zgodnie z ktorym ograniczenia w swobodnym swiadczeniu
ustug wewnatrz Unii sa zakazane w odniesieniu do obywateli Panstw Cztonkow-
skich majacych swe przedsicbiorstwo w Panstwie Cztonkowskim innym niz pan-
stwo odbiorcy $wiadczenia®,

Regulacje stymulujace wzrost udziatu pracy na wilasny rachunek na ryn-
ku wspolnotowym odnajdujemy rowniez w Dyrektywie Parlamentu Europejskiego
i1 Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. o ustugach na rynku wewngtrznym (Dz.Urz. UE L
376/36 z dnia 27.12.2006 r.). Glownym zatozeniem cytowanego aktu jest wprowa-
dzenie zasady wolno$ci §wiadczenia ustug na terytorium Wspolnoty. Przedsigbior-
ca raz zarejestrowany w jednym z Krajow Unii Europejskiej ma prawo na tej pod-
stawie $wiadczy¢ ustugi we wszystkich krajach cztonkowskich®.

Prawo do przedsigbiorczosci oraz prawo do $wiadczenia ushug zostaly
uznane przez Europejski Trybunal Sprawiedliwo$ci za podstawowe swobody go-
spodarcze, a zwigzane z nim reguty musza by¢ przestrzegane przez wtadze pan-
stwowe wszystkich szczebli, wladze samorzadowe, organizacje zawodowe®.

Warto na marginesie zauwazyc¢, ze juz w genewskiej Konwencji z dnia 28
lipca 1951 r. dotyczacej statusu uchodzcow’ podkreslono znaczenie wolno$ci dzia-
falnosci gospodarczej (stanowi o tym przepis art. 18 oraz art. 16).

Wisrdd filarow unijnej strategii zatrudnienia wystepuja employabilit)®, tj.
zwigkszenie podazy profesjonalizmu — rozwoj przedsigbiorczosci cztowieka. Na

4 Za$ ustugami w rozumieniu niniejszego traktatu sa $wiadczenia wykonywane zwykle za wyna-

grodzeniem w zakresie, w jakim nie sa objg¢te postanowieniami o swobodnym przeplywie towa-
roéw, kapitatu i 0osob. Ustugi obejmuja zwlaszcza: a) dziatalnos$¢ o charakterze przemystowym; b)
dziatalno$¢ o charakterze handlowym; ¢) dziatalnos$¢ rzemie$lnicza; d) wykonywanie wolnych za-
wodow. Z zastrzezeniem postanowien rozdzialu dotyczacego prawa przedsigbiorczosci, Swiadcza-
cy ustuge moze, w celu spetnienia Swiadczenia, wykonywac przej$ciowo dziatalnos¢ w panstwie
$wiadczenia na tych samych warunkach, jakie panstwo naktada na wtasnych obywateli (przepisy
art. 57).

Cytowana wyzej dyrektywa nie obejmuje swym zakresem dzialania ustug: zdrowotnych, uzy-
tecznosci publicznej, finansowych, transportowych, portowych, audiowizualnych, §wiadczonych
przez agencje pracy tymczasowej, jak rowniez gier hazardowych oraz dziatalnosci agencji ochro-
ny. Ponadto zostata przyjgta generalna zasada, zgodnie z ktora dyrektywa ustugowa nie moze na-
rusza¢ przepisOw prawa pracy ani praw socjalnych obowiazujacych w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskie;.

Traktat Unii Europejskiej. Traktat ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq. Komentarz, Z. Brodecki
(red.), Warszawa 2006, s. 229-230.

7 Dz. U. nr 119, poz. 515 ze zm.

Les Lignes directriess pour [’emploi en 1998, Resolution du cohseil du 15 decembre 1997, Dz.
Urz. C 30 z 28.01.1998 1., s. 1, obecnie decyzja Rady 2003/578/WE z 22.07.2003 r. w sprawie
,»Wytycznych dla polityk zatrudnienia panstw czlonkowskich (Dz. Urz. UEL 197/13) i propozycja
wytycznych do 2005 r. (COM/2004).
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uwage zastuguje to, ze we wspomnianej strategii zatrudnienia cztowiek jest nie tyl-
ko celem dziatan, ale przede wszystkim podmiotem, ktory aktywnie i ofensywnie
musi uczestniczy¢ w rozwigzywaniu probleméw rynku pracy, biorac odpowiedzial-
no$¢ za dokonane wybory.

Tymczasem w 2004 r., zaraz po wejsciu Polski do Unii Europejskiej, gdy
sporzadzono raport Swiatowego Forum Ekonomicznego dotyczacego stopnia libe-
ralizacji zycia gospodarczego, rozmiarow gospodarki opartej na wiedzy, tempa oto-
czenia biznesu, okazato sig, ze sposrod wszystkich krajow nowo poszerzonej Unii,
Polska jest na ostatnim miejscu’. Niemniej jednak polskie przepisy konstytucyjne
tworza stabilny fundament dla zasady wolnosci gospodarcze;.

Przepis art. 20 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78 poz.
483 ze zm.) stanowi, iz podstawe ustroju gospodarczego Rzeczpospolitej Polski
stanowi spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnos$ci dzialalnosci gospodar-
czej, whasno$ci prywatnej oraz solidarno$ci, dialogu i wspotpracy partneréw spo-
lecznych. Zasada wolnosci gospodarczej gwarantuje kazdemu obywatelowi, takze
osobom fizycznym zamierzajacym $wiadczy¢ ushugi w ramach samozatrudnienia,
swobodg w zakresie podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w do-
wolnie wybranych formach prawnych oraz na zasadzie samodzielno$ci. Wolno$¢
owa dotyczy zarowno swobody w zakresie wyboru rodzaju dziatalnosci gospodar-
czej, jak 1 swobody co do wykonania, zawieszenia wykonywania oraz zaprzestania
wykonywania wybranej dziatalno$ci gospodarczej'®. Wolno$¢ gospodarcza przystu-
guje kazdemu na rownych prawach. Zasada rownego traktowania oraz wolnosci go-
spodarczej pozostaja we wzajemnym zwiazku. Wolno$¢ uprzywilejowana pozba-
wiona bylaby swojej legitymacyjnej funkcji jako przestanki swobodnego rozwoju
gospodarczego jednostki.

Zgodnie z art. 22 ustawy zasadniczej, ograniczenie wolno$ci dziatalnosci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na waz-
ny interes publiczny''. Ograniczenie wolnosci podlega zatem nie tylko przestankom
formalnym (ustawa), lecz ograniczenie musi by¢ na tyle merytorycznie uzasadnio-
ne, by w konflikcie z wolno$cia gospodarcza rachunek aksjologiczny przewazyt
na korzys$¢ ograniczenia'’. Oznacza to tym samym, ze ,,...okreslony w Konstytu-

®  Zob. B. Tomaszkiewicz, L. Bak, Tylko deregulacja pomoze biznesowi, Dziennik Gazeta Prawna

2011, z 21-23.
10 M. Grant, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 2002, s. 155-156.
Oznacza to, ze ograniczenia co do $wiadczenia ustug w ramach samozatrudnienia moga wynikaé
badz z uregulowanych ustawowo warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, warunkoéw
dotyczacych ochrony przed zagrozeniem zycia i zdrowia ludzkiego, badz tez z innych warunkow
okreslonych przez ustawodawce przepisami prawa ochrony srodowiska, prawa budowlanego, pra-
wa energetycznego, prawa wodnego, prawa sanitarnego, przeciwpozarowego etc.
12 Wyrok TK K 4/92, OTK 1992, nr I1, poz. 22; zob. takze wyrok TK z 26 kwietnia 1999 r. K. 33/98,
OTKZU 1999, nr 4, poz. 71.
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cji RP (a takze w art. 43 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska) ogol-
ny wzorzec swobody gospodarczej dopuszcza wprowadzenie pewnych wyjatkow,
jednak ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych niezbed-
ny stopien uciazliwos$ci, a zwlaszcza naruszajacych proporcje migdzy stopniem na-
ruszenia uprawnien jednostki a ranga interesu publicznego, ktory ma w ten sposob
podlega¢ ochronie'®. Ponadto nalezy mie¢ na wzgledzie, ze ustawodawca, dokonu-
jac zmian stanu prawnego, nie moze traci¢ z pola widzenia interesow podmiotow,
uksztattowanych przed dokonaniem tych zmian. W orzecznictwie Trybunalu Kon-
stytucyjnego przyjmuje sig, ze wolnos¢ jednostki urzeczywistnia si¢ poprzez bez-
pieczenstwo prawne zwigzane z pewno$cia prawa, ktora z kolei umozliwia progno-
zowanie dziatan wtasnych.

Uzupeieniem konstytucyjnej zasady wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej
jest art. 65 ust. 1 ustawy zasadniczej, w ktorym zapewnia si¢ kazdemu wolno$¢ wy-
boru i wykonywania zawodu oraz wolno$¢ miejsca pracy.

Z punktu widzenia os6b samozatrudnionych istotna rolg¢ odgrywa roéwniez
regulacja zawarta w art. 24 Konstytucji, wedle ktorej, praca (w tym takze praca
$wiadczona na wlasny rachunek) znajduje si¢ pod ochrong Rzeczpospolitej Polskiej,
a na panstwie ciazy obowiazek sprawowania nadzoru nad warunkami wykonywania
pracy. Zgodnie zas z art. 65 ust. 5 ustawy zasadniczej, wtadze publiczne zostaty zo-
bowiazane do prowadzenia polityki zmierzajacej do petnego produktywnego zatrud-
nienia przez realizowanie programow w zakresie zwalczania bezrobocia. W ramach
tej regulacji, panstwo powinno podejmowaé dziatania stuzace aktywizacji zawodo-
wej 0sob pozostajacych bez pracy, w tym takze dzialania zachgcajace te osoby do in-
dywidualnej przedsigbiorczosci i wykonywania pracy na wlasny rachunek.

Osobom fizycznym $wiadczacym ustugi w ramach samozatrudnienia Kon-
stytucja RP gwarantuje rowniez, tak jak innym obywatelom, katalog podstawowych
praw i wolnosci, w tym cho¢by prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkoéw
pracy (przepis ust. 1 art. 66). Konstytucyjna zasada wolnosci, znajduje swoje ucie-
le$nienie rowniez w ustawie z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej
(Tekst jedn. Dz. U. z 2013r. Nr 0, poz. 672; dalej: u.s.d.g.). Zgodnie z art. 6 ust. 1
u.s.d.g., podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalno$ci gospodarczej jest
wolne dla kazdego na rdwnych prawach, z zachowaniem warunkéw okreslonych
przepisami prawa. Z kolei art. 8 ust. 1 u.s.d.g. stanowi, iz organy administracji pu-
blicznej wspieraja rozwoj przedsigbiorczosci tworzac korzystne warunki do podej-
mowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarcze;j.

13 Wyrok NSA z 13 wrze$nia 2006 r., Il GSK 123/206, Lex Polonica. Zob. takze uchwata sktadu pig-
ciu sedziow
NSA z 22 maja 2000 r., OPK 1/2000, ONSA 2000, nr 4, poz. 140.
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Konstatujac nalezy uznaé, ze samozatrudnienie korzeniami tkwi w idei
przedsigbiorczosci 1 w zasadzie wolnosci gospodarczej. Przeglad prawodawstwa
unijnego a takze polskiego, cho¢ niepelny, pozwala zasadnie przyjmowac, iz kwe-
stia idei przedsigbiorczosci oraz swobody dziatalnos$ci gospodarczej stanowi wyraz-
ne odbicie w tych regulacjach. W tym kontekscie warto podkresli¢, ze blisko poto-
wa z nas ch¢tnie zmienitaby etat na samozatrudnienie'®. Polacy bardziej niz obywa-
tele ,,starej Europy” upatruja swoja przyszitos¢ we wlasnej firmie i samorozwoju za-
miast w duzej korporacji — wynika z Eurobarometru ,,Przedsigbiorczo$¢ w Europie
i poza nig'*”. Za$ z badan Komisji Europejskiej wynika, ze az sze$ciu na dziesigciu
Polakéw przed 25. rokiem zycia chciatoby prowadzi¢ wiasng firme'. Jedna trze-
cia wszystkich zarejestrowanych w Polsce firm prowadza osoby, ktore nie ukonczy-
ly jeszcze 30 roku zycia. W e-biznesie mtodzi prowadza az 85% wszystkich firm,
w finansach i ubezpieczeniach — 44% a w obstudze nieruchomosci — 38%'". Mozna
wigc rzec, ze samozatrudnienie idzie w parze z mtodoscia. Wsrod samozatrudnio-
nych wzrasta takze liczba tzw. prestizowych zawodow. Zjawisko to wydaje si¢ by¢
trendem bardziej ogélnym — np. w Wielkiej Brytanii liczba finansistow w$rod samo-
zatrudnionych — od 2008 r. — wzrosta 0 24%, za$ informatykow o 28%'®. Trend ten
nalezy takze postrzega¢ w kontek$cie procesu przechodzenia od spoteczenstwa in-
dustrialnego do spoteczenstwa informacyjnego opartego na wiedzy.

Az jedna czwarta ankietowanych przez Tax Care przyznata, ze do zare-
jestrowania wilasnej dziatalnosci sktonita ich perspektywa wyzszych zarobkow'.
Kolejne przestanki, ktore sktonity badanych do podjecia whasnej dziatalnosci go-
spodarczej, to: mozliwos¢ decydowania o wlasnym biznesie — 18,2%; dobry po-
myst i duch przedsigbiorczosci — 12,7%; samorealizacja — 11,1%; rozwoj osobi-
sty — 10,1%%*. Warto w tym miejscu podkresli¢, iz w polskich przedsigbiorstwach
pod obrady zarzadu trafia niecale 30% pomystow pracownikow nizszego szczebla.
W Japonii wskaznik ten wynosi 70%, zas w USA — 50%?'. Przyjmowanie zatem, iz
samozatrudnienie przewaznie jest wymuszane wizja bezrobocia lub presja ze stro-
ny pracodawcow jest tylko w pewnym stopniu uzasadnione. Samozatrudnienie co-

4 Zob. S. Czubkowska, Polacy chcq pracowaé na wlasnym, Dziennik Gazeta Prawna 2010, z 15
VL
Tamze.

16 Por. E. Wesotowska, Stawiajq na siebie, Dziennik Gazeta Prawna 2011, z 1 VIIL.

Tamze.

18 Zaobserwowano tam rowniez, ze o ile wczesniej na podejmowanie dziatalno$ci gospodarczej de-
cydowali si¢ glownie megzczyzni (dzi$ dwie trzecie samozatrudnionych), to po 2008 r. kobiety czg-
Sciej wybieraty samozatrudnienie i stanowia 60% nowo przybylych samzoatrudnionych. Zob. N.
Dzikija, Brytania zatrudnia si¢ sama, Dziennik Gazeta Prawna 2012, z 27-29 1.

19 Zob. E. Wesotowska, Zakladajqc firme, by uniezaleznié si¢ od szefow, Dziennik Gazeta Prawna

2011, z 13 VIL

Tamze.
2 Zob. L. Mellibruda, Zgodnie z zasadq jeza, Dziennik Gazeta Prawna 2011, z 4 XII.
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raz czesciej wychodzi na przeciw oczekiwaniom osob cheacych zarobkowaé samo-
dzielnie, ktore §wiadomie i bez zalu rezygnuja z mozliwosci zatrudnienia pracow-
niczego. Zaledwie 3% przebadanych przez Tax Care, jako powdd zarejestrowania
wiasnej firmy, podato: za namowa obecnego pracodawcy?. Konstatujac podejmo-
wanie dzialalno$ci gospodarczej postrzegane jest zwlaszcza w kontekscie ,,prze-
strzeni wolnosci” i spolecznej racjonalnosci. Wolno$¢ takze w kontekscie aktyw-
no$ci zawodowej staje si¢ wartoscia — osoba podejmujaca dziatalno$¢ gospodar-
cza moze wykorzysta¢ swa inteligencj¢ — swe walory intelektualne. Innymi stowy
samozatrudnienie stwarza szanse kreatywnej pracy dla najzdolniejszych umystow.
Rzecz w tym, izby przyjmowac takie rozwiazania organizacyjno — prawne i ekono-
miczno — spoteczne, ktore pozwola postrzega¢ samozatrudnienie jako jedna z istot-
nych form dystrybucji talentu i wiedzy oraz potencjatu innowacji.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ o inicjatywie Polskiej Agencji Rozwo-
ju Przedsigbiorczosci, ktora uruchomita program ,,Skuteczne Otoczenie Innowacyj-
nego Biznesu”, w ktérego ramach migdzy innymi powstato interesujace opracowa-
nie ,,Edukacja dla przedsigbiorczosci akademickiej”. Jego autorzy — zwracaja uwa-
ge na ogromna luke w zakresie dziatalnos$ci edukacyjnej, ktora bardziej sprzyjataby
ksztaltowaniu kompetencji dla tworzenia innowacyjnych dzialan gospodarczych.
Przedsigbiorczos$ci i wprowadzania zmian innowacyjnych w Polsce nie tylko moz-
na, ale trzeba coraz szerzej uczy¢. Proces ten nie moze ogranicza¢ si¢ wyltacznie
do uczelni ekonomicznych i szko6t biznesu. Powinien on obja¢ wszystkie poziomy
edukacyjne na kierunkach nieekonomicznych — technicznych, rolniczych, medycz-
nych, humanistycznych i artystycznych: licencjat, studia magisterskie i doktoranc-
kie. W tym kontek$cie warto zauwazy¢, iz rozpoczgla si¢ druga edycja konkursu
,»Top 500 Innovators”. Organizatorem jest Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyz-
szego. W edycji 2012 r. zorganizowane zostaty trzy wyjazdy do najlepszych o$rod-
koéw akademickich USA i w Europie, w celu zapoznawania si¢ z metodami przekta-
dania pomystéw naukowych na biznes?.

Samozatrudnienie — zakres pojgciowy

Praca na wlasny rachunek powszechnie nazywana jest w doktrynie prawa
samozatrudnieniem?**. Chociaz J. Jonczyk zastanawia si¢ nad tym, czy moze nie na-

22 Zob. E. Wesotowska, Zakladajqc firme..., s. A5.

2 A. Grabek, Polscy naukowcy jadq do Doliny Krzemowej, Dziennik Gazeta Prawna 2012, z 17 1.
1. Boruta, W sprawie przysztosci prawa pracy, Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 2005, nr 4, s. 3.
Z. Kubot, Szczegolne formy zatrudnienia i samozatrudnienia, [w:] Z. Kubot, red., Szczegolne for-
my zatrudnienia, Wroctaw 2000, s. 8; P. L. Davies, Zatrudnienie pracownicze i samozatrudnie-
nie w swietle common law, [w:] Referaty na VI Europejski Kongres Prawa Pracy i Zabezpieczenia
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lezatoby postugiwaé si¢ neologizmem ,,si¢zatrudnienie” i odpowiednio stosowac
okreslenia ,,sigzatrudniony” jako znaczeniowo blizszego terminowi samozatrudnie-
nie z jezyka angielskiego (self-employment)®. Wyrazono takze poglad, wedle kto-
rego osoby samodzielnie zarobkujace na wtasny rachunek i ryzyko pozostaja w ra-
mach tzw. zatrudnienia niezaleznego. Autorzy tego pogladu podkreslaja, ze nazy-
wanie w literaturze tego rodzaju pracy zarobkowej ,,samozatrudnieniem” jest okre-
$leniem mylacym, gdyz nikt sam ze soba nie moze pozostawa¢ w stosunku zatrud-
nienia®®. Postulat rezygnacji z postugiwania si¢ terminem samozatrudnienia wysu-
nat takze B. Cwiertniak®’.

W polskiej doktrynie prawa pracy zdaje si¢ dominowac przekonanie co do
przyznania statusu samozatrudnionych osobom fizycznym, ktore sa przedsigbiorca-
mi w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, natomiast rozbiez-
nosci dotycza pewnych dodatkowych warunkow, jakie powinna spetniaé osoba fi-
zyczna, izby uzyska¢ miano samozatrudnionego.

Po pierwsze, problematyczne jest to, czy do kregu samozatrudnionych moz-
na zliczy¢ wytacznie osoby fizyczne, ktore nie zatrudniaja osob trzecich przy wyko-
nywaniu ushug na rzecz zamawiajacego®, czy tez status samozatrudnionego moze
rowniez przyshugiwaé tym osobom fizycznym, ktore zatrudniaja osoby trzecie do
prowadzonej przez siebie dziatalnosci gospodarczej, uzyskujac przymiot podmiotu
zatrudniajacego (pracodawcy)®.

Wedle T. Duraja, na fakt ograniczenia pojgcia ,,samozatrudnienie” jedynie
do 0s6b fizycznych, ktore samodzielnie prowadza dziatalnos¢ gospodarcza, bez an-
gazowania pracownikoéw lub korzystania z cudzej pracy na podstawie umow cy-
wilnych, wskazuje istota tego zjawiska, ktore dotyczy $wiadczenia ustug na rzecz

Spotecznego, Warszawa 1999, s. 199; Z. Hajn, Elastycznos¢ popytu na prace w Polsce. Aspekty
prawne, [w:] E. Krynska, red., Elastyczne formy zatrudnienia i organizacji pracy a popyt na pra-
ce w Polsce, Warszawa 2003, s. 175; L. Pisarczyk, Rozne formy zatrudnienia, Warszawa 2003, s.

134.

J. Jonezyk, O szczegolnych formach zatrudnienia i formach ubezpieczen spotecznych, [w:] Szcze-
golne formy zatrudnienia..., s. 40.

% Tak: T. Zielinski, G. Gozdziewicz, Kodeks pracy, s. 25-26.
27 B. Cwiertniak, Indywidualne prawo pracy. Stosunek pracy, [w:] Prawo pracy, red. K. W. Baran,
B. Cwiertniak, L. Mitrus, A. Sobezyk, Krakow 2005, s. 171.

Wedtug definicji przyjmowanej przez Glowny Urzad Statystyczny do samozatrudnionych zali-
cza si¢ osoby fizyczne prowadzace samodzielng dziatalno$¢ gospodarcza lub dziatalno$¢ w for-
mie spotki cywilnej 0sob fizycznych, niezatrudniajacych pracownikow (zob. 1. Boruta, W sprawie
przysziosci..., s. 10); Por. takze, M. Bednarek, Samozatrudnienie, czyli dziatalnos¢ we wiasnej fir-
mie, Rzeczpospolita 2004, z 11 X.

Taki poglad nawiazuje do metodologii stosowanej przez Migdzynarodowa Organizacj¢ Pracy,
ktéra do samozatrudnionych zalicza pracodawcow zatrudniajacych pracownikow i pracujacych
na wilasny rachunek. Zob. Labour Force Statistics, Methodological, Notes (2004), International
Labour Organization, Genewa. Zob. takze E. Krynska, Dylematy polskiego rynku pracy, Warsza-
wa 2001, s. 108.
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zamawiajacego przez jednoosobowe podmioty gospodarcze®. Zdaniem I. Boruty,
osoby fizyczne dziatajace w warunkach samozatrudnienia powinny wykazywac si¢
,,080bista aktywnos$cia” przy wykonywaniu pracy dla podmiotu zamawiajacego’!.
T. Duraj dodaje, iz co najwyzej mozna byloby si¢ zastanowi¢ nad mozliwos$cig ko-
rzystania przez osoby samozatrudnione, przy prowadzeniu jednoosobowej dziatal-
nosci gospodarczej z pomoca cztonkow najblizszej rodziny?*?. Z kolei M. Skapski
podkresla, iz ,,zatrudnienie wykonawcow dobr lub ustug oferowanych przez przed-
sigbiorcg na podstawach niepracowniczych nie pozbawia go statusu samozatrud-
nionego, jezeli w przewazajacej mierze dziatalno$¢ przedsigbiorstwa oparta jest na
pracy wykonywanej przez niego osobiscie. A contrario przedsigbiorcy tylko oka-
zjonalnie angazujacy w podstawowa dziatalno$¢ swa wtasng prace, koncentruja-
cy si¢ glownie na zarzadzaniu przedsigwzigciem, nie sg samozatrudnionym”, Au-
tor ten dodaje, iz takie okreslenie zakreséw pojeciowych rodzi jednak pytanie, czy
bedzie ono wystarczajace na potrzeby ewentualnej prawnej regulacji samozatrud-
nienia, czy tez konieczne bytoby bardziej precyzyjne i stanowcze rozgraniczenie®.

Kolejna sprawa o istotnym znaczeniu jest charakter rynkowego zaangazo-
wania danego przedsicbiorcy, zakres podmiotéw, do ktorych kieruje swa oferte®.
Wedle niektorych przedstawicieli doktryny prawa, osoba fizyczna — przedsigbiorca
powinna $wiadczy¢ swoje ustugi wytacznie lub gltéwnie na rzecz jednego podmio-
tu zamawiajacego’®. W literaturze przedmiotu mozna takze znalez¢é odmienne sta-
nowisko, w mysl ktoérego osoba fizyczna majaca status samozatrudnionego moze
$wiadczy¢ ustugi zaré6wno na rzecz jednego, jak i kilku (wielu) podmiotéw zama-
wiajacych®’.

Rynkowe zaangazowanie przedsigbiorcy jest nader istotne zwlaszcza
w kontek$cie proby kreowania poprzez jego zakres — kryterium zaleznosci ekono-
micznej. Wedle M. Skapskiego ,,brak kryterium zaleznosci ekonomicznej podwa-
zatoby potrzebe wyrdznienia pojecia samozatrudnienia, gdyz swobodne kierowanie
oferty do nieograniczonej liczby podmiotéw nie jest niczym niezwyklym w gospo-
darce i taka dziatalno$¢ moze by¢ okreslana jako typowa sytuacja przedsigbiorcy.

30 T. Duraj, Prawna perspektywa pracy na wlasny rachunek..., s. 25.

1. Boruta, W sprawie przysztosci..., s. 3.

T. Duraj, tamze.

M. Skapski, Problem pojecia i prawnej regulacji samozatrudnienia, [w:] Stosunki zatrudnienia
w dwudziestoleciu spotecznej gospodarki rynkowej. Ksiega pamiqtkowa z okazji jubileuszu 40-le-
cia pracy naukowej Profesor Barbary Wagner, red. A. Sobczyk, Warszawa 2010, s. 89.

Tamze.

Tamze, s. 89.

Z. Kubot, [w:] Prawo pracy. Zarys wykladu, Warszawa 2005, s. 81; K. Lis, Samozatrudnienie
i inne formy minimalizacji kosztow pracy. Nowe perspektywy i zagrozenia, Gdansk 2004; J. Piat-
kowski, Prawo stosunku pracy w teorii i praktyce, Torun 2006, s. 56.

M. Bednarek, Czas ucywilizowa¢ samo zatrudnienie, Rzeczpospolita 2002, z VII; Tenze, Samoza-
trudnienie. .., s. F4; B. Swiader, Sumozatrudnienie, Gazeta Prawna.pl, z 3-5 wrze$nia 2004.

43



Janusz Wisniewski

Dopiero wskazanie odmienno$ci uzasadnia tworzenie odrgbnej kategorii przedsig-
biorcow. Jedna z tych istotnych osobliwosci jest pozostawanie w ekonomicznej za-
lezno$ci od klienta badz nielicznych klientow”3¥. Wobec powyzszego autor ten pro-
ponuje okresli¢ samozatrudnienie jako osobiste wykonywanie ustug badz dziatalno-
sci produkcyjnej, odbywajace si¢ w warunkach ekonomicznej zaleznosci od odbior-
cow tych dobr*’. W podobnym tonie wypowiedziata si¢ I. Boruta. Jej zdaniem ,,cze-
sto «samozatrudnienie» wiqze sie z pewnq liczbq kontrahentow pracobiorcy. Powi-
nien to by¢ jeden, w kazdym razie niewiele podmiotow, tak by mozna wywies¢ zalez-
nosé¢ ekonomiczng™.

W zwiazku z powyzszym zauwaza sig, iz samozatrudniony — kooperuja-
cy zwlaszcza z jednym kontrahentem, wobec tego ekonomicznie od tego podmiotu
uzalezniony — znajduje si¢ w najblizszym sasiedztwie pracownikéw, cho¢ de lege
lata nie moze zosta¢ uznany za pracownika. Proponuje si¢ wiec, izby zalezne samo-
zatrudnienie, jako fragment pracy na wlasny rachunek — uzna¢ za zatrudnienie nie-
pracownicze. Zas t¢ czeS¢ pracy na wlasny rachunek, inaczej nazwana niezaleznym
samozatrudnieniem — uznac za niezalezne zatrudnienie niepracownicze®*'.

Wypada podkresli¢, iz w literaturze przedmiotu juz wczesniej podnoszono,
ze uzycie cztonu ,,zatrudnienie” w sformulowaniach ,,samozatrudnienie” i ,,niepra-
cownicze zatrudnienie” jest wyrazem dostrzezenia podobienstwa sytuacji pracow-
nika zaleznego i pozostatych os6b $wiadczacych prace*’. Podobienstwo to wyra-
Za si¢ w tym, ze wszystkie wymienione osoby utrzymuja si¢ z pracy wlasnych rak
i zdobywaja dochod w warunkach — odpowiednio — osobistego podporzadkowania
albo zaleznosci osobistej (ekonomicznej) od innego podmiotu. Ten ostatni dysponu-
je srodkami finansowymi i ,,daje prace”™*.

W zwiazku z tym podnosi si¢ potrzebe objgcia tej grupy oséb ochrong po-
dobna do pracowniczej*. Rozwazenia wymagataby natomiast kwestia, czy ochro-
na samozatrudnionych miataby polega¢ na objgciu ich zastosowaniem norm pra-
wa pracy (metoda ekspansji prawa pracy*’), czy tez powinno si¢ poza prawem pra-
cy tworzy¢ osobny system norm dotyczacych tej grupy osoéb*. Przy czym podkre-

38

M. Skapski, Problem pojecia..., s. 90.

Tamze.

1. Boruta, W sprawie przysztosci..., s. 3.

Por. A. Musiata, Zatrudnienie niepracownicze, Warszawa 2011, s. 273.

4 Tak: I. Boruta, W sprawie przysziosci..., s. 3. Nalezy jednak podkresli¢, ze ,,zatrudnienie okre-
slone w Kodeksie pracy odpowiada doktrynalnej kategorii ,,zatrudnienia pracowniczego”. Por. B.
Cwiertniak, Stosunek pracy a inne stosunku zatrudnienia, [w:] Kodeks pracy, red. K. W. Baran,
Warszawa 2009, s. 140.

1. Boruta, W sprawie przysztosci..., s. 3.

M. Skapski, Problem pojecia..., s. 92.

4 A. Musiata, Zatrudnienie..., s. 268.

4 M. Skapski, Problem pojecia..., s. 95.
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sla sig, ze ta druga metoda, pozwala na tworzenie konkretnych regulacji ochron-
nych bardziej odpowiadajacych tej grupie samozatrudnionych (niepracowniczo za-
trudnionych)®.

Konstatujac, w polskiej doktrynie prawa pracy, w ostatnim czasie, zdaja
si¢ dominowac¢ rozwazania zmierzajace do: 1) tworzenia, stosujac kryterium zalez-
no$ci ekonomicznej, odregbnej kategorii przedsigbiorcéw (samozatrudnionych, spo-
$rod jednoosobowych podmiotow gospodarczych, ktorym powszechnie przyznaje
si¢ status samozatrudnionych); 2) uznania samozatrudnienia (zaleznego) — jako pra-
cy na wihasny rachunek — za zatrudnienie niepracownicze*; 3) tworzenie regulacji
ochronnych odpowiadajacych tej grupie samozatrudnionych (niepracowniczo za-
trudnionych).

Rozwazaniom tym niewatpliwie towarzyszy przeswiadczenie o potrzebie
wspomozenia okreslenia kierunku rozwoju samozatrudniania, zwlaszcza poprzez
ksztaltowanie regulacji prawnej (prawne gwarancje i ochrona) uwzgledniajacej spe-
cyfike tego rodzaju aktywnosci zawodowej (dziatalnosci gospodarcze;j).

Wypada jednak zauwazy¢, iz delimitacja samozatrudniania i innej dziatalno-
$ci gospodarczej, ktora prowadza osoby fizyczne na podstawie wyzej wymienionych
kryteriow — nie jest zbyt ostra, a nadto nader trudna do przeprowadzenia. Swiadczy
o tym chocby proba okreslenia znaczenia pojgciowego wymogu osobistego swiad-
czenia pracy. Samozatrudniony (przedsigbiorca) ma by¢ przynajmniej w przewaza-
jacej mierze, w proces spetnienia $wiadczenia osobiscie zaangazowany®, a wigc nie
wyklucza si¢ w tym procesie pewnego wsparcia innej osoby (0sob). Zarowno zwrot
W przewazajacej mierze”, jak i zakres owego wsparcia samozatrudnionego wyma-
galby doprecyzowania. Stwierdzenie, iz zakres wsparcia samozatrudnionego powi-
nien by¢ raczej skromny® czy tez okazjonalny®', nie jest bowiem wystarczajace do
okreslenia zakresu pojgciowego analizowanego kryterium. Kto miatby wspiera¢ sa-
mozatrudnionego i na jakiej podstawie prawnej tez nasuwa watpliwosc.

Trudnosci nastrgcza tez okreslenie zakresu pojeciowego kryterium charak-
teru rynkowego zaangazowania danego samozatrudnionego (przedsigbiorcy). Cho-
dzi tutaj o wskazanie okolicznos$ci, od ktorych zalezy wej$cie w stan owego uza-
leznienia ekonomicznego. Postrzeganie ekonomicznej zaleznosci poprzez pryzmat
liczby podmiotow, na rzecz ktérych $wiadczy ustugi samozatrudniony®2, cho¢ wy-

4T A. Musiata, Zatrudnienie. .., s. 268.

4% W przygotowanym w 2006 r. projekcie kodeksu pracy, zaprojektowano unormowania zatrudnie-
nia niepracowniczego, ktorego zrédtem wedtug tych propozycji, moglyby by¢ zarowno umowy
(inne niz umowa o pracg, jak i akty (czynnosci) o charakterze pozaumownym.

M. Skapski, Problem pojecia..., s. 89.

0 A. Musiala, Zatrudnienie...,s. 172.

M. Skapski, tamze.

Tamze, s. 89.
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daje sig racjonalne, to jednak nie odzwierciedla zlozonosci relacji prawno-ekono-
micznych, jakie zachodza pomigdzy samozatrudnionym a innym podmiotem (pod-
miotami) w obrocie gospodarczym, cho¢by dlatego, ze podlegaja one regutom pra-
wa cywilnego. Strony korzystajac z zasady swobody uméw — moga uksztattowaé
wedle swego uznania stosunek prawny, taczacy samozatrudnionego z podmiotem
zamawiajacym (z reguly jest to umowa o $wiadczenie ustug — contract for servi-
ces”). Ich swoboda w zakresie ksztaltowania wzajemnych uprawnien, obowiqzkéw
i odpowiedzialnosci jest ograniczona jedynie naturq (wlasciwosciq) danego stosun-
ku (art. 353" Kodeksu cywilnego), a ponadto postanowienia umoéw gospodarczych
nie moga by¢ sprzeczne z ustawa lub zasadami wspoélzycia spotecznego ani mie¢ na
celu obejscie prawa (art. 58 Kodeksu cywilnego). Wskazana tu swoboda kontrakto-
wania daje mozliwosci ksztattowania tresci umowy w sposob adekwatny do potrzeb
1 interesOw jej stron, a takze pozwala na stosunkowo szybkie dostosowanie posta-
nowien kontraktu do zmieniajacych si¢ warunkéw>*. Izby zmniejszy¢ ryzyko han-
dlowe przy zawieraniu kontraktu, przedsigbiorca bez dodatkowych wydatkow moze
dotrze¢ do instytucji, ktore gromadza dane o nierzetelnych i upadtych dtuznikach.
Informacje o firmach i konsumentach niewywiazujacych si¢ ze zobowigzan moz-
na uzyska¢ w biurze informacji gospodarczej (BIG). W Polsce dziataja trzy spotki,
ktore sa takimi biurami: Krajowy Rejestr Dtuznikow, Europejski Rejestr Informacji
Finansowej oraz InfoMonitor. Natomiast informacje dotyczace tylko zadtuzonych
przedsigbiorcéw mozna uzyskac z rejestru dtuznikow niewyptacalnych, ktory funk-
cjonuje w ramach Krajowego Rejestru Sadowego. Dane o prawidlowo albo niepra-
widtowo sptacanych zobowiazaniach kredytowych przez klientow bankow i SKOK-
-0w gromadzi za$ Biuro Informacji Kredytowej S.A.

Istotnym w tym kontekscie wydaje si¢ takze status prawny przedsigbior-
cow, z ktorymi samozatrudniony (jednoosobowy przedsigbiorca) kooperuje. Jak juz
podkreslono, na koniec wrzesnia 2012 r. zarejestrowanych byto niespetna 2,9 min
jednoosobowych firm, ktore stanowia 83% wszystkich podmiotéw dziatajacych na
polskim rynku. Wsréd przedsigbiorcow-pracodawcoéw 94% stanowia mikroprzed-
sigbiorstwa, 4,7% to firmy male, a niewiele ponad 1% to przedsigbiorstwa zalicza-
ne do kategorii $rednich i duzych’. W $wietle powyzszych danych mozna zasadnie
przyjmowac, iz samozatrudnieni §wiadcza swoje ustugi zwlaszcza na rzecz innych
samozatrudnionych i matych przedsigbiorcow, natomiast rzadziej na rzecz przed-
sigbiorcéw nalezacych do innych kategorii. Sprawia to niewatpliwie, ze samoza-
trudniony kooperujac z tymi podmiotami pozostaje wobec nich w rownorzedne;j po-

53 P. L. Davies, Zatrudnienie pracownicze i samozatrudnienie..., s. 175; Z. Kubot, [w:] Prawo pra-

cy..., s. 81.
T. Duraj, Prawna perspektywa..., s. 33.
Zob. T. Starzyk, Wielkie firmy bojq si¢ kryzysu..., s. E3.
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zycji, za$ ich interesy gospodarcze cze¢sto nawzajem si¢ determinuja. Nadto nale-
zy przyjmowac, iz kazdy przedsigbiorca uczestniczacy w obrocie gospodarczym,
w sposoOb naturalny, dazy do poszerzenia kregu podmiotow klientow, ktore bytyby
zainteresowane §wiadczonymi przez niego ustugami. Wobec tego wypada zauwa-
zy¢, ze faktyczne albo umowne wytaczenie mozliwosci wspotpracy samozatrudnio-
nego z innymi podmiotami w gospodarce wolnorynkowe;j jest czynem niedozwolo-
nym*®. W kontekscie wspotpracy przedsigbiorcow warto tez przytoczy¢ poglad M.
Szczepaniuka, wedle tego autora ,,w Swiecie biznesu to nie duzy zjada matego, ale
szybki, czyli bardziej efektywny potyka powolnego™’.

Prezentowane wyzej koncepcje postrzegania samozatrudnionych, cho¢ jak
juz wspomniano nader interesujace to jednak nie w petni zdaja si¢ uwzgledniac ro-
dzime przepisy prawne.

Wedle B. Cwiertniaka polska doktryna prawa pracy postuguje si¢ nato-
miast, z duza atencja, przyjetym w dorobku literatury zagranicznej pojgciem samo-
zatrudnienie, podczas gdy rodzime przepisy prawne okreslaja definicje podmiotow
prowadzacych dziatalno$¢ m.in. gospodarcza na wlasny rachunek®®. Odwotywanie
si¢ do dorobku literatury zagranicznej zdaje si¢ wynikac z faktu, iz tam dostrzega
si¢ zjawisko zaleznego samozatrudnienia, w ktérym to niektdrzy przedstawiciele
polskiej doktryny prawa pracy — probuja poszukiwaé synonimu dla okreslenia za-
trudnienia niepracowniczego®. To z kolei stanowi cenne wskazanie, ze zatrudnieni
niepracowniczo (zalezni samozatrudnieni) zastuguja na objgcie ich ochronng funk-
cja prawa pracy.

Spostrzezenia B. Cwiertniaka wydaja si¢ nader istotne, wszakze w obowia-
zujacym stanie prawnym nie definiuje si¢ samozatrudnienia. Natomiast w przypad-
kach gdy ustawodawca postuguje si¢ okresleniem samozatrudnienie, czyni to nie-
watpliwie w konteks$cie podejmowania i prowadzenia przez osobg fizyczna dzia-
falnosci gospodarczej®. Wérod instrumentéw rynku pracy, wspierajacych podsta-
wowe ustugi rynku pracy jest dofinansowanie podjecia dziatalnosci gospodarcze;.
Na szczegolng uwage zastuguje zatem definicja Z. Hajna, wedle ktorego samoza-

56 W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwagg, iz w praktyce czesto wystepuje faktyczne albo umow-
ne wylaczenie mozliwosci podjecia przez samozatrudnionego wspoélpracy z innymi podmiotami.
Zob. M. Skapski, Problem pojecia..., s. 89.

M. Szczepaniuk, Polskie firmy goniq zagranicznq konkurencje, Dziennik Gazeta Prawna 2011,

z 14 XI.

B. Cwiertniak, Indywidualne prawo pracy. Stosunek pracy, [w:] Prawo pracy, (red.) K. W. Baran,

B. Cwiertniak, L. Mitrus, A. Sobezyk, Krakow 2005, s. 171.

% Zob. A. Musiala, Zatrudnienie..., s. 95; M. Skapski, Problem pojecia..., s. 90.

60 Zob.: art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. 0 promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (tj. Dz. U. z 2008 r., nr 69, poz. 415 z p6ézn. zm); § 10 ust. 1 pkt. 5b rozporzadzenia
MIPS z dnia 22 lipca 2011 r. w sprawie szczegotowych zadan i organizacji OHP (Dz. U. nr 155,
poz. 920); zatacznik nr 1 rozporzadzenia MPiPS z dnia 7 stycznia 2009 r. w sprawie statystycznej
karty wypadku przy pracy (Dz. U. nr 14, poz. 80).
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trudnienie polega na §wiadczeniu ustug (pracy) w ramach wiasnej dziatalnosci go-
spodarczej®'. Trafno$¢ tej definicji zdaje si¢ potwierdza¢ T. Duraj podkreslajac, ze
istota zjawiska samozatrudnienia dotyczy $wiadczenia uslug na rzecz zamawiaja-
cego przez jednoosobowe podmioty gospodarcze®?. Wedle niego, samozatrudnio-
ny (przedsigbiorca) nie ma mozliwos$ci zatrudniania pracownikéw lub korzysta-
nia z cudzej pracy na podstawie uméw cywilnoprawnych, za§ swoje ustugi (prace)
moze $wiadczy¢ zarowno na rzecz jednego jak i kilku (wielu) podmiotéw zamawia-
jacych®. Samozatrudnienie jest praca na wlasny rachunek. Jest takze praca samo-
dzielna (niezalezng), podkresla M. Stojek-Siwinska®. Wypada zauwazy¢, iz art. 18
konwencji Genewskiej — samozatrudnienie, w sposob jednoznaczny odnosi do po-
dejmowania pracy na wlasny rachunek w rolnictwie, przemysle, rzemiosle i handlu.
Takze w mysl jednej z rezolucji przyjetych w 1982 r. przez Migdzynarodowa Orga-
nizacje¢ Pracy, wérod samozatrudnionych wymienia si¢ pracujacych na wilasny ra-
chunek®. Podobnie w swej propozycji czyni E. Krynska, wedle ktorej samozatrud-
nieni: to rowniez pracujacy na witasny rachunek®.

Uwzgledniajac zatem obowiazujacy stan prawny 1 zaprezentowane wy-
zej poglady, mozna zasadnie przyjmowacé, iz samozatrudnienie jest rOwnoznaczne
z prowadzeniem przez osobe fizyczna dziatalnosci gospodarczej. Z kolei kazdy, kto
we wlasnym imieniu w sposob zorganizowany prowadzi zarobkowa dziatalnos¢ go-
spodarcza — w rozumieniu przepisu art. 4 u.s.d.g. — jest przedsigbiorca.

Odnosnie za$ pojecia dzialalnosci gospodarczej, to nalezy podkresli¢, ze
jest ona konstytucyjnym elementem polskiego systemu prawa, zapisanym do ka-
talogu podstaw ustroju Rzeczpospolitej — spotecznej gospodarki rynkowe;j (art. 20
122 Konstytucji RP). Szersze ujgcie tego konstytucyjnego sformutowania znalazto
swoj wyraz w polskim systemie prawnym w ustawie o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej. Zgodnie z art. 2 tej ustawy, dziatalnoscia gospodarcza jest zarobkowa
dziatalno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpo-
znawanie i wydobywanie kopalni ze zt6z, a takze dziatalno$¢ zarobkowa, wykony-
wana w sposob zorganizowany i ciagly®’.

¢ Z. Hajn, Elastycznos¢ popytu na prace w Polsce. Aspekty prawne, [w:] Elastyczne formy zatrud-

nienia i organizacji pracy a popyt na prace w Polsce, (red.) E. Krynska, Warszawa 2003, s. 79.

T. Duraj, Praca na wtasny rachunek a prawo pracy, Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 2009, nr
11, s. 25-26; tenze, Prawna perspektywa..., s. 26.

T. Duraj, Prawna perspektywa..., s. 26.

M. Stojek-Siwinska, Pozostale formy zatrudnienia, [w:] Kodeks pracy (IV edycja z serii Meri-
tum), red. K. Jaskowski, Warszawa 2007, s. 210; por. takze T. Liszcz, Prawo pracy, Warszawa
2000, s. 33.

Przyjgta na 13. Migdzynarodowej Konferencji Statystyki Pracy, 29 pazdziernika 1982 r.

E. Krynska, Dylematy polskiego rynku pracy, Warszawa 2001, s. 108.

Konstytucja RP i ustawa o swobodzie gospodarczej nie wyczerpuja katalogu polskiego ustawo-
dawstwa, w ktorym spotykamy pojecie dziatalnosci gospodarczej. W wielu ustawach, ze wzglg-
du na konieczno$¢ regulacji konkretnych stosunkow spotecznych, pojawito si¢ dodatkowe jej defi-
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W zwiazku z tym w zakresie aspektu pojeciowego, termin ,,samozatrudnie-
nie” jest determinowany przez pojgcie: przedsigbiorcy i dziatalno$ci gospodarcze;.
Innymi stowy pojecie przedsigbiorcy i pojecie dziatalnosci gospodarczej to podsta-
wowe kryteria poprzez pryzmat ktorych nalezy okresla¢ sytuacj¢ prawna samoza-
trudnionego. Przy czym dla sposobu prowadzenia dziatalnosci w formie samoza-
trudnienia nader istotne znaczenie wydaje si¢ jednak mie¢ praktyka prawa podat-
kowego, gdyz to wlasnie stanowisko fiskusa w wigkszosci przypadkow decydu-
je o optacalnos$ci tego rodzaju dziatalnosci. Przepisy podatkowe postuguja si¢ wia-
sna, niezalezna definicja dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z ustawa z dnia 26 lip-
ca 1991 r. o podatku dochodowym od o0séb fizycznych®, dziatalno$¢ gospodarcza
jest traktowana jako jedno ze zrodet przychodoéw podatnikow, ktore charakteryzuje
si¢ tym, ze jest dzialalno$cia zarobkowa prowadzong przez podatnika we wiasnym
imieniu bez wzgledu na jej rezultat, w sposob zorganizowany i ciagty, a przychody
z niej uzyskiwane nie sg zaliczane do przychodéw z zadnych innych zrédetl. Usta-
wa podatkowa zawiera bardzo elastyczne wyliczenie rodzajow dziatalnoSci gospo-
darczej, ktéra zgodnie z jej trescia polega¢ moze na dziatalnosci wytworczej, bu-
dowlanej, handlowej, ustugowej, na poszukiwaniu, rozpoznawaniu i wydobywa-
niu kopalin ze zt6z, jak tez na wykorzystywaniu rzeczy oraz wartosci niematerial-
nych i prawnych. Przypisy podatkowe postuguja si¢ dodatkowo zamiennie pojgcia-
mi ,,dziatalno$¢ gospodarcza” i,,pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza”, podkresla-
jac niejako przedmiot tej dziatalno$ci. Z powyzszego wynika, iz uzyskiwanie przy-
chodéw z dziatalno$ci gospodarczej w sensie podatkowym ma szerszy zakres niz
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w rozumieniu wspomnianej ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarcze;j.

Konstatujac, ,,podatkowe okreslenie dziatalno$ci gospodarczej” rozni sig
od okreslenia dziatalnosci gospodarczej w innych gateziach prawa. Fiskus ma pra-
wo wyltaczy¢ przychody ze zrodta, jakim jest pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza,
pomimo ze podatnik formalnie prowadzi wlasna firme i w $§wietle ustawy o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej jest przedsigbiorca.

Warto takze zauwazy¢, iz w ustawie o PIT zdefiniowane zostaty sytuacje
1 czynnosci, ktorych administracji skarbowej nie wolno uzna¢ za prowadzenie po-
zarolniczej dziatalnosci gospodarczej, choéby zadna z innych dziedzin prawa nie
stwarzala w tym wzgledzie watpliwosci. Forme $wiadczenia pracy trzeba wszakze
traktowac¢ zgodnie z jej istota prawna i dba¢, izby byta ona przestrzegana, a niepo-
zorowana, bo to wprowadza nietad i brak poszanowania dla prawa.

niowanie. Szerzej, zob. W. Czyzowicz, A. Werner, Podatkowe definicje dziatalnosci gospodarczej,
Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 2008, nr 5, s. 8.
¢ Tekst jedn. Dz. U. 2010, nr 51, poz. 307.
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Zgodnie z art. 5 tej ustawy za pozarolnicza dzialalno$¢ gospodarcza nie
uznaje si¢ czynnosci, jezeli lacznie spelnione sa nastgpujace warunki:

- odpowiedzialno$¢ wobec 0sob trzecich za rezultat podejmowanych czynnosci
oraz ich wykonanie ponosi zlecajacy, z wyjatkiem odpowiedzialno$ci za popet-
nienie czyndéw niedozwolonych,

- sa one wykonywane pod kierownictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym
przez zlecajacego te czynnosci,

- wykonujacy te czynnoS$ci nie ponosi ryzyka gospodarczego zwiazanego z pro-
wadzong dziatalno$cia®.

Forma $wiadczenia ustug, ktéra tacznie spetnia powyzsze przestanki, nie
bedzie traktowana jako dziatalnos$¢ gospodarcza, lecz jako stosunek pracy albo
dziatalno$¢ wykonywana osobiscie. Nalezy takze dodac, iz z preferencyjnych zasad
oplacania sktadek na ubezpieczenia spoteczne nie maja prawa korzystaé ci, ktorzy
prowadzac firmg, wykonywali dziatalno$¢ dla bylego pracodawcy, na rzecz ktore-
go w roku zatozenia firmy (Iub poprzednim) $§wiadczyli na podstawie stosunku pra-
cy albo spotdzielczego stosunku pracy jakiekolwiek czynnosci wchodzace w zakres
aktualnie prowadzonej dzialalno$ci. Zjawisko ,,pozornego samozatrudnienia” jest
napigtnowane zreszta we wszystkich systemach prawnych, takze w liberalnej Wiel-
kiej Brytanii i USA, gdzie znane jest jako take self — employment, 1 mimo dtuzszej
tradycji, ograniczenia sa nadal obserwowane’. Wykazanie jednak, ze dany podmiot
$wiadczy pracg typowa dla stosunkoéw pracy, a jego status podmiotu prowadzacego
dziatalno$¢ gospodarcza ma charakter tylko pozorny, zdaje si¢ by¢ w praktyce wy-
soko utrudnione.

Wprowadzenie ustawg o PIT definicji pozarolniczej dziatalno$ci gospodar-
czej nie oznacza jednak, ze intencja ustawodawcy bylo ograniczenie czy tez wyeli-
minowanie prowadzenia jednoosobowych firm z obrotu. Ustawodawca nie zabra-
nia wykonywania na podstawie umowy cywilnoprawnej na rzecz innego podmio-
tu, w tym réwniez bylego pracodawcy, czynno$ci (zwtaszcza ustug) w charakterze
przedsigbiorcy, a nie pracownika.

Co wigcej, expressis verbis dopuszcza takze zatrudnienie i to w dodatku
w zakresie przedmiotowo identycznym z zakresem obowiazkow wykonywanych
w ramach stosunku pracy’. Art. 9a ust. 3 ustawy o PIT stanowi jedynie o czasowym

% Szerzej na temat istoty tych przestanek, zob. J. Wisniewski, Roznorodne formy zatrudnienia, To-

run 2010, s. 250 i n. i literaturg tam przywotana.

Por. E. Krynska i inni, Praca na wiasny rachunek..., s. 14.

B. M. Cwiertniak, Zatrudnienie pracownicze a niepracownicze zatrudnienie typu cywilnoprawne-
go, [w:] K. W. Baran, B. M. Cwiertniak, D. Dorre-Nowak, K. Walczak, Prawo pracy, Warszawa
2009, s. 147.

A. Wozniak, Nowelizacja prawa podatkowego a outsourcing i prawo pracy, Praca i Zabezpiecze-
nie Spoteczne 2007, nr 1, s. 4.
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wyltaczeniu spod podlegania 19% podatkowi liniowemu w razie §wiadczenia ustug
na rzecz bylego lub obecnego pracodawcy”, odpowiadajacym czynno$ciom, kto-
re podatnik wykonywal w ramach stosunku pracy’™. Réwniez prawo pracy nie wy-
klucza mozliwosci wspodtpracy stron stosunku pracy wystepujacych rownoczesnie
w charakterze podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza wowczas, gdy
dotyczy ona sfer nieobjetych trescig realizowanego stosunku pracy”. Chociaz w li-
teraturze przedmiotu wyrazono poglad, ze art. 101' §1 kp. nalezy rozumie¢ w ten
sposob, iz powstrzymanie si¢ od dzialalno$ci konkurencyjnej jest obowiazkiem pra-
cownika tylko wtedy, gdy zostato ustalone w odrgbnej umowie. Konsekwentnie —
obowiazku tego nie mozna wywodzi¢ z ogolnego obowiazku dbatosci pracownika
o dobro pracodawcy. Podkresla to tres¢ tego przepisu, ktora zaktada, ze pracownik
ponosi odpowiedzialno$¢ za niewykonanie umowy o zakazie konkurencji na pod-
stawie przepisow kodeksu pracy’.

Konkludujac, wigzi prawne taczace osobg fizyczna bedaca przedsigbiorca
z innym podmiotem (w praktyce moga to by¢ réwniez dotychczasowe strony sto-
sunku pracy) powinny by¢ odmienne od wigzi prawnych, ktore tacza strony stosun-
ku pracy.

Ksztaltowanie warunkow dla podejmowania 1 wykonywania
dzialalno$ci gospodarcze;j

Rozgraniczenie os6b samozatrudnionych (jednoosobowych przedsigbior-
cOw) 1 pozostatych przedsigbiorcéw: mikro, matych i $rednich, jest szczegdlnie
istotne w aspekcie polityki spoteczno — gospodarczej zaréwno na szczeblu rzado-
wym jak i samorzadowym. W ramach tej polityki istotne sa dziatania wspieraja-
ce rozwdj przedsigbiorczosci — poprzez tworzenie korzystnych warunkow do po-
dejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej (art. 8 ust. 1 u.s.d.g.), jak
i udzielanie przedsigbiorcom pomocy publicznej (art. 7 u.s.d.g.). Wszakze zna-

7 0Od 20 maja 2010 r. ograniczenie to ma zastosowanie przez okres danego roku podatkowego
(wczesniej obowiazywat okres dwoch lat podatkowych).

*  Natomiast nie jest przeszkoda do korzystania z podatku w wysoko$ci 19% wczesniejsze (a na-
wet rownolegte) realizowanie umow zlecenia, nawet gdy ich przedmiotem sa te same czynnosci,
ktore wchodza w zakres dziatalnoSci gospodarczej. Por. E. Dabrowska, Kiedy zarobkujqcy jest
przedsiebiorcq, Gazeta Prawna 2009, z 26 1.

5 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 2003 r. IPK 87/02 (OSNP2004, nr 13, poz. 223.
W wyroku z dnia 4 sierpnia 2005 r., ITPK 357/04 (OSNP 2005, nr 11-12 poz. 178). Sad Najwyzszy
przyjat, ze w ramach restrukturyzacji zaktadu pracy nie jest wykluczone dokonanie zmiany pole-
gajacej na zastapieniu umowy o pracg przez umowe cywilnoprawna, jesli jest to uzasadnione ro-
dzajem pracy.

76 J. Skoczynski, Obowiqzki pracodawcy i pracownika, [w:] Kodeks pracy, red. Z. Salwa, Warszawa
2005, s. 456.
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czenie samozatrudnienia podkresla si¢ dla rozwoju ekonomicznego i jednoczesnie
dodaje sig, jak mocno wraz z uptywem czasu uwarunkowanie to bedzie si¢ nasi-
la¢. Stad tez, przez rozne systemy bodzcow i zachet rzady wielu panstw staraja si¢
ksztattowac przyjazne srodowisko dla rozwoju przedsigbiorczosci.

Rzecz w tym, Ze u nas utrudnienia w dziatalno$ci przedsigbiorcéw likwi-
duje si¢ bardzo powoli, swiadczy o tym cho¢by 62 pozycja w jednym z najbardziej
prestizowych i miarodajnych rankingdw dotyczacych prowadzenia firm — Doing
Business 2011 przygotowanym przez Bank Swiatowy. Podczas gdy wiele krajow
przyspiesza reformy, jak wyliczyt BS, w okresie od czerwca 2010 do maja 2011
1. 125 krajow przeprowadzito 245 reform utatwiajacych dziatalnos$¢ przedsigbior-
cow — to o 13% wigcej niz rok wezesniej”’. To nasi politycy od wielu lat deklaruja
usuwanie barier z wielkim zapalem, tyle ze gasnie on zaraz po wyborach — podkre-
sla A. Sobczyk z Centrum im. Adama Smitha. Jego zdaniem, aby w petni wykorzy-
sta¢ biznesowy potencjat Polski, nalezy zacza¢ od glgbokiej deregulacji — zwtasz-
cza zrezygnowac z wielu procedur, obowiazkowych rejestracji, wypetnienia stosow
dokumentow’®. Skupienie si¢ na deregulacji gospodarki i ograniczeniu biurokracji,
to wedle W. Orlowskiego jedna z istotnych przestanek wychodzenia ze spowolnie-
nia gospodarczego”.

Uwagg te zdaje si¢ potwierdzac¢ kolejny Indeks Wolnosci Ekonomicznej
opublikowany przez amerykanska Heritage Foundation oraz ,,Wall Street Journal”.
Na 184 kraje Polska zajeta 64. miejsce®’. Nie nadzwyczajne, ale osiagngta wynik
nieco lepszy — o 0,1 punktu — niz przed rokiem. Autorzy zestawienia podkreslaja, iz
dostrzegalna staboscia Polski jest biurokratyczna mitrega, szczegdlnie przy zakla-
daniu firmy. ,,Wciaz trwa to dluzej niz w innych punktach $wiata i przekracza nor-
me 30 dni na rozpocze¢cie prowadzenia biznesu” napisano w komentarzu. Poza tym
mamy dos¢ restrykcyjny Kodeks pracy a zwiazki zawodowe maja istotny wptyw na
sprawy zatrudniania. Problemem jest takze fakt, ze niektore dziedziny gospodarcze
wymagaja zezwolen, a system ich wydawania nie jest doktadnie okreslony, przez
co inwestoro6w moga spotkac niespodzianki®'. W konteks$cie powyzszych zestawien
warto zauwazy¢, ze juz za chwile zacznie si¢ narodowa dyskusja na temat ksztal-
tu unijnego budzetu na lata 2014-2020. Patrzymy jednak raczej na rgce naszym po-

7 Zob. B. Tomaszkiewicz, L. Bak, Tylko deregulacja pomoze biznesowi, Dziennik Gazeta Prawna

2011,z 21-23 X.

Tamze.

W. Ortowski, Mamy wiele autorow, na przyktad rozwiniety sektor przemystowy, Dziennik Gazeta
Prawna 2012, z 9 II.

W ostatnim rankingu Doing Business Polska — zajmuje 62 pozycjg, spadlismy w tym zestawieniu
o trzy miejsca. Gtowny powdd spadku Polski w tym rankingu kryje si¢ w dziale ,,Zaczynanie Biz-
nesu” — spadek o 11 pozycji na 126 miejsce. Zob. J. Wrobel, Wolnosé gospodarcza wazniejsza niz
dotacja, Dziennik Gazeta Prawna 2012, z 27-29 1.

81 Zob. K. Pasikowski, Niech rzqd nie przeszkadza, Angora 2012, z 22 1.
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stom niz europostom — bo bedziemy dostawac dotacje z Unii zamiast, a nie obok,

gospodarczej wolnosci®.

Przedsigbiorcy natomiast zauwazaja, iz srodowisko prawne dla prowadze-

nia biznesu, zaraz po zmianie systemu w Polsce, byto bardziej przyjazne. System

byt duzo prostszy i nieprzeregulowany. Ingerencja panstwa w dziatalno$¢ gospo-
darcza firm byta zdecydowanie mniejsza niz dzisiaj®. Jednoczes$nie jednak dodaja,

ze dzisiaj, przy dobrym pomysle i poprawnym zarzadzaniu zbudowanie duzej firmy
nie jest problemem®. Wprawdzie powoli, ale usuwa si¢ rowniez bariery w rozwoju

dziatalnosci gospodarczej podejmowanej na wlasny rachunek, zwlaszcza w obsza-
rze prawno-podatkowym. Wérdd zmian, jakich dokonano w ostatnim czasie, warto

wymienic:

utatwienia zwiazane z rejestracja dziatalnosci gospodarczej (CEIDG). Meto-
da elektronicznej rejestracji — zajmuje kilkanascie minut, tradycyjna zajmowata
kilkanascie dni®;

preferencje w optacaniu sktadek na ubezpieczenia spoleczne — przystuguja oso-
bom, ktore po raz pierwszy podejmuja prowadzenie dzialalnosci gospodarcze;j
lub nie czynity tego w ciagu ostatnich 60 miesi¢cy kalendarzowych przed dniem
jej rozpoczecia. Przez dwa lata optacaja sktadki na ubezpieczenia spoteczne od
kwoty rownej 30% minimalnego wynagrodzenia;

zmiana zasady placenia zaliczek na podatek dochodowy od oséb fizycznych
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. Zaliczka grudniowa bedzie ptatna do
20 stycznia kolejnego roku. Mozna takze unikna¢ jej placenia, jesli podatnik
ztozy do tego czasu roczne zeznanie podatkowe®s;

przeksztatcenie przedsigbiorcy, osoby fizycznej, w spotke kapitalowa — na zasa-
dach sukcesji uniwersalnej®’;

zawieszenie wykonywania dzialalno$ci gospodarczej — przez przedsigbior-
ce niezatrudniajacego pracownikoéw®®. Przy czym zmiana przepisoéw od 1 lipca
2011 r. umozliwia przedsigbiorcom zawieszanie wykonywania dziatalnosci go-
spodarczej na okreslong liczbg dni, miesigcy albo miesigey i dni, co jest istot-

82

83

84

85

86

87

88

Zob. J. Wrobel, tamze.

L. Czarnecki, Biznes po prostu, Warszawa 2011, s. 201.

Tamze.

Szerzej zob. S. Czubkowska w rozmowie z D. Bogdanem, Wreszcie mozna zatozy¢ firme, poswie-
cajqc na to tylko jeden dzien, Dziennik Gazeta Prawna 2012,z 12 1.

Szerzej zob. P. Augustyniak, W nowym roku nowe limity i zasady rozliczen przedsiebiorcow,
Dziennik Gazeta Prawna 2012, z 5-8 1.

Szerzej zob. R. Pasternak, Przeksztatcenie w spotke kapitatowq powinno byé neutralne, Dziennik
Gazeta Prawna 2011, z 8 XII; T. Kazinski, Jak przeksztatcic¢ firme jednoosobowa w jednoosobowq
spolke kapitatowq, Dziennik Gazeta Prawna 2011, z 6 VI.

Szerzej zob. M. A. Waligorski, Prawo przedsiebiorcy do zawieszania i wznawiania wykonywania
dziatalnosci gospodarczej, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 2009, nr 8, s. 2 i n.
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ne dla 0s6b prowadzacych dziatalno$¢ sezonowa. Minimalny okres zawiesze-
nia wynosi 30 dni, a w lutym bedzie nawet krotszy, podczas gdy przed 1 lipca
2011 r. wynosit on miesiac. Nowe zasady zapewniaja przedsigbiorcy ciagtosé
okresow sktadowych, od ktorych zalezy m.in. nabycie uprawnien do swiadczen
z ubezpieczen spotecznych. Przedsigbiorca — gdy jest wspolnikiem w wigcej
niz jednej spotce cywilnej, to ma prawo wybraé, czy zawiesza ja tylko w jed-
nej spolce, w kilku czy we wszystkich. Natomiast, gdy prowadzi dziatalnos¢
w kilku réznych formach, to moze zawiesi¢ jej wykonanie w jednej z tych form.
W czasie zawieszenia dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorca moze podjac
pracg, istnieje takze mozliwo$¢ odbycia stazu u innego przedsigbiorcy, czy tez
udziat w szkoleniu dofinansowanym przez urzad pracy. Poczatkujacy przedsig-
biorca, w czasie zawieszenia dziatalno$ci moze takze uzyska¢ prawo do zasitku
dla bezrobotnych, pod warunkiem, ze optacat sktadki od wyzszej kwoty — obec-
nie 2.015,40 zt.

Nowelizacja ustawy o rachunkowosci®’, umozliwia za$ odstapienie od za-
mykania i otwierania ksiag rachunkowych w czasie zawieszenia dziatalnos$ci gospo-
darczej. Zmiana ta pozwala nie sporzadza¢ sprawozdania finansowego za rok obro-
towy, w ktorym dziatalno$¢ przedsigbiorcy byta zawieszona®.

Warto tez podkresli¢, ze Rada Ministrow 6 grudnia 2011 r. wydata rozpo-
rzadzenie w sprawie ustanowienia pelnomocnika rzadu ds. deregulacji gospodar-
czych. Dzialania pelnomocnika maja pomoc w likwidacji regulacji utrudniajacych
dziatalno$¢ gospodarcza oraz przyczynic si¢ do obnizenia jej kosztow.

Konstatujac, dziatania podejmowane wobec osob fizycznych, ktére chca
podjac¢ jak i juz wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza zdaja si¢ wskazywaé na
postrzeganie samozatrudnienia — jako formy zarobkowania wywodzacej si¢ z idei
przedsigbiorczosci 1 znajdujacej ucielesnienie w wolnosci gospodarczej. Jednooso-
bowa dziatalno$¢ gospodarcza jest najprostsza, co prawda forma, ale w zatozeniach
polityki gospodarczo — spotecznej zdaje sig stanowi¢ tylko forme przejsciowa dla
rozwoju pracy na wlasny rachunek w wigkszych rozmiarach (mikro, maly i $redni
przedsigbiorca).

Samozatrudnienie nalezy postrzegac takze w kontekscie rynku pracy®'. We-
dle londynskiego Instytutu ds. zatrudnionych i rozwoju (CIPD), gdyby nie osoby
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, bezrobocie na Wyspach bytoby o 4 pkt proc.
wyzsze. Podczas gdy liczba pracownikéw ,,na etacie” zmalata od poczatku kryzy-

8 Dz U.z2011 r., nr 102, poz. 585.

% Zwolnienie z tego obowiazku jest wigc mozliwe tylko wowczas, jesli zawieszenie dotyczy pelne-
go roku obrotowego.

Szerzej odnosnie rynku pracy, zob. W. Sanetra, Czy istnieje rynek pracy, Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne 2011, nr 8, s. 2 i n.
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suw 2008 r. 0 3% to grono samozatrudnionych urosto o ponad 8% — do 4 mln os6b.
Dzi$ samozatrudnieni stanowia 14,2% ogo6tu pracujacych®.

Samozatrudnienie — a swoiste gwarancje ochronne

W zwiazku z powyzszymi rozwazaniami pojawia si¢ pytanie: czy samoza-
trudnienie wymaga budowanie nowych regulacji ochronnych. Wedle M. Gersdorf,
wpraca legislacyjna do wykonania nie jest tatwa. Aby tego dokonac, na wstepie na-
lezy doktadniej opisac te elementy prawa pracy, ktore ksztaltujq status pracowni-
ka uznawany za zbyt ochronny i przeciwstawic¢ im status samozatrudnionego, kto-
ry co prawda nie jest chroniony, ale jest ekonomicznie skuteczny i konkurencyjny na
rynku. Innymi stowy, nalezy skonfrontowa¢ aspekty prawa pracy dotyczqce ,,dobro-
bytu” pracownikow z tymi, ktore przynoszq skutecznos¢ ekonomiczng™”. Nie nale-
zy takze pomija¢ pogladdw, wedle ktorych na wspotczesnym rynku pracy pozycje
pracownika buduja kwalifikacje a nie prawne gwarancje i ochrona®. Istotnym wy-
daje si¢ roOwniez, iz wlasna dziatalno$¢ gospodarcza i odpowiedzialnos$¢ za zabez-
pieczenie socjalne stanowi jedna z istotnych przestanek determinujacych powsta-
wanie informacyjnego paradygmatu pracy w przeciwienstwie do industrialnego pa-
radygmatu pracy zakorzenionego w ustawodawstwie fabrycznym?®. W tym kontek-
$cie nalezy podkresli¢, ze prace naukowe i1 enuncjacje sygnalizujace schytek pan-
stwa socjalnego sa tak liczne jak te, ktore ukazuja jego niezbednos¢. Co zwycig-
zy? Wydaje sig, ze decydujaca bedzie rzeczywisto$¢ ekonomiczna. Sadzac jednak
po krokach oszczednosciowych rzaddéw i parlamentow, charakterystycznych deba-
tach 1 rozwiazaniach w tym wzgledzie, takze w Polsce — ustawa o emeryturach po-
mostowych, dalsze zapowiedzi reform, to niewatpliwie zmierza si¢ do ogranicze-
nia tempa wzrostu ,,daniny socjalnej” ze strony panstwa. Perspektywicznie jednak
spojnos¢ miedzy gospodarka rynkowa i demokracja powinna znalez¢ swoje konse-
kwencje konstytucyjnoprawne w obszarze migdzy sprawami gospodarczymi i spo-

%2 Zob. N. Dzikija, Brytania zatrudnia si¢ sama..., Autor ten podkres$la, ze dwie trzecie prowadza-

cych dziatalno$¢ gospodarcza pracuje ponad 30 godz. tygodniowo.

M. Gersdorf, Jak moze przebiegac w przysztosci ewolucja zakresu podmiotowego prawa pracy?,
[w:] M. Gersdorf, K. Raczka, Prawo pracy. Podrecznik w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa
2007, s. 36.

H. Bochniarz, Wzmocnijmy dialog spoteczny bo sprawdza si¢ w czasach kryzysu, Dziennik Gaze-
ta Prawna 2011, z 28 XII.

Por. A. Patulski, Koncepcja flexicurity a nietypowe formy zatrudnienia, czyli jak ograniczy¢ seg-
mentacje polskiego rynku pracy, [w:] Stosunki zatrudnienia w dwudziestoleciu spotecznej gospo-
darki rynkowej ..., s. 367.
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tecznymi®®. Globalizacja powoduje réwniez i to, ze nie moze istnie¢ zbyt duza roz-
nica w roznych sferach prawa pracy pomig¢dzy narodowymi koncepcjami prawny-
mi w odniesieniu mi¢dzy innymi do standardow w zakresie relacji pracodawca-pra-
cownik, w odniesieniu do spraw socjalnych czy tez prawa zrzeszania sig. Tu juz nie
chodzi tylko o koherencje — celem podejmowanych dziatan jest dazenie do pewnej
standaryzacji.

Podkresla sig przy tym, ze nie nalezy proponowac dziatan nakierunkowa-
nych na tradycyjne formy ochrony, zwiazane z kazda mozliwoscia zatrudnienia,
lecz budowa¢ mechanizmy wsparcia dla wszystkich mozliwych form zatrudniania
1 oferowac je kazdemu chegtnemu do pracy. Mechanizmy te powinny stworzy¢ sie¢
$wiadczen i ulatwien, mocno powiazanych z cyklami zycia osoby pracujacej jak: 1)
dostep do specjalnych kredytow bankowych 2) fundusze na pokrycie kosztow prze-
prowadzek, 3) dostep do szkolen pozwalajacych na aktualizacj¢ i zmiang zawodu
osobom o roznym wyksztatceniu i wieku, 4) urlopy na czas ciazy i macierzynskie,
5) utatwienia w opiece nad dzie¢mi, 6) lepsza koordynacja profilaktyki zdrowotne;j
czy dopasowanie warunkow pracy do potrzeb osob starszych, 7) dostep do fundu-
szy emerytalnych””. Wydaje sig, iz tak rozumiane mechanizmy wsparcia uwzgled-
niatyby w wigkszym stopniu wzajemne interesy, na zasadzie wspoldziatania (a nie
walki) pracy i kapitalu, pracownikdw i przedsigbiorcow (pracodawcow) w tym tak-
ze jednoosobowo wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza.

W zwiazku z powyzszym nalezy takze zauwazy¢, iz przedsigbiorcy nie
podnosza kwestii tworzenia dla nich ochrony na wzér kodeksowy, natomiast podno-
sza kwestig rozwiazan prawnych, ktore by tworzyly coraz lepsze szanse dla rozwoju
samozatrudnienia i nastgpnie przeksztatcanie go w dziatalnos¢ gospodarcza o wigk-
szych rozmiarach. Wobec tego z przychylnoscia odnosza si¢ do zmian, ktére mia-
ty miejsce w ostatnim czasie, jednoczesnie wskazuja kwestie, ktorych rozwiazanie
utatwitoby im prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Wskazuja zwlaszcza na wy-
sokie koszty pracy, niestabilne prawo, wysokie podatki, bariery inwestycyjne, po-
wolne rozstrzyganie sporow sadowych®®. Wybrzmiewa kwestia kapitatu potrzebne-
go na podejmowanie dzialalno$ci gospodarczej. W tym kontekscie wypada zauwa-
zy¢, iz Komisja Europejska 7 grudnia 2011 r. przedstawita nowg strategi¢ na rzecz
utatwien w tym zakresie. Plan KE przewiduje migdzy innymi zwigkszenie wsparcia
finansowego z budzetu UE i Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Zmiany utatwia

% Zob. Z. Salwa, Przemiany prawa pracy poczqtku stulecia a jego funkcja ochronna, [w:] Prawo

pracy a wyzwania XXI wieku, Ksiega Jubileuszowa Profesora T. Zielinskiego, red. M. Matey-Tyro-
wicz, L. Nowacki i B. Wagner, Warszawa 2002; M. Skapski, Ochronna funkcja prawa pracy w go-
spodarce rynkowej, Zakamycze 20006.

Por. M. Gersdorf, Jak moze przebiega¢..., s. 36.

Zob. L. Bak, Co najbardziej utrudnia dziatalnos¢ polskim przedsiebiorcom, Dziennik Gazeta
Prawna 2011, z 31 VIIL
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inwestorom posiadajacym kapitat venture zdobycie srodkow finansowych w catej
Europie, z czego skorzystaja zwlaszcza osoby rozpoczynajace dziatalno$¢ gospo-
darcza®. W tym roku zmienia sie takze zasady udzielania unijnej pomocy na rozpo-
czegcie dziatalnosci z Programu Kapitat Ludzki. Dotychczas byta ona dostepna tyl-
ko w formie grantow, w tym roku wojewddztwa beda testowaty nowe rozwiazanie:
preferencyjne pozyczki. Do 2013 r. beda udzielane rownolegle ze wsparciem bez-
zwrotnym. Na rozpoczecie dziatalnosci bedzie mozna pozyczy¢ do 50 tys. zH,

Samozatrudnieni zgtaszaja tez potrzebe uregulowania kwestii, zdawatoby

si¢ marginalnych, lecz dla nich nader istotnych:
1) zwolnienie wierzycieli z obowiazku ustalania aktualnego adresu dtuznika, bo
sad 1 komornik fatwiej i taniej moga to zrobi¢. W kontekscie tego postulatu, na-
lezy jednak zauwazy¢, iz nieznajomos$¢ miejsca pobytu dtuznika nie przeszkadza
w dochodzeniu roszczen. Wszakze sad na wniosek wierzyciela ustanowi kurato-
ra, ktory bedzie odbierat pisma kierowane do nieobecnego diuznika i reprezentowat
go w catym postgpowaniu. 2) likwidacj¢ mechanizméw powodujacych opdznienia
w wydawaniu klauzuli w e-sadach; 3) usunigcie barier przy sktadaniu dokumentow
opatrzonych e-podpisem w niektorych urzedach statystycznych, 4) udostepnienie,
w szerszym niz dotychczas zakresie, informacji o dostgpie do technik finansowania
przedsigwzig¢ biznesowych, oraz o formach opodatkowania''.

Podnosza réwniez z cala moca, ze nasze prawo nie dziala na rzecz prewen-
cji upadtosci ani nie wspiera w rozpoczgciu dziatalnosci na nowo. W Polsce upa-
dtos¢ nie jest okazja, by zacza¢ od nowa, ale stygmatem na cate zycie.

Jak wynika z ostatnich badan Instytutu Badawczego ProPublicum, przepro-
wadzanych na zlecenie Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczos$ci, az 50% wta-
Scicieli firm uwaza, ze niewiarygodni sa nie tylko ci w trakcie procedury upadto-
sciowej, ale takze przedsigbiorcy, ktorzy maja ja za soba i rozpoczynaja nowq dzia-
talnos¢ gospodarcza!®2, Takie podejscie to polska specyfika. W efekcie mamy dru-
gi, najwyzszy po Hiszpanii, wskaznik porazek biznesowych w UE, natomiast je-
den z najnizszych wskaznikow upadtosci: na ponad 260 tys. firm wyrejestrowa-
nych w 2010 r. zaledwie 655 oglosito upadtos¢. W tym roku ich liczba bedzie zbli-
zona!'®, Wydaje sig, ze mogltoby by¢ inaczej, gdyby wprowadzi¢ zalecenia Komisji
Europejskiej, ktora trzy lata temu przyjeta dokument ,, Think Small First. A Small

% Zob. S. Sacharczuk, Wiecej wsparcia do MSP, Puls Biznesu 2011, z 8 XIIL.
100 Szerzej zob. B. Lisowska, Pozyczke z UE otrzyma tylko naukowiec a dotacje tylko osoba bezro-
botna, Dziennik Gazeta Prawna 2012, z 16 1.
Zrédto: Dom Badawczy Maison.
Zob. K. Klinger, P. Otto, Biznesowy stygmat, a nie nowy poczqtek, Dziennik Gazeta Prawna 2011,
z 2-4 XII.

Tamze.
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Business Act for Europe™™. Okresla on dziesie¢ gtéwnych zasad polityki Unii Eu-
ropejskiej oraz panstw cztonkowskich w odniesieniu do przedsigbiorcow. Punkt nu-
mer dwa, brzmi: ,,Zagwarantowac, by uczciwi przedsiebiorcy, ktorych przedsiebior-
stwo zostato postawione w stan upadtosci, dostali szybko drugq szanse”.

Inne zasady to migdzy innymi doprowadzenie do tego, izby wszystkie pro-
cedury prawne niezbedne do zamknigcia dziatalnosci gospodarczej w przypadku
upadku, ktéremu nie byt winien sam przedsigbiorca, trwaty nie dtuzej niz rok (w Pol-
sce ciagna si¢ latami); dopilnowanie, by przedsigbiorcy ponownie rozpoczynajacy
dziatalno$¢ gospodarcza byli traktowani na réwni z nowo powstajacymi firmami.

Politycy winni dostrzega¢, ze wyzej wymienione ograniczenia maja prze-
lozenie nie tylko na kondycj¢ firm, ale na stan calej gospodarki i dobrobyt obywa-
teli. Organizacja Wspo6tpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) obliczyta, Ze polu-
zowanie regulacji w najrozniejszych sektorach gospodarki przyspieszytoby wzrost
naszego PKB o 1,4% rocznie. Przy czym przeprowadzenie deregulacji obecnych
przepisow — eksperci proponuja oprze¢ na dwoch zasadach. Pierwsza to zasada po-
zytecznos$ci, wedle ktorej interwencja panstwa, ktora nie spetnia tego celu, powin-
na by¢ zaniechana. Druga zasada dotyczy efektywnos$ci interwencji — kazda inter-
wencja, ktora osiaga cel wyzszym kosztem, powinna zostac¢ zastapiona interwencja,
ktora osiaga ten sam cel nizszym kosztem'®.

Zakonczenie

Samozatrudnienie niewatpliwie bedzie si¢ rozwija¢ nadal, wszakze po-
wody jego pozadania sq wielorakie. Zdaje si¢ najpelniej odpowiadaé spotecznym
i ekonomicznym wymogom nowoczesnego panstwa o gospodarce rynkowej. Stano-
wi znakomity ,,przedsionek” do wigkszych przedsigwzig¢é biznesowych, wpisuje si¢
w koncepcje promowania zaradnosci i przedsigbiorczosci. Kreuje réwniez tak po-
zadana — w dzisiejszej ztozonej rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej — elastycz-
nos¢ i efektywnos¢ oraz ksztattuje warunki angazowania si¢ wykonawcow w pro-
cesie $wiadczenia pracy (ustug).

Wtasna firma to czgsto powod do dumy i $§wietna motywacja do pracy, po-
zwala si¢ skupi¢ na tym co jest istota wykonywanego zajgcia. Samozatrudnienie
pozwala optymalizowac¢ obciazenia podatkowe i ubezpieczeniowe, a takze czy-
ni¢ pewne oszczednosci, np. z tytulu zaliczania do kosztéw uzyskania przychodu

104 Tamze, a takze, M. Piasecka-Sobkiewicz, Naprawa naprawczego pilnie potrzebna, Dziennik Ga-

zeta Prawna 2012,z 16 1.
Por. Wypowiedz P. Dobrowolskiego, prezesa fundacji FOR [w:] L. Bak, Przedsi¢biorcy wiedzq
Jjak reformowac..., s. A6.
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okreslonych wydatkéw zwiazanych z praca, z mozliwoscia odliczenia podatku VAT
przy zakupach (dla ptatnikow bedacych ptatnikami podatku od towardéw i ustug),
z tytutu mozliwosci wyboru korzystnej formy opodatkowania. Uczy wigc przedsig-
biorczo$ci, samodzielno$ci, pracowitosci i odpowiedzialnosci za wlasne dziatania,
uzaleznia dochody od wtozonego naktadu pracy. Oznacza to, Ze praca na wilasny ra-
chunek eliminuje bierne postawy w zyciu zawodowym.

THE IDEA OF SELF-EMPLOYMENT

Key words: self-employment, entrepreneur, business activity, idea of entrepreneurship, economic
freedom, restructuring, suspension of business activity, bankruptcy, universal succession

Summary

Self-employment is becoming an increasingly popular form of economic activity, which accounts
for its significance both in economic and social terms. It seems to be ahead of any descriptions and
theoretical generalizations. At the same time it seems to meet to the fullest the social and economic
requirements of a modern state with a market economy. By constituting a perfect starting point for big-
ger business undertakings, it is inherent in the concepts of promotion of resourcefulness and entrepre-
neurship. It also generates flexibility and effectiveness indispensable in the complex socio-economic
reality of these days as well as provides a framework for involvement of contractors in the process of
providing work(services). Therefore, it seems important to focus our attention on some legal aspects
of self-employment, to be able at least to identify the direction of its development and gain awareness
of various consequences that it can cause in the future.
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t. 3 STUDIA Z ZAKRESU PRAWA, ADMINISTRACII I ZARZADZANIA UKW 2013

Piotr Rqczka

ODPOWIEDZIALNOSC DYSCYPLINARNA
KOMORNIKA SADOWEGO
Z TYTULU NIEDOZWOLONEJ REKLAMY
W UJECIU MATERIALNO-PRAWNYM

Slowa kluczowe: komornik sadowy, odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna, niedozwolona reklama, kodeks
etyki komornika sadowego

Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest analiza regulacji prawnej ksztattujacej odpowiedzialno§¢ komornika sado-
wego z tytulu niedozwolonej reklamy. Rozwazania koncentruja si¢ na zagadnieniach materialno-praw-
nych zwiazanych z problematyka ustalenia normatywnych podstaw takiej odpowiedzialnosci. Poza
analiza regulacji prawnych zawartych w ustawie o komornikach sadowych i egzekucji oraz Kodeksie
Etyki Zawodowej Komornika Sadowego poruszono problematyke relacji wystepujacych migdzy tymi
aktami prawnymi, a takze podstaw prawnych uchwalenia Kodeksu Etyki. Ponadto podjeta zostata pro-
ba wyktadni analizowanej regulacji prawnej. Opracowanie koncza wnioski de lege ferenda, odnosza-
ce si¢ do obecnej regulacji stanowiacej podstawe odpowiedzialno$ci, bedacej tematem opracowania.

Uwagi wstepne

Przedmiotem przygotowanego opracowania jest analiza podstaw prawnych
odpowiedzialno$ci komornika sadowego z tytutu niedozwolonej reklamy. Pod-
stawowy cigzar rozwazan koncentruje si¢ na zagadnieniach materialno-prawnych
zwiazanych z problematyka ustalenia podstaw prawnych takiej odpowiedzialnosci.
Watki proceduralne zwigzane z postgpowaniem dyscyplinarnym bgdacym nastep-
stwem stwierdzenia podstaw odpowiedzialno$ci zawodowej, do ktorych zaliczaja
si¢ czyny polegajace na zastosowaniu nieuprawnionej (niedozwolonej) reklamy za-
sadniczo zostaly pominigte. Poruszam je tylko o tyle, o ile $cisle wiaza si¢ z ustale-
niem podstaw takiej odpowiedzialnosci.

Analizowana w opracowaniu problematyka zostata rozproszona w systemie
aktow prawnych obowiazujacych z naszym kraju na dwa zasadnicze podsystemy,
ksztaltujace zasady wykonywania zawodu przez komornikéw sadowych. Czg$¢ re-
gulacji znalazta swe miejsce w przepisach ustawowych, czyli przepisach sytuowa-
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nych w konstytucyjnym systemie zrédet prawa w podsystemie aktow powszech-
nie obowiazujacych. Natomiast czg$¢ regulacji, co nalezy podkresli¢c w wigkszym
stopniu odnoszaca si¢ do analizowanej problematyki, w podsystemie aktow we-
wnatrz korporacyjnych. W przypadku takiego uktadu koniecznym byto poza pod-
stawowym celem rozwazan sygnalizowanym na wstepie, okreslenie relacji wyste-
pujacych migdzy tymi dwoma podsystemami, a w szczeg6lnosci podjecie proby
udzielenia odpowiedzi na pytanie, w jakim zakresie normy wewnatrz samorzado-
we mogg stanowi¢ podstawe orzekania o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej komor-
nika sadowego. Relacje wystepujace miedzy tymi podsystemami, a w szczegolno-
sci regulacja ustawowa i zawarta w Kodeksie Etyki Zawodowej Komornika Sado-
wego nie zostaly uregulowane wprost i moga stanowic¢ istotny problem praktyczny
poszukiwania podstaw prawnych dziatania organéw wtasciwych do orzekania o od-
powiedzialnosci zawodowej cztonkdéw korporacji komorniczej w przypadku popet-
nienia czynoéw zabronionych.

Komornik jako zawdd zaufania publicznego

Zawod komornika sadowego jest przez aktualng doktryng prawa admini-
stracyjnego sytuowany w kategorii zawodoéw zaufania publicznego. Taka kwalifi-
kacja zmusza do zdefiniowania tego pojgcia, szczegdlnie z uwagi na rozwiazania
zawarte w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, ktory czyni z niego pojgcie normatywne.
Brak definicji legalnej determinuje odwotanie si¢ w tym zakresie do doktryny, kto-
ra wezesniej, przed wejsciem w zycie regulacji konstytucyjnej, sktonna byta postu-
giwac si¢ pojeciem zawodu wolnego. Bez watpienia jednak nie sa to pojecia pod
wzgledem zakresu tresciowego tozsame. Wyjasnienie pojecia ,,zawod zaufania pu-
blicznego” jest $cisle powiazane z problematyka stanowiaca gldéwny nurt rozwa-
zan zawartych w opracowaniu. W konsekwencji bowiem pozwoli na odszukanie
podstaw prawnych kreowania norm ksztaltujacych odpowiedzialno$¢ dyscyplinar-
na z tytutu niedopuszczalnej reklamy.

Pojecie ,,zawod zaufania publicznego” bylo tematem szerszej refleksji teo-
retycznej'. Zdefiniowanie tego pojecia nie jest jednak podstawowym celem tego
opracowania, a jedynie narzedziem stuzacym ustaleniu istotnych tez z niego wy-
nikajacych. Tym samym pomijam szczegdétowa analiz¢ pogladéw prezentowanych
w doktrynie i przyjmujg, ze zawodem zaufania publicznego jest zawod pozwalaja-

' Na ten temat np.: J. Jacyszyn, Wykonywanie wolnych zawodéw w Polsce, Warszawa 2004, s. 76;

J. Jacyszyn, Piecza i nadzor nad notariuszami, Rejent nr 1/2003, s. 142-143; W. J. Wolpiuk, Za-
wod zaufania publicznego z perspektywy prawa konstytucyjnego, [w:] Zawody zaufania publicz-
nego a interes publiczny — korporacyjna reglamentacja versus wolnosé¢ wykonywania zawodu, Se-
nat RP, Warszawa 2002.
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cy z uwagi na specyfike wykonywania czynnosci zawodowych na zakwalifikowa-
nie go do grupy zawodow wolnych, ktorego prawidtowe wykonywanie jest $cisle
powiazane ze zinstytucjonalizowana sfera zaufania, jaka $wiadczeniobiorca obda-
rza $wiadczeniodawce (osobe wykonujaca taki zawod) w ramach procesu $wiad-
czenia ustugi zawodowej. Zinstytucjonalizowanie zaufania nastgpuje oczywiscie
na gruncie prawa publicznego, ktore poza stworzeniem podstaw prawnych odpo-
wiedzialno$ci zawodowej, a niekiedy rowniez karnej za naruszenie elementarnych
zasad wykonywania zawodu, w tym naruszenia tajemnicy zawodowej, wyposaza
roOwniez osoby go wykonujace w swoisty immunitet pozwalajacy unikna¢ odpo-
wiedzialnosci prawnej z tytutu nieujawnienia informacji uzyskanych od $wiadcze-
niobiorcow w innych postgpowaniach toczacych si¢ przed organami panstwa.? Tak
zdefiniowany zawdd zaufania publicznego pozwala oczywiscie na dokonanie we-
ryfikacji zgodnosci przepisow ustaw, ktore je kreuja z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP,
a w konsekwencji weryfikacji dopuszczalnosci istnienia samorzadow zawodowych,
ktére stanowia w dzisiejszej koncepcji budowy systemu samorzadnosci zawodo-
wej podstawowa instytucjonalna plaszczyzng realizacji zadan publicznych przeka-
zanych przez panstwo poszczegdlnym korporacjom zawodowym w procesie admi-
nistrowania, w tym rowniez w zakresie sprawowania pieczy nad nalezytym wyko-
nywaniem zawodu zaufania publicznego, a w szczegdlnosci odnoszac to do przed-
miotu opracowania, orzekania o odpowiedzialno$ci zawodowe;.

Jedna z cech wyrozniajacych zawody zaufania publicznego, dla ktoérych
prawodawca konstytucyjny w art. 17 ust. 1 Konstytucji z 1997 r.? przewidzial moz-
liwos¢ tworzenia samorzadéw zawodowych jest ksztaltowanie wilasnych, we-
wnatrz korporacyjnych zasad wykonywania dziatalnosci zawodowej. Wérdd tego
typu norm postgpowania znajduja si¢ zarowno reguty okreslajace kwestie technicz-
ne zwiazane z prowadzeniem praktyki zawodowej, jak rowniez normy o szczeg6l-
nym charakterze, okreslane jako normy etyczne czy deontologiczne. W praktyce
obie grupy regut wewnatrz korporacyjnych wzajemnie si¢ przenikaja i trudno jest
w sposob jednoznaczny dokona¢ ich rozgraniczenia. Nie bedzie w tym przypad-
ku skutecznym kryterium réznicujacym, kryterium normatywne, bowiem te same
akty samorzadowe (kodeksy etyki, zbiory zasad etycznych) zawieraja normy o r6z-

2 Zob. na ten temat P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2

kwietnia 1997 roku, Warszawa 2000, s. 30; P. Sarnecki, Komentarz do art. 17 Konstytucji, [w.]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 1, pod red. M. Sawickiej-Jezierczuk, War-
szawa 1999, s. 1-2. Na temat atrybutow zawodow zaufania publicznego wypowiedziat si¢ rowniez
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 lutego 2008 roku (sygn. akt P 21/02 OTK 2004, Nr
2A, poz. 9).

3 Art. 17 ust. 1 Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. Nr 78, poz. 483) stanowi: W drodze
ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania
publicznego i sprawujace pieczg nad nalezytym wykonywaniem tych zawodoéw w granicach inte-
resu publicznego i dla jego ochrony.
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norodnym charakterze. Trudno natomiast postuzy¢ si¢ analizujac konkretng regute
kryterium ptaszczyzny, na gruncie ktorej ona wyrasta, czy jest nig zwykta praktyka
zawodowa, czy raczej moralne przekonanie grupy zawodowej tworzacej dang kor-
poracje o stusznosci danej regulacji, opierajace si¢ na przekonaniu o koniecznosci
prowadzenia dziatalno$ci w sposdb moralny, ,.etyczny’™. Oczywiscie w przypad-
ku wigkszos$ci norm tego typu problemy nie beda wystepowaty, jednak czgs¢ z nich
nie begdzie miala charakteru pozwalajacego na jednoznaczng kwalifikacje. Ta cecha
charakteryzuje réwniez korporacje komornikoéw sadowych.

Obserwowany w ostatnich latach wyjatkowo intensywny rozwoj cywiliza-
cyjny, do ktérego z pewnoscia przyczynia si¢ rozwoj technologiczny instrumen-
tow przekazywania i wymiany informacji, powoduje réwniez wyjatkowa dynami-
ke w zakresie ksztattowania regulacji prawnych na réznych szczeblach aktywno-
$ci normatywnej. Prawo, w tym a moze przede wszystkim prawo administracyj-
ne, chcac reagowac i odpowiada¢ na wyzwania zwigzane z takim rozwojem, ulega
istotnemu rozrostowi i uszczegétowieniu. Regulacje prawne obowiazujace dotych-
czas, staja si¢ czesto nieadekwatne do sytuacji faktycznych, jakich dostarcza zy-
cie. Nie sa tym samym w stanie spetnia¢ celow, dla jakich wcze$niej byly tworzo-
ne. To stawia przed organami normodawczymi wyzwanie biezacej aktualizacji re-
gulacji prawnych.

Co ciekawe dotyka to rowniez unormowan problematyki, jak by si¢ mogto
wydawac nieczulej, badz malo czulej na tego typu dynamiczne zjawiska spoteczne,
a mianowicie etyki zawodowej. Normy etyczne obowiazujace w ramach poszcze-
g6lnych korporacji zawodowych nie moga by¢ efektem tzw. ,,woli politycznej”,
jednorazowej potrzeby wynikajacej z przekonan prezentowanych przez wigkszos¢
cztonkow organu stanowiacego. Normy etyczne, co stanowi ich specyfike, kreuja
si¢ poprzez rozciagnigty w czasie proces ksztattowania pogladow $rodowiska za-
wodowego, co do stusznosci pewnych zachowan w zakresie realizowanej praktyki
zawodowej. Ich sposob tworzenia, czy raczej ustalania, spycha na drugi plan cha-
rakter kreacyjny funkcji normodawczej. Rola organéw odpowiedzialnych za two-
rzenie zbiorow zasad etycznych nie jest ich kreowanie, leczy ustalanie, ktore z nich
sa traktowane za stuszne przez srodowisko zawodowe i fundamentalne dla praktyki
zawodowej.’ Natura ich jest wiec dlugotrwato$¢ procesu ksztattowania. Ich uchwa-
lenie to jedynie pewne nastgpstwo, efekt koncowy tego procesu, za ktory odpowia-
daja organy obarczone obowiazkiem uchwalania tego typu zbiorow.

4 W tym przypadku ,,etyczny” to nie zgodny ze skodyfikowanymi normami etycznymi, lecz moral-

ny, stuszny.

Zob. na ten temat K. Zacharzewski, Znaczenie kodeksow deontologicznych w dziedzinie prawa
prywatnego, Przeglad Prawa Handlowego nr 6/2011; K. Zacharzewski, Etyki deontologiczne. Pra-
wo korporacji zawodowych, [w:] Pluralizm prawny, pod red. D. Bunikowskiego, K. Dobrzeniec-
kiego, Torun 20009.
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Zjawiska bardzo ogoélnie zakreslone wczesniej bez watpienia, na co wska-
zuja obserwacje zmian zachodzacych w stanie prawnym, dotyczacym zasad etycz-
nego wykonywania zawodow zaufania publicznego, rowniez istotnie ,,skracaja”
proces kreowania przez korporacje zawodowe norm etycznych. Zachowania czton-
koéw korporacji zawodowych nie znane wcze$niej a obserwowane obecnie w prak-
tyce zawodowej, zwigzane z wykorzystywaniem nowych technologii, w tym przede
wszystkim w zakresie przekazywania informacji, rodza okreslone reakcje $rodo-
wiska, ktore oceniajac je w kategoriach uczciwego badz nieuczciwego prowadze-
nia dziatalnosci zawodowej, kreuje normy etycznego postgpowania. Efektem tego
musi by¢ reakcja organéw odpowiedzialnych za kodyfikowanie tych zasad, polega-
jaca na wzbogacaniu kodeksow etycznych o nowe reguty etycznego postepowania.

W ostatnim czasie szczegdlnego znaczenia nabiera dziatalno$¢ organow sa-
morzadéw zawodowych w zakresie normowania problematyki szeroko pojetej do-
puszczalnej reklamy obejmujacej swym zakresem rowniez dziatalno$¢ polegajaca
na rozpowszechnianiu informacji o prowadzonej praktyce zawodowej. Jest ona spo-
wodowana istotnymi zmianami, jakie zaszly w praktyce wykonywania zawodow za-
ufania publicznego. Rowniez tego typu aktywnos¢ zawodowa dotknigta zostata me-
chanizmami rynkowymi. Wcze$niejsze regulacje, czy to ograniczajace liczebnosé
srodowisk zawodowych, czy tez stosujace inne mechanizmy prawne np. rejonizacjg
dziatalnosci, eliminowaly czy istotnie ograniczaly problem konkurencji w $wiad-
czeniu ustug zawodowych. Obecnie konkurowanie z cztonkami tej samej korporacji
zawodowej jest pewnym standardem dziatalnosci. Powoduje to oczywiscie okreslo-
ne zagrozenia, ktorym powinny przeciwdziata¢ organy samorzadéw zawodowych,
realizujac powierzone im konstytucyjnie zadania. Sprawujac pieczg nad nalezytym
wykonywaniem zawodow zaufania publicznego musza bowiem stwarza¢ mechani-
zmy, aby konkurencja zawodowa byta konkurencja uczciwa i by zachowania kon-
kurencyjne nie wptywaty w praktyce na jakos$¢ swiadczonych ustug zawodowych.
Jednym z wielu aspektow tej problematyki jest stworzenie jednolitych rozwiazan
korporacyjnych wlasnie w zakresie dopuszczalnej reklamy ustug zawodowych.

W kontekscie tych rozwazan powstaje pytanie, czy wiazanie regulacji doty-
czacych reklamy, w tym rowniez informowania o zakresie i sposobie wykonywania
praktyki zawodowej z normami etycznymi jest zabiegiem uprawnionym i wiasci-
wym. Zabiegiem, ktory w konsekwencji prowadzi do istotnych ograniczeh organow
posiadajacych kompetencje normodawcze w tym zakresie. Wydaje sig, ze tak. Jest
to w szczegolnosci spowodowane szukaniem podstaw prawnych dla tworzenia tego
typu regulacji. Podstaw mieszczacych si¢ w zakresie konstytucyjnych funkcji sa-
morzadow zawodowych. Nalezy zwroci¢ uwage, ze Konstytucja RP we wspomnia-
nym wczesniej art. 17 ust. 1 ogranicza rolg samorzadéw zawodowych, poza funkcja
reprezentacyjna, do roli straznika nalezytego wykonywania zawodu w granicach in-
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teresu publicznego i dla jego ochrony. Wydaje si¢ wigc, ze unormowania samorza-
dowe w tym przypadku musza ogranicza¢ si¢ do wyznaczania cztonkom korpora-
cji zawodowych nieprzekraczalnych granic ich postgpowania. Organy samorzado-
we nie bedac uprawnionymi do kreowania norm o charakterze quasi karnym moga
tego typu wyzwaniom sprosta¢ wyltacznie w zakresie uprawnionej dzialalnosci po-
legajacej na ksztattowaniu sankcjonowanych prawnie norm etycznych, czyli deon-
tologizowaniu okreslonych zachowan.

Jednym ze Srodowisk zawodowych, przed ktérym stangty tego typu trudne
do rozwiazania problemy jest srodowisko komornikéw sadowych. Przez wiele lat
izolowane regulacjami prawnymi od klasycznych mechanizmow rynkowych, obec-
nie do§wiadcza wszelkiego dyskomfortu zwiazanego z konkurencyjnoscia w zakre-
sie wykonywania czynno$ci zawodowych. Rodzi to konieczno$¢ reagowania przez
organy samorzadowe poprzez tworzenie ram prawnych gwarantujacych z jednej
strony mozliwo$¢ rzetelnego informowania potencjalnych odbioréw ustug zawodo-
wych o dziatalnosci zawodowej przedstawiciela korporacji komorniczej, a z drugiej
strony zachowanie powagi zawodu komornika sadowego i spojnos¢ srodowiska za-
wodowego poprzez eliminowanie ptaszczyzn, na ktérych moglyby powstawac kon-
flikty miedzy cztonkami korporacji zawodowe;.

Stan prawny

Aktem prawnym, w ktorym zostal unormowany status prawny komornika
sadowego jest ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku o komornikach sadowych i eg-
zekucji (tj. Dz. U. z 2011 r. nr 231, poz. 1376) — dalej ustawa o komornikach sa-
dowych. Jest to podstawowa regulacja z zakresu prawa materialnego administra-
cyjnego, w ktdrej zostaly uregulowane zasady wykonywania zawodu zaufania pu-
blicznego, jakim jest zawod komornika sadowego. W ustawie o komornikach sa-
dowych poswigcono tej problematyce przepisy rozdziatu 3 zatytulowanego ,,Obo-
wiazki 1 prawa komornikow”. Tre$¢ przepisow tego rozdziatu sktania jednak do
wniosku, ze ustawodawca pomija w zakresie regulacji ustawowej problem reklamo-
wania, czy informowania o dziatalno$ci komornika sadowego. W zasadzie dotycza
go dwa przepisy. Pierwszym, ktory dotyczy tej kwestii w sposdb bezposredni jest
art. 18 ust. 1 ustawy o komornikach sadowych, ktory stanowi: ,,Komornik dostoso-
wuje dni i godziny przyjec interesantow do miejscowych warunkow. Po uzgodnie-
niu tych warunkow z prezesem sqdu rejonowego, przy ktorym dziata, podaje o nich
informacje na tablicy informacyjnej u wejscia do kancelarii”. Powyzsza regulacja
ksztaltuje wigc obowiazek komornika sadowego informowania na tablicy informa-
cyjnej o dniach i godzinach przyjmowania interesantow. Okres$la jednocze$nie miej-
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sce usytuowania tablicy informacyjnej zawierajacej tego typu informacje wskazu-
jac, ze powinna ona si¢ znajdowac¢ u wejscia do kancelarii.

Na pozor precyzyjna regulacja moze jednak budzi¢ pewne watpliwosci
praktyczne. Przede wszystkim nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, jaki zakres infor-
macji moze by¢ w $wietle tak skonstruowanej regulacji ustawowej zamieszczony
na tablicy informacyjnej. Wydaje si¢, ze w tresci informacji powinny si¢ znalez¢
zarowno dane informujace o dniach i godzinach przyjmowania interesantoOw przez
komornika sadowego, jak rowniez dane informujace o dniach i godzinach otwar-
cia samej kancelarii, co dla 0sob zainteresowanych bedzie zrédlem wiedzy na temat
mozliwosci wykonania okreslonych czynno$ci bezposrednio w kancelarii komorni-
czej. Ponadto watpliwos$ci budzi stwierdzenie okreslajace miejsce umieszczenia ta-
kiej tablicy informacyjnej, a mianowicie sformutowanie ,,u wej$cia do kancelarii”.
Z pewnoscia nalezy pod tym pojeciem rozumie¢ miejsce zlokalizowane bezposred-
nio przed drzwiami kancelarii. Jednak w tym zakresie nalezy, w mojej ocenie, przy-
jaé, ze takim miejscem bedzie rowniez miejsca przy wejsciu na posesjg, na ktorej
znajduje si¢ budynek, w ktoérym zlokalizowana jest kancelaria, jak rowniez wejscie
do budynku, w ktorym siedzibg ma kancelaria komornicza.

Drugim przepisem, ktory dotyka tej problematyki w sposéb bardzo posred-
ni jest art. 16 ust. 1 ustawy o komornikach sadowych, ktory migdzy innymi stanowi
o obowiazku komornika postgpowania zgodnie z przepisami prawa, ztozonym §lu-
bowaniem i zasadami etyki zawodowe;j. Z regulacji zawartej w tym przepisie wyni-
ka bowiem, ze zrodtem praw i obowiazkow ksztattujacych zasady wykonywania za-
wodu komornika sadowego moga by¢ rowniez zasady etyki zawodowe;.

Poza tymi dwoma przepisami zar6wno w tym rozdziale, jak i w pozostatej
czesci ustawy o komornikach sadowych, brak jest regulacji odnoszacej si¢ do ana-
lizowanego zagadnienia w zakresie kreowania materialnych podstaw okreslonych
zachowan przedstawicieli korporacji komorniczej. Powiazane z analizowana pro-
blematyka sa bowiem regulacje zawarte w rozdziale 10 ,,Odpowiedzialnos¢ dys-
cyplinarna”, jak rowniez w art. 85 ust. 1 pkt 5, ksztattujacym podstawe prawna dla
Krajowej Rady Komorniczej do wyrazania opinii w sprawach zasad etyki zawodo-
wej. Sa to jednak, tak jak wskazalem wczeséniej, nie tyle regulacje pozwalajace na
ustalenia, w jakim zakresie komornik sadowy moze przekazywac informacje o swo-
jej dziatalnosci zawodowej, czy ja reklamowac, co raczej ksztaltujace postgpowa-
nie mogace by¢ nastgpstwem przekroczenia wyznaczonych prawem, czy zasada-
mi etyki granic prowadzenia dziatalno$ci informacyjnej badz reklamowe;j, jak réw-
niez podstawe do opiniowania w sprawach zasad etyki przez jeden z organdw samo-
rzadu zawodowego komornikow sadowych, jakim jest Krajowa Rada Komornicza.

Drugim aktem prawnym, w ktorym mozna odnalez¢ regulacje prawne do-
tyczace przedmiotowego zagadnienia, jest Kodeks Etyki Zawodowej Komornika
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Sadowego. Z regulacji ustawowej zawartej w przywoltanym wcze$niej art. 16 ust. 1
ustawy o komornikach sadowych wynika, ze komornik sadowy jest zobligowany do
przestrzegania zasad etycznych, natomiast z art. 71 pkt 1, ze gdyby dziatalnos¢ ko-
mornika w tym zakresie prowadzita do naruszenia powagi i godnosci zawodu, badz
stanowita razaca obrazg¢ przepisOw prawa, to z tego tytulu bedzie on ponosit odpo-
wiedzialnos$¢ dyscyplinarna.

Nie bedg analizowal w tym opracowaniu podstaw prawnych do ustalania
zasad etyki, czy konkretnie do uchwalania kodeksu etyki przez organy samorzadu
zawodowego komornikow sadowych. Czynilem to we wczesniejszych opracowa-
niach, krytycznie odnoszac si¢ do obowiazujacej w tym zakresie regulacji ustawo-
wej. Mimo uptywu czasu i wielu nowelizacji ustawy o komornikach sadowych, nie-
dostatki legislacyjne w tym zakresie nie zostaly usunigte. Ograniczajac si¢ do wnio-
skow wynikajacych z analizy regulacji prawnej nalezy podkresli¢, ze obecna usta-
wa o komornikach sadowych nie zawiera przepisu, ktory precyzowatby podstawe
prawna do uchwalenia takiego kodeksu, jak roéwniez okreslat organ wlasciwy w tym
zakresie. Nie mozna bowiem uzna¢ za takie regulacji zawartej w art. 80 ust. 1 czy
tez art. 85 ust. 1 pkt 5 ustawy o komornikach sadowych. Pierwszy z wymienionych
przepiséw zawiera ogdlna norme okreslajaca role Krajowego Zjazdu Komornikow
stanowiac, ze jest on najwyzsza wladza samorzadu komorniczego, drugi natomiast
przekazuje do szczegotowych kompetencji Krajowej Rady Komorniczej kompeten-
cje w zakresie wyrazania opinii w sprawach zasad etyki zawodowej. Wydaje sig, ze
w przypadku regulacji, ktorych przedmiotem jest wyznaczenie podstaw prawnych
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej cztonka korporacji zawodowej wykonujacej za-
wod zaufania publicznego, podstawa prawna powinna by¢ szczegdétowo sprecyzo-
wana w katalogu kompetencji jednego z tych dwoch organdéw szczebla centralnego
samorzadu komorniczego.

Musze rowniez po raz kolejny odnies¢ si¢ do regulacji stanowiacej o pod-
stawach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, czyli do wspomnianego art. 71 usta-
wy o komornikach sadowych, ktory, nad czym nalezy takze ubolewac, nie wska-
zuje wprost jako podstaw odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej naruszenia zasad ety-
ki zawodowe;j. Jest to w mojej ocenie niewatpliwie kolejne niedociagnigcie legi-
slacyjne, ktorego nie rekompensuje regulacja odnoszaca si¢ do ,,powagi i godnos$ci
urzedu”. Konstrukcja przepisu ksztattujacego podstawy odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej powinna by¢ odmienna. Jako jedna z podstaw tej odpowiedzialno$ci prze-
pis powinien wyraznie (nie ,,w szczeg6lnosci”!) wskazywac naruszenie zasad ety-
ki, a wsrod zasad etyki ustalonych kodeksem etyki powinna znalez¢ si¢ regulacja
formutujaca zakaz postgpowania w sposob uchybiajacy powadze i godnosci urze-
du komornika sadowego.
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Nalezy jednak podkresli¢, ze z przytoczonych przepiséw wynika sankcjo-
nowanie obowiazku przestrzegania zasad etyki zawodowej przez komornikoéw sa-
dowych karami dyscyplinarnymi orzekanymi w ramach post¢powania w sprawie
odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej unormowanego w rozdziale 10. ustawy o komor-
nikach sadowych. Art. 71 tej ustawy okreslajac bowiem podstawy odpowiedzialno-
sci dyscyplinarnej stanowi, iz jedna z nich jest razaca obraza przepiséw prawa, czy-
li m.in. razace naruszenie obowiazkoéw okreslonych w samej ustawie o komorni-
kach sadowych. Skoro wérod tych obowiazkoéw art. 16 ust. 1 ustawy wymienia obo-
wiazek postgpowania zgodnie z zasadami etyki, to w $wietle tego przepisu podsta-
w¢ uzasadniajaca odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna komornika sadowego beda sta-
nowily rdwniez czyny stanowiace razace naruszenie zasad etyki zawodowe;.

Powyzsze ustalenia wynikajace z przepisow ustawy o komornikach sado-
wych obliguja wigc do przeanalizowania Kodeksu Etyki Zawodowej Komornika
Sadowego pod katem regulacji, ksztattujacych zasady dotyczace reklamowania i in-
formowania o dziatalnos$ci komorniczej. Obecnie obowiazujaca regulacja prawna
w tym zakresie jest Kodeks Etyki Zawodowej Komornika Sadowego opublikowa-
ny w formie tekstu jednolitego w uchwale Krajowej Rady Komorniczej nr 909/1V
z dnia 8 lutego 2012 r. W szczegdlnosci przedmiotowej problematyce po§wigco-
ne zostaly zasady etyczne zawarte w rozdziale I'V. Kodeksu Etyki zatytutowanym
,Zasady uczciwe]j konkurencji”. Krajowa Rada Komornicza traktuje wigc zasady,
w oparciu o ktore komornik moze prowadzi¢ dziatalno$¢ reklamowa lub informa-
cyjna, jako zasady ksztattujace uczciwa konkurencje w ramach coraz bardziej kon-
kurencyjnej dziatalno$ci zawodowej. Takie usytuowanie w/w zasad wydaje si¢ by¢
zabiegiem prawidtowym. §25 Kodeksu potwierdzajac niejako ustalenia zawarte we
wcezesniejszej czesci opracowania wskazuje, ze naruszenie zasad uczciwej konku-
rencji zawodowej rodzi odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna.

Podstawowym przepisem ksztattujacym sytuacj¢ prawna komornika w za-
kresie reklamy i przekazywania informacji na temat swojej dziatalnosci jest §26
Kodeksu Etyki. Zgodnie z tym przepisem do form nieuczciwej konkurencji Kodeks
m.in. zalicza:

- stosowanie reklamy, w tym osobistej, w jakiejkolwiek postaci,

- inspirowanie lub redagowanie przez komornika relacji medialnych w przeprowa-
dzonych przez siebie lub innych komornikéw czynnos$ci stuzbowych,

- wplywanie w sposob bezposredni lub posredni, na wybor komornika dokonywa-
ny przez wierzycieli,

- zabieganie o wierzycieli w kazdy sposob, z wytaczeniem podnoszenia sprawnosci,
szybkosci i1 rzetelnosci prowadzonych postgpowan egzekucyjnych

- korzystanie z ushug posrednikow, ktorzy zawodowo badz w innej formie zjednuja
dla komornika wierzycieli.
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Nalezy podkresli¢, ze obecna regulacja zawarta w Kodeksie Etyki jest re-
gulacja wyjatkowo rygorystyczna, niezawierajaca w przeciwienstwie do wczesniej
obowiazujacej wersji Kodeksu wyjatkow. W mojej ocenie jest regulacja zdecydo-
wanie zbyt rygorystyczna, a przede wszystkim zbyt ogolnikowa w dobie rozwoju
technik informacyjnych, z jakim mamy obecnie do czynienia. Trudno nawet oprzeé¢
si¢ wrazeniu, ze wlasnie brak mozliwej do zaakceptowania przez srodowisko ko-
mornicze (taki wymog powinien charakteryzowaé zasady etyki) koncepcji szcze-
gotowego unormowania tak istotnych a zarazem delikatnych i kontrowersyjnych
kwestii, jak informowanie czy reklamowanie dziatalnos$ci zawodowej, spowodo-
wat ucieczke w ogolny, wyjatkowo szeroki i bezwzgledny zakaz takiej aktywno$ci.

Analiza powyzszej regulacji w zwiazku z jej kategoryczno$cia prowadzi do
dos¢ prostych ustalen. Jakakolwiek reklama dziatalno$ci komornika sadowego, czy
osoby wykonujacej zawod komornika sadowego, cho¢by nie byta zwiazana bezpo-
$rednio z taka dziatalnoscia jest niedopuszczalna. Tym samym rozpowszechnianie
jakichkolwiek informacji o dziatalnosci komorniczej badZ osobie wykonujacej za-
wod komornika sadowego jest niedopuszczalne. Oczywiscie nalezy z tego zakresu
wylaczy¢, jak wynika z §26 pkt 6 Kodeksu dziatalno$¢ informacyjna stuzaca iden-
tyfikacji komornika nie odbiegajaca od przecigtnie stosowanej przez innych komor-
nikow, badz inng tego typu dziatalno$¢, jezeli nie ma na celu ograniczenia prawa
wierzyciela do wyboru komornika. Do takiego uksztattowania regulacji kodekso-
wej nalezy odnie$¢ si¢ wyjatkowo krytycznie. Odwotywanie si¢ bowiem przy for-
mutowaniu podstaw odpowiedzialno$ci zawodowej do nieostrego kryterium ,,iden-
tyfikacji komornika odbiegajacej od przecigtnie stosowanej przez innych komor-
nikow” jest niedopuszczalne. Czyni je bowiem wyjatkowo wzglednymi, a tym sa-
mym powoduje niepewnos$¢ co do sytuacji prawnej, w jakiej komornicy sadowi
beda podejmowali aktywno$¢ informacyjna. Oczywiscie niedopuszczalnym bedzie
w $wietle takich regulacji sugerowanie wysokiej skutecznosci, czy gwarantowanie
wyegzekwowania naleznosci. To jednak przypadki ewidentne, nie budzace watpli-
wosci, mieszczace si¢ w zakresie pojgcia reklamy. Podobnie gwarantowane wyjat-
kowego profesjonalizmu czy solidnos$ci, co wprost sugeruje, ze pozostali komorni-
cy takimi cechami si¢ nie charakteryzuja, musi by¢ postrzegane jako przejaw nie-
dopuszczalnej reklamy.

Wydaje si¢ jednak, ze w $wietle takiej regulacji, majac jednocze$nie na
uwadze przecigtnie stosowana aktywno$¢ informacyjng pozwalajacq na identyfika-
cj¢ komornika sadowego, nie bedzie stanowito podstaw do orzekania o odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej podanie przez komornika sadowego podstawowych da-
nych identyfikacyjnych, w tym z prawem do postugiwania si¢ stopniem czy tytu-
tem naukowym, co stanowi pewien standard w zakresie $wiadczenia ustug prawni-
czych. Poza podstawowymi danymi identyfikacyjnymi w zakresie przekazywanych
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informacji, co oczywiste dla wlasciwego uksztattowania kontaktow z zainteresowa-
nymi, w tym zakresie miesci si¢ moim zdaniem réwniez przekazywanie informacji
na temat dni i godzin urz¢gdowania kancelarii, dni i godzin przyjmowania przez ko-
mornika interesantow, a takze mozliwosci kontaktowania si¢ z kancelariag komorni-
ka sadowego (dane teleadresowe, itp.). Uksztaltowana w ostatnim czasie, a zwiaza-
na z rozwojem technik informacyjnych, praktyka wskazuje, ze nie bedzie stanowito
przekroczenia dyscyplinarnego zamieszczanie tego typu informacji na tablicy infor-
macyjnej przy wejsciu do kancelarii komornika, jak rowniez zamieszczanie takich
informacji na stronie internetowej, co powoli staje si¢ standardem.

Za niedopuszczalne moim zdaniem nalezy natomiast, w $wietle obecnie
obowiazujacych przepisow Kodeksu Etyki, uzna¢ praktyki stosowane przez ko-
mornikoéw sadowych zamieszczania informacji sugerujacych réznicowanie jakosci
ushug, jak np. wskazywanie dostepu do okreslonych zbioréw informacji, cho¢by
ogolnodostepnych, wykorzystywanie sposobow oddziatywania nie przewidzianych
wprost regulacja prawna. Tego typu dane, jezeli sa zgodne z rzeczywistym stanem
faktycznym, posiadaja wprawdzie wytacznie charakter informacyjny, jednak odbie-
gaja od przecigtnie stosowanej przez komornikoéw praktyki, jak rowniez posiadaja
znamiona dziatalno$ci majacej na celu wptywanie w sposob posredni na wybor ko-
mornika przez wierzyciela. Niedopuszczalnym z tych samych wzgledow jest row-
niez informowanie o dzialalno$ci wykraczajacej poza ramy okreslone ustawa o ko-
mornikach sadowych, np. o zapewnianiu klientom kompleksowej obstugi prawne;.
Taka dziatalnos¢ bowiem dalece wykracza poza dziatalnos¢ identyfikacyjna, do-
puszczona Kodeksem Etyki.

Odrgbnym problemem, jaki pojawit si¢ w praktyce, a z jakim probu-
ja si¢ zmierzy¢ zasady etyczne uregulowane Kodeksem, jest problem informowa-
nia o swojej dziatalnosci zawodowej. W tym zakresie rowniez regulacja Kodeksu
jest wyjatkowo rygorystyczna i nie pozwala komornikom sadowym na prowadze-
nie tego typu dziatalnosci. Zgodnie z §5 ust. 4 Kodeksu Etyki Zawodowej Komor-
nika Sadowego tylko rady izb komorniczych oraz Krajowa Rada Komornicza upo-
waznione sa do informowania w prasie 1 innych $rodkach masowego przekazu lub
w innej formie o dzialalnosci zawodowej komornika sadowego. Takie unormowa-
nie wylacza mozliwo$¢ przekazywania tego typu informacji przez poszczegolnych
komornikow sadowych. Powyzsza regulacj¢ nalezy powiaza¢ z zakazem reklamy
osobistej w jakiejkolwiek postaci, ktéry wytacza, w mojej ocenie, mozliwos¢ rela-
cjonowania w mediach, cho¢by anonimowo, przebiegu jakichkolwiek postgpowan
prowadzonych przez komornika sadowego.

Niezwykle istotna i bardzo kontrowersyjna kwestia ograniczajaca aktyw-
no$¢ pozazawodowa komornika sadowego jest rowniez zakaz sformutowany w §23
Kodeksu Etyki, ktory stanowi, ze komornik nie powinien wykorzystywaé swojego

71



Piotr Raczka

do$wiadczenia dla opracowywania poradnikéw dla stron egzekucji zarowno w cza-
sie aktywnosci zawodowej, jak 1 pozniej. Jest to przepis, ktory stara si¢ ograniczy¢
dziatalno$c¢ publikacyjna zblizajaca si¢ do naukowej. Do tak sformutowanego prze-
pisu nalezy odnies$¢ sig krytycznie. Jak bowiem oceni¢ czy formutujac poradnik ko-
mornik wykorzystat swoje doswiadczenie, jak wynika jedynie z kontekstu, ,,zawo-
dowe”. W przypadku tej zasady etyki nie sadzg, aby mogto dojs¢ do sformutowa-
nia rozsadnych przestanek odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Natomiast sygnalizu-
je ona inny problem, ktory dostrzec mozna w praktyce, a mianowicie problem de-
limitacji aktywnosci naukowej i zawodowej komornika sadowego przejawiajacego
tego typu aspiracje, np. w zakresie publikacji artykutow naukowych, czy udzielania
komentarzy w $rodkach masowego przekazu na temat obowiazujacych badz pro-
jektowanych regulacji. Czy tego typu dziatalno$¢ moze by¢ postrzegana jako osobi-
sta reklama? Moim zdaniem nie, cho¢ nalezy podkresli¢, ze w tym przypadku moja
opinia z uwagi na aspiracje naukowe moze by¢ traktowana jako mato obiektyw-
na. W mojej ocenie jednak niedopuszczalnym w konteksScie zakazu reklamy osobi-
stej jest sygnowanie artykutdéw, informac;ji itp. tytutem zawodowym komornika sa-
dowego.

Whnioski

Formutujac wnioski, wynikajace z powyzszej analizy nalezy skoncentro-
wacé uwage, na aktualnej regulacji prawnej w zakresie unormowania zasad rekla-
my i udzielania informacji na temat dziatalno$ci komorniczej. Nalezy podkreslic,
przede wszystkim w kontekscie praktyki, ze aktualna regulacja z uwagi na swoja
ogo6lnikowosc¢ jest niewystarczajaca i wymaga jak najszybszej reakcji prawodaw-
cy. Praktyka legislacyjna zwiazana z nowelizowaniem ustawy o komornikach sa-
dowych spowodowata, ze juz dawno stracitem nadziej¢ na dokonanie koniecznych,
moim zdaniem, korekt, polegajacych na wprowadzeniu przepisow jednoznacznie
okreslajacych kompetencje Krajowego Zjazdu Komornikéw (nie Krajowej Rady
Komorniczej) w zakresie ustalania zasad etyki komornikow sadowych, jak rowniez
jednoznacznego okreslenia naruszenia zasad etyki jako podstawy odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej komornika sadowego.

Stad postulat zmian regulacji prawnej nalezy skierowa¢ do organdéw sa-
morzadu komorniczego, biorac pod uwagg aktualna regulacj¢ ustawowa, Krajowe;j
Rady Komorniczej. Przede wszystkim dziatalno$¢ prawodawcza powinna skoncen-
trowac si¢ na jednoznacznym sformutowaniu w Kodeksie Etyki zasady dopuszcza-
jacej informowanie o praktyce komorniczej z rozwazeniem mozliwosci sformuto-
wania delegacji dla Krajowej Rady dookreslenia w formie uchwaly sposobow re-
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alizacji tego uprawnienia. Im bardziej precyzyjna regulacja, tym mniej watpliwo-
$ci interpretacyjnych, ktérych pojawienie si¢ w tak delikatnej materii, jaka jest orze-
kanie o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej musi by¢ w miar¢ mozliwosci elimino-
wane. Nie sadze jednak, ze szczegdtowe unormowania, dot. np. informacji, jakie
moga by¢ umieszczone na stronie internetowej kancelarii, czy tablicy informacyj-
nej powinny by¢ zawarte w Kodeksie Etyki. Tego typu kwestie, w duzej mierze na-
tury technicznej, powinny by¢ regulowane odrgbna uchwata Krajowej Rady. Roz-
wazanie kompetencji jakiegokolwiek innego organu w odniesieniu do materii o ta-
kiej specyfice nalezy uzna¢ za pozbawione podstaw. Krajowa Rada gwarantuje bo-
wiem objgcie zakresem regulacji catego srodowiska komorniczego, a z drugiej stro-
ny mozliwo$¢ reagowania na sytuacje, ktora w zwiazku z rozwojem nowych tech-
nik i technologii informacyjnych jest wyjatkowo dynamiczna.

Moim zdaniem z pelna akceptacja nalezy natomiast odnie$¢ si¢ do regu-
lacji, ktore wykluczaja jakakolwiek reklamg dziatalnosci komorniczej, rozumia-
na jako aktywno$¢ sugerujaca roznicowanie jakosci $wiadczonych ustug w zakre-
sie podejmowanej dziatalnosci, badz prowadzenie aktywno$ci informacyjnej od-
biegajacej od standardu, mam nadziejg, ze w przysztosci szczegdlowo ustalonego,
uchwata Krajowej Rady. Dozwolenie podejmowania czynno$ci w zakresie coraz
bardziej agresywnej reklamy mogloby bowiem zachwia¢ i podwazy¢ autorytet za-
wodu komornika sadowego, tak potrzebny dla skutecznego wykonywania zawodu.

DISCIPLINARY LIABILITY OF JUDICIAL ENFORCEMENT OFFICER
FOR ILLICIT ADVERTISEMENT IN THE PERSPECTIVE
OF SUBSTANTIVE LAW

Key words: Judicial enforcement officer, illicit advertisement, disciplinary responsibility, Code of
Judicial Enforcement Officer’s Professional Ethics

Summary
The article is aimed at an analysis of legal regulations determining the responsibility of judicial en-
forcement officer for an illicit advertisement. The author focuses on issues of substantive law related to
establishing normative grounds of such responsibility. Apart from the analysis of legal regulations laid
down in the Act on Judicial Enforcement Officer and Execution and in the Code of Judicial Enforce-
ment Officer’s Professional Ethics, relations between these legal acts and depicts legal grounds for the
adoption of the ethical Code are dealt with. Moreover, an attempt has been carried out to give an in-
terpretation of the analyzed legal regulations. The paper concludes with some remarks de legeferenda

related to current regulation of the disciplinary responsibility.
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t. 3 STUDIA Z ZAKRESU PRAWA, ADMINISTRACII I ZARZADZANIA UKW 2013

Radostaw Krajewski

KARA NAGANY ZA WYKROCZENIA

Slowa kluczowe: wykroczenie, kara, nagana, odpowiedzialno$¢ prawna, sprawca

Streszczenie
Kara nagany jest jedna z sankcji przewidzianych za wykroczenia. Jest to kara najtagodniejsza, kto-
ra w praktyce stosowana jest bardzo rzadko. Mozliwos¢ jej orzekania uzalezniona jest od zaistnienia
przestanek podmiotowych i przedmiotowych, a jej dolegliwos¢ ma charakter symboliczny, nie dotyka
bowiem sprawcy w sferze majatku lub wolnosci, lecz stanowi wyraz potgpienia jego czynu.

W systemie sankcji karnych za wykroczenia przewidzianych przez kodeks
wykroczen z dnia 20 maja 1971 r.! kara nagany wskazana jest w art. 18 tego aktu
prawnego, ktory wymienia wszystkie kary grozace za wykroczenia, na ostatnim
miejscu, gdyz po karach aresztu, ograniczenia wolno$ci oraz grzywny. Kolejnosé
ta stanowi wyraz pouktadania kar od najsurowszych do najlagodniejszych, cho¢
w praktyce postgpowania w sprawach o wykroczenia zasadniczym instrumentem
reakcji wobec ich sprawcow jest kara grzywny.

Kara nagany, niewatpliwie bedac kara najlagodniejsza, pozostaje sankcja
majaca niewielkie zastosowanie praktyczne, jak tez wywotujaca nader skromne za-
interesowanie doktryny prawa poza odniesieniami do niej w ramach komentarzy do
kodeksu wykroczen oraz podrecznikoéw z prawa wykroczen. Tymczasem stanowi
ona interesujace zagadnienie naukowe, tak co do jej istoty, jak i przestanek orzeka-
nia., ktore zashuguje na odregbne i w miar¢ kompleksowe potraktowanie.

Jak zasadnie wskazuje B. Kurzgpa kara nagany ma gtéwnie charakter sym-
boliczny i oddziatuje na morale sprawcy wykroczenia®. Analogicznie jej istotg po-
strzega T. Bojarski, wedtug ktorego ta forma ukarania ma niewatpliwie charakter
wychowawczy i moze by¢ stosowana w odniesieniu do sprawcow drobnych wy-
kroczen, ma ona bowiem jako kara posta¢ symboliczng i moze mie¢ znaczenie dla
sprawcow wykazujacych wrazliwos¢ dla aprobowanego spolecznie systemu warto-

' Dz U.z2010r. Nr 106, poz. 672 z pdzn. zm.
2 B. Kurzepa, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2008, s. 158.
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$ci’. Takze zdaniem M. Melezini dolegliwo$¢ nagany wyraza si¢ w potepieniu mo-
ralnym sprawcy wykroczenia, w zwiazku z czym stosowanie tej kary moze okazaé
si¢ celowe jedynie wobec sprawcoéw o pewnej wrazliwosci w odniesieniu do syste-
mu warto$ci uznawanego w spoteczenstwie, a wigc sprawcow reagujacych na oce-
ny moralne, dla ktérych samo uczestnictwo w rozprawie i fakt ukarania stanowi wy-
starczajaca przestroge na przyszto$é*. Podobnie kare nagany charakteryzuje M. Bo-
jarski, ktory wskazuje, ze ma ona wymiar moralnego potgpienia sprawcy i nie do-
tyka go w sferze wolno$ci czy majatku’. Rowniez wedlug J. Koniecznego nagana
ma znaczenie symboliczne, gdyz jej celem jest uderzenie w moralnos¢ sprawcow,
ktorzy popehili drobne wykroczenia, a jej pierwszoplanowa funkcja jest wychowa-
nie dopuszczajacych si¢ wykroczen, ale moze by¢ ona skuteczna tylko wobec tych
z nich, dla ktérych popelione wykroczenie stanowi wstydliwy incydent w ich do-
tychczasowym nienagannym trybie zycia®.

Kara nagany jest zatem $rodkiem reakcji na wykroczenia pozbawionym do-
legliwosci w tradycyjnym znaczeniu, mogacym mie¢ znaczenie wobec sprawcow
drobnych wykroczen, dla ktorych juz samo ukaranie przez sad bedzie wystarczajaco
represyjne i prewencyjne. Doskonale uzupetnia ona przy tym tradycyjny katalog kar
za wykroczenia, zajmujac posrednie miejsce pomigdzy innymi karami, w szczego6l-
nos$ci grzywna, a odstagpieniem przez sad od wymierzenia kary i zastosowania $rod-
kéw oddziatywania spotecznego, o ktoérych mowa w art. 39 kodeksu wykroczen.

Kara nagany ma t¢ charakterystyczna ceche, odrozniajaca ja od innych kar,
ze w przeciwienstwie do nich nie podlega ona zadnemu dalszemu wykonaniu, gdyz
jest orzekana przez samo zawarcie w wyroku rozstrzygnigcia o jej wymierzeniu
obwinionemu, na co stusznie zwraca uwage T Grzegorczyk’. Ma to taka zalete, ze
brak koniecznosci wykonywania tej kary nie generuje jakichkolwiek kosztow z tym
zwiazanych, cho¢ jest tez tak, ze kara ta nie przysparza dochodéw budzetowych, co
jest udzialem kary grzywny. Jednak absolutnie perspektywa ekonomiczna siggania
po jedna w tych kar jako alternatyw nie moze mie¢ zadnego znaczenia, gdy chodzi
o ich wptyw na stan finanséw publicznych. Innymi stowy nie moze by¢ tak, ze sady

T. Bojarski, Polskie prawo wykroczen. Zarys wyktadu, Warszawa 2012, s. 111.

4 W. Cieslak, A. Grzeskowiak, V. Konarska - Wrzosek, J. A. Kulesza, B. Kunicka-Michalska, S. Le-
lental, A. Marek, M. Melezini (red.), T. Oczkowski, J. Raglewski, A. Sakowicz, Z. Sienkiewicz,
J. Skupinski, G. B. Szczygiel, M. Szewczyk, L. Wilk, W. Wrobel, System prawa karnego. Kary
i Srodki karne. Poddanie sprawcy probie, Warszawa 2010, s. 377.

B. Banaszak, D. Batorski, M. Bojarski, W. Gromski, A. Huchla, J. Jacyszyn, J. Jezioro, J. Jezew-
ski, U. Kalina-Prasznic (red.), T. Kuczynski, M. Lis, A. Pakuta, H. Plawucka, A. Preisner, Ency-
klopedia prawa, Warszawa 1999, s. 350.

M. Iwanski, J. Konieczny, A. Kosciuk, A. Krysta, U. Labuz (red.), S. Roguski, Prawo wykroczen.
Repetytorium, Warszawa 2008, s. 59.

T. Grzegorczyk (red.), W. Jankowski, M. Zbrojewska, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa
2010, s. 146.
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chetniej siggatyby po kary grzywny zamiast orzeka¢ nagany, w tych przypadkach,
gdy formalnie wymierzenie jednej badz drugiej kary jest mozliwe, tylko dlatego, ze
ukaranie grzywng bytoby zrodtem dochodu dla panstwa.

Jest bowiem tak, ze przestanki siggania po kare nagany okresla art. 36 §1
kodeksu wykroczen, zgodnie z ktérym nagang mozna orzec wtedy, gdy ze wzgle-
du na charakter i okolicznosci czynu lub wtasciwosci i warunki osobiste sprawcy
nalezy przypuszczac, ze zastosowanie tej kary bgdzie wystarczajace do wdrozenia
go do poszanowania prawa i zasad wspotzycia spotecznego. Stusznie zatem pisze
W. Radecki, ze ustawodawca wskazal tu na przestanki dwojakiego rodzaju, miano-
wicie przedmiotowe, do ktorych naleza charakter i okolicznosci czynu, oraz pod-
miotowe, to jest wlasciwosci i warunki osobiste sprawcy, zasadnie zauwazajac przy
tym, ze kodeks nie wymaga, aby przestanki te wystapily jednoczesnie, a w konse-
kwencji wystarczy, ze za wymierzeniem kary nagany przemawiaja albo przestanki
przedmiotowe albo podmiotowe, cho¢ nie nalezy wykluczac, ze przestanki te wy-
stapia jednocze$nie, co wzmocni oczekiwania prognostyczne®. Poglad ten podziela
M. Mozgawa, ktory wskazuje, ze gdyby przestanki te wystapily tacznie, to powinno
to utwierdzac¢ sad w stusznosci decyzji wymierzenia tej najtagodniejszej na gruncie
kodeksu wykroczen kary, jaka jest nagana’. Rowniez wedtug B. Kurzepy przestanki
te nie musza wystapi¢ facznie, ale nie jest tez to wykluczone'®. Racjg ma przy tym
T. Bojarski, ktéry uwaza, ze czyn i osobg sprawcy nalezy tu rozpatrywacé tacznie,
gdyz analizowany przepis formutuje pewien wniosek, ktory aczy si¢ z zastosowa-
niem tej kary, a mianowicie, ze ma by¢ ona wystarczajaca do wdrozenia sprawcy do
poszanowania prawa i zasad wspotzycia spotecznego, a w konsekwencji wniosko-
wanie w tym zakresie powinno uwzglednia¢ zaréwno charakter i okolicznosci czy-
nu, jak i wtasciwosci oraz warunki osobiste sprawcy, a elementy te nie powinny po-
zostawac¢ wzgledem siebie w sprzecznosci'.

Na pewno przestanki przedmiotowe i podmiotowe maja znaczenie réwno-
rzedne i wzajemnie si¢ warunkujace, co wyraza si¢ w tym, ze przy zaistnieniu jed-
nej z nich, ale przy braku drugiej nie wydaje si¢ by¢ mozliwe siggnigcie przez sad
po kare nagany. Innymi stowy, gdyby czyn sprawcy spehiat kryterium przedmioto-
we, ale on sam nie czynitby zado$¢ przestankom podmiotowym, to ukaranie go kara
nagany nie byloby zasadne i odwrotnie, to jest gdyby odno$nie do sprawcy wykro-
czenia mozna by uznaé, ze jego wlasciwosci 1 warunki osobiste pozwalaja na uka-
ranie go najlagodniejsza z kar, jaka jest nagana, ale czyn, ktérego dopuscit si¢ nie

8 M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2011, s. 311.

® M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, M. Mozgawa (red.), Kodeks wykroczen. Ko-

mentarz, Warszawa 2009, s. 124-125.

B. Kurzgpa, Kodeks wykroczen, op. cit., s. 158.

" T. Bojarski (red.), A. Michalska-Warias, J. Piorkowska-Flieger, M. Szwarczyk, Kodeks wykro-
czen. Komentarz, Warszawa 2011, s. 96.
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miesci si¢ we wskazanym przez ustawodawce kryterium przedmiotowym, to wow-
czas poprzestanie na naganie takze nie byloby mozliwe.

Jesli chodzi o przestanke przedmiotowa, to jest charakter i okolicznosci
czynu, to jak zasadnie wskazuje T. Grzegorczyk, znaczenie ma tu w szczego6lnosci
rodzaj wykroczenia, rodzaj naruszonego dobra, wielkos$¢ szkody, sposdb popehnie-
nia wykroczenia, przypadkowos$¢ dziatania lub zaniechania, waga naruszonych re-
gut ostroznosci, jak tez dziatanie z pobudek zastugujacych na uwzglednienie. Odno-
$nie za$ przestanki podmiotowej, to jest wlasciwosci 1 warunkow osobistych spraw-
cy wykroczenia, wagge nalezy przyktadac¢ do takich okolicznosci, jak miedzy inny-
mi poziom intelektualny sprawcy, jego charakter, warunki bytowe oraz zdrowot-
ne'?. Podzieli¢ zatem trzeba poglad A. Marka, ze pod pojeciem charakteru czynu
nalezy gléwnie rozumie¢, ze ma to by¢ czyn stosunkowo drobny, ktory nie wywo-
fat istotnej szkody lub jej niebezpieczenstwa, za$ za przestanka podmiotowa prze-
mawia¢ bedzie zwlaszcza dotychczasowy sposob zycia sprawcy, jego niekaralnosé
i inne okolicznos$ci, ktére wskazuja, ze wykroczenie bylo odosobnionym zdarze-
niem w jego zyciu'®.

Odnosnie do przestanki podmiotowej, to jest wlasciwosci i warunkéw oso-
bistych sprawcy, to chodzi tu o okoliczno$ci zwiazane z osobowoscia sprawcy, jego
poziomem intelektualnym, charakterem, warunkami zdrowotnymi, bytowymi i so-
cjalnymi, na ktore wskazuje T. Grzegorczyk'*. Wedtug T. Bojarskiego owe wiasci-
wosci 1 warunki powinny dowodzi¢, ze popetiony przez sprawceg czyn jest w per-
spektywie jego aktywnosci rodzinnej, zawodowej 1 spotecznej czyms$ wyjatko-
wym', za§ zdaniem M. Melezini majac na uwadze przestanke podmiotowa nale-
zy uwzglednia¢ cechy charakteryzujace osobowos¢ sprawcy, jak na przyktad jego
zdolno$¢ do samokrytyki, wrazliwo$¢ sumienia, temperament, jak tez dotyczace
jego sytuacji zyciowej, w tym rodzinnej, zawodowej oraz majatkowej's. Nalezy sig
z tym zgodzi¢, cho¢ wydaje sig, ze tak dalekie wnikanie przez sad we wtasciwosci
i warunki sprawcy wykroczenia z reguty nie ma miejsca, wszak chodzi tu o wykro-
czenie drobne, ale na pewno poprawne funkcjonowanie sprawcy przed popetnie-
niem wykroczenia, jego dotychczasowa postawa zyciowa, jak tez zachowanie si¢
po popetnieniu wykroczenia bgda tu miaty istotne znaczenie.

12 T. Grzegorczyk (red.), W. Jankowski, M. Zbrojewska, Kodeks wykroczen, op. cit., s. 147.

13 A. Marek, Prawo wykroczen (materialne i procesowe), Warszawa 2012, s. 87.

4 T. Grzegorczyk (red.), W. Jankowski, M. Zbrojewska, Kodeks wykroczen, op. cit., s. 147.

5 T. Bojarski (red.), A. Michalska-Warias, J. Piérkowska-Flieger, M. Szwarczyk, Kodeks wykro-
czen, op. cit., s. 96.

16 W. Cieslak, A. Grzeskowiak, V. Konarska-Wrzosek, J. A. Kulesza, B. Kunicka-Michalska, S.
Lelental, A. Marek, M. Melezini (red.), T. Oczkowski, J. Raglewski, A. Sakowicz, Z. Sienkiewicz,
J. Skupinski, G. B. Szczygiel, M. Szewczyk, L. Wilk, W. Wrébel, System prawa, op. cit., s. 378.
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Racje ma zatem T. Bojarski, ze przestanki te zostaty ujete na wzor pozytyw-
nej prognozy kryminologicznej ustalanej w zwiazku z innymi instytucjami, jak na
przyktad warunkowym zawieszeniem wykonania kary'’. Owa prognoza kryminolo-
giczna powinna by¢ rozumiana jako przeswiadczenie sadu, ze wobec sprawcy wy-
kroczenia wystarczy zastosowanie najtagodniejszej z kar, jaka jest kara nagany, kto-
ra bedzie wystarczajaca do wdrozenia go do poszanowania prawa.

Jak stusznie wskazuje T. Grzegorczyk zastosowanie kary nagany jest moz-
liwe, jezeli przepis szczegdlny ja przewiduje, a wigc gdy wystepuje ona w sankcji
przepisu okreslajacego dane wykroczenie, a takze w ramach nadzwyczajnego zta-
godzenia kary za czyn niezagrozony taka kara'®. Katalog przepisow kodeksu wy-
kroczen przewidujacych mozliwos$¢ orzeczenia nagany sformutowal W. Kotowski,
wedtug ktorego jest to mozliwe w przypadkach naruszenia przepisow porzadko-
wych (art. 54), kapieli w miejscu niedozwolonym (art. 55), zebractwa (art. 58), przy-
wlaszczenia stanowiska, tytutu lub stopnia (art. 61), niedopelnienia obowiazkoéw
w zwiazku z zarzadzaniem nieruchomosciami (art. 64), uszkodzenia ogloszenia in-
stytucji artystycznej, rozrywkowej lub sportowe;j (art. 67), uniemozliwienia identy-
fikacji przedmiotow (art. 69), niezachowania nalezytej starannosci co do przedmio-
tow lub ptynow (art. 75), niepanowania nad zwierzgtami (art. 77), draznienia zwie-
rzat (art. 78), nieoswietlenia miejsc publicznych (art. 79), uszkodzenia urzadzen
przeciwpowodziowych (art. 80), uszkodzenia urzadzen nadbrzeznych (art. 81), na-
ruszenia zasad przeciwpozarowych (art. 82), nieostroznego obchodzenia si¢ z mate-
riatami niebezpiecznymi (art. 83), dopuszczenia do przebywania dziecka do lat 7 na
drodze publicznej (art. 89), tamowania lub utrudniania ruchu (art. 90), zanieczysz-
czenia drogi publicznej (art. 91), niezastosowania si¢ do znakoéw lub sygnalow dro-
gowych (art. 92), prowadzenia pojazdu bez dokumentéw (art. 95), innych naruszen
w ruchu drogowym (art. 97), nieostroznosci poza droga publiczna (art. 98), naru-
szenia stanu drogi (art. 99), uszkodzenia drogi (art. 100), nicoczyszczania drogi (art.
101), zaniedbywania stanu zjazdu z drogi (art. 102), uchylania si¢ od $wiadczen
w zwiazku z utrzymaniem drég (art. 103), zaniedbania obowiazkéw rodzicielskich
(art. 105), dopuszczenia do przebywania dziecka do lat 7 lub innej osoby bezradne;j
w okolicznosciach niebezpiecznych (art. 106), ztosliwego wprowadzenia w btad lub
niepokojenia osoby (art. 107), szczucia psem cztowieka (art. 108), zanieczyszcze-
nia wody (art. 109), odmowy udzielenia wyjasnien w zwiazku z obowiazkami zdro-
wotnymi (art. 114), niepoddania si¢ szczepieniu lub badaniu (art. 115), nienalezyte-
go zapobiegania chorobom (art. 116), niezachowania czysto$ci w obrgbie nierucho-
mosci (art. 117), nieumys$lnego paserstwa (art. 122), kradziezy z ogrodu (art. 123),
niezawiadomienia o znalezieniu rzeczy lub przybtakaniu si¢ zwierzgcia (art. 125),

17" T. Bojarski, Polskie prawo, op. cit., s. 133.

T. Grzegorczyk (red.), W. Jankowski, M. Zbrojewska, Kodeks wykroczen, op. cit., s. 146.
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zabrania rzeczy o niemajatkowej wartosci (art. 126), samowolnego uzywania cu-
dzej rzeczy (art. 127), nieuwidaczniania ceny lub ilo$ci nominalnej (art. 137), nie-
obyczajnego wybryku (art. 140), umieszczania nieprzyzwoitych napisow lub uzy-
wania nieprzyzwoitych stow (art. 141), niszczenia roslinno$ci w miejscach publicz-
nych (art. 144), za§miecania miejsc publicznych (art. 145), niezgloszenia urodzin
lub zgonu (art. 146), niedozwolonego wypasu zwierzat (art. 151), niszczenia koso-
drzewiny (art. 152), drobnych szkod lesnych (art. 153), nielegalnej eksploatacji i za-
nieczyszczania gruntow rolnych oraz lesnych (art. 154), niszczenia zasiewOw (art.
156), nieopuszczenia cudzego terenu (art. 157), zanieczyszczenia lasu (art. 162),
niszczenia $cidlki lub grzybow (art. 163), niszczenia gniazd lub lggowisk (art. 164),
ploszenia zwierzat (art. 165) oraz puszczania w lesie luzem psa (art. 166)"°.

Jest zatem tak, ze kara ta moze by¢ wymierzana w dos$¢ licznych przypad-
kach, zawsze w alternatywie z innymi karami, przy czym dotyczy to wykroczen
przeciwko zroznicowanym dobrom, co §wiadczy o jej uniwersalnym w tym kontek-
$cie charakterze. Kara nagany zwigksza tym samym s¢dziowski wybor sankcji za
wykroczenia drobne popetniane przez sprawcow, co do ktorych sigganie po kary su-
rowsze nie byloby uzasadnione.

Zastanawia¢ si¢ jednak mozna, czy kara nagany nie powinna by¢ przewi-
dziana takze wobec innych wykroczen. Wydaje sig, ze byloby to mozliwe, zwtasz-
cza co do czyndéw nie wyrzadzajacych szkody konkretnym dobrom indywidualnym,
czego przykladem moze by¢ sprzedaz poza miejscem wyznaczonym przez gming
(art. 60%), umieszczenie ogloszen w miejscu do tego nieprzeznaczonym (art. 63a),
jak tez nielegalne proponowanie czynu nierzadnego (art. 142), a dostrzegalny jest
tez ewidentny brak alternatywnego zagrozenia nagana w zestawieniu tylko z prze-
widziang kara grzywny, jak ma to miejsce cho¢by w przypadku wykroczenia nieza-
stosowania si¢ do ograniczenia predkosci (art. 92a), gdzie grzywng trzeba niestety
postrzega¢ takze jako instrument stuzacy przysparzaniu przychodoéw budzetowych,
ktory to obraz mogtoby zmieni¢ alternatywne zagrozenie nagang. Wszak nie kazde
tego rodzaju wykroczenie jest na tyle powazne, przy pelnym zrozumieniu dla zagro-
zen wynikajacych z jazdy z nadmierna predkoscia, ze powinno podlega¢ sankcjono-
waniu wylacznie kara grzywny.

Zawsze jednak, jak zasygnalizowano powyzej, mozliwe jest wymierzenie
kary nagany w formule nadzwyczajnego ztagodzenia kary, co przewiduje art. 39
kodeksu wykroczen, a co jest mozliwe w wypadkach zastugujacych na szczegdlne
uwzglednienie, przy wzigciu pod uwage charakteru i okoliczno$ci czynu oraz wia-
sciwosci 1 warunkow osobistych sprawcy, a w szczegolnosci polega na wymierze-
niu kary tagodniejszego rodzaju, ktéra moze by¢ takze nagana. W kazdym zatem
przypadku, gdy przepis przewidujacy dane wykroczenie nie wskazuje na zagroze-

9 W. Kotowski, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2009, s. 164-165.
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nie za nie kara nagany, mozliwe jest jej zastosowanie, pod warunkiem jednak zaist-
nienia ku temu przestanek podmiotowych i przedmiotowych.

Art. 36 §2 kodeksu wykroczen przewiduje, ze nie mozna orzec nagany za
wykroczenie o charakterze chuliganskim. Zgodnie z art. 47 §5 tego aktu prawnego
charakter chuliganski maja wykroczenia polegajace na umyslnym godzeniu w po-
rzadek lub spokoj publiczny albo umys$lnym niszczeniu lub uszkadzaniu mienia, je-
zeli sprawca dziatat publicznie oraz w rozumieniu powszechnym bez powodu lub
z oczywiscie btahego powodu, okazujac przez to razace lekcewazenie podstawo-
wych zasad porzadku prawnego. Zgodzi¢ wigc nalezy si¢ co do istoty tego rozwia-
zania z B. Kurzgpa, ze niewatpliwie orzekanie w takich przypadkach kary nagany
byloby sprzeczne z zasadami jej wymiaru okreslonymi w art. 36 §1 kodeksu wykro-
czen®, co podkresla takze T. Bojarski, zdaniem ktorego chuliganskie zachowanie
sprawcy przeczy zasadnoS$ci stosowania tej kary?!, na co zwraca rowniez uwage T.
Grzegorczyk, uznajac zakaz ten za zrozumiaty, gdyz istota chuliganskiego charak-
teru czynu wskazuje na lekcewazenie przez sprawce podstawowych zasad porzadku
prawnego®’. Wydaje si¢ jednak, ze zakaz ten ma charakter zbyt generalny, zdarzaé¢
si¢ bowiem moga szczegolne przypadki wykroczen o charakterze chuliganskim, co
do ktérych mozna by rozwazac siggnigcie po karg nagany, przy spetnieniu przesta-
nek podmiotowych i przedmiotowych, tym bardziej, ze co do takich wykroczen nie
istnieje zakaz nadzwyczajnego ztagodzenia kary, a nawet odstapienia od jej wymie-
rzenia, co daje pewien nieuzasadniony brak proporcji w tym kontekscie.

Kara nagany powinna by¢ alternatywa dla innych kar, w szczegolnosci kary
grzywny, w tych przypadkach, gdy jej orzeczenie nie byloby uzasadnione z uwa-
gi na sytuacj¢ majatkowa sprawcy, zwlaszcza gdyby z okolicznosci wynikato, ze
sprawca grzywny nie zaptaci, ani tez nie bedzie jej mozna $ciagna¢ w drodze egze-
kucji albo, ze pieniadze przeznaczone na uiszczenie grzywny nie beda pochodzity
od sprawcy lecz od osoby dla niego najblizszej. Wprawdzie z kodeksu wykroczen
nie wynika zakaz orzekania w takich przypadkach kary grzywny, tak jak ma to miej-
sce co do przestepstw, ale nalezatoby to mie¢ na uwadze, gdyz w przeciwnym razie
kara grzywny nie stanowi osobistej dolegliwos$ci dla sprawcy, co mogtaby osiagnac,
przynajmniej w wymiarze symbolicznym, kara nagany.

Jak wskazuje M. Meleziniw latach 1972-2000 udziat kary nagany wsrdd
og6hu orzeczen zawierat si¢ w granicach 1-3%, aby w p6zniejszych latach powigk-
sza¢ sig, nawet do poziomu 6% w 2002 r., osiagajac jednak w 2007 r. putap oko-
o 3%, co zapewne wiaze si¢ z tradycyjnym sposobem reagowania na wykroczenia

20

B. Kurzgpa, Kodeks wykroczen, op. cit., s. 159.

2l T. Bojarski (red.), A. Michalska-Warias, J. Piérkowska-Flieger, M. Szwarczyk, Kodeks wykro-
czen, op. cit., s. 96.

T. Grzegorczyk (red.), W. Jankowski, M. Zbrojewska, Kodeks wykroczen, op. cit., s. 147.
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poprzez stosowanie kary grzywny?. Nie jest to wiele, ale nie jest tez tak, ze sady
zupehnie nie siggaja po t¢ karg. Postulowac jednak trzeba, aby czynity to czgsciej,
gdyz by¢ moze w ten sposob mozna by osiaga¢ cele wychowawcze i zapobiegawcze
kar za wykroczenia bardziej anizeli poprzez stosowanie kary grzywny, ktora trak-
towana jest jako co$ standardowego w przypadku wigkszo$ci wykroczen, czego nie
da si¢ oczywiscie wykluczy¢, ale nie zawiera tez raczej elementu dezaprobaty mo-
ralnej, ktora z reguly towarzyszy lub towarzyszy¢ powinna karze nagany, a ktory
to odbioér indywidualny i spoteczny nagany jest lub powinien by¢ wartoscia sama
w sobie. Nie chodzi bowiem o postrzeganie nagany jako kary w istocie niebgdacej
kara z uwagi na brak jej dolegliwosci w sferze majatku Iub wolnosci sprawcy, lecz
0 jej rozumienie jako kary wprawdzie najtagodniejszej, ale w niczym nieustepujace;j
innym sankcjom przewidzianym za wykroczenia, a wrgcz pelniacej funkcje charak-
terystyczne tylko dla niej, w szczegdlno$ci z uwagi na ztozone oraz wzajemnie uzu-
peiajace si¢ przestanki podmiotowe i przedmiotowe jej orzekania.

THE PENALTYOF REPRIMAND FOR PETTY OFFENCES

Key words: petty offences, punishment, reprimand, legal responsibility, the perpetrator

Summary
The penalty of reprimands one of the sanctions for petty offences. This is the most lenient punishment,
which in practice is used very rarely. For its infliction some legal conditions related both to the person
of a perpetrator and to the nature of his act have to be met. Reprimand is a form in which the condem-
nation of the offensive act is expressed. Its severity is of a symbolic character, since it affects neither
the property, nor the freedom of the offender.

2 W. Cie$lak, A. Grzeskowiak, V. Konarska-Wrzosek, J. A. Kulesza, B. Kunicka-Michalska, S.
Lelental, A. Marek, M. Melezini (red.), T. Oczkowski, J. Raglewski, A. Sakowicz, Z. Sienkiewicz,
J. Skupinski, G. B. Szczygiel, M. Szewczyk, L. Wilk, W. Wrébel, System prawa, op. cit., s. 380.
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NOWE UJECIE OBRONY KONIECZNEJ
PO NOWELIZACJACH KODEKSU KARNEGO Z LAT 2009-2010

Stowa kluczowe: obrona konieczna, eksces intensywny, eksces ekstensywny

Streszczenie
Obrona konieczna stanowi wazna instytucjg, z ktorej moga skorzysta¢ osoby znajdujace si¢ w sy-
tuacji, gdy nastapit bezprawny i bezposredni zamach na dobra chronione prawem. Wsrod spote-
czenstwa panuje niska $wiadomos¢ prawna, w zwiazku z tym wiele osob nie zdaje sobie sprawy
z mozliwosci, z ktorej moze skorzystaé oraz z konsekwencji wynikajacych z przekroczenia zakresu
obrony konieczne;.

Wstep

Obrona konieczna stanowi wazna instytucj¢ prawa karnego. Na przestrze-
ni ostatnich lat przepis art. 25 Kodeksu karnego z dnia 6 czerwca 1997 r.' dotycza-
cy obrony koniecznej ulegt dwukrotnie nowelizacji — po pierwsze ustawa z dnia
5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postgpowa-
nia karnego, ustawy — Kodeks karny wykonawczy, ustawy — Kodeks karny skarbo-
wy oraz niektorych innych ustaw?, a po drugie ustawa z dnia 26 listopada 2010 r.
o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz ustawy o Policji’. Pomimo tego, ze obro-
na konieczna w polskim prawie karnym jest okoliczno$cia wystepujaca od daw-
na, to wciaz budzi ona kontrowersje tak w aspekcie doktrynalnym, jak i w zwiazku
z jej praktycznym zastosowaniem. Potrzeba zatem naukowego pochylania si¢ nad
tym kontratypem, jego zglebiania, w tym co do aktualnego jego ksztattu po noweli-
zacjach. Chodzi takze o jak najpehiejsze spozytkowanie dotychczasowego dorob-
ku nauki prawa karnego w tym przedmiocie, jak tez odniesienie si¢ do judykatury.

' Dz U.z1997 r. Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.
2 Dz U.z2009 r. Nr 206, poz. 1589.
3 Dz U.z2010 r. Nr 240, poz. 1602.
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Zagadnienia og6lne dotyczace obrony koniecznej

Obrona konieczna stanowi instytucj¢ prawa karnego, ktorej historia sigga
starozytnosci. A. Marek wskazuje, ze jako pierwszy eksponowat prawo do obrony
koniecznej rzymski prawnik Marek Tuliusz Cycero. Wedlug jego koncepcji prawo
do obrony jest naturalnym prawem kazdego czlowieka, w zwiazku z tym nikomu
nie nalezy thumaczy¢, dlaczego takie prawo wystepuje, gdyz cztowiek broniac sig
kieruje si¢ swoim instynktem samozachowawczym®. Jednak jak wskazuje E. Loska,
to Gaius Cassius Longinus zdecydowanie byl pierwsza osoba, ktora wyznawata ha-
sto, iz sit¢ nalezy odpiera¢ sita.

Instytucja obrony koniecznej uregulowana zostata w Kodeksie karnym
z dnia 11 lipca 1932 r.° oraz Kodeksie karnym z dnia 19 kwietnia 1969 r.”. Art.
21 pierwszego z kodeksow wskazywal, ze nie popetnia przestepstwa, kto dziata
w obronie koniecznej, odpierajac bezposredni, bezprawny zamach na jakiekolwiek
dobro wtasne lub innej osoby. W przypadku przekroczenia obrony koniecznej sad
mogt zastosowac nadzwyczajne ztagodzenie kary, a nawet od kary uwolni¢. Uregu-
lowanie instytucji obrony koniecznej w kodeksie karnym z 1969 roku zostato zde-
cydowanie rozszerzone, bowiem jej zakres zostal poszerzony o dziatania w celu
przywrdcenia porzadku lub spokoju publicznego, chociazby to nie wynikato z obo-
wiazku stuzbowego. Dodatkowo kodeks karny z 1932 r. nie przewidywat zadnych
ograniczen dotyczacych przekroczenia granic obrony koniecznej, natomiast jego
nastgpca przyjal, ze w przypadku, gdy sprawca zastosuje sposdb niewspotmierny
do niebezpieczenstwa zamachu réwniez sad moze zastosowac¢ nadzwyczajne zta-
godzenie kary lub odstapi¢ od jej wymierzenia. Wprowadzenie takiego zapisu spra-
wito, ze pojawity si¢ watpliwos$ci, co do braku ograniczenia przekroczenia granicy
obrony konieczne;j®.

Kodeks karny z 1997 r. podtrzymat instytucj¢ obrong konieczna. Pierwotnie
art. 25 tego aktu prawnego sktadat si¢ z trzech paragraféw. W art. 25 §1 kk. wska-
zano, ze nie popetnia przestgpstwa, kto w obronie koniecznej odpiera bezposredni,
bezprawny zamach na jakiekolwiek dobro chronione prawem. W art. 25 §2 i 3 k.k.
uregulowano przekroczenie granicy obrony koniecznej, na mocy ktorej sady moga
orzec nadzwyczajne ztagodzenie kary, lub odstapi¢ od jej wymierzenia. W poréw-
naniu do kodeksu karnego z 1969 roku nie ma zapisu o obronie koniecznej w przy-
padku ochrony porzadku publicznego. W zamian za to ustawodawca wprowadzit

A. Marek, Obrona konieczna w prawie karnym. Teoria i orzecznictwo, Warszawa 2008, s. 11-12.
E. Loska, Zagadnienie obrony koniecznej w rzymskim prawie karnym, Warszawa 2011, s. 12.
Dz. U. z 1932 1. Nr 60, poz. 571 z pdzn. zm.

Dz. U. 21969 r. Nr 13, poz. 94 z p6zn. zm.

J. Bafia, K. Miodulski, M. Siewierski, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 1977, s. 87.
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zapis art. 25 §3 k.k. méwiacy o tym, ze w sytuacji, gdy przekroczenie granic obro-
ny koniecznej byto wynikiem strachu lub wzburzenia usprawiedliwionego okolicz-
nosciami zamachu, wowczas sad moze odstapi¢ od wymierzenia kary.

Obrona konieczna zostata uregulowana w cz¢sci ogélnej kodeksu karnego
w rozdziale III zatytutowanym ,,Wylaczenie odpowiedzialno$ci karnej”, w ktorym
opisane sa rozne instytucje przewidujace wytaczenie bezprawnos$ci oraz wylaczenie
winy. W doktrynie prawa karnego, jak wskazuje A. Marek, te pierwsze okresla sig
je kontratypami, czyli okoliczno$ciami uchylajacymi bezprawnosé¢ czynu’. W inte-
resujacy sposob istnienie kontratypow wyjasnia R. Goral, zdaniem ktorego ze za-
chodza ono, gdy dochodzi do kolizji dobr, ktére sa prawnie chronione, w sytuacji,
gdy trzeba jedno z nich poswigci¢ dla ratowania drugiego'’. T. Kaczmarek wskazuje
zas$, ze owe okolicznosci wylaczajace bezprawnos¢ nie wystepuja jako samodzielne
twory, wrecz przeciwnie — dla ich realizacji konieczny jest czyn zabroniony'!. Inny-
mi stowy chodzi tu o okreslony typ zachowania sig, ktore zasadniczo jest bezpraw-
ne, a ktora to bezprawnos¢ uchyla kontratyp.

Istota obrony konieczne;j

Prawo do obrony jest jednym z najwazniejszych praw cztowieka!?. Przy-
stuguje ono zaatakowanemu zawsze, nie jest ono w zaden sposob zalezne od tego,
czy mozna niebezpieczenstwa uniknaé chociazby przez ucieczke, czy ukrywanie
si¢ przed napastnikiem, wezwanie pomocy 0sob trzecich, czy tez poprzez poszuki-
wanie ochrony u znajdujacego si¢ w poblizu przedstawiciela organow porzadku pu-
blicznego. Wynika to z odwiecznej zasady, ze prawo nie powinno ustgpowac przed
bezprawiem, co oznacza, ze osoba napadnig¢ta moze dobra¢ dowolny $rodek do od-
parcia zamachu'®. Wskazuje si¢ roOwniez, ze napadniety ma prawo do skutecznej
obrony, a ewentualne konsekwencje z tytulu zastosowania obrony koniecznej spo-
czywaja na atakujacym. Natomiast w sytuacji, gdy oskarzony mégt w inny sposob,
mniej niebezpieczny dla zdrowia i zycia pokrzywdzonego, odeprze¢ zamach, uzy¢
mniej drastycznego z dostgpnych mu i skutecznych §rodkow oraz sposobow obro-
ny, uzna¢ nalezy, ze zastosowany przez niego sposob obrony nie spetnia kryterium

®  A. Marek, Podstawy prawa karnego i prawa wykroczen dla studentow administracji, Torun 2009,

s. 65.
10 R. Goéral, Kodeks karny. Praktyczny komentarz, Warszawa 2007, s. 56.
T. Kaczmarek, O tzw. okolicznosciach ,, wylqczajacych” bezprawnosé czynu, Panstwo i Prawo
2008, nr 10, s. 22.
A. Marek, Obrona konieczna w prawie karnym na tle teorii i orzecznictwa Sqdu Najwyzszego,
Warszawa 1979, s. 19.
13 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 16 listopada 2009 r., sygn. IV KK 105/09, LEX nr
598243.
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umiarkowania i jako zbyt intensywny i niewspotmierny do niebezpieczenstwa skie-
rowanego na niego zamachu musi by¢ uznany za wykraczajacy poza dopuszczalne
granice obrony koniecznej'®. Jest jednak tak, ze wszelkie oceny w tym wzgledzie
musza by¢ dokonywane z zachowaniem obiektywizmu oraz pewnego przecigtnego
standardu odno$nie do konkretnych przypadkéw dotyczacych zastosowania obro-
ny koniecznej, z uwzglednieniem czgsto bardzo ztozonych aspektow tak zamachu,
jak i obrony.

Prawo do obrony koniecznej to prawo do podejmowania dziatan réwniez
swiadomie godzacych w zycie napastnika, o ile tylko jest to usprawiedliwione ce-
lem, jakim jest skuteczne odparcie zamachu na takie samo dobro broniacego sig,
a wigc jego zycie badz zdrowie®. Nalezy jednak podkresli¢, ze prawo do obrony
nie stanowi obowiazku zaatakowanego, a jedynie usprawiedliwienie dla dokonane-
go czynu'®, W zwiagzku z tym regula nie jest, ze kazdy powinien broni¢ si¢ atakiem,
a wylaczenie lub zmniejszenie odpowiedzialnosci wystgpuje wowcezas, gdy sposob
obrony pewnego danego dobra bedzie usprawiedliwiony okolicznosciami zamachu,
jak tez konfiguracja podmiotowa i przedmiotowa konkretnego przypadku.

Pewne rozbieznosci istnieja co do charakteru obrony koniecznej. Wedtug
A. Marka obrona konieczna jest samoistna, gdyz rozumiana jest jako prawo do
czynnego odpierania bezposredniego, bezprawnego zamachu bez wzgledu na to,
czy istnial inny sposob uniknigcia niebezpieczenstwa zamachu'’. Do zwolennikow
tej teorii nalezy takze M. Filar'®, jak tez M. Mozgawa'®. Rowniez judykatura wyra-
za analogiczne zapatrywanie co do tej kwestii, a mianowicie, ze obrona konieczna
ma charakter samoistny, a nie usprawiedliwia jej brak racjonalnego sposobu unik-
nigcia zamachu, a sama bezprawnos¢ i bezposrednio$¢ zamachu?, jak tez, ze odpie-
ranie zamachu napastnika wynika z jego bezprawnego i bezposredniego zamachu,
w zwiazku z czym wszelkie konsekwencje z tym zwigzane to wtasnie on ponosi, na-

4 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia 11 sierpnia 2009 rok, sygn. IT AKa 99/09, LEX nr
575562.

15 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 29 kwietnia 2008 r. sygn. IT AKa 96/08, LEX nr
465060.

16 W. Wrébel, A. Zoll, Polskie prawo karne. Czes¢ ogolna, Krakow 2010, s. 346.

A. Marek, Obrona konieczna, op. cit., s. 91.

18 J. Bojarski, M. Bojarski, M. Filar (red.), W. Filipkowski, O. Gorniok, S. Hoc, P. Hofmanski, M.
Kalitowski, M. Kulik, L. K. Paprzycki, E. Ptywaczewski, W. Radecki, Z. Sienkiewicz, Z. Siwik,
R. A. Stefanski, L. Tyszkiewicz, A. Wasek, L. Wilk, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2010, s.
93.

1 M. Mozgawa (red.), M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, Prawo karne materialne.
Czes¢ ogolna, Warszawa 2011, s. 235.

20 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 22 listopada 2011 r., sygn. Il AKa 199/11, LEX nr

1125047.
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wet jezeli dobro ratowane ma nizsza warto$¢ niz dobro atakujacego?®'. W zaistnia-
lych sytuacjach wynikajacych z obrony koniecznej napadnigtemu nadaje sig¢ prawo
do obrony $rodkami odpowiednimi do uzytych w zamachu, byleby tylko nie prze-
kroczyt on proporcji dobr wiasciwej obronie koniecznej*.

Innego zdania odnos$nie do charakteru obrony koniecznej jest T. Tabaszew-
ski, ktory uwaza, ze ma ona charakter subsydiarny, poniewaz mozna ten kontratyp
zastosowaé wowczas, gdy nie ma innego sposobu uniknigcia zamachu?. Zwolen-
nikiem posredniego podejscia jest takze A. Zoll, ktory twierdzi, ze obrona koniecz-
na jest wzglednie samoistna, inaczej wzglednie subsydiarna, czyli, ze zaatakowany
moze broni¢ zawsze swojej wolnosci od przymusu do okre$lonego zachowania sig,
pod warunkiem jednak, ze razaco nie narusza si¢ proporcji miedzy dobrami zaata-
kowanymi zamachem a dobrem poswigconym w wyniku jego odpierania®*. Wydaje
si¢, ze poglad A. Zolla jest wlasciwy z uwagi na to, ze nie moze wystgpowac brak
granicy w sytuacji, gdy dobro ratowane niweczy dobro wyzszej wartosci, choc¢ jest
to kwestia mogaca rodzi¢ trudnosci interpretacyjne.

Bezposredni zamach

Art. 25 §1 kodeksu karnego wyraznie wskazuje, ze wylaczenie odpowie-
dzialnosci karnej wystepuje wowczas, gdy zaistnieja dwa znamiona. Pierwsze to
te, ktore okresla warunki podjecia obrony koniecznej (bezposredni, bezprawny za-
mach, skierowany przeciwko jakiemukolwiek dobru chronionemu prawem), a dru-
gie to znamiona dotyczace obrony (odpieranie zamachu, dziatanie motywowane od-
parciem zamachu, koniecznos$¢ obrony)*. Przedmiotem obrony koniecznej jest za-
mach na pewne dobra. Wedlug rozumienia jezykowego zamach stanowi targnig-
cie si¢ na cudze zycie, mienie lub uprawnienia®. Zazwyczaj jest to dzialanie agre-
sywne?’, a wedtug orzecznictwa zamach nie musi by¢ zachowaniem niebezpiecz-
nym, czyli zwigzanym ze stosowaniem przymusu fizycznego stanowiacego poten-

2L Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 20 czerwca 2007 1., sygn. IT AKa 168/07, LEX
nr 327547.

22 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia 22 pazdziernika 2008 r., sygn. IT AKa 220/08, LEX

nr 477862.

T. Tabaszewski, Obrona konieczna de lege ferenda w Swietle sporu o samoistnosé tej instytucji,

Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych 2009, z. 3, s. 36.

2 W. Wrobel, A. Zoll, Polskie prawo karne. Czes¢ ogolna, Krakow 2010, s. 355.

3 A. Grzeskowiak (red.), K. Wiak, F. Ciepty, M. Gatazka, R. G. Hatas, S. Hyps, D. Szeleszczuk,

Prawo karne, Warszawa 2011, s. 124.

Maty stownik jezyka polskiego, E. Sobol (red.), Warszawa 1996, s. 1111.

W. Grzeszczyk, Zamach uzasadniajqcy prawo do obrony koniecznej, Prokuratura i Prawo 2000,

nr5,s. 129.
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cjalne niebezpieczenstwo dla zdrowia czy zycia ludzkiego. Moze nim by¢ roéwniez
zachowanie bierne (bierny opor), badz agresja stowna (wypowiadanie obelzywych
stow 1 wszelkiego rodzaju grozb) zmierzajace do wywotania zmiany w $§wiecie ze-
wnetrznym?,

J. Warylewski wskazuje, ze zamach moze przybra¢ dwie formy, to jest dzia-
tania oraz zaniechania®. Jednak wsrod przedstawicieli nauki prawa karnego nie ma
zgody co do tego, czy zamach moze mie¢ formg zaniechania. A. Zoll i W. Wrobel
wskazuja jako przyktad zaniechania wejscie do czyjego$ domu, nast¢pnie pomimo
prosb nie opuszczenie go, a M. Filar podkresla, Ze zaniechanie moze mie¢ miejsce
tylko wowczas, gdy naruszeniu dobra chronionego prawnie moze zapobiec tylko
osoba, na ktorej spoczywat obowiazek®. Wowczas zdarza sig¢ czasami tak, ze wla-
$ciciel na przyktad mieszkania musi uzy¢ sity, aby pozby¢ sig intruza z domu?®'.

Z kolei bezposrednio$¢ taczy si¢ z ustaleniem stosunku czasowego miedzy
zamachem, a obrona zmierzajaca do jej odparcia®’. Zdaniem P. Burzynskiego stano-
wi ono ramy czasowe dla wskazania momentu podjecia dziatan obronnych®. Stusz-
nie zatem wskazuje B. Namystowska - Gabrysiak, Ze ma to miejsce wowczas, gdy
pojawilo si¢ wysokie prawdopodobienstwo, ze zagrozone dobro zostanie zaatako-
wane natychmiast*. Musi wigc ono stanowi¢ aktualne zagrozenie® i trwa¢ do mo-
mentu, kiedy utrzymuje si¢ owy stan niebezpieczenstwa’*.

Watpliwosci interpretacyjne dotycza sytuacji, w ktorej zastosowano obrong
konieczng z wyprzedzeniem, na przyktad poprzez podiaczenie pradu do ogrodze-
nia domu. Zdania w tej kwestii sa podzielone. Do zwolennikow teorii wskazujacej,
ze nie mozna w takich przypadku mowi¢ o obronie koniecznej z uwagi na fakt, ze
obrona konieczna nie spelnia wszystkich jej znamion, to jest bezposredniosci, na-
lezy miedzy innymi B. Namystowska-Gabrysiak®’. Przeciwnikiem takiego stano-
wiska jest J. Wawrowski, ktory porownuje uzycie przedmiotow do ochrony domu
z noszeniem broni przy sobie. Pomimo wielu argumentéw potwierdzajacych jego
tezg, a w szczegdlnosci mowiacych o tym, ze pozbawienie ludzi prawa do obro-
ny w postaci braku zgody na montowanie ré6znych urzadzen stuzacych do obrony

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 sierpnia 1996 r., sygn. IV KKN 48/96, LEX nr 26349.

2 J. Warylewski, Prawo karne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2009, s. 261.

30 J. Bojarski, M. Bojarski, M. Filar (red.), W. Filipkowski, O. Gérniok, S. Hoc, P. Hofmanski,
M. Kalitowski, M. Kulik, L. K. Paprzycki, E. Ptywaczewski, W. Radecki, Z. Sienkiewicz, Z. Si-
wik, R. A. Stefanski, L. Tyszkiewicz, A. Wasek, L. Wilk, Kodeks karny, op. cit., s. 90.

3L W. Wrobel, A. Zoll, Polskie prawo, op. cit., s. 347.

32 M. Surkont, Prawo karne, Bydgoszcz0-Gdynia 2001, s. 100.

3 P. Burzynski, Zaniechanie jako zamach na dobro prawem chronione a obrona konieczna, Czaso-
pismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych 2005, z. 2, s. 55.

3% B. Namystowska-Gabrysiak, Prawo karne — czes¢ ogolna, Warszawa 2011, s. 107.

35 T. Bojarski, Polskie prawo karne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa 2008, s. 163.

3¢ W. Wrobel, A. Zoll, Polskie prawo, op. cit., s. 348.

37 B. Namystowska-Gabrysiak, Prawo karne, op. cit., s. 107.
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domu jest niezgodne z prawami cztowieka, zauwaza jednak jedna kwestig, a miano-
wicie, ze w przypadku uzycia tych urzadzen mamy do czynienia tylko z zamachem
potencjalnym, a nie bezposrednim. Podkresla on takze, ze gdyby nie potraktowaé
tych urzadzen, czy narzgdzi, jako obrong konieczna, trudno bytoby prawnie sklasy-
fikowac¢ je, dokonujac tym samym bardzo waskiej interpretacji art. 25 k.k.*8. Powo-
lanie argumentu zagrozenia potencjalnego jest znaczace z uwagi na to, ze aby mo-
wi¢ o obronie koniecznej musza zosta¢ spelnione wszystkie warunki, a w tym przy-
padku tak by nie byto z uwagi na brak bezposrednio$ci zamachu.

Bezprawnos¢

Z zamachem bezprawnym mamy do czynienia wéwczas, gdy jest on
sprzeczny z normami prawnymi*’, czyli zarowno z prawem karnym, cywilnym, czy
administracyjnym, co podkreslaja w szczegdlnosci B. Namystowska-Gabrysiak?,
M. Mozgawa*' oraz T. Bojarski*>. W konsekwencji kontrowersje wywotuje kwestia,
czy funkcjonariusz publiczny w ramach wykonywanych obowiazkéw ma prawo
do obrony koniecznej. Wedlug orzecznictwa funkcjonariusz publiczny, ktory dziata
w celu przywrocenia porzadku lub bezpieczenstwa publicznego nie dziata w obro-
nie koniecznej*®, z czym nalezy sie¢ zgodzi¢. Odrebnym zagadnieniem pozostaje,
czy mozna powolujac si¢ na obrong konieczng odpiera¢ dziatania funkcjonariusza
publicznego. M. Filar uwaza, ze obrona konieczna przeciwko funkcjonariuszom pu-
blicznym zasadniczo nie jest dopuszczalna, z uwagi na to, ze dziatania funkcjona-
riusza sa legalne. Natomiast jest ona dopuszczalna, ale pod warunkiem wystapie-
nia przestanki dziatania funkcjonariusza wychodzacych poza jego uprawnienia albo
gdy dojdzie do naduzycia przez niego jego uprawnien*. Jest to jednak zagadnie-
nie mogace wywotywac praktyczne trudnosci, zwtaszcza w przypadkach, gdy bro-
nigcemu sig tylko wydawato si¢, innymi stowy tylko takie byto jego bezpodstawne
przekonanie, ze dziata tania funkcjonariusza sa bezprawne, a w rzeczywistosci po-

3% J. Wawrowski, Obrona konieczna a zabezpieczenie techniczne, Prokuratura i Prawo 2006, nr 9,

s.371in.

3 T. Bojarski (red.), A. Michalska-Warias, J. Piorkowska-Flieger, M. Szwarczyk, Kodeks karny.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 95.

40 B. Namystowska-Gabrysiak, Prawo karne, op. cit., s. 107.

4 M. Mozgawa (red.), M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, Prawo karne, op. cit.,
s. 231.

4 T. Bojarski, Polskie prawo, op. cit., s. 163.

4 M. Krolikowski, K. Szczucki (red.), Prawo karne, op. cit., s. 144,

4 ]. Bojarski, M. Bojarski, M. Filar (red.), W. Filipkowski, O. Gorniok, S. Hoc, P. Hofmanski,
M. Kalitowski, M. Kulik, L. K. Paprzycki, E. Ptywaczewski, W. Radecki, Z. Sienkiewicz, Z. Si-
wik, R. A. Stefanski, L. Tyszkiewicz, A. Wasek, L. Wilk, Kodeks karny, op. cit., s. 90-91.
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zostawaly one legalne, co nie bedzie stanowito usprawiedliwienia dla osoby rzeko-
mo broniacej sig.

Watpliwosci moze wywotaé rowniez sytuacja, gdy dziatania atakujace-
go byly sprowokowane. Jak wynika z orzecznictwa obrona konieczna ma miejsce
wowczas, gdy broniacy si¢ sprowokowal wezesniej do ataku. Oznacza to, iz zacho-
wanie broniacego si¢ do momentu odbierania zamachu musi by¢ legalne®. Tym bar-
dziej nie moze mie¢ miejsca sytuacja, w ktorej napadnigty pelni roéwniez rolg na-
pastnika oraz dodatkowo celem obrony koniecznej jest zalatwienie wtasnych pora-
chunkéw?. Zatem specjalne prowokowanie pokrzywdzonego, po to, aby pod pozo-
rem wykonywania obrony dokona¢ zamachu nie zalicza si¢ do obrony koniecznej*’.

Wiele kontrowersji budzi réwniez sytuacja zwiazana z uczestnikami bojki,
co do tego, czy przystuguje im prawo do obrony koniecznej. W kwestii bojki nale-
zy odrozni¢ sytuacje, w ktorej dana osoba swiadomie podejmuje walke z inng osoba
nie bedac do tego zmuszona, od podjgcia dziatan wowczas, gdy juz toczy si¢ bojka,
a osoba trzecia chce uspokoié bijace si¢ osoby, oraz od tego, gdy osoby sig bija, lecz
jedna w pewnym momencie wychodzi z walki, a druga osoba nadal ja bije.

Z bogatego w tej mierze orzecznictwa wynika, ze pojedynek na pigsci kilku
0s0b nie jest dzialaniem legalnym, a dziatanie podj¢te w ramach obrony koniecznej
musiato mie¢ wilasnie charakter legalny, a osoby, ktore §wiadomie podjety udziat
w bojce w celu wyladowania agresji, czy sprowadzenia swoich sit, nie moga sko-
rzysta¢ z prawa do obrony koniecznej*s. Podobnie nie ma mowy o obronie koniecz-
nej w sytuacji, gdy oskarzony sprowokowat cate zaj$cie swoja postawa, dazac do
konfrontacji, a cios zadal w sytuacji, gdy nadal trwata szamotanina spowodowana
zachowaniem oskarzonego®. Powyzsze orzeczenia wyraznie wskazuja, iz w sytu-
acji, gdy osoby podjety walke samowolnie, to nie przystuguje im prawo do obrony.

Jest jednak tak, ze jezeli uczestnik wycofuje si¢ z bojki, a potem jest znéw
atakowany wowczas uzyskuje prawo do obrony koniecznej, gdyz osoba, ktora nie
bierze juz udzialu w bojce, przestaje by¢ jej uczestnikiem. Nalezy przy tym ocenié,
czy wycofanie si¢ bylo faktyczne, czy tylko pozorowane wzgledami taktycznymi
dla uzyskania lepszej pozycji do ataku®. J. Lachowski stusznie wskazuje wiec, ze
na obrong konieczna moze powotaé si¢ osoba, nad ktdra pozostali uczestnicy boj-

4 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 5 czerwca 2007 r., sygn. IT AKa 426/06, LEX nr
331786.

4 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 maja 2006 r., sygn. WA 17/06, LEX nr 294365.

47 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia 20 maja 1996 r., sygn. Il AKa 111/96, LEX nr 30419.

4 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 19 pazdziernika 2005 r., sygn. IT AKa 344/05,
LEX nr 567433.

4 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 20 grudnia 2007 r., sygn. I AKa 381/07, LEX nr
578218.

50 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 grudnia 1984 r., sygn. IT KR 289/84, LEX nr 20051.
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ki maja razaca przewage’'. W przypadku, gdy osoba trzecia przytacza sie do bojki
w celu zaprzestania tych dziatan, chroniac jednoczesnie bezpieczenstwo i porzadek
publiczny, ma prawo do zastosowania wobec niej instytucji obrony koniecznej>.

Faktyczny zamach

L. Pohl do cech zamachu dodaje jeszcze jedno znamig, mianowicie faktycz-
ny zamach, ktory zachodzi w $wiecie zewngtrznym®’. Wydaje sig, ze to stanowisko
jest stuszne z uwagi na to, ze w polskim prawie karnym funkcjonuje pojgcie obro-
ny koniecznej urojonej, ktora stanowi obrong przed urojonym zamachem®*. Trafnie
wyjasnia instytucje obrony koniecznej urojonej W. Swida, ktory podaje przyktad
dwoch mezezyzn, ktorzy przebywali w ciemnym zautku. Jeden z nich mierzyt cze-
koladowym rewolwerem do drugiego. Natomiast drugi myslac, Ze to napad, strze-
lit do niego, tym samym raniac go. W tym przypadku nie byto mowy o realnym za-
grozeniu, co oznacza, iz broniacy si¢ czekoladowym rewolwerem dziatal w obronie
koniecznej urojonej. W. Swida uwaza, iz wowczas taka osoba nie jest chroniona art.
25 k k., ale wedtug przepisow o bledzie™.

I. Andrejew uwaza, ze nie ma znaczenia, czy obrona byta dokonana umysl-
nie, czy tez nie. W przypadku obrony koniecznej istotg stanowi bezprawnos¢ dzia-
tania atakujacego™. Nie do konca jednak z tym stanowiskiem koresponduje najnow-
sze orzecznictwo, zgodnie z ktérym osoba, ktora jest atakowana musi zdawac sobie
sprawe z bezposredniego, bezprawnego i rzeczywistego zamachu a przede wszyst-
kim musi wyraza¢ wolg odpierania tego zamachu®’.

Dobro chronione prawem

W art. 25 k.k. nie wskazano doktadnie, jakie dobra maja by¢ chronione
w wyniku obrony koniecznej. Z orzecznictwa wynika, ze przedmiotem takiej ochro-

ST M. Btaszezyk, M. Krolikowski (red.), J. Lachowski, B. Namystowska-Gabrysiak, A. Sakowicz,
A. Walczak-Zochowska, W. Zalewski, R. Zawtocki (red.), S. Zottek, Kodeks karny. Czes¢ ogolna.
Komentarz do artykutow 1 - 31, Warszawa 2011, t. I, s. 802.

52 A. Marek, Obrona konieczna, op. cit., s. 80.

53 L. Pohl, Prawo karne wykiad czesci ogolnej, Warszawa 2012, s. 259.

% M. Mozgawa (red.), M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, Prawo karne, op. cit., s.
231.

55 W. Swida, Prawo karne, Warszawa 1978, s. 145.

1. Andrejew, Polskie prawo karne w zarysie, Warszawa 1971, s. 172.

57 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 4 czerwca 2008 r., sygn. IT AKa 137/08, LEX nr
447033.
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ny jest nie tylko zycie, ale i zdrowie oraz nietykalno$¢ cielesna®®. Brak okreslenia
konkretnych chronionych dobr nie ogranicza zakresu obrony koniecznej, a wrgez
umozliwia rozsadnie szeroka w tym wzgledzie interpretacj¢. Mianowicie w gre
moga wchodzi¢ tu r6zne dobra, w tym takze mienie, ktore moze by¢ bronione przez
dziatajacego w obronie konieczne;j.

Odpieranie zamachu

A. Grzeskowiak pod pojeciem odpierania zamachu rozumie zachowanie,
ktore ma przeciwstawia¢ si¢ zamachowi, ktorego trescig jest naruszenie jakiego$
dobra sprawcy zamachu®. W. Grzeszczyk wskazuje za$, ze odparcie zamachu musi
by¢ dziataniem §wiadomym. Celem obrony koniecznej jest skuteczna obrona, czyli
gdy zaatakowane dobro zostanie w petni obronione®.

Jak sama nazwa obrony koniecznej wskazuje dla jej bytu wymagana jest jej
koniecznos$¢. Wyjasnienia owego pojgcia probowata dokona¢ judykatura, wskazu-
jac ze obrona konieczna jest konieczna, gdy polega na odpieraniu jakiegokolwiek
bezprawnego zamachu bezposrednio nastgpujacego, jak tez dlatego, ze jest podjeta
odpowiednio do zagrozenia i w granicach konieczno$ci dla obronienia zagrozonych
dobr prawnych®!.

Obrona konieczna jest instytucja, ktora zostata wprowadzona aby zniwelo-
wac odpowiedzialnos¢ broniacego si¢ aktywnie w sytuacji, gdy jego dobro zosta-
o zagrozone. Wokot tego zagadnienia powstaje nieustannie wiele kontrowersji. Nie
kazda z nich da sig rozstrzygnaé. Jednak nalezy mie¢ na wzgledzie, aby doszto do
obrony koniecznej musi koniecznie wystapi¢ bezposredni, bezprawny zamach na
jakiekolwiek dobro spoteczne. Niestety dzieje si¢ tak, jak wskazuja B. Kolasinski
i D. Korecka, ze instytucja obrony koniecznej jest wykorzystywana sporadycznie®.
Wydaje sig, ze spetnienie wszystkich przestanek obrony koniecznej jest zadaniem
trudnym. By¢ moze czgsto dzieje sig tak, ze osoby w sytuacji, gdy ich dobro jest ata-
kowane, uciekajac od obrony tego dobra. Na pewno wiele osdb rowniez nie zna tej
instytucji doktadnie, wigc woli wycofa¢ si¢ niz broni¢ swoich dobr. Tym bardziej

8 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia 11 sierpnia 2009 r., sygn. II AKa 99/09, LEX nr
575562.

¥ A. Grze$kowiak (red.), K. Wiak, F. Ciepty, M. Gatazka, R. G. Hatas, S. Hyps, D. Szeleszczuk,

Prawo karne, op. cit., s. 126.

W. Grzeszcezyk, Odparcie zamachu w ramach obrony koniecznej, Prokuratura i Prawo 2000, nr 6,

s. 131.

6 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 28 marca 2007 r., sygn. IT AKa 23/07, LEX nr

281627.

B. Kolasinski, D. Korecka, Obrona konieczna w swietle judykatury i doktryny, Prokurator 2004,

nr4,s.43.
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rzadko ludzie podejmuja aktywnos¢ w ramach obrony koniecznej po to, aby broni¢
dobr innej osoby, co by¢ moze zwiazane jest z szersza niechecia do interesowania
si¢ sprawami innych i podejmowania jakichkolwiek dziatan na ich rzecz.

Przekroczenie granic obrony koniecznej

Zdaniem W. Swidy z przekroczeniem obrony koniecznej mamy do czynie-
nia wowczas, gdy osoba bronigca si¢ wykonuje czynnosci wobec dobra napastnika,
ktore nie przebiegaja zgodnie ze znamionami obrony koniecznej®. A. Zoll stusznie
wskazuje zatem, ze w takiej sytuacji konsekwencja przekroczenia znamion obro-
ny koniecznej staje si¢ przystugiwanie prawa do obrony koniecznej napastnikowi.
Dodaje réwniez, ze odpowiedzialnos¢ karna nie zachodzi tylko i wylacznie wow-
czas, gdy czyn jest bezprawny z powodu przekroczenia granic obrony koniecznej,
czy z uwagi na to, ze w przypadku dziatania sprawcy nie byto mowy o zastosowa-
niu obrony koniecznej*. R. A. Stefanski wskazuje natomiast, ze przekroczenie gra-
nic obrony koniecznej zachodzi w dwodch sytuacjach, to jest ekscesu intensywnego
oraz ekscesu ekstensywnego®.

Pod pojeciem ekscesu intensywnego rozumie si¢ uzycie $rodka, ktory nie
byt wspotmierny do niebezpieczenstwa zamachu®. Obrona jest niewspdotmierna
wtedy, gdy sprawca narusza dobro napastnika w wigkszym stopniu, niz to jest ko-
nieczne, albo dobro, ktérego naruszy¢ nie byto koniecznosci, przy czym o niebez-
pieczenstwie zamachu decyduja takie czynniki, jak dobro zaatakowane, sita i srodki
zamachu oraz sposob ich uzycia, wtasciwos$ci napastnika, czas i miejsce zamachu,
wreszcie dynamicznie rozwijajacy si¢ przebieg, ktory moze potegowaé lub zmniej-
sza¢ to niebezpieczenstwo®’.

Natomiast z ekscesem ekstensywnym mamy do czynienia, gdy dochodzi do
korelacji czasowej miedzy zamachem a obrong®. Polega to na kontynuowaniu od-
pierania zamachu, pomimo Ze ustato juz niebezpieczenstwo z nim zwiazane®. J. La-

6 W. Swida, Prawo karne, op. cit., s. 148-149.

¢ G. Bogdan, Z. Cwiakalski, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrobel, A.

Zoll (red.), Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Tom I. Komentarz do art. 1-116 k.k., Warszawa 2012, t. 1,

s. 469.

R. A. Stefanski, Prawo karne materialne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2008, s. 136-137.

6 M. Mozgawa (red.), M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, Prawo karne, op. cit., s.
237.

7 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 wrzesnia 1989 r., sygn. II KR 39/89, LEX nr 18000.

8 M. Szczepaniec, Przekroczenie granic obrony koniecznej motywowane strachem lub wzburzeniem
usprawiedliwionym okolicznosciami zamachu, Prokuratura i Prawo 2000, nr 9, s. 13.

% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 wrzesnia 1989 r., sygn. II KR 39/89, LEX nr 18000.
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chowski wskazuje, ze mozna wyrdzni¢ obrone przedwczesna i spozniona’. Przy-
ktadem ekscesu ekstensywnego jest sytuacja, gdy broniaca si¢ przed zagrazajacym
jej zyciu mgzem, wyrwata mu ndz i wowczas zadata mu tym nozem $miertelny cios.
Oczywiste jest, ze pozbawienie napastnika noza usuwato bezposrednie niebezpie-
czenstwo dla jej zycia’'.

Nalezy pamigta¢ o tym, ze przekroczenie granicy obrony koniecznej sta-
nowi bezprawne i karalne dziatanie”, czyli wypelnia znamiona przestgpstwa.
W zwiazku z tym przy ustaleniu przekroczenia granicy obrony koniecznej, istotne
jest ustalenie winy, ktora jest nicodtacznym elementem czynu zabronionego’.

Obrona konieczna pod wptywem strachu lub wzburzenia
usprawiedliwionymi okoliczno$ciami zamachu

Ustawa z dnia 5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, usta-
wy — Kodeks postgpowania karnego, ustawy — Kodeks karny wykonawczy, usta-
wy — Kodeks karny skarbowy oraz niektorych innych ustaw’# zmienita brzmienie
art. 25 §3 k.k. W konsekwencji w obowiazujacym stanie prawnym podkresla sig, ze
nie podlega karze, kto przekracza granice obrony koniecznej pod wptywem strachu
lub wzburzenia, usprawiedliwionych okoliczno§ciami zamachu. W uzasadnieniu do
projektu ustawy zmiang t¢ przede wszystkim wyjasniano wprowadzeniem instytucji
niepodlegania karze, zamiast odstapienia od kary. Na gruncie prawa karnego proce-
sowego zwiazana jest ona z umozliwieniem powolania si¢ o przestanke z art. 17 §1
pkt 4 k.p.k. juz na etapie postgpowania przygotowawczego. W rezultacie doprowa-
dzi to do rozwiazania zb¢dnych procesow sadowych w takich sprawach, taczacych
si¢ z nimi kosztow, w tym kosztow ponoszonych przez strony postgpowania, jak
réwniez czg¢sto traumatycznych przezy¢ ekscedenta, bedacych skutkiem stygmaty-
zacji ptynacej z faktu skierowania przeciwko niemu aktu oskarzenia i wystgpowa-
nia w procesie sadowym w charakterze oskarzonego’. Dla wyjasnienia art. 17 §1
pkt 4 kodeksu postgpowania karnego z dnia 6 czerwca 1997 r.7¢ wskazuje na prze-

M. Btaszczyk, M. Krolikowski (red.), J. Lachowski, B. Namystowska-Gabrysiak, A. Sakowicz,
A. Walczak-Zochowska, W. Zalewski, R. Zawtocki (red.), S. Zottek, Kodeks karny, op. cit., s. 820-
821.

I Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 11 maja 1995 r., sygn. Il AKr 87/95, LEX nr 28282.

2 M. Szczepaniec, Przekroczenie granic, op. cit. 13.

G. Bogdan, Z. Cwiakalski, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrobel,
A. Zoll (red.), Kodeks karny, op. cit., s. 472.

" Dz. U.z2009 r. Nr 206, poz. 1589.

S Druk sejmowy nr 1394 Sejmu VI kadencji.

7 Dz U.z 1997 r. Nr 89, poz. 555 z pbzn. zm.
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stanke wylaczajaca wszczecie postepowania oraz jego umorzenie, jezeli ustawa sta-
nowi, ze sprawca nie podlega karze.

Krytycznie co do przedmiotowej nowelizacji wypowiada si¢ T. Bojarski,
twierdzac ze owa zmiana przenosi przede wszystkim cigzar podejmowania decy-
Zji na organ przygotowawczy, a wczesniej kompetentnym organem w tej kwestii
byt sad, co jest sprzeczne z idea wystepujaca od lat, ze o odpowiedzialnosci karne;j
lub jej braku decyduje sad”’. Podobnie pewne zagrozenie w tym zakresie dostrze-
ga M. Filar, ktéry podnosi, ze moze ona stanowi¢ zagrozenie konstytucyjne, gdyz
taka regulacja moze ogranicza¢ prawo do sadu, ktorego konstytucyjne uprawnie-
nia przekazywane sa w r¢ce prokuratora. Zauwaza on rowniez podwojne niebezpie-
czenstwo, a mianowicie, ze wprowadzenie nowej regulacji moze sprawic, ze umo-
rzenie postgpowania moze by¢ naduzywane w postgpowaniu przygotowawczym.
Obawia si¢ takze, ze nowelizacja nie osiagnie zamierzonego skutku i prokuratu-
ra mimo wszystko bgdzie przerzucata odpowiedzialnos¢ na sady’®. Krytyczne sta-
nowisko w tym wzgledzie wyraza réwniez L. Pohl, ktory akcentuje, ze zmniejsze-
nie w tej kwestii roli sadu nie jest dopuszczalne, z uwagi na to, ze wigkszo$¢ przy-
padkéw przekroczenia obrony koniecznej pod wptywem strachu lub wzburzenia
usprawiedliwionego okoliczno$ciami zamachu to przekroczenie przestgpne, kto-
re powinny by¢ z tego tytutu wszechstronnie przeanalizowane przez sad i stwier-
dzone przez niego w stosownym orzeczeniu. Postuluje on o powro6t do pierwotne-
go brzmienia omawianego artykulu”. Wobec powyzszego krytycznego ujgcia prze-
ciwwagg stanowi zdanie P. Gensikowskiego, ktory w petni zgadza si¢ z ustawodaw-
ca, ze wprowadzona nowelizacja stanowi tagodniejsze potraktowanie sprawcy, kto-
ry przekracza granice obrony koniecznej®®. Wydaje sig, ze watpliwo$ci poruszone
przez M. Filara i T. Bojarskiego oraz L. Pohla sa w pelni uzasadnione. Powstat bo-
wiem przepis, ktory niekoniecznie bgdzie mial odzwierciedlenie w zyciu, z uwagi
na to, ze by¢ moze prokuratorzy beda dazyli do przeniesienia odpowiedzialnosci na
sady, ktore do tej pory byty wlasciwe w takich sprawach.

Do przekroczenia granic obrony koniecznej moze doj$s¢ w wyniku strachu
lub wzburzenia okolicznos$ciami, jedynie, gdy wystepuje zwiazek przyczynowy po-
mig¢dzy obrona konieczna, a strachem, czy wzburzeniem po stronie sprawcy?®!. Po-

7 T. Bojarski (red.), A. Michalska-Warias, J. Piorkowska-Flieger, M. Szwarczyk, Kodeks karny, op.
cit., s. 97.

8 J. Bojarski, M. Bojarski, M. Filar (red.), W. Filipkowski, O. Gorniok, S. Hoc, P. Hofmanski,
M. Kalitowski, M. Kulik, L. K. Paprzycki, E. Ptywaczewski, W. Radecki, Z. Sienkiewicz, Z. Si-
wik, R. A. Stefanski, L. Tyszkiewicz, A. Wasek, L. Wilk, Kodeks karny, op. cit., s. 99.

L. Pohl, Prawo karne, op. cit., s. 265.

80 P. Gensikowski, Problematyka karnoprawnych skutkow przekroczenia granic obrony koniecznej,
Przeglad Sadowy 2010, nr 11-12, s. 130.

81 M. Btaszczyk, M. Krolikowski (red.), J. Lachowski, B. Namystowska-Gabrysiak, A. Sakowicz,
A. Walczak-Zochowska, W. Zalewski, R. Zawtocki (red.), S. Zottek, Kodeks karny, op. cit., s. 825.
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jecie silnego wzburzenia zostato uzyte w art. 148 §4 k.k., regulujacym zabdjstwo
w afekcie. Wedlug judykatury poprzez stan silnego wzburzenia nalezy rozumie¢
sytuacje, gdy sprawca dziala w porywie uczucia burzacym gwattownie z niezwy-
kia sita jego rownowage psychiczna, a w konsekwencji wystepuje wowczas zasad-
nicze ograniczenie kontrolnej roli jego intelektu®. Zdaniem K. Janczukowicza sil-
ne wzburzenie to stan psychiczny tak silnego oburzenia stanowiacego sprzeciw fak-
tom, ktore dotykaja dana osobg, ze emocje biorg zdecydowang przewage nad in-
telektem przy wyraznym ograniczeniu kontrolujacej dziatalnosci rozumu. Zazwy-
czaj jest to stan przejawiajacy si¢ swoistym ,,zapamigtaniu si¢” przez sprawce czy
w dziataniu pod wplywem naglego impulsu®. Powstaje jednak watpliwosé, czy
wzburzenie, o ktérym mowa w art. 25 §3 k.k. mozna interpretowac tak samo jak sil-
ne wzburzenie z art. 148 §4 k.k. M. Filar wskazuje, Ze co najwyzej pojecia te sa do
siebie zblizone, ale nie sg one tozsame®*. Tak samo uwaza A. Zoll, zdaniem ktorego
pojecia te sa jedynie zblizone, z uwagi na to, iz w przypadku art. 25 §3 k.k. mamy
do czynienia jedynie z samym wzburzeniem®.

J. Lachowski wskazuje, ze dzialanie moze to by¢ tylko usprawiedliwio-
ne okolicznosciami zamachu, czyli w jakich okoliczno$ciach doszto do zamachu,
a konkretnym stanem broniacego si¢*®. Mato tego nie wystarczy wskaza¢, ze dana
osoba ma sktonnos$¢ do przejawow agresji w postaci chociazby wzburzenia, ale na-
lezy wykazaé, ze w tej konkretnej sprawie, w danym momencie miat on w zupetno-
$ci prawo do takiej a nie innej reakcji*’. Nalezy w takim przypadku rozpatrzy¢, jak
wzorcowy obywatel w zaistniatej sytuacji zachowalby sie®, co jednak moze i tak
by¢ subiektywne. B. Namystowska - Gabrysiak wskazuje zatem stusznie, ze uspra-
wiedliwione okolicznosciami moze by¢ na przyklad zaskoczenie, liczba napastni-
kéw, czy sposob ich zamachu®.

Zdaniem P. Gensikowskiego wprowadzony przepis jest w pelni zasadny,
gdyz stanowi ono satysfakcjonujace spotecznie rozwigzanie takich sytuacji konflik-
towych, w ktérych nastapito przekroczenie granic obrony koniecznej, ale w odczu-

8 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 31 marca 1988 r., sygn. I KR 63/88, Orzecznictwo Sadu Naj-
wyzszego1989, nr 2, poz. 19.

8 K. Janczukowicz, Kodeks karny z orzecznictwem, Krakow 2002, s. 372.

8 J. Bojarski, M. Bojarski, M. Filar (red.), W. Filipkowski, O. Gérniok, S. Hoc, P. Hofmanski,
M. Kalitowski, M. Kulik, L. K. Paprzycki, E. Ptywaczewski, W. Radecki, Z. Sienkiewicz, Z. Si-
wik, R. A. Stefanski, L. Tyszkiewicz, A. Wasek, L. Wilk, Kodeks karny, op. cit., s. 97.

8 G. Bogdan, Z. Cwiakalski, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrobel,
A. Zoll (red.), Kodeks karny, op. cit., s. 473.

8 M. Btaszczyk, M. Krolikowski (red.), J. Lachowski, B. Namystowska-Gabrysiak, A. Sakowicz,
A. Walczak-Zochowska, W. Zalewski, R. Zawtocki (red.), S. Zottek, Kodeks karny, op. cit., s. 826.

87 L. Gardocki, Prawo karne, op. cit., s. 119.

8 G. Bogdan, Z. Cwiakalski, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrébel,
A. Zoll (red.), Kodeks karny, op. cit., s. 473.

8 B. Namystowska-Gabrysiak, Prawo karne, op. cit., s. 109.
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ciu spolecznym sprawca ekscesu jest usprawiedliwiony i nie zastuguje na ukara-
nie”. By¢ moze takie uzasadnienie jest wlasciwe, ale i tak nadal obrona konieczna
pozostaje instytucja trudnag w jej praktycznym wymiarze, w tym odnosnie do przy-
padkoéw jej przekroczenia.

Obrona konieczna interwencyjna

Artykut 25 k.k. dotyczacy obrony koniecznej zostal znowelizowany ponow-
nie rok pdzniej, a mianowicie ustawa z dnia 26 listopada 2010 r. o zmianie ustawy
— Kodeks karny oraz ustawy o Policji’" poprzez dodanie do niego dwoch paragrafow.
Wprowadzona nowelizacja zwigkszyta zakres podmiotow objetych szczegolng ochro-
na o osoby, ktdre w obronie koniecznej odpieraja zamach na jakiekolwiek cudze do-
bro chronione prawem, chroniac bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, korzystajac
wowcezas z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych. Wyjatek
stanowi sytuacja, jezeli czyn sprawcy zamachu skierowany jest przeciwko osobie od-
pierajacej zamach i godzi wytacznie w cze$¢ lub godnosc tej osoby. Ustawodawcy za-
lezato zatem na tym, aby osoby, ktore nie sa zobowiazane z racji swoich obowiazkow
stuzbowych do obrony, w sytuacji, gdy przetamuja niejednokrotnie strach oraz naraza-
jac si¢ na agresywna reakcj¢ przestepey, reaguja na chuliganskie czy tez innego rodzaju
przestepcze zachowania. W zwiazku z tym, jezeli osoby takie rzeczywiscie dziataly na
rzecz ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, to powinny korzysta¢ z ochro-
ny jak funkcjonariusze publiczni. Wprowadzono tym samym nowy rodzaj obrony ko-
niecznej, mianowicie obrong konieczng interwencyjna, a wigc obrong osob, ktore po-
dejmuja dziatania nie we wlasnej obronie, lecz dziataja na korzy$¢ innej osoby lub pod-
miotu zbiorowego, co nadaje ich zachowaniu szczegdlny wymiar spoteczny®.

T. Bojarski podwaza sens wprowadzenia zapisu tego artykutu, tym bardziej,
ze podobny zapis wystepowat w kodeksie karnym z 1969 r. i w momencie zmiany
ustawodawstwa karnego nie umiejscowiono go w nowym kodeksie karnym?. Jed-
nakze wyrazono by¢ moze jego istnienie zmobilizuje ludzi do dziatania dla bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego®™.

Oprocz watpliwosci co do istoty tej nowelizacji powstaje watpliwos¢, czy
wiasciwe jest jej umiejscowienie wiasnie w art. 25 k.k., a nie jako dodatkowego ar-

% P. Gensikowski, Nowelizacja art. 25 § 3 k.k., Prokuratura i Prawo 2009, nr 9, s. 135.

°l " Dz. U.z2010 r. Nr 240, poz. 1602.

2 Druk sejmowy nr 2986 — uzasadnienie Sejmu VI Kadencji.

% T. Bojarski (red.), A. Michalska-Warias, J. Piorkowska-Flieger, M. Szwarczyk, Kodeks karny, op.
cit., s. 98.

A. Kilinska-Pekacz, Rozszerzenie ochrony przystugujqcej funkcjonariuszom publicznym na inne
osoby, Jurysta 2012, nr 3, s. 20.
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tykut w rozdziale XXIX ,,Przestepstwa przeciwko dziatalno$ci instytucji panstwo-
wych oraz samorzadu terytorialnego”, tym bardziej, ze celem wprowadzenia po-
dzialu na czeg$¢ ogolnag kodeksu karnego jest zastosowanie zasad odpowiedzialno-
$ci do czesci szczegdlnej®. Natomiast w przypadku szczegodlnej ochrony prawnej
dla funkcjonariuszy publicznych zastosowanie maja przepisy wlasnie tego rozdzia-
hu oraz art. 148 k.k. dotyczacy zabdjstwa.

T. Bojarski funkcje obrony koniecznej sytuuje nie tylko w zakresie ochro-
ny jednostki, ale réwniez jako pomoc dla funkcjonowania panstwa, a konkretnie dla
ochrony porzadku prawnego. Stwierdza wrgcz, ze obywatel wyrgcza organy pan-
stwowe, ktore niestety nie sa w stanie za kazdym razem chroni¢ interesu jednostki®.
By¢ moze jest to zbyt idealistyczna wizja obywatela, ktory dba o porzadek i bez-
pieczenstwo publiczne. Wprowadzona nowelizacja, pomimo pozytywnego wymia-
ru i nadziei na bardziej empatyczne dziatania ludzi, niekoniecznie moze przynies¢
zamierzony skutek. Po pierwsze w Polsce nie mozna moéwic o spoteczenstwie oby-
watelskim, a po drugie wérod przecigtnych obywateli panuje niewiedza, co do zna-
jomosci przepisow prawa karnego, ktéra moze powodowac zachowania powsciagli-
we co do wystepowania w obronie praw innych oséb.

Art. 25 §4 1 5 k k. wskazuja, ze osoba, ktora w obronie koniecznej odpiera
zamach na jakiekolwiek cudze dobro chronione prawem, chronigc bezpieczenstwo
lub porzadek publiczny, korzysta z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjona-
riuszy publicznych. Wyjatek stanowi sytuacja, gdy czyn sprawcy zamachu skiero-
wany przeciwko osobie odpierajacej zamach godzi wytacznie w cze$¢ lub godnosé
tej osoby. A. Zoll reprezentowat poglad, ze trudno jest rozeznaé, czy czyn zama-
choweca atakuje czes¢ lub godnosé tej osoby, czy inne dobro prawne?”.

Wprowadzony zapis art. 25 §5 k.k. wyraznie wskazuje, ze ofiara nie moze
wykorzystywac¢ instytucji obrony koniecznej do odparcia zamachu na cze$¢ i god-
no$¢ swojej osoby. Nie moze w takiej sytuacji skorzysta¢ z ochrony prawnej prze-
widzianej dla funkcjonariuszy publicznych, co jest zasadne. W takiej sytuacji jest
ona traktowana jak zwykly obywatel, zatem nie dotycza jej przepisy rozdziatu do-
tyczacego przestepstw przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych i samorza-
du terytorialnego.

Wprowadzenie przekroczenia granic obrony koniecznej, jak wskazuje M.
Surkont, stanowi instytucj¢ bezprawia uprzywilejowanego, gdyz zezwala na od-
stapienie od wymierzenia kary, a gorszym przypadku z nadzwyczajnym zlagodze-
niem kary®®. Wprowadzona przez ustawodawce mozliwo$¢ ztagodzenia odpowie-

95

A. Marek, Podstawy prawa, op. cit., s. 26.

T. Bojarski, Polskie prawo, op. cit., s. 161.
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dzialnos$ci za dokonanie bezprawnego czynu jest zasadna, gdyz za nie kazdy czyn
w sytuacji przekroczenia granicy obrony koniecznej, sprawca powinien odpowia-
da¢, jak za dokonanie zwyklego czynu przestgpnego. Watpliwosci budzi zapis art.
25 §3 k.k., co do ktorego wydaje sig, ze cigzko jest okresli¢ bez wnikliwiej analizy,
czy przekroczenie obrony koniecznej pod wplywem strachu lub wzburzenia uspra-
wiedliwione byto okoliczno$ciami zamachu.

Podsumowanie

Instytucja obrony koniecznej jest nie tylko wazna okoliczno$cia wytacza-
jaca odpowiedzialno$¢ karnag z punktu widzenia prawa karnego, ale rowniez funk-
cjonowania spoteczenstwa. Nadaje ona prawo do obrony w sytuacji bezposrednie-
go 1 bezprawnego zamachu na jakiekolwiek dobro chronione prawem. Niestety po-
mimo jej istnienia, w spoteczenstwie wystgpuje mata §wiadomos¢ jej funkcjonowa-
nia i wlasciwego jej rozumienia. By¢ moze warto bytoby propagowac idee prawa
do obrony najwazniejszych dobr, a tym samym zwigkszy¢ swiadomo$¢é wsrod spo-
leczenstwa. Obrona konieczna to rowniez instrument, ktory nie jest fatwy do inter-
pretacji w sposob ogolny, gdyz stosujac ja nalezy kazdy przypadek doktadnie prze-
analizowac, aby zbadac, czy osoba broniaca si¢ nie przekroczyta jej granic dokonu-
jac ekscesu intensywnego lub ekstensywnego.

Obecny ksztalt omawianej instytucji po dwoch nowelizacjach z lat 2009
12010 zamiast wprowadzi¢ wigksza przejrzystos$¢ tego kontratypu, wrecz zwigksza
watpliwosci. Wprowadzenie art. 25 §4 i 5 k.k. teoretycznie rozszerzyto mozliwo-
$ci stosowania obrony koniecznej, a w praktyce moze by¢ tak, ze watpliwosci z nia
zwiazane wcale nie beda mniejsze.

NEW WORDING OF THE LAWFUL DEFENCE AFTER THE 2009-2010
AMENDMENTS TO THE CRIMINAL CODE

Key words: lawful defense, intensive excess, extensive excess

Summary
Lawful decencies an important institution of substantive criminal law designed for people who happen
to face an unlawful and immediate assault on rights and interests protected by law. Given that the legal
consciousness of the public is rather low, many people are not aware of the benefits the institution of
defense of necessity provides, nor are they familiar with legal consequences entailed in exceeding of
its scope.
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ZASADA UDZIALU SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W SPRAWOWANIU WLADZY PUBLICZNEJ NA PODSTAWIE
ORZECZNICTWA TRYBUNALU
KONSTYTUCYJNEGO

Slowa kluczowe: samorzad terytorialny; wladza publiczna; decentralizacja; pomocniczos¢

Streszczenie

Udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy publicznej zyskal w Polsce range zasady
konstytucyjnej. Jej ujecie w Konstytucji RP zostato okres§lone przez ustawodawcg konstytucyjnego
niezwykle powsciagliwie. Ograniczono si¢ jedynie do wskazania gwarancji udziatu samorzadu teryto-
rialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej bezposrednio w art. 16 ust.2 Konstytucji RP. Jednocze$nie
z tresci ustawy zasadniczej wynika, iz kanon ustroju wtadzy publicznej opartej o 0o$ samorzadowa wy-
kazuje powiazania z innymi normami i zasadami prawa konstytucyjnego, w szczego6lnosci z artykuta-
mi rozdziatu VII. Konstytucji RP. Istota tej kardynalnej zasady ustroju wspotczesnej Polski, zwlasz-
cza jej zakresu, obarczona jest enigmatycznoscia, czego wynikiem sa konstatacje doktryny prawni-
czej. Zatem jej petnego zdekodowania nalezy poszukiwaé w dorobku orzeczniczym Trybunatu Kon-
stytucyjnego, co probowano uczyni¢ w niniejszym zwigztym opracowaniu.

Wprowadzenie

Zainicjowane ustaleniami okraglego stotu przemiany ustrojowe doprowa-
dzity do odrzucenia scentralizowanego modelu wiadzy i restytucji instytucji sa-
morzadu terytorialnego, jako podmiotu samodzielnie zarzadzajacego sprawami
publicznymi. System wladzy publicznej oparto na, wyrazonej w art. 15 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej!, zasadzie decentralizacji, przekazujac tym samym
znaczna ¢z¢$¢ przynaleznego organom panstwowym wiladztwa wspolnotom samo-
rzadowym. Zakres decentralizacji wtadzy publicznej zostal dookreslony w art. 16
ust. 2 zasadniczego aktu ustrojowego Rzeczypospolitej, gwarantujac udziat samo-
rzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej. W mys$l komentowanego
przepisu czgs¢ wladzy publicznej przynalezna jest wspdlnotom samorzadowym,

1

Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.; zwanej dalej Konstytucja RP
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ktore urzeczywistniaja ja w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢, po-
przez realizacjg istotnej cze$¢ zadan publicznych w granicach ustawowych.

Zasada decentralizacji, tak jak i demokratyczny aksjomat udziatu samorza-
du terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej, zostat w obowiazujacej Kon-
stytucji okreslony z duza doza wstrzemigzliwosci’. Ta konstytucyjna roztropnosc,
bedaca wynikiem rdéznic pogladéw Autoréw obowiazujacego obecnie ustroju Pol-
ski, wptywa na niejednolite pojmowanie wspomnianych poj¢¢ w literaturze praw-
niczej?, moze rodzi¢ zardwno pozytywne jak i negatywne konsekwencje. Dlatego
tez wydaje si¢ celowe zapoznanie z pogladami Trybunatu Konstytucyjnego w tym
przedmiocie, zwlaszcza w zakresie wspotudzialu samorzadu terytorialnego w spra-
wowaniu wladzy publicznej, co stanowi tres¢ niniejszego skromnego opracowania.

Udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu witadzy publicznej nie
jest nowym rozwiazaniem. Jego geneza wywodzi si¢ z czasOw Rewolucji Francu-
skiej 1789 roku, czyli przypada na okres przeobrazania si¢ panstw typu policyjne-
go w panstwa konstytucyjne. W paralelnym znaczeniu, idei panstwa prawnego, po-
wstaje na terenach Prus Ordynacja miejska z 1808 roku, autorstwa ministra von Ste-
ina, powotujaca samorzad nowego typu, oparty o partycypacje¢ spoteczna. Dzigki
jej rozwiazaniom mieszkancy wspdlnot lokalnych uzyskali prawo do zarzadzania
sprawami o charakterze lokalnym, poprzez mozliwo$¢ wyboru swoich przedstawi-
cieli do organdéw samorzadu terytorialnego. W ten sposdb pobudzono oddolna ak-
tywnos$¢ mieszkancow wspolnot samorzadowych, ktora dos¢ szybko przerodzita sie
w postulat autonomii spoteczenstwa o interesach przeciwstawnych panstwu, okre-
slanej spoleczna teorig samorzadu.

W paradygmacie ustrojowym, opartych o 0§ samorzadu terytorialnego,
wspotczesnych panstw demokratycznych, wspolnoty samorzadowe nie sa pojmo-
wane jako pozapanstwowe podmioty wtadzy i administracji. Przeciwnie w idei tej
samorzad terytorialny, ktorego desygnatem sa migdzy innymi lokalne spoteczen-
stwa, powotany jest do realizowania funkcji wladczych i administracyjnych pan-
stwa, jako odrgbny od struktur panstwowych podmiot. Innymi stowy panstwo,
uznaje podmiotowos$¢ prawng obywateli 1 w drodze decentralizacji przekazuje ich
korporacjom prawo i obowiazek wykonywania wtadzy publicznej*.

2

W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Wydanie 5, Warszawa 2007, s. 22.

Z. Husak, Zasada decentralizacji wiadzy publicznej, [w:] Zasady ustroju Il Rzeczypospolitej
Polskiej, D. Dudek (red.), Warszawa 2009, s. 256.

Z. Niewiadomski, Pojecie samorzqdu terytorialnego, [w:]| System prawa administracyjnego.
Podmioty administrujqce. Tom VI, R. Hausner, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa
2011, s. 105.

3
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Decentralizacja jako fundament ustroju demokratycznej Polski

Reguta uczestnictwa samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy pu-
blicznej jest nierozerwalnie zwiazana z fundamentalna zasada ustroju jaka stanowi
decentralizacja wladzy publicznej, razem tworza konstytucyjny kanon organizacji
ustroju catego panstwa’®. Nalezy zauwazy¢, iz w dorobku doktrynalnym odnalez¢
mozna glosy odmawiajace zasadzie bedacej trescia niniejszego opracowania przy-
miotu ustrojowosci wykazujac przy tym powiazanie z innymi zasadami®. Z tego tez
powodu, dla petnego zdekodowania kodu aksjologicznego zasady wspotudziatu sa-
morzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej, konieczne jest ich omo-
wienie, zwtaszcza zasady decentralizacji wladzy publicznej i zasady subsydiarnos$ci
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

Decentralizacja wtadzy publicznej oznacza proces trwalego poszerzania
uprawnien jednostek wladzy publicznej nizszego szczebla w drodze przekazywa-
nia im zadan, kompetencji oraz niezbednych $srodkéw do ich realizacji’. Trybunat
konstytucyjny podkresla, ze decentralizacja panstwa to idea, ktorej celem jest prze-
kazywanie kompetencji wladzy panstwowej organom jednostek samorzadu teryto-
rialnego, wytanianym w sposdb demokratyczny przez spotecznosci lokalne. Wska-
zujac przy tym na fakt, iz im przekazanie kompetencji panstwa na rzecz samorza-
du terytorialnego bedzie szersze, a przy tym samorzad terytorialny bedzie korzystat
z wszechstronnej niezaleznosci, ograniczonej tylko obowiazujacym prawem, tym
lepiej bedzie realizowana idea decentralizacji panstwa®.

Decentralizacja wladzy panstwowej nie moze by¢ pojmowana jednopod-
miotowo, dotyczy nie tylko samorzadu terytorialnego, obejmuje znacznie szerszy
katalog organdw, ktore wskutek zaimplementowania zasady decentralizacji otrzy-
maty przymioty wladztwa publicznego’. W tym miejscu warto przytoczy¢ cechy
zdecentralizowanej wladzy publicznej. Jednymi z pierwszych i fundamentalnymi
cechami zdecentralizowanej wladzy publicznej sa jej sprawowanie w sposob samo-
dzielny, rozumiany jako wyposazenie w prawo do wzglednie samodzielnego dzia-
tania w graniach ustawowo dopuszczalnych, oraz niezawisto$¢ oznaczajaca wol-

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK z 1998 r. Nr 3, poz. 31,

s. 12.

J. Kucinski, Zasada uczestnictwa samorzqdu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy publicznej,
[w:] Zasady ustroju panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, J. Kucinski,
W. J. Wotpiuk (red.), Warszawa 2012, s. 389.

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK z 2003 r. Nr 2A, poz.
11, s. 34.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, OTK z 2006 r. Nr 10A,
poz. 147, s. 26.

®  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03, OTK z 2004 r. Nr 1A, poz.
1,s.44.

103



Michat Chmielnicki, Krzysztof Lewandowski

nos¢ od ingerencji w jej sprawy przez organy wyzszego stopnia. Samodzielno$é
zdecentralizowanej wladzy publicznej, takze tej samorzadowej, nie jest przymio-
tem o charakterze absolutnym. Ustrojodawca nie wyklucza mozliwo$ci przyjecia
takich rozwiazan, ktore wymagaja wytaczenia pewnych spraw z kompetencji orga-
néw wladzy samorzadowej i przekazaniu ich innym organom wiadzy. Ewentualne
ograniczenia granic decentralizacji winny by¢ dokonywane w zakresie okre§lonym
prawem, przy poszanowaniu wymogu racjonalnosci. Zmiana granic decentraliza-
cji determinowana moze by¢ ewolucja polityki panstwa, stanu gospodarki lokalnej,
mozliwosci dostosowania administracji do wykonywania stuzby publicznej zgodnie
z zasada pomocniczo$ci. Zawsze jednak, zgodnie z ustaleniami Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Lokalnego'®, lokalizacja realizujacej swoje zadania wtadzy publicz-
nej winna by¢ umiejscowiona mozliwie najblizej obywatela, po dokonaniu wnikli-
wej oceny wszelkich spoteczno-ekonomicznych okoliczno$ci'!.

Tak jak juz wspomniano decentralizacja wiadzy publicznej to nic innego
jak przekazanie uprawnien wtadczych i zwigzanych z tym zadan administracyjnych
centralnych organdéw panstwa jednostkom wiladzy publicznej nizszego stopnia,
w szczegblnosci samorzadowi terytorialnemu. Przekazanie tych uprawnien i zadan
wladzy publicznej nizszego stopnia wiazg si¢ z przyznaniem jednostkom samorza-
du terytorialnego daleko idacej samodzielnosci. Wynika to z tresci art. 16 ust. 2
Konstytucji RP, w mysl ktoérego samorzad terytorialny uczestniczac w sprawowa-
niu wladzy publicznej, realizuje w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Ustawodawca konstytucyjny
uzupetnit swoja powyzsza intencje w art. 163 Konstytucji RP, wskazujac, iz samo-
rzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub
ustawy dla organow innych wtadz publicznych.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego wtasnie samodzielno$¢ jest szczegol-
nie istota wartoscia, ktorej walor podlega prawnej ochronie!2. Wyrazem tego sa od-
powiednie regulacje zawarte w ustrojowych aktach kazdego z trzech poziomow sa-
morzadu terytorialnego. W stosunku do samorzadu gminnego ochrona samodziel-
no$ci dziatania podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego zostata wyrazona
w art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'®. Samodziel-
no$¢ ponadlokalnej jednostki samorzadu terytorialnego, powiatu zredagowana zo-
stal w art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym'*.

10 Dz. U.z 1994 1. Nr 124, poz. 607 z pozn. zm.

T Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2006 r., U 5/04, OTK 2006 r. Nr 7A, poz. 80,
s. 18.

12 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzes$nia 1994 r., W 10/93, OTK 1994 r. Nr 2, poz.

46, s. 8.

Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 z pdézn. zm.; zwanej dalej u.s.g.

Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.; zwana dalej u.s.p.
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Takze samorzadowa jednostka szczebla regionalnego korzysta z prawem gwaranto-
wanej samodzielnosci, ktora zostata okreslona w art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa'>.

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w pogladach Trybunatu Konsty-
tucyjnego, co bylo niejednokrotnie podkreslane w bogatym orzecznictwie, nie moze
by¢ rozumiana absolutnie. Samorzad terytorialny samodzielnie realizuj¢ bowiem
tg czg$¢ zadan, ktore nie sa zastrzezone dla innych podmiotéw wiadzy, szczegol-
nie powiazanych z organami administracji rzadowej'e. Innymi stowy jednostki sa-
morzadowe nie moga dziataé we wszystkich sprawach dotyczacych wspolnoty!?,
gdyz sprawy publiczne niejednokrotnie wymagaja podziatu ich realizacji pomig-
dzy samorzad terytorialny a organy wtadzy panstwowej'®. Nalezy podkresli¢, iz po-
glad Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie jest zbiezny z linig doktrynalna'?,
wskazujac jednoczesnie, iz decentralizacja wladzy w znacznym zakresie powodu-
je domniemanie realizacji zadan publicznych przez samorzad terytorialny, zwlasz-
cza wspdlnoty gminne. Wynika z tego, iz samorzad gminny posiada prymat wyko-
nywania zadan publicznych, ktérego delimitacja na wyzsze poziomy wiladzy, czy to
samorzadowej czy rzadowej (panstwowej) moze odbywac si¢ w $cisle okreslonych
obowiazujacym prawem przypadkach, a jej ograniczenie w tym zakresie poprzez
ingerencj¢ w postaci polecen, wytycznych, czy w koncu catkowitym przejgciem nie
moze by¢ zbyt dalekie®.

Zasada subsydiarno$ci przeciwwaga dla decentralizacji

Zasade decentralizacji nalezy powiaza¢ z kanonem pomocniczos$ci, zgodnie
uwazanych przez jurysprudencj¢ za fundamenty demokratycznego panstwa praw-
nego, ktorego struktura wtadzy oparta zostata o 0§ samorzadowa. Zasada pomocni-
czos$ci, okre§lana zamiennie zasada subsydiarnosci, stanowi istotny element nauki
Kosciota Katolickiego, jej proweniencj¢ mozna jednak odnalez¢é w pogladach sta-

15

Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1590 z pdézn. zm.; zwanej dalej u.s.w.

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego Trybunatu Konstytucyjnego z 23 pazdziernika 1996 r.,
K 1/96, OTK z 1996 r. Nr 5, poz. 38, s. 14; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 stycznia
1998 1., U 2/97, OTK z 1998 1. Nr 1, poz. 4, s. 3-4.

17" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 1994 r., K 14/93, OTK z 1994 r. Nr 1, poz.
13,s. 5.
18 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 grudnia 2005 r., Kp 3/05, OTK z 2005 r. Nr 11A poz.

131, s. 8.

H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2004, s.20.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 8 maja 2002 r., K 29/00,
OTK z 2002 r. Nr 3A poz. 30, s. 4.
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rozytnych filozofow, wsrod ktorych wskazuje sie m.in. Arystotelesa?!. W nauce Ko-
$ciota Katolickiego subsydiarno$¢ byta przedmiotem encyklik papieskich, wsrod
ktérych naczelne miejsce przypisuje si¢ trzem z nich. Leon XIII w Rerum novarum
nie postuzyt si¢ bezposrednio terminem subsydiarnos$ci, zwracat jednakze uwage na
sytuacje jednostki, ktora nie mogac zaspokoi¢ swoich potrzeb samodzielnie, ocze-
kuje w tym zakresie ingerencji panstwa*’. Natomiast Pius XI w encyklice Quadra-
gesimo anno udowadniat, ze kazda akcja spoteczna ze swej istoty posiada charakter
pomocniczy, ktéra ma za zadanie pomagac cztonkom organizacji spotecznej, a nie
niszczy¢ ich aktywno$¢®. Oznacza to, iz wltadza panstwowa powinna nizszym po-
ziomom wladzy, zwlaszcza wspolnotom, zostawia¢ mniej wazne sprawy, ktore mo-
gltyby w nadmiarze rozprasza¢ dziatalnos¢ wladzy szczebla centralnego. Autorem
trzeciej encykliki zatytulowanej Mater et magistra byt Jan XXIII. W swoim dziele
twierdzit, iz wladze panstwowe moga nakazywac tylko to co jest konieczne do osia-
gnigcia dobra catego kraju i1 jego obywateli, ich dziatanie powinna charakteryzo-
wac troska o rownomierny rozwo6j przemystu, rolnictwa i ustug. Jednak to wtasnie
mieszkancy wspolnoty powinni stanowi¢ motor wszelkiego postgpu, bowiem tyl-
ko spoteczenstwo, ktore wnosi znaczny wktad w dzieto poprawy swego losu, god-
ne jest miana obywateli.

Sformutowanie pojecia subsydiarno$ci we wspolczesnej nauce §wieckiej
przypisuje si¢ Henrichowi Peschowi, ktory w 1926 r. analizujac granice ingeren-
cji panstwa w gospodarke, dopuszczat ja tylko w przypadkach najwyzszej koniecz-
nos$ci. Nalezy przyznacé, iz poglad ten jest najblizszy wspdtczesnemu ujeciu subsy-
diarnosci, ktory okresla obowiazki panstwa wobec danej jednostki, badz wspdlnoty,
ktora nie posiada mozliwos$ci zaspokojenia swoich wiasnych potrzeb.

Tak pojmowana subsydiarno$¢ stata si¢ jedna z naczelnych zasad ustroju
wspotczesnej Polski, nie zostata jednak, tak jak inne zasady ustroju, okreslona bez-
posrednio w przepisach obowiazujacej Konstytucji RP. Ustrojodawca wskazat ja je-
dynie posrednio w tresci preambuly, rodzi si¢ w zwiazku z tym pytanie, czy jej tre-
$ci przypisa¢ mozna normatywny charakter, taki jaki posiadaja artykuty Konstytu-
cji RP? Nalezy zauwazy¢, ze w doktrynie prawniczej funkcjonuja dwa odmienne
poglady na znaczenie prawne preambuty, co w znacznym stopniu utrudnia bezspor-
ne uznanie jej wartosci prawnej za rownorzedna z pozostata czeScia aktu prawne-

2L A. Dobek, Zasada pomocniczosci w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, [w:] Panstwo —

Koncepcje i zadania, M. Sadowski, P. Szymaniec (red.), Wroctawskie Studia Erazmianskie, z. II,
Wroctaw 2008, s. 155.

2 M. Sadowski, Panstwo w doktrynie papieza Leona XIII, Wroctaw 2002, s. 126—128.

2 Pius X1, Encyklika o odnowieniu ustroju spolecznego ,, Quadragesimo anno”, ttum. ks. J. Piwo-
warczyk, Znak 1982, nr 80, s. 707-708.

2% S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 22.
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g0%. Pomimo doktrynalnego sporu o normatywny charakter preambuly konstytucii,
nalezy z cala stanowczoscia stwierdzi¢, iz subsydiarno$¢ jest jednym z fundamen-
tow istnienia demokratycznej Polski. Tezg jakoby zasada pomocniczo$ci wykazy-
wala znamiona podstawowej zasady prawa, obok innych pryncypiéw konstytucyj-
nych, zdaje si¢ potwierdza¢ takze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktore
wykazuje, iz preambuta konstytucji stanowi syntez¢ normatywna ustawy zasadni-
czej, wskazowki jej interpretacji’®.

Trybunat Konstytucyjny wykazal, iz umieszczona w tre$ci preambuty Kon-
stytucji RP zasada pomocniczosci stanowi, obok innych konstytucyjnych warto-
sci, takich jak wolno$¢, sprawiedliwo$¢, wspotdziatanie i1 dialog, jedno z kryteriow
oceny wszelkich dziatan wtadz publicznych, w tym tej o charakterze ustawodaw-
czym, majacych urzeczywistnia¢ wszystkie zasady demokratycznego panstwa pra-
wa?’. Nalezy przy tym podkre$li¢, iz doniostos¢ zasady pomocniczosci jest ponad-
to potggowana przez fakt pojmowania jej jako fundamentu ustroju i funkcjonowa-
nia instytucji Zjednoczonej Europy.

Zasada pomocniczo$ci jest nierozerwalnie zwigzana z decentralizacja wila-
dzy publicznej, uzasadnia istnienie wladzy hierarchicznej i podziatéw ponadlokal-
nych samorzadowej wladzy publicznej. Innymi stowy struktury wiadzy ponadlo-
kalnej przejmuja zadania organow szczebla podstawowego jezeli nie sg one zdolne
do ich wykonania. Najlepiej jednak istot¢ subsydiarnosci oddaja stowa, znane nie-
mal wszystkim zajmujacym si¢ zagadnieniami demokratycznego samorzadu tery-
torialnego i aktywnoscia spoleczna, ,,tyle wladzy, na ile to konieczne, tyle wolnosci,
na ile to mozliwe” oraz ,,tyle panstwa, na ile to konieczne, tyle spoteczenstwa, na
ile to mozliwe”.

Zakres zasady udzialu samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wtadzy publicznej

Konsekwencja implementacji do porzadku prawnego gwarancji udziatu
samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej, ktérej sktadowymi

2 Istnieja dwa podstawowe, skrajne poglady na charakter prawny preambuly konstytucji. Pierwszy
poglad traktuje tre$¢ preambuly jako swoisty manifest polityczny, drugie przekonanie przyzna-
je jej tresci walor normy prawnej. Szerzej na temat dyskusji w przedmiocie charakteru prawnego
preambuly konstytucji. Zob. S. Lewandowski, Charakter normatywny preambuty, Studia Iuridica
1998, t. 36, s. 118 i nast.

26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r., K18/04, OTK z 2005 r. Nr 5A, poz.
49,5.43-46; K. Dziatocha, [w:] Preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Studia i Mate-
rialy Trybunatu Konstytucyjnego, t. XXXII, Warszawa 2009, s. 69-71.

27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 czerwca 1998 r., K 34/97, OTK z 1998 r. Nr 4, poz.
49, s. 63.
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sa zasady decentralizacji i pomocniczosci, jest przyznany przymiot samodzielno-
$ci 1 niezaleznosci, ktore niosa ze soba odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ podejmo-
wanych zadan publicznych. Samorzad terytorialny, jak wskazat Trybunat Konsty-
tucyjny, chociaz dzialajac w ramach panstwa podejmuje swoje zadania na wlasna
odpowiedzialno$¢ i we wlasnym imieniu jako odrgbna struktura kompetencyjna?.
Wymaga podkreslenia, ze odrgbnos$¢ samorzadu terytorialnego, jako obowiazkowe-
go elementu zdecentralizowanej struktury wladzy publicznej, jest uwazana za kon-
stytucyjna ceche wyrdzniajaca samorzad terytorialny. Odregbny charakter samorza-
du terytorialnego przejawia si¢ przede wszystkim w odmiennos$ci instytucjonalne;j
i funkcjonalnej wzgledem innych organow wtadzy publicznych, spoza osi samorza-
dowej, a ktory podlega gwarancjom konstytucyjnym w postaci przyznania bezpo-
srednio przez Konstytucje RP osobowosci prawnej, praw majatkowych oraz ochro-
ny sadowej”.

Zakres udziatu samorzadu terytorialnego najbardziej uwidacznia obszar
zadan realizowanych przez wspodlnote samorzadowa, a takze zdolnos¢ finansowa
w tym przedmiocie. W $wietle domniemania zadaniowego gminy, mozna odnie$¢
wrazenie, iz obszar dziatalno$ci samorzadu terytorialnego jest niemal nicograniczo-
ny. W rzeczywistosci jednak zadania samorzadu terytorialnego najszerzej realizo-
wane s na poziomie podstawowym, na wyzszych poziomach ich obszar ulega za-
wezaniu przepisami ustaw szczegdlnych®®. Podobnie wyglada samodzielno$¢ finan-
sowa jednostek samorzadu terytorialnego, ktora zgodnie z ustalonym orzecznic-
twem Trybunatu Konstytucyjnego stanowi jedna z gldéwnych konstytutywnych cech
ich podmiotowosci®'.

Do istoty samodzielno$ci finansowej nalezy zapewnienie jednostkom sa-
morzadu terytorialnego dochoddéw pozwalajacych na realizacj¢ przypisanych im
zadan publicznych, pozostawienie jednostkom samorzadu terytorialnego swobo-
dy w ksztattowaniu wydatkow publicznych z uwzglednieniem jednak zastrzezen
ustawowych oraz stworzenie odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych
w tym zakresie*. Zabezpieczenie srodkéw finansowych na odpowiednim poziomie
osiaga si¢ poprzez precyzyjne, szczegdtowe, ustawowe wskazanie dochodow jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktdre nie ma na celu naruszania autonomii finan-

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 1999 r., K 13/99, OTK z 1999 r. Nr 7, poz.

» 1\?S\I;Qr(s)'kl”l‘}rS/bunal}u Konstytucyjnego z dnia 19 kwietnia 1999 r., U 3/98, OTK z 1999 r. Nr 4, poz.

30 7\%yi611(1i"rybunam Konstytucyjnego z dnia 27 czerwca 2000 r., K 20/99, OTK z 2000 r. Nr 5, poz.

3 1\?\72;rz'1<4"11"£ybuna¥u Konstytucyjnego z dnia 7 czerwca 2001 r., K 20/00, OTK z 2001 r. Nr 5, poz.

32 1\;/9y}f).k9”.l"rybuna1u Konstytucyjnego z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK z 1998 r. Nr 2, poz.
12,s.7.
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sowej samorzadu terytorialnego, tylko samoograniczenie wtadz panstwowych*. Ta-
kie podejscie gwarantuje bowiem zapewnienie adekwatnych srodkow finansowych
na realizacj¢ zadan natozonych ustawowo na jednostki samorzadu terytorialnego,
ktore nie moze by¢ traktowane czysto instrumentalnie w postaci dostarczania odpo-
wiedniej kwotowo lub procentowo wielko$ci dochodow publicznych4. Niestety jak
dowodzi praktyka, a co potwierdza bogate orzecznictwo, gwarancje adekwatnosci
srodkéw finansowych na realizacj¢ zadan jednostek samorzadu terytorialnego czeg-
sto sa niewystarczajace. Najdobitniej asymetria finansoOw publicznych jednostek sa-
morzadu terytorialnego w stosunku do przydzielonych kompetencji uwypukla si¢
na poziomie powiatowym.

Pochodna wyodrebnienia finansowego samorzadu terytorialnego stano-
wi jego wlasnos¢ mienia i inne prawa majatkowe, ktore w $wietle powszechnie
przyjetej wyktadni stanowia prawa podmiotowe w ujeciu cywilistycznym, okre$la-
ne jako mienie komunalne. Otrzymywane dochody z mienia komunalnego i innych
praw majatkowych konsumowane sa na potrzeby zaspakajania realizacji zadan wta-
snych samorzadu terytorialnego. Zatem wtasnos$¢ ta odgrywa szczegolna rolg, ktora
w obecnej konstrukcji ustrojowej posiada charakter konstytucyjny prawem chronio-
ny*. Wihasnos¢ komunalna zatem, jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny w pewnym
sensie decyduje o realnosci systemu samorzadowego w panstwie, jego sprawnosci.

Istnienie zaleznos$ci, ktora wyraza art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, wiaze
niewatpliwie ustawodawce zwyklego; oznacza ograniczenie w stanowieniu prawa
w taki sposdb, aby zamierzone regulacje nie naruszaty konstytucyjnego zakresu sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Juz z tych ustalen wynika, ze
ewentualne uszczuplenie w drodze ustawy stanu majatku samorzadowego wyma-
ga szczegoblnie wnikliwej kontroli*. Przy tej okazji nalezy zauwazy¢, iz paradyg-
mat kontroli i nadzoru jednostek samorzadu terytorialnego wyznaczaja takze zakres
udziatu wladzy publicznej samorzadu terytorialnego i przyshugujacej mu w tym za-
kresie samodzielnosci.

Prawo ustalania przez jednostki samorzadu terytorialnego wysokos$ci optat
i podatkow lokalnych, odbywa si¢ w trybie okreslonym ustawowo, ktore nalezy
z cala pewnoscia uznac¢ za element okreslajacy zakres udziatu sprawowania wladzy
publicznej. Przytoczona tezg potwierdza przekonanie Trybunalu Konstytucyjnego,

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 1998 r., K 22/98, OTK z 1998 . Nr 7, poz.
115, s. 6.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2001 r., U 8/00, OTK z 2001 r. Nr 5, poz.
123, 5. 9-10.

35 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, OTK z 2000 r. Nr 3, poz.
87, s. 20-24.

3¢ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2001 r., K 11/01, OTK z 2001 r. Nr 7,
poz. 210, s. 12.
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wyrazone w jednym z wielu wyrokow dotyczacym omawianego zagadnienia. Try-
bunat wskazat, iz przy ustalaniu podatkow 1 optat lokalnych samorzad terytorialny
zobowiazany jest kierowac si¢ ustalonym przez Parlament porzadkiem prawnym,
jednak jego sytuacja w tym zakresie podlega jednoczes$nie niektorym zasadom gwa-
rancyjnym, wypracowanym dla ochrony praw obywatela-podatnika®’.
Wyznacznikiem zakresu udzialu jednostek samorzadu terytorialnego stano-
wi nadzor nad ich dziatalnos$cia, ktory w swietle art. 171 Konstytucji RP i ustawach
ustrojowych jest nadzorem waskim, aczkolwiek precyzyjnie okreslonym. Kontro-
la wobec jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ sprawowana tylko wedlug
kryterium legalnosci i przez $cisle wskazane podmioty, nie przewiduje si¢ prowa-
dzenia kontroli uznaniowej, zwlaszcza przez organy administracji rzadowej .
Jednostki samorzadu terytorialnego, jak niejednokrotnie juz wspominano,
realizujac misj¢ zdecentralizowanej wtadzy publicznej, korzystajac z daleko posu-
nigtej samodzielnosci. Jednym z wielu jej wyznacznikow jest takze mozliwo$¢ zrze-
szania, za ktore nalezy uwaza¢ kazda instytucjonalng formg wspotpracy jednostek
samorzadu terytorialnego®. Nalezy przy tym podkresli¢, iz tak jak istota samorzad-
nosci, tak 1 wspotdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego, jako organow wia-
dzy publicznej stanowi fundament wspotczesnej demokratycznej Polski*. Wspot-
dziatanie jest wartos$cig konstytucyjna, korespondujaca z zasada pomocniczosci,
ktora mozna uzna¢ za antidotum na bolaczki funkcjonowania wspdtczesnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, zwlaszcza ich rodzaju powiatowego*!.
Elementem wyznaczajacym zakres zasady udziatu samorzadu terytorialnego w spra-
wowaniu wtadzy publicznej jest takze przyznana dzialalno$¢ jednostek samorza-
du terytorialnego w dziedzinie miejscowej legislacji. W mys$l bowiem art.87 ust.
2 Konstytucji RP zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej sa na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity, akty prawa miejsco-
wego. Podmiotami uprawnionymi do stanowienia aktow prawa miejscowego, be-
dacych jednoczesnie powszechnie obowiazujacym prawem, ze strony organoéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego sa co do zasady ich organy uchwatodawcze*. Za-
tem konstrukcja taka moze by¢ postrzegana jako zwigzanie samorzadu terytorial-
nego, ktory realizuje misj¢ wladzy wykonawczej w terenie, z wtadzg ustawodaw-

37 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 pazdziernika 1995 r., K 8/95, OTK z 1995 r. Nr
2, poz. 8, s. 5-6.

3% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 r., K 27/02, OTK z 2002 . Nr 7A, poz.
92,s.13.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK z 1998 r. Nr 3, poz. 31,

s. 5.

W. Brzozowski, Wspoldziatanie wladz publicznych, Panstwo i Prawo 2010, nr 2, s. 3.

J. Bo¢, Powiat w panstwie. Kwestie wybrane, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administra-

cyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakoéw 2001, s. 57.

D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 161 i nast.
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cza. Opinia taka w $wietle ustalen dorobku orzeczniczego Trybunatu Konstytucyj-
nego jest catkowicie nieuzasadniona, gdyz po pierwsze dziatalnos¢ legislacyjna sa-
morzadu terytorialnego nie moze by¢ kwalifikowana jako typowa funkcja wtadzy
ustawodawczej, jest to raczej jej frakcja stanowiaca, bedaca wynikiem przekazane-
go wladztwa miejscowego. Nalezy zauwazy¢, iz krzyzowe podejscie do ustalania
kompetencji nie stanowi zagrozenia dla standardow demokracji, zwlaszcza trojpo-
dziatu wladzy. Stanowi raczej wynik daleko posunigtej troski o sprawy publiczne,
gdyz czesto w obecnym zdynamizowanym $wiecie klasyczna funkcja parlamentu
nie jest w stanie w sposob prawidtowy i bezposredni skutecznie oddziatywac w te-
renie. Trybunal Konstytucyjny podkresla, iz delegacja funkcji prawodawczej na or-
gany jednostek samorzadu terytorialnego, o ile z cata pewnoscia ksztattuje katalog
zrodet powszechnie obowiazujacego prawa, o tyle nie s samoistnymi zrodtami pra-
wa, tylko ma za zadanie konkretyzacj¢ ustalen legislatywy zawartych w aktach po-
wszechnie obowiazujacych wyzszej rangi®.

Posumowanie

Dokonujac konkluzji nad przedmiotem naszych rozwazan w niniejszym
opracowaniu nalezy stwierdzi¢, iz zakres przekazanych samorzadowi terytorialne-
mu zadan wladczych w zaden sposob nie wskazuje na istnienie alternatywnej struk-
tury wladzy publicznej. Jak zauwazyt Trybunal konstytucyjny, za Z. Niewiadom-
skim, przekazana czg$¢ wiadztwa publicznego samorzadowi terytorialnemu ozna-
cza realizowanie przez wspolnoty samorzadowe wiadzy panstwowej w postaci re-
alizowania takiego charakteru zadan, pomimo istnienia dychotomii zadan na wtasne
i zlecone*. Istote zakresu udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy
publicznej wedlug nas najdoskonalej oddaje wypowiedz bytego Prezesa Trybunatu
Konstytucyjnego Profesora J. Stepnia, iz samorzad terytorialny nie stanowi czwar-
tej wladzy w Panstwie, nie jest jej przeciwstawna forma, a jedynie jej komplemen-
tarng odmiana wykazujaca wyrazny poziomy charakter®. Nie ma zatem podstaw do
kwalifikowania samorzadu terytorialnego wedtug klasycznego monteskiuszowskie-
go trojpodziatu wladzy, ktéry odnosi si¢ w szczegodlnosci do systemu naczelnych or-
gandw panstwowych*.

4 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 1995 r. K 4/95, OTK ZU 1995, nr
2,poz. 11,s. 14.

J. Oniszczuk, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2002, s. 27.

J. Stepien, Samorzqd a panstwo, Samorzad terytorialny 1991, nr 1-2, s. 91.

A. Pulto, Podziat wiadzy. Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspotczesnej dyskusji konsty-
tucyjnej, Przeglad Sejmowy 1993, nr 3, s. 11.
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Warto podkresli¢, iz dorobek orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjnego od-
noszacy si¢ do zakresu udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy
publicznej jest naprawde imponujacy, nie oznacza to jednak mnogosci pogladow
w rozpatrywanym zakresie. Przeciwnie Trybunal Konstytucyjny rozpatrujac pro-
blematyke udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiladzy publicznej
w calej rozciaglosci czasowej, od najwczesniejszych orzeczen, po dzien dzisiejszy,
podtrzymuje swoje poglady odnoszace si¢ do zasady udziatu samorzadu terytorial-
nego w sprawowaniu wiadzy publicznej. W zwiazku z przyznaniem udziatowi sa-
morzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej kanonu konstytucyjne-
go porzadku ustrojowego nalezy uzna¢ trwatos¢ i rekonstrukcje przekonan Trybu-
natu Konstytucyjnego w tym zakresie za warto$¢ sama w sobie i niemozna odmo-
wic jej przynaleznos$ci do konstytucyjnych przepiséw o charakterze programowym.
Mozna wigc, za L. Garlickim, z cata stanowczo$cia stwierdzié¢, iz obecnie obowia-
zujaca Konstytucja RP, nie bez pomocy Trybunatu Konstytucyjnego, zdaje egzamin
ustrojowy, cho¢ nie moze to oznaczaé petryfikacji jej unormowan, wrecz przeciw-
nie pewne obszary wymagaja podjecia moze nie pilnych ale koniecznych prac no-
welizujacych?.

Obszar przekazanego wladztwa publicznego na rzecz samorzadu terytorial-
nego wydaje si¢ niezwykle szeroki, cho¢ wykazuje odmienny zakres na trzech po-
ziomach terytorialnego podziatu kraju. Najszerszy jest bowiem na poziomie gmin-
nym i w zwiazku z oddzialywaniem dwoch integralnych zasad, decentralizacji
1 subsydiarno$ci, ulega pomniejszaniu na kolejnych stopniach (powiatowym i wo-
jewodzkim). Takie podejscie do podziatu wtadzy zapewnia uporzadkowane i uczci-
we zycie wspolnoty, ukierunkowuje je na realizacj¢ dobra publicznego w zgodzie
z przyjetym paradygmatem prawnym i moralnym*, na ktorego strazy stoi Trybu-
nat Konstytucyjny.

THE PRINCIPLE OF PARTICIPATION OF LOCAL GOVERNMENT
IN THE EXERCISE OF PUBLIC AUTHORITY IN THE CASE LAW OF
THE CONSTITUTIONAL COURT

Key words: local self-government, public authority, decentralization, subsidiary

Summary
The share of local government in the exercise of public powering Poland gained the status of a consti-
tutional principle, however Its wording in the Constitution is very concise. The constitutional legislator
has restrained himself to the insertion of the explicit guarantee of participation of local government in

47

L. Garlicki, Prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 28.

4 P. Winczorek, O parnstwie, prawie i polityce, Warszawa 2012, s. 73.

112



Zasada udzialu samorzqdu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy publicznej...

the exercise of public authority in Article16 Section 2of the Constitution. At the same time the overall
substance of the Constitution shows that the canon of public authority system leant against the self-
government axis and bears relations to other rules and principles of constitutional law, in particular to
Chapter VII of the Constitution. This cardinal principle of the political system of modern democratic
Poland, and especially its scope, is fraught with interpretative enigmas, which results in various opin-
ions of legal doctrine on the issue. Therefore a complete decipherment of this principle should be
sought in the case law of the Constitutional Court, which constitutes the main objective of this article.
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Adam Jakuszewicz

PRAWO RODZICOW DO WYCHOWANIA DZIECI
ZGODNIE Z WELASNYMI PRZEKONANIAMI
A WOLNOSC SUMIENIA I RELIGII DZIECI W KONSTYTUCJI RP
ORAZ W KONWENCJI O PRAWACH DZIECKA

Stowa kluczowe: prawo rodzicow do wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami, wol-
nos¢ sumienia i wyznania dzieci, stopien dojrzatosci dziecka, nauczanie religii w szkotach publicz-
nych, Konwencja o Prawach Dziecka

Streszczenie

Panstwo demokratyczne uznaje naturalne prawo rodzicow do wychowania dzieci zgodnie ze swoimi
przekonaniami. Prawo to pozostaje w $cistym zwiazku z wolnoscia religii, cho¢ jego zakres wykracza
poza sfer¢ wychowania religijnego i moralnego. Jednoczesnie ustawodawca konstytucyjny wzial pod
uwage ewolucje pogladow spotecznych na temat pozycji dziecka w rodzinie i poza nia, co znalazto
wyraz w wyraznym uznaniu statusu dziecka jako podmiotu praw podstawowych. Uprawnienia rodzi-
cow doznaja wigc ograniczen ze wzgledu na konieczno$¢ uwzgledniania w procesie wychowawczym
rozwijajacych sig¢ zdolnos$ci dziecka, stopnia jego rozwoju, a takze jego praw cztowieka, w tym prawa
do wolnos$ci sumienia i wyznania. Analiza relacji zachodzacych migdzy prawami rodzicow a prawami
dzieci stanowia przedmiot niniejszego artykutu, przy czym wyktadnia przepisoéw Konstytucji RP zo-
stata wzbogacona o perspektywg prawno-porownawcza, w szczegoélnosci o przedstawienie pogladow
dotyczacych omawianej problematyki wyrazonych na tle Konwencji o Prawach Dziecka.

Wprowadzenie

Artykut 48 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze rodzice maja prawo do wy-
chowywania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami. Prawo to jest nierozerwal-
nie zwigzane z poszanowaniem przez panstwo autonomii rodziny', co pozostaje
w zgodzie z proklamowana w preambule zasada subsydiarnosci, ktorej celem jest
umacnianie uprawnien obywateli i ich wspoélnot?. Jednakze w wykonywaniu tego
prawa rodzice maja obowiazek uwzglednia¢ stopien dojrzatosci swych dzieci, ich
wolno$¢ sumienia i wyznania oraz przekonania. Ustawodawca konstytucyjny uznat

' A. Grzejdziak, Prawo do wychowania w rodzinie, [w:] B. Banaszak, A. Preisner, Prawa i wolno-

sci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 479.
P. Sarnecki, Omoéwienie art. 48 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, t. 111, Warszawa 2003, s. 2, pkt 5.
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wiec wyraznie podmiotowos¢ dziecka w zakresie praw podstawowych, w szcze-
golnosci w kwestiach zwiazanych z prawem do wolnosci sumienia i religii, z czego
wynika skierowany do rodzicow nakaz odpowiedniego jej uszanowana w procesie
wychowawczym?. Kwestie te w podobny sposob zostaty unormowane w Konwen-
cji o Prawach Dziecka, ktora w art. 14 naklada na Panstwa-Strony obowiazek re-
spektowania prawa dziecka do swobody mysli, sumienia i wyznania, a takze prawa
1 obowiazki rodzicow, oraz tam, gdzie jest to stosowne, opiekundow prawnych, od-
no$nie ukierunkowania dziecka w zakresie jego praw, w sposob zgodny z jego roz-
wijajacymi si¢ zdolno$ciami.

Przy okresleniu zakresu praw wychowawczych rodzicow kwestia wysuwa-
jaca si¢ na pierwszy plan jest wigc ustalenie relacji zachodzacych migdzy konkret-
nymi uprawnieniami rodzicow, a wolnoscia sumienia i wyznania dzieci, z uwzgled-
nieniem wskazania ustrojodawcy, ze zakres praw dziecka powinien by¢ stale roz-
szerzany wraz z postgpujacym jego rozwojem oraz wzrostem jego zdolnosci do sa-
modzielnego korzystania ze wlasnych praw. Obecnie nie ulega watpliwos$ci, ze pra-
wo do wolnosci sumienia i wyznania przystuguje kazdemu cztowiekowi, a wigc
i osobom matoletnim, niemniej jednak problematyka okreslenie zakresu korzysta-
nia z tego prawa przez dzieci (jak zreszta i wiele innych zagadnien z prawa wyzna-
niowego) wzbudza wiele kontrowersji, ktore ujawniajg si¢ zarowno w dyskursie na-
ukowym, jak i w opinii publicznej. Wystgpowanie w spoteczenstwie wzmiankowa-
nych rozbieznosci pogladow w omawianych kwestiach rodzi potrzebg poszukiwa-
nia kompromisu, ktory nastgpnie znajduje odzwierciedlenie w regulacjach praw-
nych. Uchwalenie przez ustawodawce okreslonych norm prawnych, z zalozenia bg-
dacych rezultatem osiagnigtego kompromisu, czgsto jednak nie ktadzie kresu to-
czacym si¢ sporom. Dzieje si¢ tak miedzy innymi dlatego, ze do procesu wyktad-
ni przepisow z natury rzeczy nabrzmiatych tre§ciami o charakterze aksjologicznym
nietrudno moga ,,wsliznac¢ si¢” wartos$ci reprezentowane przez podmiot dokonu-
jacego interpretacji oraz jego oczekiwania odno$nie znaczenia interpretowanego
przepisu. Proces wykladni mozna wszak ujmowac jako ciag czynnosci intelektu-
alnych, w ktorym przeplataja si¢ elementy kognitywne oraz warto$ciujace®, przy
czym moment wartosciujacy nabiera szczegdlnej wagi w przypadku wyktadni kon-
stytucji, a zwlaszcza przepisow tak niedookreslonych i pojemnych, jakimi sg po-
stanowienia regulujace prawa podstawowe. Z tego wzgledu wyktadnia konstytucji
bywa okreslana w doktrynie jako wyktadnia warto$ciujaca (interpretacion valora-
tiva)’. Dodatkowych trudnos$ci w interpretacji przepiséw normujacych sferg¢ stosun-
kéw miedzy rodzicami i dzie¢mi w ptaszczyznie wychowania przysparza fakt, iz

3 A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2011, s. 69.

J. Oniszczuk, Stosowanie prawa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2000, s. 26.
5 G. J. Bidart Campos, Teoria General de los derechos humanos, México 1989, s. 401f.
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normuja one materi¢ delikatng i kontrowersyjna, niejednokrotnie nabrzmiata emo-
cjami, z natury rzeczy nietatwo poddajaca si¢ regulacji prawne;j.

Wobec powyzszego nalezy przyjac, iz przy dokonywaniu wyktadni prawa
krajowego w tym zakresie oraz formutowaniu postulatow de lege ferenda cennych
wskazowek oraz inspiracji dostarczy¢ moze uwzglednienie dorobku interpretacy;j-
nego dotyczacego art. 14 Konwencji o Prawach Dziecka oraz przepiséw innych kra-
jow regulujacych omawiang problematyke. Za uwzglednieniem w procesie przepi-
sow wyktadni prawa krajowego argumentéw uzyskanych w wyniku analizy kom-
paratystycznej przepisOw zagranicznych przemawia nie tylko uniwersalny charak-
ter praw podstawowych, lecz przede wszystkim zbieznos¢ celu lezacego u podstaw
relewantnych unormowan, jakim jest wywazenie praw i obowiazkéw wychowaw-
czych rodzicow oraz praw podmiotowych dzieci. Ponadto nalezy wzia¢ pod uwa-
g¢, ze Konwencja o Prawach dziecka, notabene uchwalona przez ONZ z inicjatywy
Polski, zostata przez nasz kraj ratyfikowana, za$ zgodnie z art. 9 Konstytucji Rze-
czypospolita Polska przestrzega wiazacego ja prawa migdzynarodowego. Dlatego
w przypadku dokonywania wyboru okreslonego rezultatu wyktadni sposréd opcji
interpretacyjnych dopuszczalnych w $wietle metod wyktadni stosowanych w pra-
wie konstytucyjnym nalezy nie tylko kierowac¢ si¢ koniecznoscia realizacji okreslo-
nych warto$ci wyrazonych w Konstytucji, lecz takze uwzgledni¢ obowiazek urze-
czywistnienia w mozliwie najwyzszym stopniu obowiazkéw wynikajacych z norm
prawa migdzynarodowego wiazacego dane panstwo’. Obowiazek wyktadni konsty-
tucji zgodnie z postanowieniami norm prawa migdzynarodowego znajduje uzasad-
nienie w tym, iz przepisy regulujace prawa obywatelski w plaszczyznie miedzy-
narodowej coraz czgsciej postrzegane sa jako normy o charakterze iuris cogentis,
a wigc wiazace wszystkie panstwa niezaleznie od ich zgody’. Przedstawione uwa-
gi przemawiaja za dokonaniem doktrynalnej wyktadni art. 48 ust. 1 Konstytucji RP
z perspektywy standardow ustanowionych w Konwencji o Prawach Dziecka, przy
jednoczesnym uwzglednieniu argumentow zaczerpnigtych z rozwiazan legislacyj-
nych przyjetych w innych panstwach. Probe przeprowadzenia takiej wyktadni sta-
nowi niniejsze opracowanie.

¢ H. Nogueira Alcala, Lineamientos de interpretacion constitucional y del bloque constitucional de

derechos, Santiago de Chile 2006, s. 136.
L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 126.
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Zakres podmiotowy prawa do wychowania dzieci
zgodnie z wlasnymi przekonaniami

Stosownie do art. 48 ust. 1 Konstytucji RP prawo wychowania dzieci zgod-
nie z wlasnymi przekonaniami przystuguje rodzicom. W doktrynie wyrazono po-
glad, iz pojecie rodzicow wystepujace w tym przepisie nalezy rozumie¢ na grun-
cie przepisow kodeksu rodzinnego i opickunczego®, podmiotami prawa, o ktorym
mowa w omawianym przepisie, sa wigc wytacznie rodzice naturalni’. Wyznaczajac
zakres podmiotowy omawianego prawa nalezy jednak przyjac interpretacj¢ rozsze-
rzajaca i uznac za uprawnionych wszystkie osoby sprawujace pieczg¢ nad dzieckiem
zgodnie z postanowieniami kodeksu rodzinnego i opiekunczego, a wigc takze rodzi-
cow adopceyjnych, czy opiekundow. Za przyjeciem wykladni rozszerzajacej pojgcia
,rodzice” przemawiaja nie tylko wzgledy celowosciowe, lecz takze uregulowanie
tej kwestii w art. 14 Konwencji o Prawach Dziecka, zgodnie z ktérym podmiotami
uprawnionymi do ukierunkowania dziecka w zakresie korzystania przez nie z wol-
nosci religii sa ,,rodzice lub opiekunowie”. Poza tym prawo rodzicéw do wychowa-
nia dzieci zgodnie ze swoimi przekonaniami zwigzane jest z posiadaniem wiladzy
rodzicielskiej, ustaje wigc np. w przypadku ustanowienia opieki.

Ponadto uzycie zar6wno w Konstytucji jak i w Konwencji o Prawach Dziec-
ka liczby mnogiej na okreslenie podmiotéw uprawnionych wskazuje, iz dyrektywy
kierowane do dzieci powinny by¢ wynikiem porozumienia obojga rodzicéw, nie za$
rezultatem arbitralnej decyzji jednego z nich.'” Zasada ta znajduje potwierdzenie
w art. 18 Konwencji o Prawach Dziecka, zgodnie z ktorym Panstwa — Strony pode;j-
muja wszelkie mozliwe starania dla pelnego uznania zasady, ze oboje rodzice pono-
sza wspolna odpowiedzialnos¢ za wychowanie i rozwoj dziecka. Jednakze ani Kon-
wencja, ani Konstytucja nie przewiduje zadnego rozwiazania w sytuacji pojawienia
si¢ ewentualnych rozbieznosci migdzy rodzicami dotyczacych ukierunkowania re-
ligijnego wychowania dzieci. Podczas gdy w przesztosci przyjmowano losowe kry-
terium plci (o wychowaniu religijnym syna decydowat ojciec, zas o wychowaniu
religijnym corki — matka), obecnie trudno przewidzie¢, w jaki sposob tego rodzaju
konflikty mialyby by¢ rozstrzygane i jaki organ panstwowy miatby by¢ kompetent-
ny w tego rodzaju sprawach!!. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z postulatem, iz w przypad-
kach gdy istnieje prawdopodobienstwo wystapienia réznic pogladow rodzicow do-

8 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 301

J. Bo¢, Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz Komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., Wro-
claw 1998, s. 95.

A. Lopatka, Prawo do wolnosci mysli, sumienia i religii, Warszawa 1995, s. 24.

M. Pietrzak, Wolnos¢ sumienia i wyznania w RP (regulacje prawne i praktyka), [w:] B. Oliwa-Ra-
dzikowska, Obywatel — jego wolnos$ci 1 prawa. Zbior studidéw przygotowany z okazji 10- lecia
urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 1999, s. 164.
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tyczacych wychowania dziecka, powinni oni zawrze¢ stosowne porozumienie jesz-
cze przed zawarciem malzenstwa, aczkolwiek nie istnieje w tym wzgledzie zaden
obowiazek prawny'?. Nalezy wigc uznac, iz w przypadku braku porozumienia mig-
dzy rodzicami odno$nie wychowania dziecka w okreslonej religii czy warto$ciach
decyzja powinna zosta¢ podjgta przez panstwo (sad rodzinny), przy czym organy
panstwowe powinny w miar¢ mozliwosci uwzglednia¢ zdanie dziecka, stosownie
do jego wieku i stopnia dojrzatosci'®. Obowiazek wystuchania dziecka oraz w miarg
mozliwo$ci przychylenia si¢ do jego opinii ustanawia art. 72 Konstytucji RP, przy
czym adresatami tego obowiazku sa nie tylko organy wladzy publicznej, lecz takze
osoby odpowiedzialne za dziecko.

Zakres przedmiotowy prawa rodzicow do wychowania dzieci
zgodnie z wlasnymi przekonaniami

Rozwazania dotyczace okreslenia zakresu przedmiotowego prawa rodzi-
cow do wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami nalezy rozpoczaé
od ustalen natury terminologicznej, biorac bowiem pod uwage poczesne znacze-
nie wyktadni jgzykowej dla interpretacji Konstytucji, przyjecie okreslonego rozu-
mienia kluczowych poje¢ zawartych w omawianych przepisach przesadza o osta-
tecznym rezultacie ich wykladni. Przede wszystkim nalezy zaaprobowac stanowi-
sko, zgodnie z ktorym przedmiotem regulacji art. 48 ust 1 oraz art. 53 ust. 1 Kon-
stytucji jest ta sama wolno$¢, mimo wystepujacych odmiennosci terminologicznych
(podczas gdy w art. 48 ust 1 mowa jest o ,,wolno$ci sumienia i wyznania”, w art. 53
ust.1 wystepuje pojecie ,,wolnos$¢ sumienia i religii”)'4. Wzmiankowana réznica ter-
minologiczna pozbawiona jest wigc ,,jakiegokolwiek uzasadnienia merytoryczne-
20”1, zwlaszcza ze tradycyjny zwrot ,,wolno$¢ sumienia i wyznania” majacy swoje
zrédto juz w konstytucji marcowej, zostat utrzymany w ustawodawstwie zwyktym,
w szczegolnosci w ustawie o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania.

Poza tym w artykule 48 ust. 1 Konstytucji mowa jest o ogélnym prawie ro-
dzicow do wychowywania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami. Wystgpuja-
ce w tym przepisie pojgcie ,,przekonan” nalezy interpretowac szeroko, to znaczy
tak, aby jego zakres korespondowatl z réwnie szerokim pojeciem ,,wychowanie”.
Pod pojgciem przekonan rodzicow nalezy wige rozumie¢ nie tylko poglady religij-

12 Z.Lyko, Wolnos¢ sumienia i wyznania w relacji: czlowiek — koscioly — panstwo, [w:] L. Wisniew-

ski, Podstawowe prawa jednostki i ich sadowa ochrona, Warszawa 1997, s. 91.
13 R. Hodgkin, P. Newell, Implementation Handbook for the Convention on the Rights of the Child,
Geneva 2007, s. 189; A. Lopatka, Dziecko. Jego prawa czlowieka, Warszawa 2000, s. 80.
B. Banaszak, op. cit., s. 300.
15 A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, op. cit., s. 68.
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ne, filozoficzne, §wiatopogladowe, etyczne itp., o ile nie sprzeciwiaja si¢ ludzkiej
godnosci oraz nie stoja w sprzecznosci z obowiazkiem poszanowania praw podsta-
wowych!®, lecz takze zapatrywania odnoszace si¢ do rozmaitych spraw zycia po-
zostajacych w zwiazku z wychowaniem, jak chociazby kwestie dotyczace stoso-
wania wobec dzieci okreslonych kar, ocena wptywu okreslonych programow tele-
wizyjnych na osobowos¢ dziecka, czy tez poglady dotyczace diety. Trzeba bowiem
zauwazy¢, ze Komentowany przepis nie wartosciuje procesu wychowawczego na
,»zke” 1 ,,dobre”, zwlaszcza w potocznym rozumieniu tych okreslen. Prawo rodzi-
cow gwarantowane przez Konstytucj¢ obejmuje wigc zarowno ,,dobre” jak i ,,zte”
wychowaniu'’.

Redukowanie zakresu pojecia ,,przekonania” wystepujacego w art. 48 ust. 1
Konstytucji do spraw zwigzanych z wychowaniem religijnym, $§wiatopogladowym
czy moralnym prowadzitoby do uznania istnienia w Konstytucji superfluum; prawo
do wychowywania dzieci zgodnie z przekonaniami religijnymi oraz $wiatopoglado-
wymi ich rodzicow stanowi bowiem integralny sktadnik wolnosci sumienia i religii
(art. 53 ust. 3 Konstytucji). Powtorzenie tego prawa w art. 48 byloby zbedne, jezeli
obu przepisom nalezaloby przypisac takie samo znaczenie. Zakres regulacji art. 48
ust. 1 jest wigc szerszy w pordwnaniu z zakresem regulacji art. 53 ust. 3. Przyj¢cie
szerokiej wyktadni pojgcia ,,przekonania” uwzglednia takze dyrektywe interpreta-
cyjna, zgodnie z ktora kazdemu pojeciu wystgpujacemu w tekscie przepisow nalezy
w miar¢ mozliwosci nadawa¢ autonomiczng tres¢ normatywna. Pojgcie ,,przekona-
nia” wystepujace w art. 53 ust. 3 Konstytucji zostato doprecyzowane poprzez odno-
szace si¢ don przymiotniki ,,moralne” i ,,religijne”, przez co jego zakres znaczenio-
wy jest wezszy w porownaniu z takim samym wyrazeniem wystgpujacym w art. 48
ust. 1 Konstytucji. Artykut 53 ust. 3 Konstytucji reguluje jedynie wycinek procesu
wychowawczego zwiazany z nauczaniem szkolnym, podczas gdy art. 48 ust. 1 od-
nosi si¢ do catoksztattu dziatan wychowawczych podejmowanych przez rodzicow
w kontekscie zycia rodzinnego.

Mimo ze sfery regulacji przywotanych przepiséw zostaly wyraznie rozdzie-
lone, w doktrynie reprezentowany jest poglad, iz art. 48 ust. 1 Konstytucji powinien
by¢ interpretowany w $wietle artykutu 53 ust. 3, co prowadzi do wniosku, ze rodzi-
ce nie tylko maja prawo do wyznaczania kierunku wychowania swoich dzieci, lecz
sa wrecz zobowiazani wychowywac je zgodnie z wlasnymi przekonaniami'®. Zgod-

Por. A. 1. Ribes Suriol, El derecho de los padres a la formacion religiosa y moral de sus hijos:
sentido y alcance, s. 12, http://www.uv.es/revdret/archivo/num1/pdf/anaribes.pdf (dost¢p dnia
20.04.2013).

P. Sarnecki, Omoéwienie art. 48 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, t. 111, Warszawa 2003, s. 2, punkt 4.

M. Pietrzak, Wolnos¢ sumienia i wyznania w RP (regulacje prawne i praktyka), [w:] B. Oliwa- Ra-
dzitkowska, Obywatel — jego wolnosci i prawa, Warszawa 1998, s. 163 i n.

120



Prawo rodzicow do wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami a wolnos¢ sumienia i religii dzieci...

nie z tego rodzaju wyktadnia niezgodne z Konstytucja bytoby np. umozliwienie ro-
dzicom realizacji decyzji o uczestniczeniu przez ich dzieci w lekcjach religii innej
od tej, ktora sami wyznaja, zas w przypadku obojgtnosci rodzicéw nie mogliby oni
zaakceptowac ewentualnej inicjatywy ucznia chcacego uczestniczy¢ w lekcjach re-
ligii, badz si¢ z nich wypisa¢. Omawiana wyktadnia jest nie do przyjgcia chociaz-
by w $wietle prawa do milczenia w sprawach religii lub $wiatopogladu (art. 53
ust. 7 Konstytucji). W przytoczonym przyktadzie wtadze szkolne nie moglyby bo-
wiem podejmowaé prob zmierzajacych do ustalenia, czy zyczenie rodzicow doty-
czace pobierania nauki religii przez dzieci sa zgodne z ich przekonaniami. Wazniej-
sza kwestig jest jednak to, iz zakres obowiazku wychowania dzieci, okreslony po-
przez pojecie dobra dziecka, jest wezszy od zakresu prawa rodzicéw do wychowy-
wania dziecka zgodnie z wlasnymi przekonaniami. Dlatego nalezy przyjac, ze cho¢
wychowanie dzieci jest jednocze$nie prawem i1 obowigzkiem rodzicow, obowiazek
cigzacy na rodzicach obejmuje swoim zakresem jedynie podejmowanie stosownych
dziatan zmierzajacych do zapewnienia dziecku ogdlnego rozwoju duchowego, psy-
chicznego i fizycznego, co jednak nie oznacza nalozenie na rodzicow obowiazku
wychowywania dzieci zgodnie ze swymi przekonaniami religijnymi czy $wiatopo-
gladowymi. Rodzice wigc nie tylko moga pozwoli¢, aby ich dziecko nie tylko zdo-
bywato wiedzg dotyczaca religii, z ktora si¢ nie identyfikuja, np. w formie uczestni-
czenia w lekcjach religii w szkole, lecz nawet wyrazi¢ zgodg, aby w niej wzrastato,
co oczywiscie dotyczy dzieci zblizajacych si¢ do pelnoletniosci.

Ograniczenia wychowawczych uprawnien rodzicéw

Uprawnienia wychowawcze rodzicOw nie majq absolutnego charakteru.
Tak wigc w przypadku niezgodnos$ci przekonan rodzicoOw z podstawowymi war-
tosciami, na ktorych opiera si¢ Konstytucja, zwtaszcza odnoszacymi si¢ do praw
i wolno$ci cztowieka, wladze publiczne maja obowiazek podejmowania $rod-
kéw zmierzajacych do ograniczenia wptywu rodzicow na ksztaltowanie przeko-
nan dziecka'. Innymi stowy, granicg uprawnien wychowawczych rodzicow nale-
zy upatrywac¢ w ogolnej aksjologii konstytucji. Oprocz tego mozna wskazac prze-
pisy szczegolne, ktore oddzialuja ograniczajaco na prawa rodzicow. Najwazniej-
szym w$rdd nich jest niewatpliwie art. 72 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktorym wia-
dze publiczne maja obowiazek przestrzegania praw dziecka, kazdy zas§ ma prawo
zada¢ ochrony dziecka przed przemoca, wyzyskiem, okrucienstwem i demoraliza-
cja. Kolejnym postanowieniem Konstytucji mogacym wywiera¢ skutki ogranicza-
jace na uprawnienia rodzicow jest art. 40, ktory przewiduje m.in. zakaz stosowania

¥ B. Banaszak, op. cit., 2012, s. 300.
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kar cielesnych. Uznanie ograniczajacego oddzialywania tego zakazu na uprawnie-
nia wychowawcze rodzicow zalezy jednak od przyjecia okreslonego kierunku jego
interpretacji. Z jednej bowiem strony reprezentowany jest poglad, zgodnie z ktorym
zamiarem ustrojodawcy nie bylo rozciagnigcie tego zakazu na stosunki rodzinne,
W przeciwnym razie przepis ten moglby stanowi¢ podstawe odpowiedzialnos$ci ro-
dzicow?. Zreszta juz samo pojecie kary odnosi si¢ przede wszystkim do kar przewi-
dzianych przez prawo, nie obejmuje wigc srodkow wychowawczych stosowanych
przez rodzicow. W tym sensie zakaz stosowania kar cielesnych moze by¢ postrze-
gany jako superfluum, kary cielesne sa wszak z samej ich natury jezeli nie karami
okrutnymi, to przynajmniej ponizajacymi, poniewaz ich stosowanie powoduje na-
ruszenie nietykalnos$ci cielesnej?'. Z drugiej strony niektorzy autorzy opowiadaja si¢
za bezposrednia skuteczno$cia omawianego zakazu w stosunkach prywatnopraw-
nych, w tym w stosunkach rodzinnych. Za przyjeciem takiego stanowiska przema-
wia generalny charakter art. 40 Konstytucji, nieprzewidujacy zadnych ograniczen
stosowania przewidzianych w nim zakazow??, co prowadzi do uznania koniecznos¢
przeciwdziatania sytuacji, ,,w ktorej prawem jest nie tyle to, co miesci sie w literze
prawa, ile raczej to, co miesci sie w praktyce”®. Wazne jest takze to, iz w praktyce
kary cielesne stosowane sa wytacznie wobec dzieci. Rozstrzygajace znaczenie ma
jednak argument odwotujacy si¢ do ludzkiej godnos$ci, uznanej przez ustawodawce
konstytucyjnego za najwyzsza warto§¢ w porzadku konstytucyjnym RP w potacze-
niu z wyrazna proklamacja w Konstytucji zasady podmiotowosci dziecka oraz ko-
niecznosci zapewnienia mu szczegolnej ochrony (np. art. 72 Konstytucji)*.
Kolejnym postanowieniem Konstytucji, ktéry miatby stanowi¢ ograni-
czenie praw wychowawczych rodzicéw, jest zakaz przymuszania kogokolwiek do
uczestniczenia lub nieuczestniczenia w praktykach religijnych (art. 53 ust. 6 Kon-
stytucji RP). Zdaniem M. Pietrzaka przepis ten — odmiennie od regulacji tej pro-
blematyki w konstytucji marcowej z 1921 r.»° — nie dopuszcza zadnych wyjatkow,
takze w sferze relacji migdzy rodzicami i dzie¢mi. Rezultatem takiej wyktadni jest
poszerzenie zakresu wolnosci sumienia i religii dzieci przy jednoczesnym uszczu-

20 J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 80.

2L P. Sarnecki, Oméwienie art. 40 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, t. 111, s. 3; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002, s. 40.

W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 1998, s. 40.

M. Ptatek, Wyktadnia prawa w konstytucji, [w:] P. Winczorek, Teoria i praktyka wyktadni prawa,
Warszawa 2005, s. 144.

A. Grzejdziak, Prawo do wychowania w rodzinie, [w:] B. Banaszak, A. Preisner, Prawa i wolno-
sci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 479.

Art. 112 zdanie 2 konstytucji marcowej ma nastgpujaca tresc: ,,Nikt nie moze by¢ zmuszony do
udzialu w czynnos$ciach lub obrzedach religijnych, o ile nie podlega wladzy rodzicielskiej lub
opiekunczej.”
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pleniu praw rodzicow?. Podobne stanowisko zajmuje w tej kwestii P. Winczorek
wskazujac, iz celem przepisu naktadajacego na rodzicow obowiazek uwzglednia-
nia stopnia dojrzatosci dzieci oraz ich wolnosci sumienia i wyznania jest zapew-
nienie im ochrony przed presja nakierowana na przyjecie przez nie okreslonych po-
gladow wyznawanych przez rodzicow, ktorych nie podzielaja?’. Owa ochrona nie
moze by¢ jednak ujmowana w sposob absolutny, tj. jako zakaz stosowania jakich-
kolwiek form przymusu, co zdaje si¢ wynika¢ ze stwierdzenia cytowanego Autora,
iz ,,0 udziale w lekcjach religii niepetnoletnich dzieci decyduja (w kazdy przypad-
ku powinni decydowa¢? — A.J.) ich rodzice (art. 53 ust. 4 w zw. z art. 48 ust. 1),

Prawa wychowawcze rodzicéw a wolno$¢ sumienia
1 wyznania dzieci w Konstytucji RP

Najistotniejsze ograniczenie praw rodzicow do wychowania dzieci zgod-
nie z wlasnymi przekonaniami wyplywa z obowiazku uwzglednienia w procesie
wychowawczym stopnia dojrzatosci dzieci oraz ich wolno$ci sumienia 1 wyzna-
nia. Wraz z osiagnigciem okre§lonego stopnia dojrzatosci dzieci powinny korzy-
sta¢ z mozliwosci wyboru okreslonych zasad i wartosci, nawet jezeli bylyby one
sprzeczne z pogladami i warto$ciami rodzicow?. Poniewaz zdolno$¢ rozumienia
przez dzieci wlasnych praw oraz umiejgtnos¢ korzystania z nich rosnie wraz z wie-
kiem, wiodaca role rodzicow w procesie ukierunkowywania dzieci w korzystaniu
z wolno$ci religii mozna zaakceptowac w sytuacji dzieci mtodszych, wplyw rodzi-
cOW w omawianym zakresie powinien natomiast male¢ wraz z postgpujacym wie-
kiem dziecka®.

Ustalenie zakresu autonomii dziecka w sprawach dotyczacych wolnosci su-
mienia i wyznania, wyznaczanego poprzez warunek osiagnigcia okre§lonego stop-
nia dojrzalosci, stanowi przedmiot kontrowersji. Wynika to stad, ze pojecie dojrza-
osci dziecka oraz jego rozwijajacych si¢ zdolnosci jest pojgciem o cennym, trud-
nym do jednoznacznego sprecyzowania. W doktrynie wyrazono nawet poglad, ze
ogolne sformutowanie art. 48 ust. 1 Konstytucji przysparza wiele interpretacyj-
nych trudnosci i przyczynia si¢ do ostabienia autorytetu rodzicow?'. Taka konstata-

26 M. Pietrzak, Paristwo prawne, panstwo swieckie, Warszawa 2012, s. 197.

P. Winczorek, op. cit., s. 67.
P. Winczorek, op. cit. s. 74.
¥ A. Grzejdziak, op. cit., s. 469.
30 D. Sharon, A Commentary on the United Nations Convention on the Rights of the Child, Haga
1999, s. 120.

P. Sobezyk, Wolnosé¢ sumienia i religii w art. 53 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997, Prawo Kanoniczne 2001, nr 3/4, s. 213.
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cja mozliwa jest jednak jedynie wowczas, gdy przynajmniej w sposob dorozumia-
ny przyjmuje si¢ paradygmat zaktadajacy polaryzacjg, czy wrecz sprzeczno$¢ inte-
resOw rodzicoéw i dzieci niemozliwa do pogodzenia. W nauce wypracowano jednak
takze propozycje wyktadni omawianych przepiséw, u podstaw ktorych lezy proba
neutralizacji, a moze nawet negacji, istnienia potencjalnych konfliktow migdzy ro-
dzicami i dzie¢mi w ptaszczyznie wychowania religijnego. W mysl tego stanowi-
ska regulacja konstytucyjna prawa rodzicow do wychowania dzieci zgodnie z wta-
snymi przekonaniami powinna by¢ postrzegana nie jako wyraz antycypacji ewen-
tualnych konfliktow miedzy rodzicami a dzie¢mi oraz mechanizm ich rozwiazywa-
nia. Jej cel polega raczej na uznaniu faktu, ze dziecko, rozwdj jego osobowosci oraz
realizacja jego praw powierzona zostata trosce rodzicow. We wlasciwie funkcjonu-
jacych rodzinach nie jest bowiem konieczne podkreslanie praw dzieci, o ile nie jest
zagrozone ich dobro’2. Wedtug P. Sarneckiego obowiazek uwzgledniania stopnia
dojrzatosci dziecka stanowi nie tyle probg rozstrzygnigeia konfliktu pomigdzy pra-
wami rodzicéw oraz kolidujacymi z nimi prawami dzieci, wszak jak zauwaza Au-
tor, uwzglednianie przekonan dzieci nie jest tozsame z obowiazkiem ich akceptacji
przez rodzicow i zaniechania przez nich stosowania w danej dziedzinie okre$lonych
srodkow wychowawczych, ile raczej wskazowka o charakterze prakseologicznym,
reguta wychowania podyktowang przez zdrowy rozsadek, nieprzestrzeganie kto-
rej prowadzitoby do zaprzestania procesu wychowania**. Rodzice nadajac kierunek
wychowaniu swoich dzieci powinni dostosowac $rodki i metody wychowawcze do
mozliwosci percepcyjnych dziecka dotyczacych przekazywanych mu wartosci. Jed-
nakze w sytuacji konfliktu migdzy decyzja rodzicow a wola dzieci w sprawie spel-
niania praktyk religijnych, w szczegdlnosci w kwestii uczestniczenia dzieci w lek-
cjach religii, glos rozstrzygajacy przystuguje rodzicom, przy czym nie powinni oni
stosowa¢ przymusu, ile raczej ,,oddziatywac sita swego autorytetu™*. Obowiazek
uwzgledniania stopnia dojrzalosci dzieci oraz ich przekonan sprowadza si¢ wigc do
wymogu wlasciwego reagowania w przypadku pojawiania si¢ nowych sytuacji wy-
chowawczych?®.Omawiany przepis nie tyle wiec ustanawia gwarancje praw wycho-
wawczych rodzicow wobec ewentualnych roszczen ,,emancypacyjnych” ze strony
dzieci, ile raczej przewiduje ochrong przed niepozadanymi wplywami z zewnatrz;
nikomu bowiem nie wolno narzuca¢ dziecku wychowania moralnego lub religijne-

32 0. Sitarz, Ochrona wolnosci sumienia i wyznania dziecka w polskim prawie karnym, Problemy

Prawa Karnego 2004, nr 25, s. 14 in.

P. Sarnecki, Omowienie artykutu 48 Konstytucji, [w:] L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Komentarz, t. 111, Warszawa 2003, s. 4.

J. Krukowski, Polskie prawo wyznaniowe, Warszawa 2008, s. 66, aprobujaco: B. Banaszak, op.
cit., s. 301.

P. Sarnecki, Omowienie artykutu 48 Konstytucji, [w:] L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Komentarz, t. 111, Warszawa 2003, s. 6.
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g0 pozostajacego w sprzecznosci z przekonaniami rodzicow. Uwzglednianie stop-
nia dojrzatosci dziecka w procesie wychowawczym nie moze prowadzi¢ do uzy-
skania przez nie ,,uprzywilejowanej” pozycji kosztem praw rodzicow. Twierdze-
nie to nalezy rozumie¢ przede wszystkim w kontekscie ochrony dziecka przed nad-
miernym lub destrukcyjnym wplywem ze strony oso6b trzecich np. cztonkow sekt.
Artykut 48 ust 1 Konstytucji ,,utrudnia”’ narzucanie dzieciom postaw, przekonan,
czy wzorcow przez wladze publiczne czy instytucje o§wiatowe wbrew woli rodzi-
cow. Podkreslajac prawa rodzicow ustrojodawca stanat na stanowisku, ze panstwo
nie powinno okresla¢ kierunku wychowania dzieci, czy tez wartosci, ktore nalezy
im przekazac, przez co wyrazit wolg odcigcia si¢ od prob narzucania pogladow ma-
terialistycznych podejmowanych w czasach Polski Ludowej*. Nie oznacza to jed-
nak braku mozliwosci oddziatywania przez panstwo poprzez dziatania edukacyjne
na ksztattowanie si¢ owych przekonan i postaw, poniewaz ,,Konstytucja nie moze
gwarantowac 1 nie gwarantuje, ze wiedza przekazywana w szkole bedzie zgodna
z przekonaniami rodzicow™’.

Nie negujac oddziatywania dyspozycji art. 48 Konstytucji ad extra, pole-
gajace na ustanowieniu obowiazku wobec podmiotéw innych niz rodzice, przede
wszystkim na wladz oswiatowych, respektowania przekona¢ rodzicow dotyczacych
wychowania dzieci, nalezy jednak podkresli¢, iz rownie istotnym celem omawia-
nego przepisu jest oddziatywanie ad intra, tj. w plaszczyznie stosunkéw miedzy
rodzicami i dzie¢mi, przyjmujace posta¢ nakazu wywazania w konkretnym przy-
padku praw wychowawczych rodzicéw oraz wolnosci sumienia i wyznania dzieci.
Rozgraniczenie zakresow kolidujacych praw ma przebiega¢ w oparciu o kryterium
rozwoju i dojrzatosci dzieci, jednakze ani Konstytucja, ani Konwencja o Prawach
Dziecka nie wskazuje sposobu ustalenia stopnia tegoz rozwoju. Nalezy wigc przy-
jac, iz rozstrzygnigcia tego rodzaju musza by¢ uzaleznione od okoliczno$ci dane-
go przypadku, przy czym decydujacy glos w tej sprawie przypada rodzicom*, po-
niewaz sa oni ,,naturalnymi dysponentami”*! wolno$ci sumienia i wyznania swoich
dzieci, co wynika nie tylko z istoty wladzy rodzicielskiej, lecz przede wszystkim
z naturalnych wigzi miedzy rodzicami a dzie¢mi. Trudno wigc nie przychyli¢ sie do
pogladu, zgodnie z ktérym w procesie ukierunkowania dzieci w korzystaniu z pra-
wa do wolno$ci sumienia i wyznania rodzicom przystuguje znaczny margines swo-

3¢ J. Krukowski, Ochrona prawa rodzicow do moralnego i religijnego wychowania dzieci w prawie

kanonicznymi prawie polskim — wprowadzenie do problematyki, [w:] J. Krukowski, A. Mackow-
ski, Ochrona funkcji wychowawczej rodziny, Szczecin 2007, s. 14.

P. Winczorek, op. cit., s. 74.

¥ A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, op. cit., s. 69.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 maja 2003 r.; K 11/03, OTK-A 2003, nr 5, poz. 43.
M. Pietrzak, Panstwo prawne, panstwo swieckie, Warszawa 2012, s. 179.

K. Warchatowski, Prawo do wolnosci mysli, sumienia i religii w Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, Lublin 2004, s. 195.
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body, za$ ich stanowisko w sprawie oceny stopnia dojrzatosci ich dzieci w zasadzie
nie powinno by¢ podwazane, o ile nie zachodzi przypadek razacego naduzycia wia-
dzy rodzicielskiej*. Okreslenie stopnia dojrzatosci dziecka nie jest jednak pozosta-
wione wylacznie swobodnej decyzji rodzicéw. W niektorych bowiem sprawach za-
kres samodzielnosci decyzyjnej dziecka okreslony zostal przez ustawodawce. Za-
sada prymatu osadu rodzicow dotyczy wiec wylacznie przypadkow nieuregulowa-
nych przepisami prawa®’.

Problematyka korzystania przez dzieci z wolno$ci religii zostata czg$cio-
wo uregulowana w ustawie o systemie o$wiaty*. Art. 12 powotanej ustawy sta-
nowi, iz w przypadku uczniow ponad gimnazjalnych decyzje¢ w sprawie uczgsz-
czania na lekcje religii podejmuja badz rodzice badz sami uczniowie, za$ po osia-
gnigciu petnoletnio$ci decyzje o pobieraniu nauki religii podejmujq sami ucznio-
wie. W doktrynie zarysowaly si¢ dwie mozliwosci wyktadni tego przepisu. Wedlug
pierwszego pogladu, reprezentowanego przez M. Pilicha, kompetencja decyzyjna
odnosnie uczestnictwa matoletnich dzieci w lekcjach religii zawsze lezy po stro-
nie rodzicow. W razie ewentualnej sprzecznosci miedzy negatywnym o$wiadcze-
niem ucznia, a pozytywnym o$wiadczeniem rodzicow, moc wiazaca nalezy przypi-
sywaé temu ostatniemu®. Jednoznaczne stanowisko w tej kwestii zajmuja takze A.
Kroél, P. Kuzari, M. Luszczarz, ktorzy twierdza, iz ,,prawo rodzicow do wychowa-
nia dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami powoduje, ze o pobieraniu nauki re-
ligii przez niepelnoletnie dzieci decyduja rodzice. Po ustaniu wtadzy rodzicielskiej,
z chwila uzyskania pelnoletniosci uczen nabywa samodzielne prawo podejmowa-
nia decyzji w tej sprawie”™. Z kolei T. Sokotowski zaktada, jak si¢ wydaje, inter-
pretacje powotanej regulacji przychylniejsza dla praw dzieci, pisze bowiem, iz ,,re-
spektuje ona z jednej strony podmiotowe prawa rodzicow, a z drugiej strony swobo-
de dzieci starszych, uczeszczajqcych do szkot Srednich, czyli w praktyce w wieku po-
wyzej pietnastu lar”". Wyktadnie w najwyzszym stopniu uwzgledniajaca podmioto-
wosc¢ dzieci przyjal natomiast M. Pietrzak, ktory stoi na stanowisku, ze ukonczenie
gimnazjum stanowi wystarczajaca przestanke, aby dzieci samodzielnie mogty de-
cydowa¢ w sprawie pobierania nauki religii. Cytowany Autor wskazuje przy tym na
fakt, iz niepetoletni uczniowie katoliccy zostali pozbawieni tego prawa przez kon-

4 G. Lantier, Freedom of thought, conscience and religion, [w:] J. Todres, M. Wojcik, C. Revaz, The
U.N. Convention on the Rights of the Child. An Analysis of Treaty Provisions and Implications of
U.S. Ratification, Nowy Jork 2006, s. 160.

B. Banaszak, op. cit., s. 301
4 Ustawa z dnia 7. Wrzesnia 1991 r., Dz. U. 1991 nr 95 poz. 425.
4 M. Pilich, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, Warszawa 2012, s. 234.
4 A. Krol, P. Kuzior, M. Lyszczarz, Prawo oswiatowe. Komentarz do ustawy o systemie oswiaty,
Bielsko Biata 2011, s. 134 i n.

T. Sokolewicz, Wolnos¢ mysli, sumienia i wyznania dziecka, [w:] T. Smyczynski, Konwencja
o prawach dziecka. Analiza i wyktadnia, Poznan 1999, s. 271.
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kordat z 1993, ktéry przyznat prawo do podejmowania decyzji dotyczacej pobiera-
nia nauki religii wylacznie rodzicom. W ten sposob nastapito zrdéznicowanie upraw-
nien dzieci w oparciu o kryterium wyznaniowe. Nalezy jednak podkresli¢, ze zadna
umowa migdzynarodowa — w tym konkordat — nie moze zosta¢ podniesiona w swej
mocy prawnej do rangi konstytucyjnej i przez to rzutowaé na tres¢ norm Konstytu-
cji*’. Zgodnos¢ art. 12 konkordatu z art. 48 ust. 1 Konstytucji budzi wigc watpliwo-
$ci. W celu pelnego zrozumienia pogladu M. Pietrzaka nalezy wzia¢ pod uwagg, ze
Autor stoi na stanowisku, ze Konstytucja ogranicza prawo rodzicow do decydowa-
niu o nauczaniu religijnym dzieci, zabraniajac zmuszania kogokolwiek do uczestni-
czenia wzglednie nieuczestniczenia w praktykach religijnych®.

Z powyzszych rozwazan wynika, iz brak precyzji ze strony ustawodawcy
w okresleniu jednoznacznych przestanek korzystania przez dzieci z wolnosci su-
mienia i wyznania w aspekcie pobierania nauczania religijnego jest raczej proba
odsunigcia problemu niz jego rozwiazania. Mozna przyjac, ze praktyczne rozstrzy-
ganie ewentualnych napig¢ migdzy rodzicami oraz dzie¢mi, ktorzy coraz czgsciej
wyrazaja che¢ nieuczestniczenia w lekcjach religii pozostawiono samym zaintere-
sowanym oraz innym czynnikom spotecznym oddziatujacym w danym przypad-
ku. Na marginesie warto doda¢, iz w dalszym ciagu nierozwiazana pozostaje tak-
ze kwestia nauczania etyki w szkolach publicznych, na co zwrocit uwage Komitet
Praw Dziecka, wskazujac na fakt, ze wprawdzie w Polsce istnieja przepisy gwaran-
tujace rodzicom mozliwo$¢ podjecia decyzji, aby w szkotach publicznych ich dzieci
uczestniczyty w lekcjach etyki zamiast w lekcjach religii, w praktyce jednak tylko
nieliczne szkoty oferuja takie zajecia, co sprawia, iz mozliwo$¢ dokonania wybo-
ru migdzy pobieraniem nauki religii i etyki jest trudna do zrealizowania. Poza tym
w celu uczestniczenia w lekcjach etyki uczniowie musza uzyska¢ zgode rodzicow.
W zwiazku z tym Komitet zaleca, aby Polska we wszystkich szkotach publicznych
stworzyta dzieciom realng mozliwo$¢ wyboru, czy beda uczestniczy¢ w lekcjach re-
ligii, czy etyki, przy ukierunkowaniu ze strony rodzicow realizowanym w sposob
zgodny z rozwijajacymi si¢ zdolnosciami dziecka®.Warto przy tym zauwazy¢, ze
w Polsce uczestniczenie w lekcjach religii lub etyki w szkotach publicznych nie ma
charakteru alternatywnego obowiazku prawnego. W obecnym stanie prawnym ro-
dzice moga wigc wybra¢ dla swych dzieci jeden z wymienionych przedmiotow lub
nie wybra¢ zadnego.

48

Dlatego trudno podzieli¢ poglad Trybunatu Konstytucyjnego zgodnie z ,,[...] przepisy ratyfiko-
wanego konkordatu [...] zostaly, na mocy art. 25 ust. 4 Konstytucji, faktycznie inkorporowane do
materii konstytucyjnej”. Wyrok z dnia 2 grudnia 2009 r., U10/07, OTK-A 2009, nr 11 poz. 163.
M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2010, s. 260 i n.

50 Raport Komitetu Praw Dziecka NZ, Poland CRC/C/15/Add.194, p. 32 in.
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Wolno$¢ sumienia 1 wyznania dzieci w Konwencji o Prawach Dziecka
1 w prawie poréwnawczym — inspiracje dla wyktadni przepiséw
krajowych

Skoro wyktadnia przepiséw polskich dotyczacych wolno$ci sumienia i wy-
znania dzieci oraz wychowawczych praw rodzicow nie jest (i nie moze) przyniesé
jednoznacznych rezultatow, warto rozwazy¢ argumenty prawno-poréwnawcze,
przemawiajace za przyjeciem okreslonej opcji interpretacyjnej oraz wspierajace za-
sadno$¢ wysuwania okreslonych postulatow de lege ferenda. Wsrdd aktéw praw-
nych majacych znaczenie dla potwierdzenia (wzmocnienia) preferowanych rezul-
tatow wyktadni przepiséw krajowych poczesne miejsce zajmuje niewatpliwie Kon-
wencja o Prawach Dziecka. Z kolei gdy chodzi o formutowanie propozycji wpro-
wadzenia okreslonych zmian w obowiazujacych przepisach, celowe jest przyjrze-
nie sig¢ rozwigzaniom przyjetym w innych krajach, zwtaszcza tych, ktore odbiegaja
od rozwiazan przyjetych przez ustawodawce polskiego.

Na poczatku nalezy zauwazy¢, ze kontrowersje wokot zagadnien zwigza-
nych z korzystaniem przez dzieci z prawa do wolnosci sumienia i wyznania nie wy-
stgpuja jedynie w naszym kraju, lecz uwidaczniaja si¢ takze w ptaszczyznie mig-
dzynarodowej. Szczegodlne spory dotycza kwestii, czy wolno$¢ sumienia i religii
dziecka obejmuje prawo autonomicznego wyboru religii lub $wiatopogladu. Ujaw-
nity si¢ one juz w trakcie prac nad tekstem Konwencji o Prawach Dziecka, podczas
ktorych zarysowaty si¢ dwa odmienne stanowiska w sprawie zakresu wolnosci su-
mienia i wyznania dzieci. Podczas gdy przedstawiciele krajow muzulmanskich re-
prezentowali poglad, iz w najlepszym interesie dziecka jest, aby bylo ono wycho-
wywane w religii ojca, panstwa ktore nie ztozyly zastrzezenia do konwencji wycho-
dza z zatozenia, iz wolnos¢ religii dzieci powinna by¢ rozumiana szeroko, nie wyla-
czajac prawa do zmiany religii lub §wiatopogladu. Warto przy tym odnotowac sta-
nowisko Stolicy Apostolskiej, ktora wyrazita poglad, iz lepiej byloby nie zamiesz-
cza¢ w tekscie konwencji wyraznego prawa dziecka do przyjmowania lub zmiany
religii lub $wiatopogladu, niemniej jednak nie zamierzata blokowa¢ ewentualnego
kompromisu wypracowanego w tej materii®'.

O trudnos$ciach wiazacych si¢ z proba pogodzenia praw rodzicow i dzieci
$wiadczy takze roznorodno$¢ rozwigzan omawianych zagadnien przyjetych w in-
nych panstwach. Dla potrzeb prawno-porownawczej wyktadni przepisow polskich
na szczegdlna uwage zashuguja regulacje tych krajow, w ktoérych kwestia korzysta-
nia z wolnosci sumienia i wyznania zostala uregulowana precyzyjnie lub przynaj-
mniej na tyle jednoznacznie, iz nie stanowi przyczyny rozbieznos$ci interpretacyj-

St L. LeBlanc, The Convention on the Righs of the Child. United Nations Lawmaking of Human
Rights, Lincoln 1995, s. 169 i n.

128



Prawo rodzicow do wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonaniami a wolnos¢ sumienia i religii dzieci...

nych, jakie wystepuja przy wyktadni art. 12 polskiej ustawy o systemie o§wiaty.
I tak na przyktad zgodnie z art. 303 szwajcarskiego kodeksu cywilnego o wycho-
waniu religijnym dzieci decyduja rodzice, przy czym umowa, ktora miataby na celu
ograniczenie tego prawa, jest niewazna. Dziecko natomiast samodzielnie decyduje
0 swoim wyznaniu po ukonczeniu szesnastego roku zycia. Kwesti¢ tak zwanej doj-
rzatosci religijnej (Religionsmiindigkeit), czyli zdolnosci do korzystania w petnym
zakresie z wolnosci sumienia i wyznania szczegotowo reguluje niemiecka ustawa
o religijnym wychowaniu dzieci z roku 1921% (sic!), zgodnie z ktora, dziecko sa-
modzielnie moze decydowac o swojej religii po ukonczeniu czternastego roku zy-
cia, co oczywiscie pociaga za soba prawo do decydowania o uczestnictwie w lek-
cjach religii. Z kolei po ukonczeniu dwunastego roku zycia dziecku nie mozna na-
rzuci¢ zmiany religii wbrew jego woli. Wreszcie w przypadku braku porozumienia
miedzy rodzicami dotyczacego dalszego wychowywania religijnego dziecka, to jest
w sytuacji gdy na zyczenie jednego z rodzicow dziecko miatoby by¢ wychowywane
w innym wyznaniu (§wiatopogladzie) niz dotychczasowe lub wypisane z lekcji reli-
gii, za$ drugi rodzic odmawia wyrazenia stosownej zgody, sad rodzinny rozstrzyga-
jacy w tej sprawie ma obowiazek wystuchania dziecka, gdy ukonczyto dziesiaty rok
zycia. Analogiczne regulacje zawiera austriacka ustawa zwiazkowa o religijnym
wychowaniu dzieci z 1985 roku™, wyraznie wzorowana na omowionej powyzej
ustawie niemieckiej. Z kolei portugalska ustawa o wolno$ci religijnej z 22 czerwca
2001 roku™ w art. 11 stanowi, ze ,,rodzice maja prawo do wychowywania swoich
dzieci zgodnie ze swymi przekonaniami w dziedzinie religii, z poszanowaniem in-
tegralnosci duchowej (dost. moralnej — A.J.) i fizycznej dzieci oraz bez uszczerbku
dla ich zdrowia. Od 16 roku zycia matoletni maja prawo do samodzielnego dokony-
wania wyborow odnoszacych si¢ do wolno$ci sumienia, religii i kultu.” Natomiast
wloska ustawa z 18 czerwca 1986 roku o zdolno$ci wyboru przedmiotéw szkolnych
oraz o zapisie do $rednich szkot wyzszych® ustanawia rozwiazanie, zgodnie z kto-
rym dziecko w momencie zapisu do wyzszej szkoly $redniej (14-15 lat) osobiscie
korzysta z prawa podjecia decyzji dotyczacej uczestnictwa w lekcjach religii.

W literaturze przedmiotu spotyka si¢ zastrzezenie, iz ustanowienie w prze-
pisach prawa konkretnego wieku, z osiagnigciem ktorego dziecko moze czg¢§ciowo
lub w pelnym zakresie samodzielnie korzysta¢ z wolnosci religii, jest zbyt mato ela-

GesetziiberdiereligioseKindererzichung von 15 Juli 1921, RGBL, s. 939, w brzmieniu nadanym po

nowelizacji z 17 grudnia 2008, BGBI I, s. 2586.

53 Bundesgesetz tiber die religiése Kindererziehung 1985, StF: BGBI. Nr.15 5/1985 (WV) , ze zmia-
nami: BGBI. I Nr. 191/1999 (BG) (1. BRBG) (NR: GP XX RV 1811 AB 2031, S. 179. BR: AB
6041 S. 657).

5% Lei de libertade religiosa, lei n.o 16/2001 de 22 de Junho.

Legge 18 giugno 1986, n. 281, Capacitr di scelte scolastiche e di iscrizione nelle scuole secondarie

superiori.
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styczne, przez co nie moze zosta¢ uznane jako calkowicie zgodne z postanowienia-
mi Konwencji o Prawach Dziecka, nakazujacymi aby osoby uprawnione do kiero-
wania dzieckiem w korzystaniu z jego praw, czynily to w sposob uwzgledniajacy
rozwijajace si¢ zdolnosci dziecka®. Przeciw ustaleniu sztywnych limitow wieku, od
ktorego dzieci mogtyby samodzielnie korzysta¢ ze swoich praw, przemawiaja tak-
ze badania psychologiczne, z ktorych wynika, ze ksztattowanie sig¢ osobowosci jed-
nostki oraz jej dojrzewanie emocjonalne i spoteczne jest procesem ,,bardzo indywi-
dualnie zréznicowanym™’. Oprécz tego w konkretnym przypadku moga ujawnic¢
si¢ takze specyficzne cechy rozwojowe (np. labilno$¢ emocjonalna, niedostatecznie
wyksztalcone mechanizmy samokontroli, nieuksztaltowany proces myslenia abs-
trakcyjnego), ktore sprawiaja, ze dziecko nie bedzie potrafilo w sposéb wlasciwy
i odpowiedzialny korzysta¢ z posiadanych praw. Dziecko bowiem czgsto reaguje
w sposob nadmiernie emocjonalny, nie potrafi przewidzie¢ konsekwencji swojego
postgpowania, w zwiazku z czym decyzje przez nie podjgte moga by¢ pochopne,
nieprzemyslane, czy wrecz szkodliwe dla jego osoby*®. W formutowaniu ewentual-
nych postulatow de lege ferenda zmierzajacych do bardziej jednoznacznej regulacji
autonomii dzieci w sferze wolnosci religii, zwlaszcza w zakresie decydowania o po-
bieraniu nauki religii, trudno pomina¢ ustalenia badan psychologicznych.

W doktrynie natomiast postuluje si¢ (J. Krukowski)*, cho¢ zapewnie
w wigkszym stopniu w oparciu o racje wyptywajace z systemu wartosci przyjete-
go przez Autora, niz ze wzglgdu na wyniki badan psychologicznych, aby petna sa-
modzielno$¢ w korzystaniu z wolno$ci sumienia i religii powiaza¢ z uzyskaniem
petnej zdolnosci do czynnos$ci prawnych. Podobnie wypowiada si¢ A. M. Abramo-
wicz, ktory uwaza, ze uwzglednianie stopnia dojrzatosci dzieci nie moze prowadzic¢
do przyjecia pogladu, ze posiadaja one prawo do zmiany religii lub przekonan. Wy-
nika to z art. 53 ust. 3 Konstytucji, ktory przewiduje prawo rodzicow do wychowy-
wania swoich dzieci zgodnie z ich przekonaniami®.

Takie rozwiazanie zostalo przyjete w niektorych panstwach inspirujacych
si¢ europejska kulturg praw czlowieka. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ ustaweg
o wolnosci religijnej Republiki Peru®'. Artykut 8 ust.1 stanowi wprawdzie, ze ,,in-

56 R. Hodgkin, P. Newell, op.cit., s. 190.

57 D. Wojcik, Rozwdj psychiczny dzieci miodziezy a prawa gwarantowane przez Konwencje o Pra-
wach Dziecka, [w:] T. Smyczynski. Konwencja o Prawach Dziecka. Analiza i wyktadnia, Poznan
1999, s. 66.

8 D. Wojcik, op. cit., s. 66.

5 J. Krukowski, Ochrona prawa rodzicow do moralnego i religijnego wychowania dzieci w prawie

kanonicznymi w prawie polskim — wprowadzenie do problematyki, [w:] J. Krukowski, A Mackow-

ski, Ochrona funkcji wychowawczych rodziny, Szczecin 2007, s. 23.

A. M. Abramowicz, Przedmiotowy zakres wolnosci religijnej, Studia z Prawa Wyznaniowego

2007: 10, s. 328.

61 Ley nr 29635 , ley de libertad religiosa de 21 diciembre de 2010.
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stytucje edukacyjne na wszystkich poziomach i wszystkich rodzajéw szanuja pra-
wo matoletnich do zwolnienia z lekcji religii z powodu (sprzeciwu — A. J.) sumie-
nia oraz ze wzgl¢du na swe przekonania religijne, co nie bedzie miato wplywu na
srednia ocen”, jednakze w ustepie 2 art. 11 powolanej ustawy czytamy, iz ,,w przy-
padku 0sob niepelnoletnich zwolnienie nastepuje jedynie wowczas, gdy (zyczenie
takie — A. J.) wyrazq rodzice lub osoba, pod ktorej opiekq niepetnoletni pozostajq”.
Przy interpretacji przywotanego przepisu nalezy uwzgledni¢ takze art. 3 lit. d cyto-
wanej ustawy, zgodnie z ktorym indywidualne prawo do wolnosci religii obejmuje
m.in. prawo wyboru dla siebie oraz osob niepetnoletnich i ubezwlasnowolnionych
pozostajacych pod witadza rodzicielska wychowania religijnego i moralnego zgod-
nego z wlasnymi przekonaniami, zarowno w ramach systemu edukacji, jak i poza
nim. Analogicznie reguluje t¢ kwesti¢ ustawodawstwo Kolumbii, precyzujac ze
,wole niepobierania nauczania religijnego i moralnego bedq mogli wyrazié¢ ucznio-
wie petnoletni oraz rodzice lub opiekunowie uczniow niepetnoletnich w momencie
dokonania zapisu (do szkoty — A. J. )”®2. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze kon-
stytucyjny wymog uwzgledniania podmiotowosci dziecka jak i jego prawa do wol-
no$ci sumienia i religii nie zostat potwierdzony w polskiej ustawie o gwarancjach
wolnosci sumienia i wyznania®, ktora w art. 2 pkt 4 wérod konkretnych uprawnien
sktadajacych si¢ na wolnos¢ wyznania wylicza prawo rodzicow do wychowywania
dzieci zgodnie ze swoimi przekonaniami w sprawach religii. Sytuacja ta spowodo-
wana jest faktem, iz ustawa o wolnos$ci sumienia i wyznania weszta w zycie przed
uchwaleniem Konstytucji, natomiast jej pézniejsze nowelizacje nie przyniosty pet-
nej synchronizacji przepisow ustawy z postanowieniami Konstytucji.

Przyjecie wyktadni obowiazujacych przepisow polskich, w $wietle ktorej
rodzicom przystuguje wytaczne prawo decydowania w kwestiach dotyczacych ko-
rzystania z wolnosci religii przez ich dzieci, za§ obowiazek uwzgledniania przez
nich stopnia dojrzatosci ich dzieci sprowadza si¢ jedynie do zagadnien ,,procedural-
nych” to znaczy zostaje zredukowany do nakazu stosowania odpowiednich do wie-
ku dziecka metod wychowawczych, nie bytoby mozliwe do pogodzenia z postano-
wieniami art. 14 Konwencji o Prawach Dziecka oraz interpretowanymi w $wietle
jej zasad ogdlnych. Konwencja o Prawach Dziecka przewiduje bowiem ,przyzna-
nie w roznym zakresie osobom matoletnim od 10. do 18. roku Zycia uprawnien do
samodzielnego korzystania z wolnosci sumienia i wyznania”*. Powyzsze stanowi-
sko odnosi si¢ takze do kwestii natoZenia na dzieci ewentualnego obowiazku auto-
matycznego przyjmowania religii badz §wiatopogladu rodzicéw do osiagnigcia pet-

62

Ley 133 de 23 diciembre de 1994 por la cual se desarrolla el Derecho de Libertad Religiosa y de
Cultos, reconocido en el articulo 19 de la Constitucion Politica.

6 Dz U. z 1989, nr 29, poz. 155.

¢ M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2010, s. 35.
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noletnio$ci oraz wiazacego si¢ z nim prawa rodzicow do samodzielnego decydowa-
nia o pobieraniu nauki religii swoich dzieci®.

Art. 14 Konwencji o Prawach Dziecka stanowi, ze panstwa bgda szano-
wac prawa i obowiazki rodzicow i opiekunow do ukierunkowywania dziecka w ko-
rzystaniu z wolno$ci sumienia i wyznania w sposob zgodny z jego rozwijajacymi
si¢ zdolnosciami. Uwypuklenie w Konwencji podmiotowosci dziecka, ktorej wy-
razem jest fakt posiadania przez nie wlasnych praw, wyrdznia ja wsrdéd innych in-
strumentow prawa miedzynarodowego normujacych zagadnienia dotyczace wol-
nos$ci sumienia i wyznania. Podczas gdy np. Migdzynarodowy Pakt Praw Obywa-
telskich i Politycznych, czy Europejska Konwencja Praw Cztowieka naktadajac na
panstwa strony obowiazek poszanowania wolnos$ci rodzicow zapewnienia swoim
dzieciom wychowania religijnego 1 moralnego zgodnie z wtasnymi przekonania-
mi koncentruja si¢ na prawach rodzicéw, Konwencja o Prawach Dziecka regulujac
relacje migdzy rodzicami a dzie¢mi w plaszczyznie religijnej na pierwszym planie
stawia prawa dziecka. W $wietle Konwencji o Prawach Dziecka uprawnienia rodzi-
cow wzgledem dzieci maja charakter akcesoryjny, niejako pomocniczy; ich zada-
nie polega na ukierunkowaniu dzieci w korzystaniu z ich wtasnych praw, przy czym
podejmowane w tym zakresie dziatania powinny by¢ odpowiednie do rozwijaja-
cych sig zdolnosci dzieci. Uwypuklenie praw dziecka nie oznacza jednak, iz celem
Konwencji byta deprecjacja roli rodzicow w procesie wychowawczym. ,,Postano-
wienie konwencji szanuje osobowos¢ dziecka, a jednoczesnie nie zwalnia rodzicow
od obowiqzku czuwania nad postepowaniem dziecka. Konwencja odeszta od trady-
cyjnego ujmowania praw dziecka i praw rodzicow w odniesieniu do religii i przeko-
nan. Prawo do wolnosci mysli, sumienia i religii jest prawem dziecka, a nie prawem
rodzicow do okreslania religii lub przekonan dziecka. Rodzice majq natomiast pra-
wo i obowiqzek ukierunkowywaé dziecko®. Intensywnos$¢ tego ukierunkowana po-
winna zmniejszac si¢ sukcesywnie wraz wiekiem dziecka. Nie nalezy wigc przyj-
mowac, ze starsze dzieci (w wieku 12-16 lat) powinny automatycznie przyjmowac
religig i przekonania rodzicow®’.

Ponadto, jak wspomniano, art. 14 Konwencji nalezy interpretowaé w swie-
tle innych jej przepisow, zwlaszcza postanowien proklamujacych zasady ogodlne.
W omawianym kontekscie szczegdlne znaczenie ma art. 12 Konwencji ustanawia-
jacy ogolny obowiazek uwzgledniania zdania dziecka — stosownie do stopnia jego
dojrzatosci i rozwoju - we wszystkich sprawach i decyzjach je dotyczacych, a wiec
takze w sprawach dotyczacych przekonan religijnych i §wiatopogladowych®. Istot-

6 R. Hodgkin, P. Newell, op. cit., s. 188.

A. Lopatka, Dziecko. Jego prawa cztowieka, Warszawa 2000, s. 79.
Tamze, s. 80.

¢ D. Sharon, op.cit., s. 248.
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ne znaczenie dla interpretacji wolnosci sumienia i wyznania dziecka ma takze zasa-
da nadrze¢dnosci interesu dziecka we wszystkich dziataniach podejmowanych wo-
bec dzieci przez publiczne lub prywatne instytucje opieki spotecznej, sady, wila-
dze administracyjne lub ciata ustawodawcze (art. 3 ust. 1 Konwencji), wyznacza-
jaca kierunek stosowania poszczegdlnych jego praw. Zasada ta opiera si¢ na zato-
zeniu, ze dziecko jest nie tylko podmiotem ochrony prawnej, lecz przede wszyst-
kim osoba, ktorej indywidualne interesy nalezy odpowiednio uwzglednia¢. W mia-
r¢ gdy dorasta i rozwija si¢, dziecko nabywa zdolnos¢ formutowania i wyrazania
wlasnych pogladdéw i opinii. Poglady te nalezy bra¢ pod uwage przy wykonywa-
niu jego praw®.

Na koniec warto odnotowac, ze Rzeczpospolita Polska ratyfikujac Konwen-
cje o Prawach Dziecka ztozyta deklaracje, w ktorej wyrazita stanowisko, iz uwaza,
ze wykonywanie przez dziecko m.in. prawa do wolno$ci mys$li, sumienia i religii
»dokonuje sie z poszanowaniem wtadzy rodzicielskiej, zgodnie z polskimi zwyczaja-
mi i tradycjami dotyczqcymi miejsca dziecka w rodzinie i poza rodzing”™. Na wie-
loznaczny charakter powotanej deklaracji zwrocit uwage A. Lopatka, twierdzac, ze
z jednej strony mozna nadac jej rozumienie sprzyjajace prawu dziecka do wolnosci
mysli, sumienia i religii, z drugiej za$ strony mozna by ja interpretowac jako pro-
beg uczynienia z tego prawa martwej litery, na co wskazywaty wypowiedzi niekto-
rych postéw w trakcie debaty nad ratyfikacja Konwencji. Wszystko wigc zalezy od
tego, do jakich zwyczajow i tradycji bedzie si¢ nawiazywac’'. Powyzsza deklaracje
rzadu polskiego nalezy oceni¢ jako wyraz nadmiernej ostroznosci, przede wszyst-
kim z uwagi na fakt, ze regulacja stosunkéw migdzy rodzicami a dzie¢mi zar6wno
w Konwencji o Prawach Dziecka jak i w Konstytucji odzwierciedla ewolucje po-
gladoéw na temat relacji w rodzinie oraz opiera si¢ na takich samych wartosciach,
do ktorych zaliczy¢ mozna wzajemne zrozumienie i zaufanie oraz szacunek dzie-
ci wzgledem rodzicoéw, wykluczajacy absolutne postuszenstwo. Poza tym w spote-
czenstwie polskim w coraz wigkszym stopniu akceptowany jest poglad, iz ,,rozsad-
ne” przekonania dziecka powinny by¢ uwzgledniane’.

Whnioski

Zarowno Konstytucja RP jak i Konwencja o Prawach Dziecka, mimo od-
miennego roztozenia akcentow wynikajacego z natury danego aktu prawnego, wy-

¢ T. Smyczynski, Pojecie dziecka i jego podmiotowosé, [w:] T. Smyczynski, Konwencja o prawach
dziecka, analiza i wyktadnia, Poznan, 1999, s. 42 i n.

7 Dz U. 1991, nr 120, poz. 526.

' A. Lopatka, Prawo do wolnosci mysli, sumienia i religii, Warszawa 1995, s. 25.

2 D. Wojcik, op. cit., s. 69.
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chodzi z zatozenia, iz prawo rodzicow do wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi
przekonaniami nie jest prawem absolutnym. Przede wszystkim nie pozbawia ono
dzieci ich praw, w tym prawa do wolno$ci sumienia i wyznania, cho¢ korzystanie
z nich uzaleznione jest od osiagnigcia przez dzieci okre§lonego stopnia dojrzatosci.
Prawa dzieci stanowia wigc najistotniejsze ograniczenie praw wychowawczych ro-
dzicow. W zwiazku z tym nie mozna zaaprobowac pogladéw doktryny usitujacych
sprowadzi¢ obowiazek uwzgledniania stopnia dojrzatosci dzieci, ich rozwijajacych
si¢ zdolnosci, wolnosci sumienia i przekonan do prakseologicznego wymogu po-
dejmowania $rodkéw wychowawczych odpowiednich do wieku i stopnia rozwoju
dziecka. W obowiazujacym stanie prawnym trudno takze przyja¢ rozwiazanie pole-
gajace na powigzaniu petnej zdolnosci do korzystania z wolnos$ci sumienia i religii
z posiadaniem pelnej zdolnosci do czynnos$ci prawnych. Wydaje sig, iz wlasciwym
rozwigzaniem mogtaby by¢ bardziej szczegdlowa i jednoznaczna regulacja upraw-
nienia niepelnoletniej mtodziezy w zakresie decydowania o pobieraniu nauki religii
i etyki w szkotach publicznych, zwlaszcza ze podjgcie stosownych dziatan zmierza-
jacych do realizacji tego prawa zalecit Polsce Komitet Praw Dziecka. Z uwagi jed-
nak na powagg regulowanej materii oraz na zastrzezenia odwotujace si¢ do psycho-
logii rozwoju dziecka nadmierne obnizenie wieku (np. do 14 lat, jak to ma miejsce
w Niemczech i Austrii), nie wydaje si¢ pozadane. Wtasciwszym rozwiazaniem by-
loby przyjecie wieku lat 16, (jak ma to miejsce np. w Portugalii). Stosownym aktem
normatywnym, w ktorym przepisy tego rodzaju mogtyby by¢ pomieszczone, jest
ustawa o gwarancjach wolno$ci sumienia i wyznania, z zatozenia regulujaca tg pro-
blematyke w sposob kompleksowy. Do rozwigzania pozostaje takze kwestia zapisu
w art. 12 konkordatu, ktory wyraznie przyznaje rodzicom katolickim prawo do de-
cydowania o pobieraniu nauki religii ich niepetnoletnich dzieci.

Okreslenie przez ustawodawce konkretnego wieku, z osiagnigciem ktorego
dziecko uzyskiwatoby petna zdolnos¢ do korzystania z wolnos$ci sumienia i religii,
mimo ze nie jest rozwigzaniem idealnym z powodu braku elastycznosci, w wigk-
szym stopniu realizuje postanowienia Konstytucji RP oraz Konwencji o Prawach
Dziecka, niz rozwiazanie obecnie obowiazujace. Jakkolwiek przyznanie niepetno-
letniej mtodziezy samodzielnego prawa do decydowania o uczestniczeniu w lek-
cjach religii niechybnie wywotatoby zywa dyskusje w spoteczenstwie polaczona
z protestami ze strony Kosciota katolickiego, nalezy zauwazy¢, iz podobne rozwia-
zania wystgpuja juz w krajach europejskich o tradycji katolickiej (Wtochy, Portu-
galia). Poza tym prawo wewngtrzne koscioldw nie wyklucza uznania dojrzatosci
w sprawach religii osob, ktore w $wietle prawa panstwowego nie posiadaja pelnej
zdolnosci do czynnosci prawnych. Na poparcie tej tezy mozna przytoczy¢ wystepu-
jaca w Kosciele katolickim praktyke udzielania sakramentu bierzmowania, okresla-
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nego jako sakrament dojrzatosci chrzescijanskiej’, osobom niepetnoletnim. Podob-
ne znaczenie (potwierdzenie dojrzatosci chrzescijanskiej i przyjecie do zboru) ma
takze praktykowana w kosciotach ewangelickich konfirmacja, do ktorej mtodziez
przystepuje w wieku 14-15 lat’. Propozycje umozliwienia mtodziezy samodziel-
nego opowiedzenia si¢ za okreslonym wyznaniem lub §wiatopogladem nie powin-
na wigc by¢ z gruntu zakwestionowana ze strony przedstawicieli ko$ciotéw, acz-
kolwiek kwestia szczegotowej jej realizacji powinna sta¢ si¢ przedmiotem szero-
kiej 1 wieloaspektowej dyskusji uwzgledniajacej interesy rodzicow i dzieci, argu-
menty prawne, w tym koniecznos¢ maksymalnego urzeczywistnienia obowiazuja-
cych Polsk¢ standardow migdzynarodowych, oraz ustalenia badan psychologicz-
nych rozwoju dziecka i przebiegu procesu wychowania.

THE RIGHT OF THE PARENTS TO BRING UP THEIR CHILDREN IN
CONFORMITY WITH THEIR CONVICTIONS VS. THE FREEDOM OF
CONSCIENCE AND RELIGION OF THE CHILDREN IN THE CONSTI-
TUTION OF THE REPUBLIC OF POLAND AND THE CONVENTION
ON THE RIGHTS OF THE CHILD

Key words: parental right to rear children in accordance with their convictions, freedom of religion
and belief of the child, the degree of maturity of the child, teaching of religion in public school, UN
Convention on the Rights of the Child

Summary

A democratic state recognizes a natural right of parents to rear their children in accordance with their
own convictions. This right is intimately linked with the freedom of religion and belief, nonetheless it
goes beyond the realm of religious and moral upbringing. On the same time, the lawgiver when enact-
ing the Constitution of the Republic of Poland took into consideration the prevailing social views on
the position of the child within and outside their family, which found expression in the explicit recogni-
tion of the legal status of the child as an entitled person with respect to fundamental rights. Thus, the
parental rights related to upbringing of their children are subject to limitations resulting in the duty to
take into consideration the evolving capacities of the child, their degree of maturity, as well as their
human rights, including the freedom of conscience and religion. The article discusses the relationships
between the right of the parents and the rights of the child as enshrined in the Constitution of the Re-
public of Poland. The interpretation of the relevant constitutional provisions is enriched by consider-
ing the comparative perspective, in particular by presenting doctrinal views on the issues in question
expressed in the context of the UN Convention on the Rights of the Child.

3 Katechizm Kosciota Katolickiego, art. 1308, http://www.tezeusz.pl/cms/tz/fileadmin/user_uplo-

ad/startowa/KATECHIZM KO CIO A KATOLICKIEGO.pdf (dostep dnia 30.04.2013).

O znaczeniu konfirmacji w Kosciele Ewangelicko- Augsburskim czyli Luteranskim w RP zo-
bacz: http://www.luteranie.pl/materialy/liturgika/opracowania/konfirmacja w_kosciele ewange-
licko augsburskim,329.html (dostgp dnia 30.04.2013).
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Katarzyna Biskup

BEZPIECZENSTWO OPERACJI LOTNICZYCH
W DOBIE WSPOLCZESNEGO SWIATA

Slowa kluczowe: bezpieczenstwo, operacje lotnicze, terroryzm

Streszczenie
Artykut ma przyblizy¢ podstawowe zagadnienia odnoszace si¢ do bezpieczenstwa operacji lotniczych.
Wskazanie na akty prawne regulujace problematyke zwiazang z terroryzmem.

Wstep

Operacje lotnicze z roku na rok wykonywane sa z coraz wigksza intensyw-
noscia, co spowodowane jest popularyzacja transportu droga lotnicza wérdd obywa-
teli poszczegolnych panstw. W zwiazku z powyzszym, bezpieczenstwo operacji lot-
niczych zajmuje uwagg instytucji i organizacji lotniczych, ktore multiplikuja ilos¢
aktow prawnych odnoszacych si¢ stricte do przedmiotowego zagadnienia.

Na wskazany stan rzeczy wpltyw maja wydarzenia bgdace zalazkiem nor-
mowania wspotczesnych aktow normatywnych regulujacych stan prawny z zakre-
su bezpieczenstwa lotniczego. Nieodzownym przykladem wypracowania procedur
po wystapieniu aktu bezprawnej ingerencji byta sytuacja z 11 wrzesnia 2001 r., kie-
dy dokonano zamachu na World Trade Center. Po tym wydarzeniu ukazat si¢ sze-
reg innowacyjnych rozwigzan, m.in.: dokonano uszczelnienia granic panstwowych
oraz skupiono si¢ w wigkszym stopniu na inwigilacji 0osob, ktore wykazuja zwiazki
Z organizacjami terrorystycznymi.

Z problematyka bezpieczenstwa operacji lotniczych wiaze si¢ zjawisko ter-
roryzmu, ktore nalezy zwalcza¢ na wiele sposobow, za pomoca zar6wno uregulo-
wan prawnych, jak i metod, majacych na celu informowanie obywateli o postgpach
w zapobieganiu terroryzmowi. Powyzszego dokona¢ mozna za pomoca przekazu
medialnego. Juz badacze amerykanscy odkryli wptyw masmediow na komunikacje
spoteczna i ksztatltowanie opinii publiczne;j'.

' Przyktadem moga by¢ modele komunikowania: Abrahama Molesa; McCombsa i Showa.
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Publikacja ma na celu przyblizy¢ tematyke istotna z punktu widzenia
wspotczesnego $wiata, a mianowicie zagadnienie bezpieczenstwa operacji lotni-
czych. Nastapi to poprzez wskazanie na ogdlna definicj¢ oraz podstawy prawne
zwiazane z poruszonym problemem. W artykule nie analizuje si¢ lotnictwa wojsko-
wego, ktore w odrgbny sposob reguluje kwestie poziomow bezpieczenstwa.

Bezpieczenstwo lotnictwa cywilnego w prawodawstwie

Ochrona lotnictwa cywilnego, jest stosunkowo nowym dziatlem prawa lot-
niczego — z jezyka angielskiego aviation security. Istota bezpieczenstwa zajmuja
si¢ rozne instytucje i organizacje lotnicze, w tym pracg nad aktualizacja Konwencji
Chicagowskiej? oraz jej Zatacznika 17° prowadzi Zespot Ochrony Lotnictwa ICAO,
wspotpracujacy z takimi instytucjami jak: Europejska Konferencja Lotnictwa Cy-
wilnego (European Civil Aviation Conference — ECAC), Migdzynarodowe Zrzesze-
nie Przewoznikéw Powietrznych (International Air Transport Association — [ATA)*.
Podstawowe akty prawne odnoszqce sie do zagadnienia bezpieczenstwa, a co a tym
idzie ochrony lotnictwa, w zakresie prawa miedzynarodowego, to:

1.) Zalacznik 17 do Konwencji o migdzynarodowym lotnictwie cywilnym, Ochro-
na miedzynarodowego lotnictwa cywilnego przed Aktami Bezprawnej Ingeren-
¢ji — przepisy wskazanego dokumentu okres$laja obowiazki nalozone na panstwa
z zakresu ochrony lotnictwa cywilnego. Obligacja natozona na poszczeg6lne
panstwa dotyczy trzech kwestii wyszczegélnionych przez prof. M. Zylicza®:

a) kwestii organizacji ochrony w panstwach — wyliczy¢ mozna m.in. ustano-
wienie wszelkich planéw oraz procedur, z mozliwoscia szybkiego wdroze-
nia dzialan nadzwyczajnych w razie zwigkszonego zagrozenia; wspotpraca
pomigdzy panstwami w celu skoordynowania programoéw ochrony. Ponad-
to, zapewnienie ustanowienia lotniskowego programu ochrony niezbednego
dla kazdej migdzynarodowej jednostki lotniskowej oraz organu koordynuja-
cego dziatania w zakresie ochrony na lotnisku oraz lotniskowego komitetu
pomagajacego w przygotowaniu i koordynowaniu dziatan ochrony. W tym
punkcie profesor M. Zylicz wyrdznit réwniez, zapewnienie gotowosci wy-
szkolonych funkcjonariuszy do dziatania w przypadkach podejrzewanych
lub rzeczywistych aktow bezprawnej ingerencji i wiele innych;

Konwencja o migdzynarodowym lotnictwie cywilnym podpisana w Chicago dnia 7 grudnia 1944
(Dz. U. z dnia 26 czerwca 1959 r.).

Zatacznik 17 do Konwencji o migdzynarodowym lotnictwie cywilnym, Ochrona miedzynarodo-
wego lotnictwa cywilnego przed atakami bezprawnej ingerencji z 10 maja 2010 r.

M. Zylicz, Prawo lotnicze miedzynarodowe, europejskie i krajowe, Warszawa 2011, s. 439.

> Ibidem, s. 440.
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b.) kwestii dziatanh zapobiegawczych — wskazanie na zakaz wnoszenia broni,
srodkow wybuchowych badz innych przedmiotow niebezpiecznych na po-
ktad statku powietrznego. Zwiazane jest to niebezpieczenstwem uzycia po-
wyzszych obiektow do aktu bezprawne ingerencji. Wyr6zni¢ nalezy takze
kwestie zapewnienia kontroli statkow powietrznych przed odlotem, ochro-
ny bagazu przyjmowanego w punktach innych niz odprawa pasazerska
w okresie od przyjecia do ulokowania w statku powietrznym. Istotnym jest
podjecie dziatan zapewniajacych odpowiednie procedury i systemy identy-
fikacji, ktore zapobiec maja wtargnigciu osob nieupowaznionych do czesci
lotniczej lotniska (ang. Air side), itp.;

c.) dzialan w przypadkach aktow bezprawnej ingerencji — powyzsze zwigza-
ne jest z podjeciem dzialan niezbgdnych do ochrony pasazeréw oraz zatogi
statku powietrznego w przypadku bezprawnej ingerencji. W zataczniku 17
wskazano rowniez na obowiazek zapewnienia potrzebnej pomocy statkowi
powietrznemu (zawladnigtemu), w tym: pomoc nawigacyjna, pomoc stuzb
ruchu lotniczego oraz zezwolenie na ladowanie. Wskazano rowniez na zo-
bowiazanie panstw do przekazywania I[CAO informacji na temat przypad-
kow bezprawnej ingerencji przy uwzglednieniu aspektéw ochrony. Ponad-
to, uszeregowano wiele zapisow odnoszacych si¢ do przedmiotowego za-
gadnienia.

2.) Konwencje migdzynarodowego prawa karnego, m.in.:

a.) Konwencja w sprawie przestgpstw i1 niektorych innych czynow popetnio-
nych na poktadzie statkow powietrznych®, sporzadzona w Toki dnia 14
wrzesnia 1963 r.;

b.) Konwencja o zwalczaniu bezprawnego zawtadnigcia statkami powietrzny-
mi’, sporzadzona w Hadze dnia 16 grudnia 1970 r.;

c.) Konwencja o zwalczaniu bezprawnych czyndéw skierowanych przeciwko
bezpieczenstwu lotnictwa cywilnego®, sporzadzona w Montrealu dnia 23
wrzesnia 1971 r.;

d.) Konwencja Pekinska raz Protokot Pekinski przyjete w 2010 r., podczas ob-
rad konferencji dyplomatycznej ICAO odnoszacej si¢ do zagadnienia ak-
tow bezprawnej ingerencji w lotnictwie cywilnym. W zwiazku z rozwojem
rynku ushug lotniczych, postanowiono wskazanym powyzej aktem wprowa-

6

Konwencja w sprawie przestgpstw i niektorych innych czynéw popetionych na poktadzie stat-
kow powietrznych, sporzadzona w Tokio dnia 14 wrzesnia 1963 r. (Dz. U. z 1971 r. Nr 15, poz.
147).

Konwencja o zwalczaniu bezprawnego zawtadnigcia statkami powietrznymi, sporzadzona w Ha-
dze dnia 16 grudnia 1970 r. (Dz. U z 1972 r. Nr 25, poz. 181).

Konwencja o zwalczaniu bezprawnych czynow skierowanych przeciwko bezpieczenstwu lotnic-
twa cywilnego, sporzadzona w Montrealu dnia 23 wrzeénia 1971 r. (Dz. U z 1976 r. Nr 8, poz. 37).
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dzi¢ zmiany do konwencji montrealskiej z 1971 oraz haskiej z 1970 r. Pod-

czas obrad najwigcej kontrowersji wzbudzily zatozenia odnoszace si¢ m.in.

do zdefiniowania broni biologicznej, chemicznej oraz materiatow rozszcze-
pialnych. W ostatecznym rozrachunku przeniesiono liczne pojecia z kon-
wencji zmienionej protokotem SUA z 2005 r.°.

Oprocz regulacji o zasiggu miedzynarodowym, warto wskaza¢ na efektyw-
ne wdrazanie wspodlnej dla Unii Europejskiej polityki lotniczej. G. Zajac wskazuje,
ze poziom zaawansowania wdrazania polityki lotniczej jest na wysokim poziomie,
co powinno stanowi¢ wzor dla innych rodzajow polityk unijnych. Ponadto, podno-
si, ze ,,taki stan rzeczy Swiadczy o stworzeniu wysokich standardow w zakresie bez-
pieczenstwa ruchu lotniczego™".

Wyr6zni¢ nalezy poszczegdlne przepisy Unii Europejskiej dotyczace ochrony lot-

nictwa w tym m.in.:

1.) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady WE na 849/2004 z dnia 29
kwietnia 2004 r., zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 2320/2002 ustanawiaja-
ce wspolne zasady w dziedzinie bezpieczenstwa lotnictwa cywilnego'';

2.) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady WE nr 300/2008 z dnia 11
marca 2008 r., w sprawie wspdlnych zasad w dziedzinie ochrony lotnictwa cy-
wilnego i uchylajace rozporzadzenia (WE) nr 2320/2002'%;

W krajowym ustawodawstwie nie odnajdziemy aktow normujacych ochro-
n¢ lotnictwa cywilnego, aczkolwiek zagadnienia odnoszace si¢ do bezpieczen-
stwa lotnictwa cywilnego podlegaja ogolnym regulacjom. Ustawa Prawo lotnicze'?
uwzglednia przepisy naktadajace obowiazki z Zatacznika 17 Konwencji Chicagow-
skiej, odsyta rowniez do odrgbnych regulacji. W krajowym akcie prawnym, wspo-
mnianym powyzej, przewidziano dziatanie Rady Ochrony i Ulatwien Lotnictwa
Cywilnego przy ministrze wlasciwym ds. transportu. Ponadto, natozono na Radg
Ministrow obowiazek ustalenia krajowego programu ochrony lotnictwa cywilne-
go; wydania rozporzadzenia odnoszacego si¢ do organizacji ochrony, dziatan maja-
cych na celu zapobieganie sytuacja wptywajacym w sposob negatywny na bezpie-

®  Dostepne w sieci WWW pod adresem: http://www.ulc.gov.pl/index.php?option=com_conten-

t&task=view&id=1163 [dostep dnia 1.05.2013 r.].

G. Zajac, Prawne i organizacyjne rozwiqzania w zakresie bezpieczenstwa w lotnictwie cywilnym,
[w:] Zarzqdzanie bezpieczenstwem lotnictwa cywilnego, [red.] J. Sztucki, M. Gasior, G. Zajac, M.
Szczelina, Wroctaw 2011, s. 97.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady WE na 849/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r.,
zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 2320/2002 ustanawiajace wspdlne zasady w dziedzinie bez-
pieczenstwa lotnictwa cywilnego

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady WE nr 300/2008 z dnia 11 marca 2008 r.,
w sprawie wspolnych zasad w dziedzinie ochrony lotnictwa cywilnego i uchylajace rozporzadze-
nia (WE) nr 2320/2002.

13 Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. nr 240 poz. 1429 ze
zm.).

140



Bezpieczenstwo operacji lotniczych w dobie wspolczesnego Swiata— aspekty prawne

czenstwo i inne'*. Ponadto, warto zwroci¢ uwage na Podrecznik Zarzadzania Bez-
pieczenstwem, zawierajacy podstawy odnoszace si¢ do kwestii wskazanych w ar-
tykule.

Rozszerzenie zakresu prawodawstwa odnoszacego si¢ do bezpieczenstwa
lotnictwa cywilnego jest nieuniknione, spowodowane coraz czgstszymi probami za-
machow przy uzyciu statkow powietrznych. Projekty majace na celu wzmocnienie
skutecznos$ci dziatan wobec aktow bezprawnej ingerencji maja charakter prewen-
cyjny. Niestety wigksza cze¢$¢ rozwigzan prawnych dokonywana jest po wyniknig-
ciu sytuacji zagrazajacych zyciu, zdrowiu pasazerow i 0sob postronnych.

Pojgcie bezpieczenstwa w lotnictwie cywilnym

Securitologia®, czyli nauka ktorej przedmiotem badan jest cztowiek i jego
potrzeby oraz dzialalno$¢ organizacji spotecznych, jest efektem badan prowadzo-
nych w zakresie bezpieczenstwa. Oczywiscie, wyr6zni¢ mozna jeszcze inne kie-
runki rozwoju nauk odnoszacych si¢ do tematyki bezpieczenstwa, jednakze kaz-
da z nauk spotecznych okresla bezpieczenstwo spolecznego podmiotu, jako mozli-
wo$¢ zaspokojenia potrzeb jednostki wynikajacych z jego obcowania w danym $ro-
dowisku, w ktérym mozemy wyrdzni¢ realne i potencjalne zagrozenia dla wskaza-
nej mozliwosci'®.

Przedmiotem bezpieczenstwa w mysl artykulu sa operacje lotnicze, nato-
miast podmiotem bezpieczenstwa moga by¢ zarowno pojedyncze jednostki, grupy
spoteczne, narody, spoteczno$ci migdzynarodowe, jak i cata ludzkos$¢c. W zwiazku
z powyzszym wyodrebni¢ nalezy takie rodzaje bezpieczenstwa jak: bezpieczenstwo
indywidualne; grupowe; narodowe; migdzynarodowe'’.

Conditio sine qua non dla powodzenia wdrazania procedur bezpieczenstwa
w lotnictwie cywilnym jest umiejetnos$¢ zarzadzania ryzykiem. Podejmujac sig zde-
finiowania bezpieczenstwa odnajdziemy w literaturze wskazanie, iz w jezyku an-
gielskim nie ma jednoznacznego odpowiednika tego stowa. Wskaza¢ nalezy na dwa
okreslenia odnoszace si¢ do tego zagadnienia, a mianowicie: safety oraz security.
Pierwszy termin dotyczy stanu bezpieczenstwa osiagnigtego, drugi nawiazuje do

M. Zylicz, Prawo lotnicze miedzynarodowe, europejskie i krajowe, op. cit., s. 444.

L.F. Korzeniowski, Securitologia. Nauka o bezpieczenstwie cztowieka i organizacji spotecznych,
EAS., Krakéw 2008 r.

R. Szpyra, Bezpieczenstwo lotnictwa cywilnego z perspektywy konceptualnego modelu bezpie-
czenstwa, W Bezpieczenstwo i ochrona lotnictwa cywilnego [red.] A. K. Siadkowski, A. Tomasik,
Poznan 2012, s. 9.

S. Koziej, Wstep do teorii i historii bezpieczenstwa (skrypt internetowy), Warszawa/Ursynow
2010, s. 2.
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budowy systemu bezpieczenstwa oraz zapewnienia bezpieczenstwa'®. W powyzszy
sposob nalezy rozumie¢ bezpieczenstwo w ujgciu lotnictwa cywilnego. Specjalisci
z zakresu lotnictwa, w tym E. Cieslak wskazuje podstawowe kwestie odnoszace si¢
do bezpieczenstwa w lotnictwie, poprzez przedstawienie zagadnienia subiektywi-
zmu podmiotow w postrzeganiu bezpieczenstwa. Naukowiec wskazat, ze powyzsze
prowadzi¢ moze do sytuacji w ktorej odmienne podmioty, w obliczu analogicznych
niebezpieczenstw, w sposob zroznicowany oceniaja potrzeby zapewnienia bezpie-
czenstwa. Ponadto, podejmuja odmienne dziatania i zadowalaja si¢ catkowicie roz-
bieznym od siebie stanem koncowym'.

Istotnym z punktu widzenia omawianego zagadnienia jest zaznaczenie roli
profilaktyki zmierzajacej do poprawy bezpieczenstwa lotniczego na réznych pozio-
mach. Powyzej wskazano na rozwiazania legislacyjne, ktore wptywaja na poprawe
sytuacji bezpieczenstwa operacji lotniczych. Jednakze, sama poprawa bezpieczen-
stwa polega rowniez na dzialaniu podmiotow spotecznych zmierzajacych do ak-
tualizacji ich zasobu informacji o sytuacji zwiazanej z funkcjonowaniem podmio-
tow konfliktowych, jak tez uzyskiwaniem wiedzy z zakresu zdolnosci oraz strate-
gii dziatania wspomnianych jednostek?’. Wiadomo, ze na wypadek lotniczy sktada
si¢ wiele czynnikow, wydarzen nastepujacych po sobie. Dlatego tez, nalezy zwrocié
uwage na wszystkie elementy funkcjonowania komunikacji lotniczej. Poczynajac
od doboru personelu lotniczego, przeszkoleniu pilotow, konczac na zabezpieczeniu
sprzetu, dbaniu o jego niezawodnos¢. Zarzadzanie bezpieczenstwem powinno pole-
ga¢ na permanentnym monitoringu oraz pozyskiwaniu informacji, wskazujacych na
potencjalne zagrozenie, badZ problemy istotne z punktu widzenia bezpieczenstwa?'.

Tak przedstawione pojecie bezpieczenstwa, stawia przed specjalistami wy-
zwanie w zakresie polepszenia poczucia bezpieczenstwa pasazerdw korzystajacych
z ustug danego przewoznika. Jednakze, nie mozna mysle¢ o bezpieczenstwie ope-
racji lotniczych wytacznie w aspekcie przewozow lotniczych. Zapewnienie bezpie-
czenstwa na terenie terminalu lotniczego jest rownie istotne, jak zagwarantowanie
go podrozujacym statkiem powietrznym. Dlatego tez wszelkie procedury, pomimo
czasem negatywnych reakcji pasazerow sa uzasadnione zapewnieniem bezpieczen-
stwa 0sob korzystajacych z transportu lotniczego.

8 A. Krawczyk, M. Bielski, Bezpieczenstwo ruchu lotniczego, Bezpieczenstwo Pracy — Nauka

i Praktyka 2010: 04.

E. Cieslak, Bezpieczenstwo w lotnictwie [w:] Materialy z konferencji ,, Bezpieczenstwo i nieza-
wodnos¢ oraz rozwoj lotnictwa w regionach”, t. 1, Bezpieczenstwo i niezawodnos¢ w lotnictwie,
[red.] B. Jancelewicz, Torun 2009, s. 24.

R. Szpyra, Bezpieczenstwo lotnictwa cywilnego z perspektywy konceptualnego modelu bezpie-
czenstwa, W Bezpieczenstwo i ochrona lotnictwa cywilnego, [red.] A. K. Siadkowski, A. Tomasik,
op. cit., s. 10.

A. Krawczyk, M. Bielski, Bezpieczenstwo ruchu lotniczego, Bezpieczenstwo Pracy — Nauka
i Praktyka 2010: 04
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Bezpieczenstwo a terroryzm

Nieodzownym elementem zazgbiajacym si¢ z punktu widzenia tematyki
bezpieczenstwa branzy lotniczej jest wskazanie na zagrozenie terroryzmem lotnic-
twa cywilnego. Wspomniany problem wynika z istnienia potencjatu terrorystycz-
nego oraz doktryn. Wszelkie zamachy terrorystyczne z uzyciem statkow powietrz-
nych moga by¢ réwniez wynikiem sprzecznych interesow dwoch, badz wigkszej
ilodci podmiotow??. W literaturze spotka¢ mozna si¢ z stwierdzeniem, ze celem
ataku terrorystycznego jest, oprocz popetnienia przestgpstwa, rowniez wywolanie
okreslonego efektu oraz reakcji wtadz badz opinii publicznej?.

Ustalenie definicji terroryzmu lotniczego nie jest proste, istnieje wiele de-
finicji, na ktore nalezaloby zwroci¢ uwagg. Jednakze na cele opracowania przyjg-
to pojgcie stworzone przez Z. Galickiego, ktory wskazuje, ze terroryzm lotniczy to:
»akty terroryzmu skierowane przeciwko zegludze powietrznej i zagrazajqce jej bez-
pieczenstwu’**. Natomiast, pojecie terroryzmu zdefiniowane zostato w Nowej En-
cyklopedii Powszechnej PWN poprzez wskazanie, ze jest to ,,(...) roznie umotywo-
wane ideologicznie, planowane i zorganizowane dziatania pojedynczych osob lub
grup, skutkujqce naruszeniem istniejqcego porzqdku prawnego, podjete w celu wy-
muszenia d wladz panstwowych i spoteczenstwa okreslonych zachowan, czesto na-
ruszajqce dobra 0sob postronnych. Dziatania te sq realizowane z calq bezwzgled-
nosciq, a pomocq roznych srodkoéw, w warunkach specjalnie nadanego im rozgtosu
i celowo wytworzonego w spoteczenstwie leku”.

Pierwszy akt terrorystyczny w lotnictwie cywilnym nastapit w 1930 r. Pa-
migtng data w historii lotnictwa jest 11 wrzesnia 2001 r., kiedy to nastapit zmasowa-
ny atak na Stany Zjednoczone Ameryki poprzez porwanie czterech samolotow ame-
rykanskich linii lotniczych. Wydarzenie to okazato si¢ tragiczne w skutkach, zycie
stracito ok. 3 tys. 0sob*.

Od wspomnianego wydarzenia nastapito wiele prob zamachow terrory-
stycznych. Jednym z nich byl nieudany zamach w samolocie lecacym z Amsterda-
mu do Detroit w 2009 r. Pomimo préby odpalenia tadunku wybuchowego podczas

22 R. Szpyra, Bezpieczenstwo lotnictwa cywilnego z perspektywy konceptualnego modelu bezpie-

czenstwa, W Bezpieczenstwo i ochrona lotnictwa cywilnego [red.] A.K. Siadkowski, A. Tomasik,

op.cit., s. 18.

M. Majczak, Wspolczesny terroryzm zagrozeniem dla bezpieczenstwa swiatowego. Zwalczanie

terroryzmu, s. 6.

Z. Galicki, Terroryzm lotniczy w Swietle prawa miedzynarodowego, Wyd. Uniwersytetu Warszaw-

skiego, Warszawa 1980, s. 34.

3 Nowa Encyklopedia Powszechna PWN, t. 5, Warszawa 1997, s. 800.

% K. Liedel, Zagrozenie terroryzmem lotniczym w XXI wieku [w:] Reagowanie parnstwa na zagro-
zenie terroryzmem lotniczym, red. A. Glen, Warszawa 2010, s. 34.
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ladowania na lotnisku docelowym, nie doszto do eksplozji. Z ekspertyz sledczych
wynika, ze proba zamachu nie udata si¢ z powodu zbyt matego zapalnika®’.

Przytoczone przypadki wskazuja na konieczno$¢ opracowywania nowych
technik wykrywania przestgpczosci podczas weryfikacji pasazerow przed odlotem
statkow powietrznych. Pomimo kontroli, osoby podejrzane czgsto znajduja si¢ na
poktadach samolotow, przez co stwarzaja zagrozenie dla pasazerow. Niestety, nie
udato si¢ dotychczas stworzy¢ rozwiazania idealnego, ktére pozwolitoby korzysta-
jacym z transportu lotniczego czu¢ sig bezpiecznie w 100%.

Istnieja zabezpieczenia, protokoty, instrukcje, ktéore pomagaja zmniejszy¢
dyskomfort lotu oraz pomdc w identyfikacji 0sob mogacych mie¢ zwiazki z gru-
pami przestgpczymi. Rozwiazania odnoszace si¢ do strategii bezpieczenstwa sa
wciaz unowoczesniane i uzupeliane o dodatkowe zapisy, co wskazuje na mobili-
zacje panstw, ktore podjelty probe zwalczania terroryzmu na swiecie. Dziatania za-
bezpieczajace, eliminujace badz redukujace potencjat terrorystyczny podejmowane
sa przez specjalistyczne organy panstwowe, w tym sity zbrojne, réznorodne stuzby
specjalne czy organy dysponujace mozliwo$ciami roznych oddziatywan tj. finanso-
wych, gospodarczych czy kulturowych?,.

Podsumowanie

Aspekt bezpieczenstwa operacji lotniczych jest elementem badan naukow-
cOw na calym $wiecie. Powyzsze uwarunkowane jest odsetkiem szkod, jakie moze
wywolac¢ katastrofa lotnicza, zarowno dla przewoznika jak i dla oséb trzecich.
Wszelkie regulacje sa poparte konsultacjami pomiedzy poszczegodlnymi wyspecja-
lizowanym organami. Dzigki aktywnej postawie organizacji i instytucji lotniczych,
prawodawstwo w przedmiotowym zakresie jest rozbudowane, a poziom uregulo-
wan charakteryzuje si¢ szczegotowoscia oraz wysokim poziomem fachowosci.

Wydawatoby sig, ze wszelkie elementy odnoszace si¢ do aktow bezprawne;j
ingerencji, kwestii procedury podczas odpraw, przewozu bagazu i innych aspektow
sa juz uregulowane. Jednakze, nie mozna zapomina¢ ciaglym rozwoju technologii,
czego konsekwencja sa nowe rozwiazania terrorystow, ktorzy czesto jako potsrodek
do uzyskania okreslonego celu. Dlatego tez, ciagle obserwacje w obrebie interesu-

27 Dostepne w sieci WWW pod adresem: http://wiadomosci.wp.pl/kat,1356,title,Za-nieudanym-

zamachem-terrorystycznym-stala-Al-Kaida,wid,11807655,wiadomosc.html?ticaid=110889%#czy-
tajdalej/ 4.05.2013r.

R. Szpyra, Bezpieczenstwo lotnictwa cywilnego z perspektywy konceptualnego modelu bezpie-
czenstwa, W Bezpieczenstwo i ochrona lotnictwa cywilnego, [red.] A.K. Siadkowski, A. Tomasik,
op. cit., s. 19.
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Bezpieczenstwo operacji lotniczych w dobie wspolczesnego Swiata— aspekty prawne

jacych kwestii zapewnienia bezpieczenstwa operacji lotniczych w dobie wspotcze-
snego $§wiata, jest niezbedne do zapewnienia stabilnosci ustug lotniczych.

SAFETY OF AIR OPERATIONS IN THE PRESENT WORLD

Key words: safety, flight operations, terrorism

Summary
The article is aimed at presenting some fundamental issues related to the safety of air operations. The
author carries out an analysis of the legislation related to the issue of air terrorism that are essential to
the proper functioning of the airline industry.
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SPRAWNE KIEROWANIE PANSTWEM
W MYSLI SPOLECZNO-EKONOMICZNEJ
WAWRZYNCA SUROWIECKIEGO

Slowa kluczowe: sprawne dziatanie, mysl polityczno-prawna, administracja publiczna, gospodarka
wolnorynkowa, prakseologia

Streszczenie
Panstwo oraz administracja publiczna maja obowiazek realizacji wielu waznych celow i zadan. Insty-
tucje publiczne powinny dziala¢ sprawnie. Mysl polityczno-prawna daje szereg wskazowek spraw-
nego rzadzenia. Jedna z interesujacych koncepcji przedstawit w poczatkach XIX w. polski mysliciel
Wawrzyniec Surowiecki. Dyrektywy sprawnego dzialania zawart w swojej koncepcji gospodarki wol-
norynkowej. Byt przekonany, ze jego pomysty, w szczegdlnosci dyrektywy praktyczne, moga by¢
tworczo zastosowanie w Ksiestwie Warszawskim.

Wprowadzenie

We wspolczesnej nauce rozwija sig szereg dyscyplin, ktorych przedmio-
tem zainteresowania jest sprawnie funkcjonujace panstwo, administracja publicz-
na oraz szeroko rozumiana kategoria podmiotéw sektora publicznego. Ich repre-
zentanci zajmuja si¢ badaniem stanu aktualnego organizacji publicznych', ale row-
niez, a moze przede wszystkim, tworzeniem praktycznych dyrektyw i wskazowek
pozwalajacych udoskonali¢ zorganizowane formy grupowej egzystencji cztowie-
ka. Posrod bezposrednio dedykowanych temu celowi nalezy wymieni¢ w szczego6l-
nosci nauk¢ administracji oraz, preznie rozwijajace si¢ w ostatnim okresie, zarza-
dzanie publiczne?®. Patrzac nieco szerzej na omawiang problematyke zauwazymy, iz

' Termin ,,organizacja publiczna” zostal uzyty w znaczeniu zaproponowanym przez B. Kozuch.

Patrz: idem, Zarzqdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji, Warszawa 2004,
s.831in.

S. Sudot, B. Kozuch: Rozszerzy¢ nauki o zarzqdzaniu o zarzqdzanie publiczne, [w:] Osiqgniecia
i perspektywy nauk o zarzqdzaniu, (red.) S. Lachiewicz, B. Nogalski, Warszawa 2010, s. 382 i n.;
J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2008; O. Lissowski, Kierunki modernizacji zarzq-
dzania publicznego, [w:] Osiqgniecia i..., s. 402 i n.; A. Zalewski (red.), Nowe zarzqdzanie pub-
liczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2007, s. 32 i n.; B. Kozuch, Zarzqdzanie
publiczne...; M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2011; A. Bosiacki, H. Izdebski,

147



Rafat Kania

wspomniane dyscypliny rozwijaja si¢ na pograniczu nauk prawnych, ekonomicz-
nych, politologii, socjologii oraz nauk o zarzadzaniu. Na poziomie poszukiwan dy-
rektyw o znaczeniu uniwersalnym plasuje si¢ z kolei teoria organizacji i kierownic-
twa. Natomiast za filozoficzna podstawe sprawnego dziatania, pojmowanego jako
kategoria ludzkiej aktywnos$ci, uznawana jest prakseologia®.

Zwazywszy na problem centralny, ktorym jest poszukiwanie recepty po-
zwalajacej zbudowac sprawnie funkcjonujace organizacje ludzkie, takie jak pan-
stwo 1 jego aparat, wigkszo$¢ z wymienionych dyscyplin naukowych ma stosunko-
wo krotki rodowdd, jezeli za punkt wyj$cia uznamy moment krystalizacji paradyg-
matu decydujacego o ich odrgbnosci. Czy zatem mozemy datowaé krytyczna reflek-
sj¢ w omawianym zakresie od chwili emancypacji poszczegolnych nauk szczegoto-
wych i ich wybicia si¢ na niezalezno$¢? Odpowiedz na tak postawione pytanie jest
oczywiscie przeczaca.

Chociaz przedstawiciele wielu dyscyplin wspotczesnej nauki tocza ozywio-
na dyskusje na temat fundamentoéw aksjologicznych, zatozen, celow, a takze opty-
malnych struktur podmiotéw zaliczanych do szeroko rozumianej kategorii organiza-
cji publicznych, nie sa to rozwazania nowe, bowiem prekursoréw refleksji o spraw-
nie funkcjonujacym panstwie i wtadzy publicznej nalezy szuka¢ w odleglej prze-
szto$ci. Wystarczy wspomnie¢ Paristwo 1 Prawo Platona* czy Polityke Arystotelesa’,
prekursoréow poszukiwan modelu doskonatej organizacji panstwowej. Kolejne po-
kolenia myslicieli wnosity wlasny, bardzo zr6znicowany, wktad do tej problematy-
ki, dzigki czemu $wiat idei intensywnie oddziatywat na rzeczywisto$¢, wptywajac na
ewolucje i przeksztatcenia rozwiazan ustrojowych i organizacyjnych.

Bez watpienia rozwazania podejmowane we wskazanym obszarze w odle-
glejszej przesztosci nie byty prowadzone wedtug $cisle zalgorytmizowanych zato-
zen metodologicznych. Nie dyskwalifikuje to jednak wynikow owych wysitkow in-
telektualnych, zwazywszy w szczegdlnosci na fakt, iz dyrektywy wskazujace jak
zorganizowac sprawne panstwo i nim kierowac, maja charakter praktyczny, co po-
woduje, ze o ich, nie tyle prawdziwosci, co praktycznej skutecznosci decyduja efek-
ty zastosowania poszczegdlnych rozwigzan w konkretnych okoliczno$ciach. Tym
samym proponowane przez tworcow mysli polityczno-prawnej i spoteczno-ekono-

A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne i public governance w Polsce i w Eu-
ropie, Warszawa 2010.

3 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, wyd. VII, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£.0dz
1982, 5. 295 in.; J. Zieleniewski, Organizacja zespotow ludzkich. Wstep do teorii organizacji i kie-
rownictwa, wyd. 4, Warszawa 1972; W. Gasparski, Elementy metodologii nauk, cz. 1, niepubl. wy-
ktad dla uczestnikow studium doktoranckiego prowadzonego przez Akademig Leona Kozminskie-
go w Warszawie, Warszawa 2009.

4 Por.: Platon, Panstwo, tham. W. Witwicki, Wyd. Antyk, Kety 2003; idem, Prawa, thum. M. May-
kowska, Wyd. PWN, Warszawa 1960.

5 Por.: Arystoteles, Polityka, thum. L. Piotrowicz, Wyd. PWN, Warszawa 1964.
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micznej wskazowki dziatania poddawane sa weryfikacji odmiennej, anizeli ma to
miejsce w przypadku nauk opisowych. Przyktadem pozytywnego zastosowania dy-
rektywy praktycznej moze by¢ koncepcja trojpodziatu wtadzy Monteskiusza w po-
rzadkach ustrojowych wielu wspotczesnych panstw. Natomiast do niezbyt fortun-
nych przypadkoéw implementacji zaproponowanych rozwigzan teoretycznych na-
lezy zaliczy¢ eksperyment wdrozenia doskonalego modelu ustrojowego Platona
w Syrakuzach, czy doktryny marksizmu-leninizmu w panstwach Europy Srodko-
wo-Wschodniej w drugiej potowie XX w.°.

Z powyzszych rozwazan plynie konkluzja, iz refleksja na temat sposoboéw
optymalnej organizacji grupowych form egzystencji cztowieka jest prawie tak sta-
ra, jak samo istnienie sformalizowanych struktur spolecznych. Jednak z uwagi na
skrajne odmiennosci uwarunkowan, w ktérych na przestrzeni dziejow byly formu-
lowane roéznorodne propozycje dyrektyw dzialania dotyczacych organizacji spote-
czenstwa i panstwa, pewng trudno$¢ moze rodzi¢ znalezienie spdjnego punktu od-
niesienia do ich poréwnywania i wyciagania bardziej ogdlnych wnioskow. Z pomo-
ca przychodza kategorie prakseologiczne, ktorych uniwersalnos$¢ pozwala, co praw-
da w ograniczonym zakresie, porownywac rdézne koncepcje powstajace na prze-
strzeni dziejow. Posrod nich nalezy wymieni¢ przede wszystkim takie cechy zorga-
nizowanego dziatania cztowieka lub grupy ludzi jak: sprawnos¢, ekonomicznose,
efektywnos¢, skuteczno$é, korzystnosé, celowosé, racjonalnosc’.

Jak juz wcze$niej zasygnalizowano, formutowanie dyrektyw pozwalajacych
zorganizowaé sprawne panstwo odbywalo si¢ nieprzerwanie na przestrzeni dziejow.
Owa refleksja pozwolita wyewoluowa¢ wykorzystywanym przez sprawujacych wia-
dzg narz¢dziom od bardzo prostych rozwiazan poprawiajacych funkcjonowanie pan-
stwa, az do wspotczesnych ztozonych koncepcji zarzadzania panstwem, administra-
cja oraz podmiotami sektora publicznego. Warto zatem przyjrze¢ si¢ pomystom, kto-
re w tym zakresie byly tworzone przez myslicieli polityczno-prawnych oraz spo-
leczno-ekonomicznych, nie tylko ze wzgledu na warto$¢ poznania naukowego, ale
réwniez w poszukiwaniu uniwersalnych wskazowek dotyczacych zarzadzania pan-
stwem dla dobra wspolnego. Szczegoélnie interesujaca w tym zakresie jest relacja za-
chodzaca migdzy wartosciami perfekcyjnymi®, celami i zadaniami panstwa, propo-
nowang forma organizacyjna panstwa oraz dyrektywami sprawnos$ciowymi pozwa-
lajacymi w praktyce zrealizowa¢ zaproponowany model teoretyczny.

¢ Na prekursorow prakseologii w szczegdlno$ci w mysli politycznej zwracat uwage T. Pszczotow-

ski [w:] idem, Zasady sprawnego dziatania, Warszawa 1967, wyd. IV, s. 34 in.

Patrz szerzej: T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw-
Warszawa-Krakow-Gdansk 1978.

W znaczeniu aksjologicznym wartos$ci perfekcyjne to takie, ktore sa autoteliczne i nie wymaga-
ja bezwzglednego powiazania z celami praktycznymi, jak ma to miejsce w przypadku dyrektyw
sprawno$ciowych, por.: W. Tyburski, Elzenberg, Warszawa 2006, s. 37 i n.

7
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Wawrzyniec Surowiecki (1769-1827)
— zycie 1 dzieto

Jednym z prekursoréw nowoczesnego w nauce polskiej w poczatkach XIX
w. mySlenia w kategoriach ekonomicznych o zagadnieniach spoleczno-politycz-
nych, zawierajacych rowniez watki poswigcone sprawnemu panstwu, byt urodzony
w 1769 r. w Imielnikach nieopodal Gniezna Wawrzyniec Surowiecki. Chociaz ro-
dzice jako droge zyciowa wyznaczyli mtodemu Wawrzyncowi postuge kaptanska,
jednak staby stan zdrowia spowodowal, ze ostatecznie zrezygnowat z ksztatcenia
w seminarium Ksigzy Misjonarzy. Po okresie krotkich studiow w Akademii Lwow-
skiej przez kilka lat pracowat jako prywatny nauczyciel dzieci magnackich. Przy tej
okazji odbyt kilka interesujacych podrozy, w tym do Wiednia i Drezna. Po utwo-
rzeniu Ksigstwa Warszawskiego podjat pracg w administracji panstwowej. Kariere
urze¢dnicza kontynuowatl réwniez w poczatkowym okresie istnienia Krolestwa Pol-
skiego az do roku 1821. Byl rowniez cztonkiem Warszawskiego Towarzystwa Przy-
jaciét Nauk. Ponadto w latach 1811-1813 prowadzit wyktady w Szkole Prawa 1 Ad-
ministracji w Warszawie’.

Zainteresowania naukowe Surowieckiego koncentrowaty si¢ gtdéwnie wo-
kot zagadnien spolecznych, historycznych oraz ekonomiczno-gospodarczych.
Jest uznawany za jednego z prekursoréw ekonomii politycznej w nauce polskie;j.
W szczegolnosci upodobat sobie jednak prowadzenie studiow w zakresie statystyki
oraz historii uzupelionej o watki antropologiczne. Prowadzone badania miaty jed-
nak wymiar nie tyle teoretyczny, co praktyczny. Mysliciel poszukiwat bowiem od-
powiedzi na pytania dotyczace przyczyn stabosci i zacofania Polski. Jego rozwa-
zaniom przy$wiecal cel wybitnie pragmatyczny. W oparciu o racjonalne przestan-
ki chcial stworzy¢ solidne naukowe podstawy dla tworzenia praktycznego progra-
mu rozwoju ziem polskich oraz jej mieszkancow. Posrod spuscizny pisarskiej my-
sliciela nalezy wymieni¢ w szczeg6lnosci: ,,Uwagi wzgledem poddanych w Polsz-
cze i projekcie ich uwolnienia” (1807), ,,O upadku przemystu i miast w Polszcze”
(1810), ,,0 rzekach i sptawach krajow Ksiestwa Warszawskiego” (1811), ,,0 staty-
styce Ksiestwa Warszawskiego™ (1812), ,,Uwagi o cechach” (1816), ,,Sledzenie po-
czqtku narodow Stowianskich” (1820)™,

®  Patrz szerzej: A. Gella, Wawrzyniec Surowiecki, Wroctaw-Warszawa 1958, s. 13 i n.; K. Chojni-
cka, M. Jaskolski (red.), Stownik historii doktryn politycznych, t. 5, Warszawa 2012, s. 684 i n.;
U. Zagora-Jonszta (red.), Polska klasyczna mysl ekonomiczna na tle angielskiej i francuskiej, Ka-
towice 2009, s. 104 i n. Szerzej o Szkole Prawa i Administracji w Warszawie patrz: R. Kania, Mys/
polityczno-prawna Franciszka Ksawerego Szaniawskiego (1768-1830), Ptock 2012, s. 32 i n.

10 Tbidem.

150



Sprawne kierowanie paristwem w mysli spoteczno-ekonomicznej Wawrzynca Surowieckiego

Fundament aksjologiczny sprawnego panstwa

Podejmujac rozwazania o katalogu nadrzednych wartosci, stanowiacych
fundament aksjologiczny decydujacy o organizacji i funkcjonowaniu sprawnego
panstwa, nalezy na wstgpie wskaza¢ gtoéwne zrodta inspiracji intelektualnej Suro-
wieckiego. Pomimo pobytu w Niemczech, gdzie istnialy sprzyjajace okolicznosci
do bezposredniego obcowania z filozofia niemiecka, w szczegolnosci znajomosci
dziet Kanta, mysliciel pozostawat sceptycznie nastawiony do filozofii idealistycz-
nej. Jego postawa §wiatopogladowa zostala uksztattowana gtoéwnie przez tradycje
o$wieceniowa oraz zatozenia wczesnego liberalizmu, wraz z rozwijajaca sig preznie
klasyczna ekonomia polityczna eksponujaca koncepcje kapitalistycznych stosun-
kéw gospodarczych. W przeciwienstwie do idealizmu niemieckiego autorzy wy-
mienionych doktryn starali si¢ uzyskac solidne podstawy empiryczne i uzasadnie-
nie praktyczne dla swoich twierdzen. Zrodta inspiracji mysliciela uzupetniat histo-
ryzm, wptywajacy na przekonanie o istnieniu obiektywnych zjawisk spotecznych
i ekonomicznych wystepujacych na przestrzeni dziejow. W szczegdlnosci doceniat
rolg badan ilosciowych, pozwalajacych na odkrywanie obiektywnych praw rzadza-
cych zyciem spotecznym!!. W konsekwencji mozna wskaza¢ trzy podstawowe Zro-
dta inspiracji mysliciela: o§wieceniowy empiryzm i sensualizm, ekonomig politycz-
na oraz historig.

Konsekwencja akceptowanych zrddet inspiracji bylo odrzucenie norm ak-
sjologicznych abstrahujacych od uwarunkowan istniejacej rzeczywistosci. Nalezy
przyjaé, iz w koncepcji Surowieckiego wartosci perfekcyjne nie stanowily punktu
wyjscia dla optymalnego porzadku spotecznego. Przeciwnie, stanowity konsekwen-
cje istniejacej rzeczywistosci. Porzadek spoleczny oraz wlasciwie zorganizowane
panstwo, zdaniem mysliciela, musza uwzglednia¢ naturalng konstrukcje i predyspo-
zycje jednostek. Whasny interes oraz mozliwo$¢ zaspokojenia indywidualnych po-
trzeb dzigki pracy pozwalajacej gromadzi¢ dobra materialne stanowi najsilniejsza
potrzebg motywujaca dziatania czlowieka. Tej naturalnej predyspozycji nie sthumi,
ani nie zmieni zaden system, srodki przymusu, czy regulacje prawne. Dlatego za-
miast probowac zwalczac to co naturalne w cztowieku, panstwo powinno wykorzy-
sta¢ predyspozycje jednostek do budowy optymalnych rozwiazan organizacyjnych.
Cel ten osiagnie poprzez tworzenie rozwiazan stymulujacych cztowieka do aktyw-
nosci i podejmowania dziatan na rzecz wtasnego dobra. Wolnos$¢ osobista, wlasnosé¢
prywatna, kreatywno$¢ powiazana z praca, uczciwa konkurencja oraz wolny rynek

1 A. Gella, op. cit., s.21.
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powinny stanowi¢ fundament aksjologiczny wtasciwie zorganizowanego porzadku
spotecznego w panstwie'.

Posrod wymienionych, za warto$¢ o znaczeniu podstawowym, ktora stano-
wi warunek sine qua non praktycznej organizacji sprawnego panstwa, Surowiec-
ki uznawat wolnos$¢ osobista wszystkich cztonkow spoleczenstwa. Chociaz czynit
wolno$¢ warunkiem koniecznym obrotu i gospodarki rynkowej, koncentrowat si¢
przede wszystkim na jej wymiarze spotecznym, humanistycznym, pomimo jedno-
czesnego uznania spoteczenstwa za zjawisko podstawowe 1 w tym zakresie zysku-
jace pierwszenstwo przed jednostkami.

Wolno$¢ w ujeciu indywidualnym mysliciel postrzegat jako niezbgdna pod-
stawe rozwoju catego spoteczenstwa. Stanowila dla niego bowiem zrodlo inicjaty-
wy 1 kreatywnosci, i w ten posredni sposob wpltywata na rozwoj gospodarczy. W ob-
szarze tworzenia warunkow sprzyjajacych ludzkiej swobodzie widziat Surowiec-
ki istotng rolg panstwa. Byta to przyczyna, dla ktorej mysliciel z gruntu sceptycz-
nie nastawiony do zaangazowania struktur wladzy w zycie gospodarcze, dopuszczat
ograniczony interwencjonizm panstwa. Przyzwolenie to obejmowalo ingerencje za-
rowno w zachodzace procesy gospodarcze, jak i zycie spoteczne, w szczegdlnosci
w te obszary rzeczywistosci, w ktorych pojawialy si¢ zagrozenia niezalezne od jed-
nostek, a wplywajace niekorzystnie na ich egzystencjg'.

Surowiecki uwazal, ze dzigki najszerszemu dopuszczalnemu zakresowi
wolnos$ci indywidualnej dochodzi w spoteczenstwie do naturalnego zrownowaze-
nia sit i znaczenia politycznego wszystkich grup i warstw spotecznych. Z drugiej
strony podkreslal wagg interesu grupowego i nie wykluczat roli panstwa jako mode-
ratora kreujacego rozne obszary rzeczywistosci spotecznej. Jednak ingerencja wy-
nikajaca z dopuszczalno$ci interwencjonizmu panstwowego nie byta narzedziem
samoistnym. Scisle taczyla si¢ z dziataniami majacymi na celu stworzenie warun-
kéw stymulujacych indywidualng aktywnos$¢ gospodarcza. ,,Tam gdzie mieszkan-
com si¢ nie przeszkadza, tam wszystkie rodzaje przemystu wiaza si¢ nawzajem zy-
skiem i wspotubieganiem™!,

Zdaniem Surowieckiego, nieuzasadnione ograniczenia wolno$ci mieszkan-
cow stanowia podstawowy hamulec rozwoju panstwa, poniewaz dzialania takie eli-
minuja wszelka kreatywnos$¢ i przedsigbiorczos¢, a takze ostabiaja motywacje jed-
nostek do zaangazowania w podejmowane dziatania. W omawianym zakresie my-
$liciel rozumowat systemowo. Dowodzit bowiem, ze ograniczenie lub catkowite
odebranie wolnosci osobistej przedstawicieli ktorejkolwiek z czgsci spoteczenstwa,

12 'W. Surowiecki, O upadku przemystu i miast w Polszcze, [w:] Dziela Wawrzyrica Surowieckiego,

Krakow 1861, s. 24,29 in.
13 Tbidem, s. 27, 86.
4 Tbidem, s. 71.
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wpltywa na opdznienie cywilizacyjne calego panstwa. Dostrzegal tym samym za-
leznos$ci strukturalne i funkcjonalne wszystkich elementéw zorganizowanej cato-
$ci, jaka sa spoteczenstwo i panstwo. Wolnos¢ stymuluje rozwdj poniewaz efekty
pracy jednostek, w szczegolnosci odkrycia i wynalazki, stanowia ostatecznie dobro
wspolne calej spotecznosci®.

Surowiecki byt apologeta wlasno$ci prywatnej, ktora urastata w jego pogla-
dach do rangi jednej z podstawowych wartosci konstytuujacych fundament aksjo-
logiczny wlasciwie zorganizowanego panstwa, w szczegolnosci panujacych w nim
stosunkow spotecznych. Jako reprezentant liberalizmu ekonomicznego wskazywat
na konieczno$¢ wprowadzenia rozwiazan sankcjonujacych jej powszechne i nie-
ograniczone wystgpowanie, co stanowi¢ miato naturalna konsekwencj¢ zniesienia
wszelkich nieuzasadnionych przejawow jej reglamentacji prawnej lub ograniczen
faktycznych. Wilasno$¢ prywatna uznawat za czynnik, ktéry w decydujacy sposob
wplywa na rozwoj gospodarki, a przez to posrednio rowniez i panstwa. Zauwazyt
przy tym, ze dazenie do uzyskania wlasnosci jest naturalna i wrodzona potrzeba
cztowieka. Pozyskanie roznorodnych dobr materialnych stanowi gldéwna motywa-
cje do podejmowania aktywnosci, poniewaz wiaze si¢ z checia poprawy wilasnego
bytu. Mobilizuje jednostki do podejmowania dziatan i znoszenia wyrzeczen. My-
$liciel uwazat réwniez, ze dazenie to wplywa korzystnie na ksztattowanie postaw
patriotycznych mieszkancow. Przekonanie o pozostawaniu ilosci zgromadzonych
dobr w Scistej zaleznosci od pracowitosci, zrgcznosci i kreatywnosci jednostki, sta-
nowilo takze przeniesienie na grunt spoteczny idei sprawiedliwosci naturalnej. Byta
to w rozumowaniu Surowieckiego ekwiwalentna nagroda za wlasciwe wykorzysta-
nie posiadanych predyspozycji psycho-fizycznych'e.

Wskutek uznania nadrzednosci idei wolnosci wraz z koherentna wobec niej
idea wlasnosci prywatnej stato si¢ mozliwe okreslenie kolejnej z kluczowych war-
tosci aksjologicznych. Byta nig prowadzona w ramach wolnej konkurencji swobod-
na rywalizacja migdzy talentami, kreatywnoscia i pracowito$cia jednostek. Suro-
wiecki uwazatl, ze jest to doskonaty sposob kanalizowania naturalnych instynktow
i predyspozycji cztowieka. Z drugiej strony podkreslal korzystny efekt oddziatywa-
nia rywalizacji na rozwoj jego potencjatu intelektualnego i osobowosciowego, kto-
rego wyniki wptywaja ostatecznie na doskonalenie panstwa. Na ptaszczyznie spo-
tecznej najlepsze warunki ku temu stwarza wolny rynek'”.

Uksztattowanie osobowosci Surowieckiego w atmosferze intelektualnej
Oswiecenia, wplynelo na szczegodlna estyme, z jaka odnosit si¢ do rzetelnej wie-

5 Ibidem, s. 28 i n.

16 Idem, Zdanie o pismie Z.D. Chodakowskiego, [w:] Dziela..., s. 474; idem, O upadku przemystu...,
s. 126.

7 Tdem, O upadku przemystu..., s. 58-59, 70, 84, 87, 145.
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dzy, stanowiacej wynik odpowiedniego wykorzystania potencjatu intelektu. Cho-
ciaz zdawal sobie sprawg z ograniczonych zdolno$ci poznawczych gatunku ludz-
kiego, zajmowatl w tej kwestii stanowisko utylitarne. Byt przekonany, Zze znaczna
czgs$¢ zdolnosci intelektualnych nie zostata jeszcze w pelni wykorzystana i odpo-
wiednio spozytkowana. Poprawa w tym zakresie wptyngtaby niewatpliwie na do-
skonalenie panstwa oraz jakosci jego funkcjonowania'®,

Aby wolno$¢ osobista, wlasnos$¢ prywatna oraz potencjat intelektualny wy-
zwalany w warunkach rywalizacji mogly zaczaé przynosi¢ pozadane skutki, kaz-
de przedsigwzigcie wymaga wlozenia przez cztowieka niezbgdnego nakladu pracy.
Surowiecki podnosit prace cztowieka do wartosci konstytuujacych wlasciwy porza-
dek aksjologiczny w panstwie. Nie mogto by¢ inaczej, skoro glosil, iz praca dosko-
nali zarowno jednostki w ich wymiarze intelektualnym, moralnym oraz fizycznym,
jak rowniez cate spoteczenstwo, dzieki pozytkom stanowiacym jej efekty spotecz-
no-gospodarcze'.

Eksponujac elementy sktadowe akceptowanego systemu wartos$ci nalezy
podkresli¢, ze szczegdlnym rysem pogladéw Surowieckiego byt umiar, przekona-
nie o praktycznej skutecznosci stosowania ,,zasady ztotego srodka” podczas poszu-
kiwania rozwiazan probleméw spotecznych i budowania optymalnej formy spo-
tecznej egzystencji cztowieka®.

Podstawowe cele 1 zadania panstwa

Jak wszystkie organizacje, a przede wszystkim ich szczeg6lny rodzaj - in-
stytucje, panstwa nie powstaly bez okreslonego celu. Trudno wyobrazi¢ sobie bo-
wiem wykreowanie jednej z najbardziej skomplikowanych form organizacyjnych
spotecznosci ludzkich dla samego ich istnienia. Surowiecki rowniez podzielat ten
sposob myslenia. Analiza pogladow mysliciela pozwala na dokonanie zbiorczego
zestawienia najwazniejszych celow i zadan, ktore stawial przed panstwem. Celem
istnienia tej kategorii instytucji byto tworzenie odpowiednich warunkow dla wie-
lowymiarowej, pelnej afirmacji istoty ludzkiej. Mysliciela nalezy uzna¢ za przed-
stawiciela atomizmu spotecznego, a takze w pewnym zakresie rOwniez za repre-
zentanta umiarkowanego hedonizmu. Eksponowal prawo kazdego czlowieka do
szczg$cia, ktore pojmowal w duchu liberalnym, utylitarystycznym i materialistycz-
nym. Cztowiek ma prawo do godnego, bezpiecznego, wolnego i dostatniego zycia.

18 Tbidem, s. 34 i n., 38, 148-150; idem, List do przyjaciela mieszkajacego nad rzekq Wartq, [w:]

Dziela...,s. 221-222.
Idem, O upadku przemystu..., s. 11 in., 89.
2 A. Gella, op. cit., s. 174.
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Rola panstwa jest ulatwianie jednostkom osiagnigcie tego stanu dzieki ich aktywno-
$ci. Obowiazkiem rzadzacych jest takze zapewnienie mieszkancom podstawowych
srodkow do zycia. Tylko w ten sposdb mozliwe jest zwigzanie cztowieka z danym
miejscem, spoteczenstwem i panstwem?'.

Z tak pojmowanym nadrzednym celem wigzato si¢ szereg zadan oraz celow
posrednich panstwa. Przede wszystkim powinno ono dazy¢ do zapewnienia ochrony
przed niebezpieczenstwami zagrazajacymi egzystencji jednostek. Zakres tego zada-
nia koncentrowat si¢ przede wszystkim na ochronie przed czynnikami zewngtrzny-
mi. Surowiecki szczegdlnie eksponowat koniecznos¢ ochrony rodzimych przedsig-
biorcow przed konkurencja zagraniczng wspierana przez obce rzady, chociaz nie
sprowadzat podejmowanych dziatan do czystego protekcjonizmu i barier celnych.
Przeciwnie, sugerowat raczej podejmowanie dziatan zwigkszajacych w sposob na-
turalny konkurencyjno$¢ rodzimych przedsigbiorcéw oraz catej gospodarki.

Kolejnym zadaniem panstwa miato by¢ zapewnienie porzadku wewngtrz-
nego, poprzez tworzenie warunkow pozwalajacych rozwinac si¢ wolnemu rynkowi
i nieograniczonej konkurencji, stanowiacej podstawe pelnej afirmacji natury ludz-
kiej na plaszczyznie spotecznej. Wsparciem miata by¢ rowniez aktywnos$¢ panstwa
w zakresie stymulacji rozwoju gospodarki stanowiacej, w przekonaniu mysliciela,
podstawowe zrodto bogactw, ktore z kolei wplywalo na uzyskanie przewagi konku-
rencyjnej 1 decydowato o faktycznej sile panstwa. Z powyzszymi zadaniami inte-
gralnie wiazalo si¢ rowniez dotozenie szczegdlnych staran rzadzacych do rozwoju
i kumulacji ludzkiego potencjatu intelektualnego. Ksztatcenie miato wyzwoli¢ kre-
atywno$¢ jednostek, ktore dazac do wlasnego szczescia, beda réwniez wspdhuczest-
niczy¢ w budowaniu dobra wspélnego i pomys$lnosci panstwa.

Wizja spoleczenstwa i panstwa w pogladach Surowieckiego

Surowiecki dostrzegatl znaczne ograniczenia cztowieka wynikajace z jego
konstrukcji psychofizycznej. Chociaz jednostka ludzka dysponuje wolna wola, to
jej faktyczna swoboda zostaje w istotny sposob ograniczona przez prawa przyro-
dy, ktorym réwniez podlega gatunek ludzki. W wyniku wspomnianych uwarunko-
wan, dzigki posiadanej autonomii cztowiek moze zagospodarowac jedynie prze-
strzen wyznacza granicami obiektywnego porzadku naturalnego?®.

Konsekwencja przyjetych zalozen filozoficzno-antropologicznych byto
uznanie $cistego zwiazku cztowieka ze srodowiskiem naturalnym. Mysliciel zywit

2t 'W. Surowiecki, O upadku przemystu..., s. 151.

Idem, List do J.K. Szaniawskiego cztonka TNP i asesora Dyrekcji Sprawiedliwosci, [w:] Kore-
spondencja w materiach obraz kraju i narodu rozjasniajqcych, List XLII z 30 XI 1807 r.
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jednak przekonanie, iz rozwoj cywilizacyjny bedacy pochodna naturalnej aktywno-
$ci cztowieka, pozwoli ludziom podporzadkowaé w coraz szerszym zakresie ota-
czajacy swiat. O pomys$lnosci podejmowanych dzialan decyduje bowiem nie tyle
sama przyroda, kreujaca zewnetrzne warunki ludzkiej egzystencji, co raczej pode;j-
mowany trud pokonywania przeszkod i nieugigta wola tworzenia. Naturalne sity
tkwiace w istotach ludzkich jawity si¢ Surowieckiemu jako podstawowa przyczyna
rozwoju, gtéwne ,,zroédto bogactwa kraju” i pomyslnosci panstwa. Scisle taczyt sig
Z nig rowniez przyrost naturalny, poniewaz wzrost populacji, byt rowniez uznawa-
ny jako jeden z kluczowych warunkéw efektywnej organizacji procesow i zjawisk
gospodarczych, w tym racjonalnego podziatu pracy®.

W procesie rozwoju form zycia zbiorowego, ktory prowadzit do wspotcze-
snego myslicielowi stanu spoteczenstwa, decydujaca rolg odegraly dominujace ce-
chy osobowosciowe przewazajace wsrdd cztonkdw poszczegodlnych spotecznosci.
To one, zdaniem Surowieckiego, leza u podstaw decyzji o wyborze zajgcia, wply-
waja na zasady organizacji zycia grupowego, ksztalt sfery sacrum, istniejace for-
my ustrojowe. Naturalne predyspozycje jednostek sa bodzcami silniejszymi anizeli
czynniki zewnetrzne, takie jak klimat czy sytuacja polityczna®.

Poszukujac dostatecznie uzasadnionej hipotezy wyjasniajacej powstanie
spoteczenstw Surowiecki odrzucal o$wieceniowa teori¢ umowy spotecznej. Jego
zdaniem gtéwna przestanka lezaca u podstaw tego procesu byta konieczno$¢ za-
spokajania biezacych potrzeb niezbednych do podtrzymania jednostkowej egzy-
stencji ludzkiej. Zauwazyl rowniez istnienie zjawiska majacego decydujacy wpltyw
na ksztalt zorganizowanych form egzystencji grupowej. Wraz z rozwojem spote-
czenstw i przyrostem demograficznym, ro$nie ilos¢ i jako$¢ potrzeb materialnych
cztowieka, ktore z kolei wptywaja na dalsze przeksztatcenia rozwiazan spolecz-
no-ustrojowych?.

Potrzeby ludzkie stanowity, zdaniem Surowieckiego, gtdéwna site napedza-
jaca rozwoj ludzkosci. Mysliciel wyroznit potrzeby elementarne i ,,wygodowe”. Za-
spokojenie pierwszych jest konieczne do zachowania trwatosci egzystencji i doty-
cza wszystkich. Natomiast do zaspokojenia potrzeb ,,wygodowych” daza tylko ci,
ktorzy wezesniej osiagneli satysfakcje wynikajaca z braku odczuwania potrzeb ele-
mentarnych i jednoczes$nie uswiadomili sobie istnienie potrzeb drugiego rodzaju.
Mysliciel dostrzegl rowniez staly proces przemian w katalogu potrzeb, odbywajacy
si¢ wraz z rozwojem cywilizacyjnym. W jego konsekwencji potrzeby, ktore wcze-
$niej byly uznawane za ,,wygodowe”, stawaty si¢ elementarnymi, a naturalne daze-

2 'W. Surowiecki, O statystyce Ksiestwa Warszawskiego, za: A. Gella, op. cit., s. 145.

2 A. Gella, op. cit., s. 57.
% Ibidem, s. 58-59.
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nie do poprawy witasnego bytu powoduje kreowanie kolejnych potrzeb ,,wygodo-
wych”%,

Przyjecie powyzszych zatozen antropologicznych skutkowato sformutowa-
niem hipotezy zakladajacej, ze przyczyna potaczenia ludzi w spoteczenstwa stano-
wita wynik oddziatywania norm prawa natury. Surowiecki podkreslal jednoczes$nie
wazng kwesti¢ wptywajaca na jego widzenie rozwoju sprawnego panstwa. Natura
nigdy nie wytwarza wszystkich zasobow potrzebnych cztowiekowi. Skutkiem tego
niejako popycha ludzi ku sobie, a ci tacza si¢ w wigksze spotecznosci pozwalajace
przezwycigzy¢ ograniczenia dzigki wspotdziataniu i wzajemnej pomocy?’.

Pomimo akceptacji egoizmu jednostek oraz atomizmu spotecznego charak-
terystycznego w szczeg6lnosci dla doktryn liberalnych, utylitarnych oraz realizmu
politycznego, poglady spoteczne Surowieckiego zostaty zabarwione idea solidary-
styczna, wynikajaca z przekonania o naturalnej zbieznos$ci intereséw indywidual-
nych i dobra wspolnego. Jednoczesnie pozostajac wierny zatozeniom liberalizmu
gospodarczego, nie godzit si¢ na catkowite zepchnigcie partykularnych interesow
jednostek na dalszy plan, w imi¢ dobra spoteczenstwa i panstwa. To wtasnie warun-
ki umozliwiajace pelna afirmacj¢ ludzkiej wolnosci na gruncie swobodnej konku-
rencji i wolnego rynku prowadza do zaspokojenia jednostki, stanowiac praktyczne
urzeczywistnienie idei dobra powszechnego we wlasciwie zorganizowanym pan-
stwie®.

Podczas analizy procesu ksztattowania porzadku spotecznego, ktorej wnio-
ski moglyby postuzy¢ jako podstawa budowania sprawnego panstwa, zapewne z ra-
cji swoich zainteresowan naukowych, Surowiecki marginalizowat wlasne zaintere-
sowanie aspektami polityczno-prawnymi istniejacej rzeczywistosci. Koncentrowat
si¢ gtownie na analizie jej przyczyn spoteczno-ekonomicznych, dla ktérych o$ sta-
nowita rywalizacja jednostek i grup o osiagnigcie przewagi ekonomicznej i uzyska-
nie dominujacej pozycji w spoteczenstwie. W konsekwencji owej rywalizacji zwy-
ciezcy przejmowali wladzg i narzucali pozostatym porzadek ustrojowy oraz praw-
ny korzystny dla wtasnych celow, uzalezniajac jednoczesnie w ten sposob od siebie
pozostala cze$¢ spoteczenstwa®,

Obserwujac zjawiska spoteczne Surowiecki zauwazyt i docenit znaczenie
religii w procesie ksztattowania porzadku spotecznego. Sity jej oddziatywania upa-
trywat w odczuwanej przez cztowieka naturalnej potrzebie bezpieczenstwa, opieki
i ochrony przed zagrozeniami oraz nawykiem podleglosci wobec autorytetow. Do-
strzegat rowniez proces stopniowej ewolucji religii postgpujacej rownolegle wraz

2 'W. Surowiecki, O upadku przemystu..., s. 9.

Idem, O rzekach i sptawach krajow Ksiestwa Warszawskiego, [w:] Dzieta..., s. 293.
2% Ibidem.
¥ Idem, O upadku przemystu...,s. 15.
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z rozwojem spoteczenstwa. Wiazat ksztaltowanie sfery sacrum z procesem formo-
wania elity wladzy. Wskazywal, ze w kazdej spolecznosci znajduje si¢ grupa lub
jednostka, ktora poprzez posiadanie szerszych horyzontow intelektualnych dostrze-
ga oraz stara si¢ podejmowac dziatania na rzecz interesu catej grupy. Poczatkowo
nie dysponuja jednak narzedziami pozwalajacymi utrzymac kontrolg nad spotecz-
no$cia. Ostatecznie §rodkiem do tego celu staje si¢ wykorzystanie stabosci jedno-
stek, ich wiary w sity nadprzyrodzone, ktérych wyttumaczenie przekracza zdolno-
sci intelektualne cztowieka. Aspirujacy do przejecia roli przywodcow dokonujq in-
terpretacji zjawisk nadprzyrodzonych w sposob pozwalajacy przejac¢ kontrolg nad
spoteczenstwem, dzigki czemu uzyskuja zdolnos¢ uksztattowania korzystnego dla
siebie porzadku spotecznego. Dodatkowo zgodny z interesami rzadzacych porzadek
uzyskuje sankcjg teologiczna. Z czasem czlonkowie danej spotecznosci dostosowu-
ja swoj system wartosci oraz sposob dziatania do wyznaczonych norm postgpowa-
nia. ,,Bogom zatem przyznano rzady, a ludzie w imieniu bogow rzadzili ludzmi”*.

Postrzeganie spoteczenstwa i panstwa jako zorganizowanych cato$ci, a tak-
ze jednostek jako integralnych ich elementow, wymagato odpowiedniego ujecia.
Jedna z dogodnych form prezentacji pogladéw na temat powstania i istoty spote-
czenstwa dostarczyly Surowieckiemu teorie formutowane na plaszczyznie nauk $ci-
stych, w szczegodlnosci mechaniki. Twierdzit, ze ,,spofecznosé¢ ludzka podobna jest
do machiny, w ktorej obrot jednego kotka, udzielajqc sie wszystkim innym, sprawia
ruch powszechny. Jedna osoba porusza swoim dziataniem wiele innych, a cata kla-
sa wszystkie klasy, ktore jq otaczajq’™'.

Rozumowanie mysliciela zawierajace watki holistycznego postrzegania
organizacji ludzkich wyrazne sugeruje, iz antycypowal zalozenia teorii systemow
spotecznych?®?. Wskazuja na to nie tylko poglady o istnieniu okreslonej struktury or-
ganizacji, w tym wypadku spoleczenstwa, ale takze dostrzezenie zaleznosci funk-
cjonalnych migdzy jej cze$ciami. Ponadto podkreslat istnienie powiazan migdzy
elementami systemu w ujgciu horyzontalnym oraz uwzgledniat powiazania werty-
kalne zachodzace pionowo migdzy podsystemami, systemami i nadsystemami.

Prowadzac rozwazania o istocie spoteczenstwa oraz jego zorganizowanych
formach, Surowiecki porownywat funkcjonowanie panstwa do ,,wielkiego gospo-
darstwa”, w ktorym skumulowana zostaje wielka ilo$¢ potrzeb oraz rak do pracy,
zrddet 1 sposobow ich zaspokojenia. Za kluczowe dla wilasciwiej organizacji po-
rzadku spotecznego uznawat spoteczno-ekonomiczny wymiar pracy ludzkiej oraz
jej racjonalny podziat. Poziom specjalizacji zawodowej traktowal jako wyraz sta-

30 W. Surowiecki, Sledzenie poczqtkéw narodéw Stowiariskich, [w:] Dziela..., s. 508.

Idem, O rzekach..., s. 293; idem, O upadku przemystu..., s. 31.
L. Bertalanffy, Ogdlna teoria systemow. Podstawy, rozwdj, zastosowania, thum. E. WoydyHo-
Wozniak, Warszawa 1984, s. 223 i n.
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nu dojrzatosci spoteczenstwa, a co za tym idzie, rOwniez panstwa. Genezy podzia-
hu pracy upatrywat w oddziatywaniu na ludzi presji rosnacych potrzeb materialnych
oraz przyrostu ludnos$ci. Zjawiska te tacznie powodowaly powstawanie nowych,
coraz bardziej wyrafinowanych potrzeb. Podziat pracy wplywa na utrwalenie poza-
danego porzadku spotecznego. Wplywa korzystnie na powstawanie wewnatrzpan-
stwowej rownowagi, ktorej naruszenie wptywa destrukcyjnie i prowadzi do upad-
ku organizacji panstwowej. Dlatego za niezbgdne uznawat utrzymanie wtasciwych
proporcji i relacji miedzy rolnictwem, przemystem, rzemiostem i handlem oraz do-
chowanie nalezytej troski o ich zrbwnowazony rozwoj*.

Przyrost naturalny byt uznawany przez Surowieckiego za jeden z gtéwnych
czynnikow decydujacych o sile panstwa. Stosujac podejscie systemowe do bada-
nej problematyki dostrzegat jednoczesnie bezposredni zwiazek migdzy rozwojem
gospodarczym 1 zaludnieniem, ktérego wzrost wptywa na zmniejszenie ubostwa
1 zacofania. Analizujac istotg¢ przyrostu naturalnego, ktory z kolei w sposob prze-
mozny wplywa na rozwoj spotecznosci ludzkich, mysliciel dokonat podziatu przy-
czyn tamujacych 6w proces na naturalne oraz bedace wynikiem dziatania cztowie-
ka. Szczegdlnie interesowat si¢ druga grupa przeszkod, ktéorych niwelowanie po-
zostawalo w zasiegu ludzkich staran. Posrod nich za podstawowy powod hamowa-
nia przyrostu naturalnego uznawal wojny. Kolejna byt celibat ksigzy. Rowniez nie-
sprawne rzady, niesprawiedliwos¢, nierowno$¢, ograniczenie wolnosci i wtasno-
$ci prywatnej, powoduja powstawanie ubdstwa, zobojetnienia i gnusnosci ludzkie;j.
Niedostatek wywotuje wiele choréb, a w konsekwencji nadmierna $miertelnos¢.
Natomiast jako czynniki sprzyjajace przyrostowi naturalnemu mysliciel uznawat
dynamiczny rozwdj przemystu, kultury i oswiaty**.

Surowiecki nie potrafit wyobrazi¢ sobie bytu wspotczesnych spoteczenstw
bez istnienia organizacji panstwowej. Aby ta szczegdlnego rodzaju instytucja mogta
wlasciwie funkcjonowac i realizowac podstawowy cel swego istnienia, czyli zabez-
piecza¢ dobro jednostek, niezbedne stawato si¢ uwzglednienie interesow wszyst-
kich istniejacych grup i warstw spotecznych w imig szeroko rozumianej solidarno-
$ci cztonkow spoteczenstwa™®.

Pomimo koncentracji na problemach spoteczno-ekonomicznych wtasciwie
zorganizowanego panstwa, w tle rozwazan Surowieckiego pojawia si¢ refleksja po-
$wigcona problematyce polityczno-prawnej. Mysliciel pozytywnie odnosit si¢ do
»gminowltadztwa”, ktore w pierwotnym ksztalcie na etapie tworzenia i krystalizo-
wania zorganizowanych form zycia ludzkiego, byto przejawem praktycznego za-
stosowania zasad réwnosci, wolnosci i solidarnosci taczacej wszystkich cztonkow

3 'W. Surowiecki, O przyczynach upadku...,s. 11 in.

3% Ibidem, s. 24; A. Gella, op. cit., s. 149-150.
3 A. Gella, op. cit., s. 91.
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spotecznosci. Pragmatyzm wynikajacy z trzezwej oceny wspotczesnej autorowi sy-
tuacji migdzynarodowej, charakteryzujacej si¢ bezwzgledna rywalizacja panstw,
a takze uwzglednienie potrzeby tworzenia stabilnej sytuacji wewngtrznej pozytyw-
nie wptywajacej na rozwdj gospodarczy, kazal jednak da¢ przewage skutecznosci
silnym rzadom monarszym, przy uwzglednieniu jednak reprezentacyjnych elemen-
tow w preferowanym ustroju politycznym. Wlasciwie zorganizowane panstwo za-
pewnia realny wpltyw spoleczenstwa na istniejaca rzeczywisto$¢, w szczegdlnosci
obowiazujacy porzadek prawny. Mysliciel uznawat takie rozwiazanie za korzyst-
niejsze od nieograniczonego ,,jednowtadztwa.

W sprawnie funkcjonujacym panstwie bardzo istotna rola przypadata, zda-
niem Surowieckiego, kadrze urzedniczej i administracji panstwowej. Urzedni-
koéw postrzegat jako ,,pelnomocnikéw” panstwa i rzadu oraz shugi narodu. Pigtno-
wat traktowanie stanowisk publicznych wytacznie jako zrédta dochodow, splendo-
ru i innych korzysci osobistych. Podkreslat konieczno$¢ uswiadomienia sobie przez
urz¢dnikoéw ciazacej na nich odpowiedzialnosci za dobro wspolne, integralnie po-
wiazane ze stuzba publiczna®’.

Wktad Surowieckiego do polskiej mysli spotecznej, ekonomicznej i po-
litycznej, co podkreslane jest w literaturze przedmiotu, w znacznej mierze wyni-
ka z recepcji klasycznej ekonomii politycznej oraz jej tworczego dostosowania do
uwarunkowan panujacych w Ksiestwie Warszawskim. Oryginalno$¢ koncepcji wy-
nikata w szczego6lno$ci z umiejgtnego powiazania zatozen powstatej w odmiennych
warunkach spoteczno-politycznych i gospodarczych doktryny oraz panujacych na
ziemiach polskich uwarunkowan. Chociaz bowiem mysliciel byt zwolennikiem ka-
pitalistycznych stosunkow spoteczno-gospodarczych, potrafit dostrzec stabosci kla-
sycznej postaci tego systemu, a takze negatywne skutki jego bezrefleksyjnej adapta-
cji na ziemiach polskich. Uwzgledniajac panujaca sytuacj¢ spoteczno-gospodarcza
twierdzil, iz swobodny obrot powinien by¢ w pewnym zakresie kreowany i kontro-
lowany przez panstwo’.

Niezaleznie od posiadanych niedoskonatosci, porzadek kapitalistyczny wy-
dawal si¢ myslicielowi najbardziej odpowiednim modelem organizacji zycia spo-
tecznego. Byl bowiem najblizszy ludzkiej naturze. Chociaz jednak, jak twierdzit,
cztowiek jest w swojej naturze egoista, odpowiednio uksztaltowany moze bezkon-
fliktowo godzi¢ swoje cele z interesami ogoétu. Liberalizm gospodarczy i wolny ry-
nek stanowia najlepsza formg kanalizowania ludzkiego egoizmu, wpltywaja na za-
stapienie konfliktow zbrojnych pokojowa rywalizacja w realiach wolnego rynku.

3 'W. Surowiecki, O upadku przemystu..., s. 19.

7 AL Gella, s. 154.
3% Tbidem, s. 43, 67; W. Bernacki, Liberalizm polski 1815-1939. Studium doktryny politycznej, Kra-
kow 2004, s. 62-63, 84 in., 103 i n.; U. Zagorska-Jonszta (red.), op. cit., s. 104 i n.
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Nalezy przy tym podkresli¢, iz takze interpretacje porzadku prawno naturalnego Su-
rowiecki dokonywat w duchu liberalnym. W jego przekonaniu ustrdj kapitalistycz-
ny stanowit formg recepcji norm prawno naturalnych na gruncie spotecznym. Uwa-
zal, iz tworzy on dla wszystkich jednostek sytuacje rownych szans, pozwalajacych
poprzez wlasne starania poprawi¢ warunki swojej egzystencji, w szczegolnosci uta-
twia bogacenie sig. Wzrost dobrobytu wptywa takze na podniesienie poziomu mo-
ralnego jednostek, w szczego6lnosci uczciwoscei i rzetelnosci.

Jednym z integralnych elementow porzadku kapitalistycznego jest konku-
rencja. Surowiecki uwazat rywalizacj¢ rynkowa za zjawisko pozadane 1 pozyteczne
zaréwno dla jednostek, jak i pojmowanych systemowo, prawidtowo zorganizowa-
nych stosunkow spolecznych. Widzial w niej czynnik wychowawczy oddziatujacy
na uczestnikdw obrotu gospodarczego, a takze mechanizm chroniacy interesy klien-
tow. Nabywcy powinni mie¢ wybdr, zardwno produktéw, jak i dostawcow. Wolna
konkurencja stanowi takze czynnik naturalnej selekcji uczestnikow nieograniczo-
nej sztucznymi wigzami gry rynkowej. Najstabsi przegrywaja i wypadaja z rynku*.

Chociaz Surowiecki byl zwolennikiem konkurencji gospodarczej, to jed-
nak jej nie absolutyzowat. Zdawal sobie bowiem sprawg z problemu, jaki moze po-
jawi¢ si¢ w zwiazku z rosnaca liczba przegranych w rywalizacji wolnorynkowe;.
W ograniczeniu ujemnych skutkow tego zjawiska dostrzegal szczegdlna rolg pan-
stwa. Metoda zapobiegania negatywnym zjawiskom konkurencji naruszajacym po-
zadana rownowage wewnetrzna moze by¢ jego dziatanie na rzecz wzmocnienia glo-
balnej sity wytworczej gospodarki narodowej. W tym celu dopuszczal bezposred-
nie wsparcie niektorych jej dziadzin przez panstwo. Akceptowat tym samym ogra-
niczony interwencjonizm panstwowy w procesy gospodarcze. Jednoczes$nie pod-
trzymywal, iz chociaz wolny rynek dziata ze szkoda dla niektorych przedsigbior-
cOw 1 rzadzi sig brutalnymi prawami, w ostatecznym rozrachunku przynosi korzy-
$ci konsumentom*!.

Pomimo, iz Surowiecki eksponowat korzysci wynikajace z ustanowienia
stosunkow kapitalistycznych, to jednak bgdac pragmatykiem trzezwo oceniajacym
istniejace uwarunkowania, akceptowat zaangazowanie panstwa w procesy gospo-
darcze wymuszone sytuacja migdzynarodowa oraz stanem gospodarki narodowe;.
Obok uwarunkowan wewngtrznych, okolicznoscia usprawiedliwiajaca ograniczony
interwencjonizm panstwa byto zagrozenie negatywnymi skutkami przewagi konku-
rencyjnej gospodarek panstw bardziej rozwinigtych. Uwazal, iz naptyw dobr z za-
granicy powoduje ograniczenie produkcji krajowej. Przyczyn tego rodzaju nieko-
rzystnych zjawisk upatrywat w niedostatecznym poziomie rozwoju przemyshu kra-

¥ 'W. Surowiecki, O upadku przemystu..., s. 58-59, 70, 87, 145.
40 Tbidem, s. 84.
4 Ibidem,s. 411in.
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jowego. Obowiazkiem zatem rzadu jest wspieranie tych galezi gospodarki, ktore
musza wytrzymac silng konkurencj¢ zewngtrzna. Argumentowat, iz ekspansja ze-
wngtrzna stanowi realne zagrozenie dla egzystencji obywateli i dlatego koniecz-
ne staje si¢ prowadzenie ozywionej dziatalno$ci interwencyjnej panstwa. W szcze-
gblnosci aktywno$¢ panstwa przejawia¢ si¢ miata w formie przemyslanej polity-
ki celnej, jednak juz nie w formie tworzenia barier w duchu merkantylistycznym,
a raczej jako racjonalnie przemyslane i precyzyjnie wymierzone sprawne dziata-
nia oddziatlujace punktowo, wymierzone w ogniska zagrozen. Uzupetnieniem miata
by¢ szczegolna dbatos¢ o state podnoszenie konkurencyjnosci rodzimej gospodar-
ki, w tym usuwania wszelkich przeszkod ograniczajacych kreatywno$¢ prywatnych
przedsigbiorcow*. Mysliciel zauwazal przy tym, iz czasem pomimo istnienia ko-
rzystnych uwarunkowan nie zachodzi postgp spoteczny i rozwdj gospodarczy. Przy-
czyn takiego stanu rzeczy upatrywal w zaniedbaniach rzadzacych i politykow, a tak-
ze przyjeciu niewtasciwych rozwiazan ustrojowych i prawnych®.

Punktem wyjscia do kreowania wlasciwie zorganizowanego panstwa musi
by¢ racjonalna analiza uwarunkowan determinujacych istniejaca rzeczywistosc.
W przypadku poszukiwania sposobow pozwalajacych na przyspieszenie rozwoju
Ksigstwa Warszawskiego, poprawg sytuacji Surowiecki uzalezniat od reformy sto-
sunkéw spoteczno-gospodarczych i wlasnosciowych, w szczegolnosci na wsi. Po-
lozenie nacisku na ten obszar wynikat, jak podkreslat, z rolniczego charakteru go-
spodarki narodowej. Wykluczat istnienie sprawnego panstwa, w ktorym dochodzi
do gwattownych napig¢ spotecznych. Dlatego podkreslat koniecznos¢ niwelowania
antagonizmow miedzy najbogatsza i najubozsza czgscia spoteczenstwa*,

Surowiecki potepiatl dominacj¢ jednej warstwy spotecznej. Z oczywistych
powodow koncentrowatl si¢ na szlachcie, realizujacej swoje partykularne cele kosz-
tem innych warstw, w szczegolnosci chtopstwa. Podkreslat takze kluczowa rolg
miast i1 ich mieszkancéw w procesie budowania stabilnego porzadku spotecznego
oraz ustroju politycznego®.

Jedna z podstawowych przyczyn wptywajacych demotywujaco na najwigk-
sza czg$¢ spoteczenstwa, ludnos$¢ chtopska, w szczegolnosci ostabiajacych natural-
na potrzebg ludzi do poprawy wlasnej sytuacji dzigki wykonywanej pracy, byto od-
bieranie wolnos$ci osobistej i wlasnosci prywatnej. Ostabienie checi dziatania wpty-
nely na stopniowa degradacje¢ handlu i rzemiosta, ktore na rynku wewngtrznym po-
zostawaty w bezposredniej zaleznosci od sity nabywczej ludnosci chiopskiej. Uwa-
zal, iz che¢ do dziatania dla dobra osobistego, potrzebg swobody oraz poprawy wia-

4 Ibidem, s. 41, 43, 48.

4 Ibidem, s. 26.

4 A. Gella, op. cit., s. 84-85.
4 Ibidem, s. 66, 77.
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snej sytuacji poprzez gromadzenie majatku, stanowity predyspozycje osadzone gle-
boko w naturze cztowieka*. W konsekwencji twierdzit, ze we wlasciwie zorgani-
zowanym panstwie regulacje konstytucyjne sankcjonujace zniesienie poddanstwa
oraz wprowadzajace powszechna wolnos$¢ osobista mieszkancow musza znalez¢ re-
alne odzwierciedlenie w calym porzadku prawnym, takze w aktach prawnych niz-
szego rzedu. Porzadek prawny musi oddziatywac korzystnie na stopniowa poprawe
pozycji najstabszej grupy spotecznej, czyli chlopow®’.

W pogladach o istocie gospodarki panstwa Surowiecki poswigcil wie-
le uwagi rzemiostu i przemystowi. O ile drugi z wymienionych charakteryzowat
si¢ wigksza rentownoscia, to uprawianie pierwszego wynikalo z oceny rodzimych
tradycji ksztattujacych stosunki spoteczno-gospodarcze panujace na ziemiach pol-
skich. Nadal bowiem rzemiosto stanowito podstawe produkcji pozarolniczej. Jego
rozwdj, zdaniem mysliciela, niost za soba szereg korzysci. Wptywal na wzrost do-
chodow panstwa oraz skutkowatl ograniczeniem importu, a tym samym zmniejsze-
nie strumienia pieniadza wyptywajacego zagranicg¢. Uwazal, iz nardd niepotrafiacy
samodzielnie przetwarza¢ surowcow, musi sprowadza¢ produkty koncowe z innych
rynkéw. Rozwdj rzemiosta daje rowniez dodatkowa korzys¢. Skutkuje powstrzy-
maniem przyrostu ,,ludzi luznych” niemajacych statego zajecia®®.

W swoich pogladach Surowiecki staral si¢ formutowac praktyczne wska-
zo6wki pozwalajace stworzy¢ realne rozwiazania chroniace drobnych przedsigbior-
cow przed konkurencja wielkiego kapitalu. Dostrzegat ten problem, chociaz w swo-
ich rozwazaniach nie rozroznial jeszcze przedsigbiorcy kapitalistycznego i rze-
mie$lnika. Byl naiwnie przekonany, ze organizacja wolnego rynku oparta na fun-
damentach liberalnych warto$ci znajdujacych odzwierciedlenie w ustroju politycz-
nym, daje przedstawicielom wszystkich warstw spotecznych rowny start i tworzy
dla wszystkich sprawiedliwe warunki rozwoju. Konsekwencja zachodzacych prze-
mian bedzie poprawa stosunkow spotecznych, a takze indywidualnej sytuacji jed-
nostek. Taka szansg daje gospodarka kapitalistyczna i wolny rynek, ktorego zasady
funkcjonowania okresla panstwo i ustanowiony porzadek prawny*.

Surowiecki nie byl zwolennikiem cechéw oraz narzucania rzemie$lnikom
sztucznych rygorow zawodowych i pozarynkowych ograniczen dla prowadzonej
dziatalno$ci gospodarczej. Uwazal, ze podstawa rzemiosta jest talent i kwalifikacje,
ktore najlepiej sa weryfikowane w warunkach wolnego rynku w procesie swobod-
nego wyboru konsumenckiego. Wszelkie inne szykany, cechowe regulacje, optaty,
zwyczaje cechowe, traktowal jako hamulec rozwoju tej galezi gospodarki. Tylko ry-

4 W. Surowiecki, O upadku przemystu..., s. 101.

Patrz szerzej: Idem, Uwagi wzgledem poddanych i projekt ich uwolnienia, Warszawa 1807, s. 4
in.

Idem, O upadku przemystu..., s.35 i n.

Idem, Uwagi o cechach, [w:] Dziefa..., s. 186 in.
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nek powinien weryfikowaé, ktore rodzaje rzemiost i ich wyroby sa bardziej pozy-
teczne, a na ktore naktady powinny zosta¢ ograniczone. Mimo cato$ciowo negatyw-
nej oceny potrafit doceni¢ korzystne aspekty spoteczne funkcjonowania cechow.
Podkreslat ich udziat w procesie wychowawczym oraz rolg socjalng polegajaca na
wsparciu cztonkéw organizacji. Zauwazyt takze ich znaczenie w procesie tworze-
nia wigzi grupowych niewielkich wspdlnot™®.

Jak juz zostato wczesniej wspomniane, Surowiecki pojmowat gospodarke
panstwa jako system. Podkreslat istnienie $cistych zaleznoS$ci rolnictwa, przemy-
stu, rzemiosta i handlu. Chociaz zdawat sobie sprawg, iz produkcja rolna stanowi-
ta 6wczesnie podstawe gospodarki panstwa, konsekwentnie podtrzymywal, ze ozy-
wienie gospodarcze uzaleznione jest od tworzenia dogodnych warunkéw dla wy-
miany handlowej®'.

Prowadzac rozwazania na temat handlu Surowiecki analizowat problemy
i trudno$ci zwigzane z praca kupca. Zauwazyl, ze szczegdlne niebezpieczenstwo
wiaze si¢ z dziatalnoscia w czasach burzliwych, niepewnych oraz w panstwach na-
ruszajacych zasade praworzadnosci. Negatywne konsekwencje takich okolicznosci
odczuwaja szczegodlnie kupcy, istnienie bowiem i rozwoj handlu wymaga przejrzy-
stych i sprawiedliwych regut konkurencyjnych oraz stabilnego prawa. Integralnym
warunkiem rozwoju stosunkow kapitalistycznych oraz obrotu gospodarczego sty-
mulowanego przez handel byto tworzenie dogodnych warunkéw dla rozwoju miast
i ludno$ci w nich zamieszkujacej*. Chociaz eksponowat rolg miast, dostrzegat row-
niez negatywne zjawiska ich przerostu. Wielkie skupiska ludzkie w postaci zurbani-
zowanych przestrzeni, jak twierdzil, wptywaja demoralizujaco na ludzi®.

Handel stanowil przedmiot szczegélnego zainteresowania Surowieckiego.
Rola przypadajaca kupcom byta, zdaniem mysliciela, szczegolna dla spoteczen-
stwa, gospodarki i panstwa, poniewaz dzigki ich pracy tatwiejsza stawata sig dys-
trybucja dobr do obszaréw, w ktorych wystepuje niezaspokojony popyt. Twierdzit,
iz bogactwa ,,podobne sq do wody, ktora dqzy ustawicznie tam, gdzie jej jeszcze bra-
kuje**. Zjawisko to prowadzi w efekcie do wyrownania poziomow zycia i zapotrze-
bowania na dobra w r6znych miejscach. Polityka panstwa nie moze prowadzi¢ do
tamowania tego naturalnego procesu. Musi raczej koncentrowac si¢ na jego pozy-
tywnym stymulowaniu. Rolg katalizatora wptywajacego na szybko$¢ owego prze-
ptywu pehit stan kupiecki.

Handel wptywa rowniez na rozwdj przemystu, poniewaz prawie nigdy si¢
nie zdarza, aby przedsigbiorcy dysponowali wszystkimi czynnikami konieczny-

50 Tbidem, s.178 i n.; idem, O upadku przemystu..., s. 49 i n.

St AL Gella, op. cit., s. 131.

52 'W. Surowiecki, O upadku przemystu..., s. 66 in., 124 in.
Idem, O statystyce..., za: A. Gella, op. cit., s. 147.

Idem, O upadku przemystu..., s. 61.
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mi do produkcji, w szczegoblnosci surowcami i narzedziami. Jednoczesnie rosna-
ca produkcja wymaga ponadlokalnych rynkow zbytu. Rola kupca sprowadza si¢ do
posrednictwa, gtownie w przypadku wigkszych odlegtosci, miedzy producentami
i konsumentami, pozwalajac oszczedzi¢ im czas zwiazany z dystrybucja produktow
i poszukiwaniem partneréw wymiany handlowej.

Mysliciel zauwazyt takze, iz zazwyczaj kapitat inwestorow przemystowych
jest zbyt maly, aby umozliwi¢ rozwo6j produkcji. W konsekwencji wymaga wspar-
cia kapitatu handlowego, a jest to tym tatwiejsze, ze kupcy poszukuja przedsiewzigé
pozwalajacych zainwestowa¢ nadwyzke posiadanych srodkow w nadziei na przy-
szte zyski*®.

Surowiecki twierdzit, ze kontakty handlowe wptywaja rowniez na podnie-
sienie kultury spoteczenstwa, poziomu edukacji oraz pokojowej wspot egzysten-
cji narodéw. Kupcy w jego przekonaniu, stanowili awangarde spoteczenstwa, bo-
wiem dzigki posiadanym srodkom finansowym, do$wiadczeniu, umiejgtnosci ra-
cjonalnej oceny ryzyka planowanych przedsiewzigé, jako pierwsza grupa spotecz-
na podejmuja realizacj¢ nowych i niepewnych projektow, o ile istnieje szansa po-
wodzenia i osiagniecia zysku®’. Sita gospodarcza panstwa, zdaniem mysliciela, za-
lezata od stworzenia dogodnych warunkéw dla obrotu handlowego. Takie dziatanie
musi skutkowa¢ w konsekwencji rozwojem innych gatezi gospodarki — rolnictwa,
przemystu i rzemiosta’®.

Ekonomiczne aspekty ksztattowania stosunkéw
spoteczno-gospodarczych w sprawnym panstwie

Glowne zainteresowania Surowieckiego zogniskowane byty wokot proble-
matyki ekonomicznej. Pierwszym z fundamentalnych zagadnien tego obszaru poru-
szonym przez mysliciela byta warto$¢ w znaczeniu ekonomicznym. Podstawowy-
mi czynnikami tworzacym wartos¢ byty praca oraz ,,przemyst”, czyli indywidualne
zdolnosci, talent i kreatywnos¢ jednostek utatwiajace sprawne dziatanie. Szczegdl-
nie podkreslat znaczenie wszelkiej wiedzy praktycznej, w tym technicznej, korzyst-
nie wptywajacej na dziatania cztowieka. W przeciwienstwie do fizjokratow widza-
cych zrodto dobr materialnych wylacznie w ziemi i jej ptodach, Surowiecki wska-
zywal, ze prawdziwa warto$¢ nadaje im dopiero ludzki ,,przemyst”. Podkreslat, iz

3 Ibidem, s.63.

% Ibidem.
37 Ibidem, s. 65.
¥ Ibidem.
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powstaje ona w procesie pracy produkcyjnej i stanowi wynik sumy efektéw iloscio-
wych oraz jako$ci skumulowanej w produktach®.

Zdaniem mysliciela, kazdy produkt wytworzony przez czlowieka jest no-
$nikiem warto$ci rynkowej odpowiadajacej jego poziomowi uzytecznosci. O war-
tosci realnej (rynkowej) towarow decyduje ich atrakcyjnos¢ w procesie wymiany.
Pojmowana byta przez Surowieckiego jako stosunek ilo$ci danego produktu do ilo-
$ci produktu nabywanego w ramach uczciwej transakcji dokonanej przez racjonalne
strony stosunku prawnego. Dostrzegat zjawisko ekwiwalentno$ci dobr wystepuja-
cych w obrocie prawnym, dlatego warto$¢ rzeczywista danego produktu stanowita
jego warto$¢ wymienna. Powyzsze rozumowanie taczylo si¢ $cisle z wymiana wy-
nikajaca ze spotecznego podziatu pracy®.

Kolejnym zagadnieniem ekonomicznym podjgtym przez Surowieckiego
byta istota ceny. Mysliciel nie zajat jednoznacznego stanowiska w tym zakresie. Jak
zauwaza si¢ w literaturze, interpretowat ceng jako funkcj¢ dwoch czynnikow: war-
tosci danego dobra i jego uzytecznosci. Cena powinna wynika¢ z obiektywnie okre-
$lonego ich stosunku®'.

Integralnie powiazane z rozwazaniami o istocie ceny byto zagadnienie pie-
niadza. Mysliciel po§wigcil sporo uwagi problematyce monetarnej. Byl przedstawi-
cielem kruszcowej teorii pieniadza. W jego rozumowaniu pieniadz stanowil towar
wykorzystywany do wymiany. Sity nabywczej pieniadza upatrywat w ,,warto$ci
wewngtrznej”. Miarg jego uzyteczno$ci natomiast byt poziom popytu rynkowego
na $rodki ptatnicze. Jednocze$nie Surowiecki odrzucatl zatozenia nominalistycznej
teorii pieniadza. Krytykowal naiwne wyobrazenia niektérych wtadcow przekona-
nych o mozliwosci arbitralnego kreowania wartosci kontrolowanej waluty. Dostrze-
gat rowniez zjawisko wypierania lepszego pieniadza przez gorszy, ktore jest szcze-
golnie szkodliwe w obrocie migdzynarodowym, poniewaz przynosi szkody nie tyl-
ko poszczegolnym obywatelom, ale takze catemu panstwu dotknigtemu tego rodza-
ju negatywnymi praktykami. Innym wskazanym przez mysliciela negatywnym zja-
wiskiem bylo wprowadzenie do obrotu pieniadza papierowego. Stan ten uwazat za
ujemny skutek konieczno$ci wynikajacej z sytuacji ekonomicznej, w ktorej uczest-
nicy obrotu gospodarczego zostali pozbawieni innych srodkow wymiany®?.

Szczegbdlnie mocno Surowiecki pigtnowat ,,nierébstwo” i lenistwo. Racjo-
nalnie wykonywana praca ludzka przynosi wigcej dobr, niz jest to niezbgdne do
zaspokojenia podstawowych potrzeb wykonujacego ja cztowieka. Roznica migdzy
taczna suma korzysci a naktadami ponoszonymi w zwiazku z wytworzeniem dane-

¥ Ibidem, s. 34 in.

% Ibidem, s. 32, 90.
¢ Tbidem, s. 171.

2 Ibidem, s. 153 in.
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go dobra stanowi dochod. Surowiecki postulowat dochowanie szczegolnej troski
panstwa w zakresie sprawiedliwego jego podzialu migdzy poszczegolnych czton-
kéw spoteczenstwa. Dostrzegt przy tym istniejaca prawidtowosé¢, polegajaca na
wzro$cie swobody w zakresie decydowania o przeznaczeniu nadwyzki przycho-
déw nad kosztami wraz z przyrostem dochodu. Natomiast niewielkie dochody wy-
starczajace jedynie na zaspokojenie podstawowych potrzeb, tworza powazna barie-
r¢ dla sily nabywczej niezamoznej czgsci spoleczenstwa. Chociaz uwazat ,,wydatki
zbytkowe” za korzystne dla rozwoju gospodarki poprzez oddziatywanie na wzrost
produkcji, postulowat aby nadwyzki przeznaczac raczej na inwestycje niz produk-
ty luksusowe®.

Przy okazji analizy znaczenia migdzynarodowego obiegu pieniadza Suro-
wiecki poczynil ciekawa spostrzezenie. Porownat panstwa do obywateli w ustro-
ju republikanskim, w ktéorym jednostki nie poczuwaja si¢ do postuszenstwa wo-
bec prawa narzuconego arbitralnie przez jednego z nich. Zauwazyl, ze zadne pan-
stwo, nawet najsilniejszej mocarstwo, nie dysponuje instrumentami do opanowania
wszystkich zt6z kruszcow i narzucenia innym panstwom swojej woli w zakresie re-
gut nominalistycznej polityki monetarnej na szczeblu ponadnarodowym. Dostrze-
gal przy tym istnienie procesu ponadnarodowej integracji gospodarczej*.

Istotnym elementem rozwazan o gospodarce panstwa byl poglad na temat
kapitatu. Wedtug Surowieckiego ,,wszystko, co wtascicielowi czyni dochdd pewny,
nie wchodzac, czyli ten sktada si¢ z ziemi, z zwierzat, z ptodow, z pienigdzy, z talen-
tu lub z narzedzi, skoro moze przyniesc zysk jakowy dla tego, ktory go posiada, jest
dla niego kapitatlem™®. A zatem kapitat moze wystgpowaé w bardzo réznych posta-
ciach. Jest nim kazdy czynnik produkcji oraz dobra pozostajace faktycznie poza sfe-
ra gospodarcza, ktore jednak moga by¢ spozytkowane na cele produkcyjne.

Surowiecki uwazat, ze kapitat pienigzny moze by¢ gromadzony w panstwie
na dwa sposoby. Po pierwsze, dostarczany jest przez naturg lub stanowi wynik kre-
atywnosci czlowieka. Wyrdznit przy tym kapital uzyteczny i nieuzyteczny. Zauwa-
zyt bowiem, ze kazde bogactwo naturalne stanowi kapitat. Jednak aby stato sig uzy-
teczne, musi by¢ celowo uzyte lub potaczone z innymi rodzajami kapitatu. Mysli-
ciel widziat wartos¢ kapitatu w jego uzytecznosci, dochodowosci i efektywnosci,
ktore ostatecznie kreuja zysk. Wskazywal przy tym, ze zysk jest uzalezniony tak-
ze od szybkosci przeptywu kapitatow. Jego spowolnienie powoduje niedobor $rod-
koéw niezbednych do produkeji i ostatecznie skutkuje zastojem gospodarczym i re-
dukcja zysku®.

% Ibidem, s. 89.

% Ibidem, s. 154.

% Ibidem, s. 47 in.

% Ibidem, s. 47, 55-56.
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Surowiecki opowiadat si¢ za utylitarystyczna koncepcja zaktadajaca stusz-
no$¢ nieograniczonego bogacenia si¢ jednostek. Byt zdecydowanym krytykiem
ustalania przez panstwo sztywnych stop procentowych stosowanych w obrocie go-
spodarczym. Kwestia ta powinna pozostawac¢ w wylacznej gestii stron stosunku zo-
bowiazaniowego. Twierdzil, ze che¢ zysku stanowi podstawowa potrzebg lezaca
u podstaw motywacji decydujacej o prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej w po-
rzadku kapitalistycznym. Wszelkie arbitralne ograniczenia prowadza do utraty che-
ci do dziatania, poniewaz zysk jest nagroda przypadajaca przedsigbiorcy za podej-
mowane talent, wykonang pracg oraz ponoszone ryzyko. Dlatego musi stanowié
konsekwencje wylacznie powyzszych zmiennych niezaleznych. Ponadto mysliciel
zauwazyl, ze warunkiem sine qua non rozwoju gospodarczego jest akumulacja ka-
pitatu. Wszelka reglamentacja w tym zakresie wptywa na ograniczenie aktywno-
$ci, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do kryzysu, a nawet upadku gospodarki®’.

Rozumiejac prawidtowosci gospodarki kapitalistycznej Surowiecki uwa-
zat, ze bezproduktywne kumulowanie srodkow finansowych w jednym miejscu bez
utrzymywania ich w ciaglym obrocie jest dzialaniem nierozsadnym i szkodliwym.
Z drugiej strony potepial rozrzutnych, ktoérzy marnotrawia swoj majatek. Nie ozna-
cza to jednak, ze byl przeciwnikiem zbytku. Zachowujac znaczna elastyczno$¢ in-
telektualna oraz kierujac si¢ trzezwa ocena rzeczywistosci dostrzegal, ze w jed-
nych okoliczno$ciach wydatki na dobra luksusowe moga stanowi¢ czynnik hamu-
jacy, w innych natomiast odgrywaja rolg stymulujaca rozwoj gospodarczy. Podkre-
slat konieczno$¢ poszukiwania rozsadnego umiaru migdzy skrajnosciami, dla ktore-
go punktem odniesienia musza stanowi¢ istniejace uwarunkowania®®.

Praktyczne dyrektywy usprawniajace funkcjonowanie panstwa

Podejmujac analizg zawartych w pogladach Surowieckiego praktycznych
dyrektyw i wskazowek pozwalajacych zbudowaé sprawnie funkcjonujace panstwo,
nalezy na wstepie wskaza¢ na formutowane przekonanie o zasadnosci wprowadze-
nia niezbednego stopnia uporzadkowania struktury wewngtrznej kazdej sformalizo-
wanej instytucji, a takze relacji zachodzacych miedzy poszczegdlnymi jej elemen-
tami. Takze panstwo musi speti¢ powyzszy, kluczowy dla jego sprawnego funk-
cjonowania, warunek. Mysliciel podkreslal negatywne konsekwencje braku dobre-
go rzadu, wynikajacego z przyjecia niewtasciwych rozwiazan organizacyjnych, jak
rowniez sposobow kierowania instytucjq panstwowa. Ustanawianie btgdnych kon-
cepcji ustrojowych wplywa na wzrost anarchii i egoizmu, kazacego dziatajacej jed-

7 Ibidem, s. 85 in., 132.
% Ibidem, s. 69, 90.
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nostce lub grupie skupia¢ si¢ wytacznie na partykularnych celach, zaspokajanych
kosztem interesoOw catosci. Nieprzezwycigzenie negatywnych tendencji musi pro-
wadzi¢ do kryzysu i ostatecznego upadku instytucji panstwa®.

Poszukujac wskazowek dla wlasciwego zorganizowania poszczegdlnych
elementéw sktadowych instytucji panstwa dostrzegt Surowiecki zjawisko izomor-
ficznos$ci strukturalnej i funkcjonalnej roznych organizacji. Obserwacja ta skutko-
wata wnioskiem o uniwersalnosci dyrektyw sprawnego dziatania pozytecznych nie-
zaleznie od wielkosci organizacji. W przekonaniu mysliciela ,,gospodarka narodo-
wa”, implicite tdOwniez panstwo, powinny zosta¢ zorganizowane i uporzadkowa-
ne z wykorzystaniem analogicznych zasad i instrumentow, jak ma to w przypad-
ku kazdej innej racjonalnie uporzadkowanej organizacji, w ktdrej ,,madry gospo-
darz rozpoznawszy doktadnie wtasnos¢ swojej dziedziny, odkrywszy wszelkie zré-
dta dochodow i zauwazywszy ogdt potrzeb swej czeladzi stawia kazdego w miarg
sit 1 zdolnosci na swoje miejsce, pokazujac i uczac, co ma czyni¢””.

Korzystnie zorganizowane, stosownie do istniejacych uwarunkowan, pan-
stwo wymaga zachowania odpowiednich proporcji migdzy poszczegodlnymi ele-
mentami sktadowymi systemu. Dlatego Surowiecki akcentowat znaczenie wtasci-
wego podziatu funkcji miedzy cztonkami spoteczenstwa. Poza zaangazowaniem
odpowiedniej czgsci mieszkancow w funkcjonowanie poszczegolnych dziatow go-
spodarki, mial rowniez na mysli zachowanie wiasciwych proporcji migdzy ludno-
$cia wiejska oraz mieszkancami miast. Postulowat rowniez stopniowe ogranicza-
nie tej czesci spoteczenstwa, ktora nie jest zaangazowana w produkcje dobr. Prze-
rost liczby cztonkéw uprzywilejowanej w spoleczenstwie zaburza bowiem niezbed-
ng rownowagg i moze prowadzi¢ do upadku panstwa’'.

Surowiecki pojmowat instytucje panstwa jako system. Dat temu wyraz
stwierdzajac, iz chcac realizowaé wyznaczone cele oraz ksztattowac niezbedne ku
temu rozwigzania organizacyjne, nowoczesne panstwo musi prowadzi¢ zrownowa-
zony rozwoj, bez lekcewazenia lub pomijania jakiejkolwiek dziedziny zycia. Za
jedno z kluczowych dziatan sprzyjajacych temu celowi uznawat racjonalne i efek-
tywne wykorzystanie wszelkich dostgpnych bogactw naturalnych, stosownie do
nadarzajacych si¢ korzystnych okolicznosci w szczego6lnosci wptywajacych na roz-
woj gospodarki’. Szczegolny nacisk ktadt na eksploatacje zt6z kopali oraz pozyt-
ki lesne. Wskazywal przy tym, Zze optymalne ich wykorzystanie wymaga od rzadza-
cych dysponowania szczegdtowa wiedza z zakresu geografii i przyrodoznawstwa,
przede wszystkim w ich wymiarze praktycznym. Przedmiotowy zaséb informacji

% 'W. Surowiecki, O statystyce..., za: A. Gella, s.144.

7 Idem, O upadku przemystu..., s. 11.

™ A. Gella, op. cit., s. 151.

2 W. Surowiecki, O upadku przemystu..., s. 31; idem, O statystyce..., za: A. Gella, op. cit., s. 116-
117.
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pozwala na racjonalna eksploatacj¢ bogactw naturalnych oraz pozyteczne wykorzy-
stanie dostgpnych zasobow przyrody dla potrzeb cztowieka™.

Surowiecki pozostawatl entuzjasta mozliwosci ludzkiego intelektu oraz ko-
rzysci ptynacych z praktycznego wykorzystania wszelkiej dostepnej wiedzy. Zaj-
mujac stanowisko utylitarne uwazat, ze u podstaw wszelkiego rozwoju lezy zgro-
madzona wiedza oraz umiejetnosci praktycznego jej wykorzystania. Stad wielka
estyma darzyt nauki stosowane, techniczne oraz przyrodnicze. W nich dostrzegat
niematerialne czynniki majace kluczowe znaczenie dla rozwoju cywilizacyjnego
oraz budowania przewagi panstwa’. Jako zjawisko warunkujace doskonalenie pan-
stwa, w szczegolnosci w wymiarze rozwoju gospodarczego, uznawat efekt syner-
gii zachodzacy w wyniku potaczenia wiedzy oraz kapitatu. Istnienie szczegodlnie sil-
nej zalezno$ci w tym zakresie zachodzito migdzy rozwojem przemystu a postgpem
nauk przyrodniczych i technicznych. Podkreslal, iz bez polaczenia wspomnianych
czynnikow niemozliwy stawal si¢ rozwdj produkcji, a tym samym wzrost sity eko-
nomicznej panstwa’>,

Obok wczesniej wymienionych innymi rodzajami wiedzy, ktorych wyko-
rzystanie wplywa na poprawe funkcjonowania kazdego spoteczenstwa byty, zda-
niem Surowieckiego, znajomos¢ historii oraz wynikow badan ekonomicznych i sta-
tystycznych’. Ostatnia z wymienionych dyscyplin stanowita przedmiot szczeg6lne-
go zainteresowania mys$liciela. Celem statystyki w rozumieniu Surowieckiego bylo
przedstawienie w ujeciu ilosciowym wszystkich istotnych zjawisk i procesow za-
chodzacych w gospodarce i spoleczenstwie.

Podkreslat znaczenie wynikow tych badan dla wszelkich obszaréw funk-
cjonowania panstwa. Powiazal przy tym statystyke z administracja publiczna. Za-
uwazyt, ze kluczowa roleg dla optymalnej organizacji zycia spolecznego odgrywata
administracja panstwowa, a jedng z podstawowych przestanek jej sprawnego dzia-
lania byta gruntowna wiedza statystyczna o problematyce pozostajacej w zakresie
przedmiotu zadan poszczegdlnych jej czesci”’.

Kolejna istotng wskazoéwka wptywajaca na doskonalenie organizacji i funk-
cjonowania panstwa bylo zachowanie szczegdlnej dbatosci o istniejacy porzadek
prawny, a wigc formalny wymiar istnienia kazdej instytucji. Podejmujac dziatania
legislacyjne prawodawca chcacy ustanawia¢ dobre i1 skuteczne prawo musi, zda-
niem Surowieckiego, uwzglednia¢ uwarunkowania kulturowe i cechy dominuja-
ce w spoteczenstwie, w szczegolnosci specyfike adresatow projektowanych aktow

73 Ibidem, s. 145-146.

" 'W. Surowiecki, O upadku przemystu...,s. 38, 131.

75 Ibidem, s. 38.

6 F. Bentkowski O Zyciu i zastugach Wawrzyrca Surowieckiego, [w:] Rocznik Warszawskiego To-
warzystwa Przyjaciol Nauk, t. XXI, Warszawa 1830, s.139.

7 A. Gella, op. cit., s.141.
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normatywnych. Podkreslat przy tym konieczno$¢ relatywizacji porzadku prawne-
go do caloksztaltu panujacych uwarunkowan. Nie ma bowiem prawa, ktore mogto-
by zosta¢ uznane za doskonale niezaleznie od istniejacej rzeczywistosci. W konse-
kwencji porzadek prawny moze by¢ uznany za dobry albo zty wylacznie w odnie-
sieniu do konkretnego panstwa i spoteczenstwa’s.

Surowiecki zauwazyt, ze w procesie tworzenia sprawnego panstwa nie-
zbedne jest uwzglednienie $cistej zalezno$ci migdzy ,,stanem politycznym” i po-
rzadkiem prawnym a liczebno$cia danej populacji. Dzigki wlasciwemu powiazaniu
powyzszych elementow systemu panstwowego mozna uniknaé¢ wielu napig¢ spo-
tecznych, stanowiacych wynik niedostosowania ustanowionych rozwiazan ustrojo-
wych i prawnych do panujacych warunkéw. Takie nieracjonalne postgpowanie uwa-
zal za prosta drogg do powstania stanu ucisku lub anarchii”.

W pewnym zakresie, co nalezy podkresli¢, Surowiecki akceptowat zatoze-
nia doktryn prawa natury. Zauwazyl, ze zto spoteczne stanowi konsekwencj¢ budo-
wania porzadku spotecznego oraz ,,stanu politycznego” w panstwie z naruszeniem
niezmiennego prawa ponadstanowionego. Negatywne skutki powstawaty w szcze-
golnosci w wyniku wprowadzania rozwigzan zabezpieczajacych interesy jedynie
wybranej czgsci spoteczenstwa, co w ostatecznosci musi prowadzi¢ do napigé i kon-
fliktow. Mysliciel stal na stanowisku, ze aby spelialy wtasciwie swoja rolg, obo-
wigzujace rozwiazania polityczne, prawne i organizacyjne musza uwzglednia¢ inte-
resy wszystkich cztonkdw i grup spotecznych, a takze pozostawac¢ w zgodnie z po-
rzadkiem naturalnym®,

Jedna z najwazniejszych konsekwencji powyzszego rozumowania, $cisle
wiazaca si¢ z dzialaniami na rzecz tworzenia racjonalnego i sprawiedliwego po-
rzadku prawnego, ktorej zastosowanie dawalo szansg organizacji sprawnego pan-
stwa szanujacego uniwersalne wartosci, byto rozciagnigcie ochrony prawnej zabez-
pieczonej przymusem panstwowym na wszystkich jego mieszkancow, w tym chto-
pow. Implicite mysliciel opowiadat si¢ rOwniez za przestrzeganiem zasady pan-
stwa prawnego jako fundamentalnej gwarancji wlasciwego porzadku spotecznego
w panstwie®!.

Kolejna wskazowka pomocna w procesie budowania silnego panstwa mia-
o by¢, zdaniem Surowieckiego, wykorzystanie pozytywnych emocji i uczué zy-
wionych przez jednostki wobec wspdlnoty, w szczegdlnosci patriotyzmu mieszkan-
cow. Byl przekonany, ze takze naturalne predyspozycje cztowieka polegajace na da-

8 W. Surowiecki, Do Przyjaciol korespondujqcych w materiach krajowych, list XXVII, 24 sierpnia

1807, [w:] Korespondencja w materiach obraz kraju i narodu rozjasniajqcych, dodatek do Gazety
Warszawskiej, Warszawa 1807.

”  A. Gella, op. cit., s.149.

80 'W. Surowiecki, O upadku przemystu..., s. 14.

8 Idem, Uwagi wzgledem poddanych w Polszcze i projekcie ich uwolnienia, [w:] Dziela..., s. 193.
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zeniu do dziatania w celu zaspokojenia partykularnych potrzeb, mozna ukierunko-
wac w pozadany sposob, dzigki czemu organizacja panstwowa uzyskuje dodatko-
wa sile wewnetrzna®.

Powyzsza dyrektywa wynikata z przekonania mysliciela o tym, ze czlowiek
rodzi si¢ moralnie obojgtny. Dopiero kolejne zyciowe doswiadczenia czynia go me-
drcem albo zloczynca. Postawa jednostki zalezy bowiem w znacznej mierze od ja-
kos$ci oddziatywania spotecznego i przebiegu procesu socjalizacji. Nalezy zatem
wykorzystaé fakt, iz zarowno w ujeciu moralnym, jak i intelektualnym cztowiek
poddaje si¢ ksztaltowaniu przez zastosowanie odpowiednich bodzcow stymuluja-
cych. Osobowos¢ ludzka jest szczegolnie plastyczna w okresie dorastania. Przesiak-
nigty racjonalistyczna atmosfera o§wieceniowa twierdzit, ze proces edukacyjny po-
winien by¢ tak zorganizowany, aby da¢ cztowiekowi umiejgtnos¢ skutecznego po-
stugiwania si¢ intelektem, ktora stanowi podstawe samodzielno$ci®.

Majac $wiadomos¢ znaczenia procesu edukacyjnego dla budowania wita-
sciwego porzadku spolecznego w sprawnym panstwie Surowiecki krytykowal, jak
twierdzil wynikajacy ze snobistycznych przestanek, zwyczaj prywatnego ksztatce-
nia mtodziezy szlacheckiej. Dostrzegal wytworzenie si¢ nieuzasadnionego przeko-
nania 0 wyzszym poziomie nauczania oferowanym przez cudzoziemcow. Jednym
z gtownych zarzutow kierowanych przez mysliciela przeciwko tej modzie byto za-
niedbywanie jezyka ojczystego i ostabienie przywiazania do wtasnej tradycji wa-
runkujacej istnienie tozsamos$ci narodowej. Ponadto za wade¢ edukacji prywatne;j
uznawat brak interakcji z rowiesnikami, wptywajacy negatywnie na proces socjali-
zacji ucznia. Negatywnie ocenial rowniez niewyrobienie gotowo$ci do uczciwej ry-
walizacji 1 wspotzawodnictwa. Ze wzgledu na znaczenie dla dobra wspdlnego wy-
chowanie 1 edukacja powinny by¢ organizowane i realizowane przez panstwo. Pre-
zentujac stanowisko utylitarystyczne, odrzucat jednoczes$nie stanowczo metafizycz-
ne dywagacje w procesie dydaktycznym. Postulowat ksztatcenie w zakresie umoz-
liwiajacym praktyczne wykorzystanie nabytej wiedzy 1 umiejgtnosci, w szczegodl-
nosci zalecat koncentrowanie si¢ na materii stymulujacej rozwoj panstwa. Przekaz
tresci w procesie nauczania powinien by¢ prosty, zrozumiaty i praktycznie uzytecz-
ny*.

Surowiecki opowiadat si¢ tez za wprowadzeniem powszechnego obowiaz-
ku edukacyjnego obejmujacego wszystkich mieszkancow®. Przyktadat duza wage
do wyksztalcenia spoleczenstwa, poniewaz wplywa ono korzystnie na kumulowa-
nie i wyzwalanie w jednostkach potencjatu intelektualnego, ktory moze by¢ nastep-

8 A. Gella, op. cit., s. 167.

8 'W. Surowiecki, List do przyjaciela mieszkajqcego nad rzeka Wartq o wadach edukacji mlodziezy
polskiej, [w:] Dziefa..., s. 221-222.

4 Ibidem, s. 218, 228-229.

8 A. Gella, op. cit., s. 301 75.
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nie wykorzystany w procesie tworzenia sprawnego panstwa. Z tego powodu pod-
kreslat konieczno$¢ dochowania szczegdlnej dbatosci o rozwdj oswiaty i nauki. Po-
mimo podejécia utylitarnego, nie koncentrowat si¢ tylko na rozwoju nauk technicz-
nych i przyrodniczych, majacych kluczowe znaczenie dla rozwoju gospodarczego.
Doceniat rowniez pozytywny wplyw dzialan o§wiatowych na poziomie elementar-
nym. Zauwazyl, ze bez wyksztalcenia ,,cztowiek jak malo rozni si¢ od zwierzecia,
tak nie ma, nie pragnie i nie mysli tylko o zwierzgcych potrzebach”. Otwarcie matej
szkoty lokalnej lub nawet warsztatu rzemie$lniczego dajacego szansg przyuczenia
do zawodu, wptywa korzystnie na ozywienie lokalnych spotecznosci, pozwala ,,zro-
bi¢ ich uzytecznymi krajowi 1 zaprowadzi¢ moralnos¢ towarzyska”. Nieco ideali-
zujac twierdzil, ze mtodziez korzystajaca z dobrodziejstw edukacji w ciagu jedne-
go pokolenia moze zmieni¢ wizerunek spoteczenstwa, porzuci¢ przesady na rzecz
scjentyzmu i my$lenia racjonalnego®.

Dyrektywa o kluczowym znaczeniu dla doskonalenia panstwa byto prze-
prowadzenie reformy agrarnej. Rolnictwo, zdaniem Surowieckiego, stanowito pod-
stawe rozwoju innych obszaréw gospodarki. Jego racjonalna organizacja pozosta-
wala w petni zalezna od poprawy sytuacji ludnosci chtopskiej. Podkreslat, ze wska-
zany kierunek przemian wynika nie tyle z altruizmu, mitosierdzia czy nakazéw
etycznych, ile raczej z przyjgcia pragmatycznego zatozenia nakazujacego zabiegac
o tworzenie porzadku opartego na sprawiedliwos$ci i powszechnej rownosci wszyst-
kich mieszkancow, stanowiacych praktyczna afirmacje idei dobra wspdlnego®’.

Kreslac zatozenia racjonalnej polityki agrarnej Surowiecki wskazywat
$ciezki pozwalajace stopniowo dazy¢ do doskonalenia tego obszaru funkcjonowa-
nia panstwa. Kluczowa dyrektywa byta poprawa sytuacji chtopow, ktéra ostatecz-
nie pozwolitaby zbudowaé wlasciwy porzadek spoteczny. Mysliciel w swoim pro-
gramie emancypacji spotecznej i ekonomiczne;j tej czgsci spoteczenstwa postulowat
przeprowadzenie stopniowego i ewolucyjnego procesu uwlaszczenia chtopow, po-
zwalajacego im osiagnac pozycje rownoprawnego uczestnika obrotu gospodarcze-
g0. Rozwiazanie kwestii chtopskiej sformutowat w szesciu postulatach: 1) racjonal-
nym okresleniu obcigzen gospodarstw rolnych obowiazkami prywatno- i publicz-
no-prawnymi, 2) ograniczeniu dopuszczalno$ci dzielenia gospodarstw, 3) wpro-
wadzenie regulacji prawnych umozliwiajacych nabywanie przez chtopéw gospo-
darstw i ziemi na witasno$¢ lub w formie wieloletniej dzierzawy, 4) zapewnienie
wsparcia panstwa na rzecz chtopow w sytuacjach nadzwyczajnych, takich jak kle-
ski zywiotowe, 5) zniesienie regulowania dziesigcin w naturze, 6) wprowadzenie do
programéw szkot wiejskich podstaw nowoczesnego gospodarowania, w szczego6l-

86

W. Surowiecki, O przyczynach upadku..., s. 148-150.
8 Ibidem, s. 31; idem, O statystyce..., za: A. Gella, op. cit., s. 116-117.
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nosci szerzenie wiedzy i praktycznych umiejetnosci usprawniajacych prace w go-
spodarstwach rolnych®.

Snujac rozwazania na temat poprawy sytuacji ludnosci chtopskiej, Suro-
wiecki zaproponowat ciekawe rozwigzanie ustrojowe. Uwazat za korzystne zorga-
nizowanie samorzadu wiejskiego, ktory posiadatby szerokie kompetencje, w szcze-
gblnosci porzadkowe, organizacyjne, socjalne i ekonomiczno-gospodarcze. Zakre-
sem swojego oddziatywania obejmowataby cala lokalng spoteczno$¢ wiejska za-
mieszkata na danym terenie. Gromada (gmina) chtopska stanowitaby najnizszy sto-
pien w strukturach administracji publicznej. Organami samorzadu miaty by¢: rada
mniejsza ztozona z sottysa, tawnika i ,,poradnika” oraz rada wielka, w sktad ktorej
wchodziliby wszyscy gospodarze®.

Kolejnym elementem programu organizacji sprawnego panstwa byta budo-
wa nowoczesnego przemystu. Surowiecki zauwazyl, ze ze wzgledow ekonomicz-
nych i logistycznych wskazane byloby, aby fabryki lokalizowa¢ w poblizu zrodet su-
rowcow. Natomiast w procesie produkcyjnym nalezy wykorzystywaé wszelkie do-
stgpne najnowsze rozwiazania techniczne i organizacyjne, a takze technologiczne®.

Podejmujac szczegdtowa analizg problemu Surowiecki formutowat sze-
reg praktycznych wskazowek wptywajacych na rozwoj przemystu, ktore posred-
nio rowniez skutkowaly doskonaleniem panstwa. Przede wszystkim zauwazyl, ze
rozwoj przemystu jest warunkowany naktadami finansowymi na nauke i szkolnic-
two zawodowe, a takze dostgpnoscia surowcow i materiatdéw oraz narzedzi wyko-
rzystywanych w produkcji. Jako kolejne dziatanie warunkujace postgp wskazywat
tworzenie i zwigkszanie wewngtrznego rynku zbytu dla rodzimej produkcji. Wska-
zywal rowniez na konieczno$¢ dbatosci o utrzymanie cen produktow na poziomie
satysfakcjonujacym producentdw, powstrzymujacym ich od rezygnacji z uprawia-
nego zawodu. Pozadane byloby réwniez umiarkowane wsparcie przedsigbiorcow
ze strony panstwa, gtdéwnie w formie pomocy przy pokonywaniu barier pojawiaja-
cych sie¢ w zwiazku z pozyskiwaniem materiatoéw i surowcow niezbednych do pro-
dukcji. Ponadto powinni uzyskiwac¢ ochrong polityczng i prawna przed uciskiem
i niesprawiedliwo$cia silniejszych grup spotecznych. Szdstym z zaproponowanych
narzedzi byto stworzenie systemu pomocy socjalnej dla potrzebujacych, w szcze-
gblnosci w zakresie niwelowania negatywnych konsekwencji nieszczesliwych wy-
padkéw lub chorob. Ostatnia ze sformutowanych przez mysliciela w tym obszarze
wskazowek byto tworzenie atmosfery pozwalajacej budowac powszechny szacunek
spoteczny dla pracy rzemieslnika i drobnego przedsiebiorcy®!.

8 W. Surowiecki, Uwagi wzgledem poddanych..., s. 64; idem, O statystyce..., za: Gellas. 68, 75, 89.

8 A. Gella, op. cit., s.78.
% 'W. Surowiecki, O upadku przemystu..., s. 24-25.
°l Ibidem, s. 39.
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Etap rozwoju gospodarczego ziem polskich w poczatkach XIX w., stabo
rozwinigte stosunki kapitalistyczne, a takze nieSmiale poczatki recepcji zachodnich
koncepcji ekonomii politycznej spowodowaty, ze Surowiecki nie dostrzegal rozni-
cy miedzy rzemieslnikami prowadzacymi niewielkie zaktady produkcyjne oraz wy-
kwalifikowanymi robotnikami zatrudnionymi w nowopowstajacych fabrykach, kto-
rzy nie posiadajac zaplecza materialnego dysponowali jedynie pewnymi rodzajami
umiejgtnosci. Natomiast rozumial juz doskonale, ze inwestycje w rozwoj przemystu
wymagaja wysokich naktadoéw finansowych, w szczegdlnosci zwiazanych z pozy-
skiwaniem nowych technologii i maszyn produkcyjnych. Bylo to powazne ograni-
czenie procesu budowania nowoczesnej gospodarki sprawnego panstwa. Mysliciel
zauwazyl jednak, ze ich brak mozna niwelowa¢ prowadzeniem rozsadnej polityki
spoteczno-gospodarczej. Jest to dziatanie pozadane, poniewaz industrializacja nie-
sie za soba wiele korzystnych konsekwencji takze w sferze spotecznej. Wokot no-
wopowstatych fabryk koncentruja si¢ mniejsi przedsigbiorcy, dzigki czemu ozywie-
niu ulega powiazane z nimi funkcjonalnie otoczenie®.

Integralna czeg$cia programu doskonalenia organizacji i funkcjonowania
panstwa byta logistyka. Za kluczowe czynniki wptywajace korzystnie na rozwoj go-
spodarki Surowiecki uznawat rozwinigta sie¢ komunikacyjna i transport, w szcze-
golnosci drogi wodne. ,,Jeden z najglowniejszych srodkow do poprawienia stanu
ekonomii krajowej jest utatwianie komunikacji i przeplywu produktéw z jednego
miejsca na drugie”. Mysliciel uwazat, ze jest to jeden z warunkow bogacenia sig
wszystkich grup spolecznych: rolnikow, kupcodw, przemystowcoOw i rzemieslnikow.
Dodawat, iz regulacja biegu rzek ogranicza réwniez zagrozenie powodziami, a tak-
ze negatywne skutki oddzialywania zjawisk atmosferycznych na ludzi, takich jak
wilgo¢ bagien czy gnijacych terenéw podmoktych®.

Waznym instrumentem ksztaltowania stabilnego porzadku gospodarczego
pozostajacym w arsenale srodkow panstwa byla takze racjonalna polityka mone-
tarna. Surowiecki podkreslat koniecznos¢ bicia monety, regularnego i w ilo$ciach
wynikajacych z uzasadnionych potrzeb rynku oraz majacych realne pokrycie. Za-
uwazyt rowniez, ze migdzynarodowa konkurencja handlowa wymaga zréznicowa-
nej i elastycznej polityki monetarnej panstwa, poniewaz w przypadku braku wystar-
czajacej ilosci pieniadza wlasnego na rynku lub jego niskiej warto$ci, kupcy zagra-
niczni redukuja jej uzycie w rozliczeniach, co prowadzi do strat rodzimej gospodar-
ki. Problem ten poglgbiaja nicuczciwe praktyki niektorych panstw, polegajace na
destabilizacji konkurencyjnych gospodarek narodowych poprzez wprowadzanie do
obiegu fatszywych pienigdzy®*.

2 Ibidem, s. 54-55.
% Idem, O rzekach i sptawach..., s. 239, 242.
% Idem, O upadku przemystu..., s.165.
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Poszukujac przyktadéw potwierdzajacych zasadno$¢ praktycznego stoso-
wania dyrektyw sprawno$ciowych na plaszczyznie spotecznej Surowiecki odwo-
tat si¢ do pragmatyzmu mniejszo$ci zydowskiej. Zauwazyt, ze w trudnych sytu-
acjach, w ktorych pozbawieni pomocy przedsigbiorcy chrzescijanscy bankrutowali
lub byli zmuszani porzuci¢ swoja profesje, ich zydowscy konkurenci potrafili prze-
trwac niekorzystny okres dzigki solidarnosci, pracowitosci i oszczednosci. Mysli-
ciel stwierdzit, ze ,,nikt zreczniej nie umie odgradza¢ groznych niebezpieczenstw,
nikt nie potrafi znie$¢ tylu cigzarow, jakie znie$¢ umie nardd zydowski”. Podkre-
slat skuteczno$¢ ich biegtosci w prowadzeniu intereso6w, umiejetnos¢ gromadzenia
kapitatu oraz racjonalnos$¢ jego wykorzystania. Dostrzegat rowniez negatywne ce-
chy Zydéw, wsrod ktorych wymienial chytrosé, nieuczciwoséé, nierzetelno$¢ oraz
sktonno$¢ do alienacji ze spoteczenstwa i brak zdolno$ci asymilacyjnych. Doda-
wal jednak pragmatycznie, iz w ostatecznosci takze ich zachowania potocznie oce-
niane jako wady, wplywaja korzystnie na osiagnigcie przewagi w sprawnosci dzia-
ania nad innymi narodowo$ciami. Jednocze$nie usprawiedliwial naganne etycznie
zachowania wymienione konieczno$cia pokonywania negatywnych uwarunkowan
oraz zagrozen zewngtrznych, na ktore ludno$¢ zydowska jest stale narazana, a takze
powtarzajace sie ataki ze strony przedstawicieli innych nacji®.

Whioski

Poglady Surowieckiego nie tworzyty zamknigtej catosci, ktéra moglaby
zosta¢ uznana za kompletng doktryng spoteczno-polityczna. Nie dyskwalifikuje to
jednak jego spuscizny pisarskiej. Przeciwnie, chociaz koncentrowat si¢ na kilku ob-
szarach organizacji i funkcjonowania panstwa, sformutowat szereg interesujacych
wskazowek sprawnego dziatania dla rzadzacych, ktore mogly mie¢ praktyczne za-
stosowanie na plaszczyznie spotecznej, gospodarczej i politycznej. Wiele z nich sta-
nowito konsekwencje katalogu wartosci uznawanych za fundament aksjologiczny
idealnego panstwa. Warto zatem zastanowic si¢, na ile antycypowat podstawowe
kategorie myslenia prakseologicznego oraz czy sformutowat przydatne dyrektywy
praktyczne wspierajace rzadzenie panstwem.

Niewatpliwie piszac o nowoczesnej gospodarce opartej na wolnym rynku
1 swobodnej wymianie, miat na mysli tworzenie korzystnych warunkow, nie tyl-
ko dla bogacenia si¢ jednostek, ale rowniez kreowania silnego i sprawnego pan-
stwa. Bogactwo narodowe stanowito bowiem warunek konieczny silnego panstwa.
O jego sprawnosci decyduje réwniez poziom intelektualny obywateli, dlatego wiel-
ka wagg przywiazywat do poziomu edukacji. Byt réwniez przekonany, ze racjo-

% Ibidem, s. 139-140.
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nalne i celowe dzialania pozwalaja osiagac szereg korzysci, takze na ptaszczyznie
dobra wspolnego. W pogladach Surowieckiego przejawiaja si¢ rowniez pierwiast-
ki myslenia ekonomicznego, zaktadajacego osiagnigcie jak najwigkszych korzysci
przy mozliwie minimalizowanych naktadach. Istotne znaczenie odgrywata w tym
zakresie wlasciwie zorganizowana i wykonywana praca ludzka. Na uwagg zastugu-
je rowniez podkreslenie koniecznosci poszukiwania optymalnego poziomu forma-
lizacji zycia wspdlnego. Zarowno bowiem niedoregulowanie jak i przeregulowanie
moze prowadzi¢ do szeregu negatywnych konsekwencji.

Warto nadmieni¢, ze w pogladach mysliciela wyraznie rysuje si¢ podej-
scie holistyczne do problematyki spoteczno-gospodarczej, a posrednio rowniez po-
litycznej, co wskazuje podobienstwo do zatozen charakterystycznych dla ogdlnej
teorii systemow. W szczegdlnosci myslenie systemowe dostrzegane jest w kom-
pleksowym ujgciu wszystkich elementéw gospodarki narodowej i pojmowanie jej
jako spojnej calosci. Takze troska o uposledzone warstwy spoteczne wskazuje, ze
swiadomy byt zagrozenia negatywnymi konsekwencjami napig¢ rodzacych si¢ mig-
dzy skrajnymi elementami systemu spotecznego. Z kolei wskazoéwki dotyczace ste-
rowania procesami spotecznymi i gospodarczymi mozna tatwo powiazan z zatoze-
niami cybernetyki®.

Organizacja sprawnego panstwa nie odbywa si¢ w prozni aksjologicz-
nej, dlatego tworzenie rozwiazan organizacyjnych oraz konstruowanie instrumen-
tow pozwalajacych tworzy¢ optymalne rozwiazania wymaga identyfikacji oraz
uwzglednienia zardéwno fundamentalnych wartosci, jak i panujacej rzeczywisto-
$ci. Dlatego podkreslat rolg wolnosci osobistej, wlasnosci prywatnej, wiedzy i kre-
atywnosci, a takze koniecznos¢ uwzglednienia natury cztowieka i uwarunkowan
spoteczno-przyrodniczych. W tym zakresie Surowiecki byt niewatpliwie pragmaty-
kiem. Zdawat sobie sprawg, ze pominigcie wspomnianych uwarunkowan czyni na-
wet najlepsze koncepcje 1 modele teoretyczne bezuzytecznymi w praktyce, ktorej
maja stuzy¢. Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze poglady Surowieckiego zawiera-
ja szereg interesujacych dyrektyw praktycznych, ktorych stosowanie przez sprawu-
jacych wtadzg miato prowadzi¢ do zwigkszenia sprawnosci panstwa.

EFFICIENT STATEMANAGEMENT ACCORDING TO
WAWRZYNIEC SUROWIECKI’S SOCIAL AND ECONOMIC THOUGHT

Key words: efficient action, political and legal thought, public administration, free-market economy,
praxeology

% Por.: N. Wiener, Cybernetyka i spoleczenstwo, tham. O. Wojtasiewicz, Warszawa 1960, s. 13 i n.
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Summary
The state and public administration have a duty to pursue a lot of important aims and tasks. Public
institutions ought to be efficient. Political and legal thought gives some hints on how to govern effec-
tively. One of some interesting ideas was put forward by the Polish thinker Wawrzyniec Surowiecki
at the beginning of the 19th century. The directives for effective activity are included in his concept
of free-market economy. He was convinced that his ideas, especially the practical guidelines, can be
creatively applied in the Duchy of Warsaw.
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Liliya Yarmol

THE EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS:
PRINCIPLES OF THE INTERPRETATION
OF FREEDOM OF EXPRESSION
AND THEIR IMPACT
ON THE LEGAL SYSTEM OF UKRAINE

Key words: freedom of expression, human rights, the legal system of Ukraine

Summary
In the article the author has identified the principles of interpretation of the freedom of expression
elaborated by the European Court of Human Rights. On the basis of the obtained results the influence
of juridical practice of European Court of Human Rights on the application of law in civil and criminal
matters in Ukraine was presented. Special emphasis was placed on the role of freedom of mass media
for the development of democratic society.

The basic instrument for the European guarantees of the protection of hu-
man rights, including freedom of speech, is the activity of the Court. According
to Article 32 of the European Convention on Human Rights and Freedoms (here-
inafter: the Convention) ‘the jurisdiction of the Court shall extend to all matters
concerning the interpretation and application of the Convention and the Protocols
thereto.” ‘The court may receive applications from any person, non-governmental
organization or group of individuals claiming to be the victim of a violation by one
of the High Contracting Parties of the rights set forth in the Convention or the Pro-
tocols thereto’ (Article 34).

However, the Court may only deal with the matter after all domestic rem-
edies have been exhausted, according to the generally recognized rules of interna-
tional law, and within a period of six months from the date on which the final deci-
sion was taken (article 35).

In the Recommendation of the Council of Europe 1506 (2001) ‘Freedom
of expression and information in the media in Europe’ it is outlined that European
states must implement the Court practice in the field of freedom of expression into
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their internal legislation as well as provide with necessary qualification level of the
judges.

The Law of Ukraine ‘On the execution of decisions and application of the
European Court of Human Rights practice’ states, that ‘courts while hearing the case
apply the provisions of the Convention and the Court practice as the source of law’
(Article 17).

During the period of its functioning, the Court heard a vast number of cases
concerning the protection of the freedom of expression', including cases against
Ukraine.?

The Court in its decisions gives the interpretation of the main provisions of
the Convention, national state law as well as the circumstances of the case. In such
a way, by exercising its judicial powers, the Court develops the case law and carries
out its primordial function that lies in safeguarding the protection of human rights.

As a result, the Court has introduced a range of principles applicable to
ensure the interpretation of the Convention. Concerning the freedom of expres-
sion those principles have been specified in the case ‘Lyashko vs. Ukraine’ (of
10.08.2006). We will examine them.

1. Freedom of expression is one of the fundamental priniciple of the demo-
cratic society, besides, it forms one of the principal prerequisites for its development
and self-actualization of each individual.

! Case Vides Aizsardzibas Klubs v. Latvia; case ,,Albert-Engelmann-Gesellschafft MBH” v.
Austria”; case “A\S Diena and Ozolins v. Latvia”; case “GLAS NADEZHDA EOOD and Anatoliy
Elenkov v. Bulgaria”; case “Tonsbergs Blad AS” and Haukom v. Norway”; case “Verein gegen
Tierabriken Schweiz (VgT) v. Switzerland”; case “Azevedo v. Portugal”; case Amihalachioaie v.
Moldova; case ,,Brasilier v. France”; case ‘Busuioc v. Moldova’; case “Vajnai v. Hungary”; case
“Veraart v. the Netherlands™; case “Newspaper ,,Potik” vs. Moldova (Ne 2)”; “Flux v. Moldova
(Ne2)”; case Hrico v. Slovakia; case Grinberg v. Russia; Judgment in the Case of Goussev and
Marenk v. Finland; case “Dabrovski v. Poland”; case ,,Dammann v. Switserland”; case “Stol/ v.
Switzerland”; case ,,Erbakan v. Turkey”; case Ernst and Others v. Belgium; case ,,Giniewski v.
France”; case “July and Sarl Liberation v. France”; case “Campos Damaso v. Portugal”; case
,Karman v. Russia”; case “Katrami v. Greece”’,; case “Kwiecien v. Poland”; case “Klein v. Slova-
kia”; case ,,Kommersant Moldovy” v. Moldova”; case “Krasula v. Russia”; case “Kulis v. Poland”;
case Cumpana and Mazare v. Romania; case “Leempoel & S.A. ED. Cine Revue v. Belgium”;
case “Lindon, Otchakovsky-Laurens and July v. France”; case ,,Malisiewicz-Gasior v. Poland”;
case “Mamer v. France”; case ,,Monnat v. Switserland”; case “Ormanni v. Italy”; case ,,Paturel v.
France”; case ,,Raichinov v. Bolgaria”; case Steur v.the Netherlands; case ,,Stoll v. Switzerland”;
case “Filatenko v. Russia”; case “Flux and Samson v. Moldova”; case “Foglia v. Switzerland”.
The translation from English and elaboration of the abovementioned decisions was made in Lviv
Laboratory of human rights National state Institute of city planning and administration M. Yu.
Pryshlyak, P. M. Rabinovych, T. T. Polyanskyy, Y. I. Dudash.

2 Case Ukrainian Media Group v. Ukraine, N 72713/01, 29.03.2005; case «Lyashko v. Ukraine», Ne
21040/02, 10.08.2006; case ‘Myrskyy vs. Ukraine’, Ne 7877/03, 20.05.2010; case ‘Gazeta Ukrai-
na-Tsentr vs. Ukraine’, Ne 16695/04, 15.07.2010; case ‘Siryk vs. Ukraine” Ne 6428/07, 31.03.2011;
case ‘Editorial Board of Pravoye Delo and Shtekel vs. Ukraine’, Ne 33014/05, 05.05.2011.
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2. The mass-media play an important role in the democratic society. The mass-
media have an obligation to inform the public on all matters of public interest, in-
cluding issues related to activities of the judicial branch of power. However, when
performing that duties, the media should not cross the defined borders, which im-
plies among other things the necessity to protect the conflicting rights of the indi-
viduals involved, especially the right to reputation, as well as the need to preclude
the disclosure of confidential information. With the responsibility on the part of the
mass media to transmit reliable information corresponds the right of the public to re-
ceive it. Otherwise, the media would become unable to perform their main function
of ‘the watchdog’ in the democratic society. Article 10 of the Convention protects
not only the gist (sense) of an imparted idea or information, but also a form of its
expression.

In the case Newspaper ‘Potik’vs. Moldova (Ne2) of 03.07.2007, the Court
took into account that the presented material was prepared by a journalist. In con-
nection with that fact, the Court emphasized the priority position the mass-media oc-
cupy in the democratic society as far as transmitting information, ideas and opinions
on political issues and affairs of general public interest. Consequently, the Court
admitted that the freedom of journalistic activity involves a possibility to resort to
exaggeration, or even provocation.

In the case A\S Diena and Ozolins vs. Latvia of 12.07.2007, the Court point-
ed out that the applicant which was a publisher of a well-known newspaper, and the
journalist involved played a role of ‘the watchdog’, that is recognized as an indis-
pensable role of the mass-media in the democratic society. Such a role requires the
obligation to turn public attention to the cases of potential malpractices or abuse of
law on the part of municipal or governmental authorities.

In the case Foglia vs. Switzerland of 06.12.2007 the Court also confirmed
the specific status enjoyed by the journalists in democratic society, when exercising
their functions of ‘the watchdog’. Besides, the Court took the view that the freedom
of press includes a right to exaggerate or even to provoke the reader.

European organizations, inter alia the Council of Europe, within their func-
tions adopted a number of documents concerning issues of freedom of expression,
the role of the mass-media and the protection of journalists in the course of their
professional activities.

After the declaration of independence of Ukraine the whole range of docu-
ments concerning the importance of press in democratic society was enacted. The
Criminal Code of Ukraine (2001) stipulates the criminal liability for an interference
with the conduct of lawful professional activity of journalists (art. 171).

3. The freedom of mass media constitutes a crucial instrument availabl to
the public to form and divulge public opinion on the views and actions of of politi-
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cal leaders. In the interpretation of the Convention the freedom of political debate
forms the core of the notion ‘democratic society’. The margin of a licit criticism
directed to politicians is broader than in the case when its target private individuals.
Unlike private individuals, politicians, when assuming their responsibilities, be-
come exposed to the legitimate attention on the part of the society, in particular
on the part of journalists, drawn to every word and action related to their official
functions. That is why they are expected to accept a higher level of tolerance and
forbearance.

In the decision of 12. 07. 2007 in the case A\S Diena and Osolins vs. Latvia
the Court stated that the articles in question affected Mr. S as a public person. The
Court pointed out that the strict lines for a licit criticism in such a case are broader
in comparison to negative pronouncements on a private individual. Concluding, the
abovementioned politician should have been more tolerant to the respective com-
ments.

In the decision of 07.11.2006 (case Mammer vs. France) the Court reiterated
its previous conclusion that the persons taking part in the debates concerning mat-
ters of general interest have the right to irrepressible (to some degree) expressions.

In the decision of 11.04.2006 (case Brasilie vs. France) the Court, when as-
sessing the character of expressions, stated that they undoubtedly had a serious neg-
ative hue of animosity. Nevertheless, the respective observations were connected to
the matter of holding the elections, and therefore had a substantial significance for
the proper functioning of the democracy in general. The Court emphasized that the
freedom of expression obtains a special meaning in the context of political debates.
The Court summed up that the political commentaries should not be restricted with-
out weighty causes.

The statements, which are referred to in the case, were directed against an
individual who was a Member of Parliament, the major of Paris and simultaneously
the major of the 5th District of Paris. Since he is an outstanding figure in the political
sphere, he must be a target of a continuous attention on the part of the mass media.
The Court took into consideration that the candidates to the official post have to be
conceded an opportunity to express their views on whether the elections have been
conducted in conformity to the relevant regulations. Furthermore, in the course of
the electoral campaign the higher sharpness of commentaries is acceptable than it is
the case of pronouncements in different contexts.

In the decision of 20.07.2004 (case Griko vs. Slovakia) the Court pointed
out that the level of the acceptable criticism regarding a judge who is engaged in
political activity should be broader than it would be the case of criticism directed to
an ordinary judge. The Court emphasized that Article 10 of the Convention protects
both the offensive or shocking views and exaggeration.
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In the decision of 21.07.2005 (case Grinberg vs. Russia) it is stated that the
summary of the Court was influenced by the fact that the relevant allegations were
made in connection to the of freedom of mass media in Ulianovskiy region, a ques-
tion that undoubtedly is to be qualified as a matter of public interest. The article of
the applicant covered the criticism directed to the governor of the region, elected
by its residents. In other words, the journalistic evaluation referred to the profes-
sional politician. The Court reiterated that levels of acceptable criticism towards the
politician are higher than those directed towards a private individual. The facts that
formed the evidence for such an evaluation were indisputable, even if the applicant
expressed his views in an offensive manner.

4. Level of acceptable criticism could be higher when it is directed to state officials
who exercise their powers, than those directed to private individuals. However, it
cannot be presumed that public servants thoroughly assess their each and every
word and action as it is done by the politicians; accordingly, in estimating their ac-
tivity they should be treated in the same way. The officials must be endowed with
public trust provided that they exercise their responsibilities properly, in compli-
ance with principles of transparency and appraisal. That is why at the time of the
performance of their duties the necessity to protect them from offensive words and
bad-mouthed speeches may arise.

In the decision of 20.04.2006 (case Raychinov vs. Bulgary) the Court claimed that
the volume of criticism, directed against an official, is much broader than that di-
rected against private individuals. The Court drew attention to the fact, that the
comments of the applicant were said before a small audience, i.e. at a closed ses-
sion. Therefore, the commentaries of the applicant on no account could prevent or
threaten the performance by the official concerned of their duties.

5. A clear distinction between assertion about facts and evaluative judgements
should be made. While the occurrence of the alleged facts is verifiable, the cred-
ibility of evaluative judgements cannot be proven. The requirement to prove the
credibility of evaluative judgements would be impossible to meet. Such a demand
violates the freedom of thought by itself, which appears to be the basic legal ele-
ment, comprised in Article 10 of the Convention.

In the decision of 19.01.2006 (case Albert-Engelmann-Gesellschafft MBH ' vs. Aus-
tria) the Court proclaimed that credibility of evaluative judgements is impossible
to prove. However, even if observations (assertions) amounted to evaluative judge-
ments, it should be still ascertained whether they are founded on the sufficient facts.
The evaluative judgements which do not have a factual ground may be considered
excessive.

In the decision of 27.03.2008 (case Azevedo vs. Potrugal) the Court ruled
that the conviction of the applicant for defamation connected to his critical remarks
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included in an academic work amounted to the violation of Article 10 of the Con-
vention. At the same time the commentaries of the applicant were qualified as evalu-
ative judgements, which means that they should be exempted from evidence.

In the case of 21.12.2004 (case Busuiok vs. Moldova) the Court pointed out

that the expressions referring to S. M. were not assertions of facts but the evaluative
judgements.
In the decision of 21.07.2005 (case Grinberg vs. Russia) the Court repeated the con-
clusions reached in previous cases that the existence of facts can be proven, while
the credibility of evaluative judgements cannot be subject to evidence. The demand
to prove the credibility of evaluative judgements was impossible to satisfy. Such
a requirement constituted the violation of the freedom of thought — the fundamental
part of law, guaranteed in the Article 10 of the Convention.

The Court admitted that the contested allegation was a paradigmatic ex-
ample of evaluative judgements. The Court decision concerning the liability of the
applicant for injury to reputation was based on the fact that the journalist was inca-
pable of proving that there was a lack of shame.

In the decision of 06.12.2007 (case Fohlia vs. Switzerland) the Court found
the violation of Article 10 of the Convention which resulted in the conviction of the
applicant for badmouthing that supposedly challenged moral qualities and profes-
sional skills of a judge. The applicant used in his comment the word “forswear”
(break an oath) and the word “karagiozis” that stands for the comic marionette in
the Greek puppet theatre, which conveys a negative meaning and is employed to
communicate that the depicted person is funny or that he or she is a clown. The
Court pointed out that the words used by the applicant were mere evaluative judge-
ments that do not have to be proved. However, Greek courts did not take that into
account and adopted the view that particularly these words injured honour and dig-
nity of the judge in question.

It should be noted that the principle according to which we are able to make
a clear distinction between the assertions (allegations) of facts and evaluative judge-
ments can also be also traced in the legislative activity and application of law in
Ukraine.

In the Civil Code of Ukraine there is a provision that sets forth that ‘an in-
dividual has the right to respond and also to dispose of such an information that vio-
lates his personal non-property rights as a result of unreliable information divulged
about him or (and) his family members’ (Article 277, part 1). In the Court Plenum
Decree 0f 27.02.2009 Nel on the court practice in matters concerning the protection
of honour and dignity of an individual as well as of the business reputation of an
individual and a legal entity there is a rule pursuant to which in case hearings courts
are obliged to apply precisely and unequivocally the provisions of the Constitution
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of Ukraine, the Civil Code of Ukraine, Acts of 16.11.1992 on Press in Ukraine and
the Act of 02.10.1992 on Information, as well as other legislative acts which regu-
late the defined public relations.

Furthermore, taking into consideration the provision of Article 9 of the
Constitution of Ukraine and the ratification of the Convention for the Protection of
Human Rights and Fundamental Freedoms 1950 alongside with its Protocols N 1,
2,4,7, 11 in connection with the adoption of the Act on the Execution of Decisions
and Application of the Practice of the European Court of Human Rights, the courts
are obliged to apply the provisions of the Convention and judgments of the Court as
valid source of law.

Besides, the Supreme Court of Ukraine Plenum stated that considering
a question of whether the divulged information was untrustworthy courts should
define the character of such information and make a distinction of whether it is an
allegation of facts or an evaluative judgement. According to Article 471 part 2 of the
Act on Information, the evaluative judgements are defined as pronouncements that
do not comprise factual data, but rather convey criticism and assessment of actions.
A decisive factor is the usage of the linguistic tools such as hyperbole, allegory or
satire. However, offensive and defamatory acts of expression are not covered by this
definition.

Evaluative judgements cannot be challenged and examined as to their cred-
ibility; according to Article 277 of the Civil Code evaluative judgements, thoughts,
beliefs, critical assessment of certain facts which, despite being an expression of
a subjective thought and view of a defendant, cannot be examined as to their cor-
respondence to the facts (in comparison with the examination of facts) and therefore
are not a subject-matter of judicial protection.

6. The type and severity of punishments are also the factors which should be
taken into account while making an assessment of proportionality of an interference
with the freedom of expression.

In the decision of 20.04.2006 (case Raychinov vs. Bulgary) the Court point-

ed out that whoever has the power occupies a dominant position in the society.
Such a position obliges them to limit themselves in resorting to criminal action with
a view to defend their own reputation. This statement refers mostly to those cases, in
which ‘softer’ measures are available that could be used as a reaction to unjustified
criticism.
In the decision of 06.12.2007 (case Foglia vs. Switzerland) the Court, having re-
called that the city court convicted Mr. Katrami, stated that such a punishment can-
not be considered as a proportional limitation of the right to freedom of expression
exercised by the journalist.
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Moreover, the judge mentioned in the article written by the applicant could have
protected his reputation by suing in civil proceedings. The Court adopted the view
that appropriate balance between the applied restrictions to the expression of views
and interests of the local court was not struck. The Court did not accept the argu-
ment that the imposition of a criminal penalty on Mr. Katrami was necessary in
order to protect the reputation of the judge and guarantee unhampered administering
of justice.

A positive legal phenomenon is also the fact that Ukraine has decriminal-
ized a some types of conduct connected to the freedom of expression, This measure
corresponds to the position of the European Court of Human Rights®. The Criminal
Code of Ukraine (2001), in contrast to the Criminal Code of Ukraine (1960), does
not provide the criminal liability for such actions. However, it still penalizes the
offence or discretion of state bodies and NGOs (art. 66-1); defamation (art. 125),
insult (art. 126), pursuit of individuals for criticism (art. 134-1), contempt of a judge
(176-3), insult of the representative of a state authority and an insult of a representa-
tive of the public who protects public order (art. 189); insult of the servant of a body
dealing with internal affairs, insult of a member of public bodies for the protection
of public order, insult of a military servant (art. 189-1); insult of the employee by the
employer and vice averse (art. 237).

Legal interpretation developed in the course of the judicial activity of the
Court concerning the protection of the freedom of expression and other human rights
exert a considerable influence on the legal system of Ukraine. As it has already been
mentioned, the Act on the Execution of Decisions and Application of the Practice
of the European Court of Human Rights and the Supreme Court Plenum Decree of
27.02.2009 Nel on the Court Practice in Matters concerning the Protection of Hon-
our and Dignity of an Individual and the Business Reputation of an Individual and
of a Legal Entity sets out a rule that the decisions of the Court are the source of law,
which means that in cases concerning the protection of freedom of expression the
domestic courts of Ukraine are obliged to apply the provisions of the Convention
and the principles elaborated by the Court.

It should be emphasized that the first case in which the Convention was
applied in Ukraine concerned the freedom of expression, and the first judge who
applied it was Vasyl Paliyuk. In 2000 the panel of judges in civil department of the
Mykolaiv Regional Court (nowadays — the Court of Appeal) was the first judicial
body in Ukraine that applied the provision of Article 10 of the Convention and the

3

The decision of Zhovtnevyy court, city of Kharkiv from 29.06.2011 (case Ne 2-628) — Web source:

http://reyestr.court.gov.ua.; The decision of Chortkivskyy court, Ternopil region from 13.12.2010
(case Ne 2 — 1461/10) — Web source: http://reyestr.court.gov.ua.; The decision of Solomyanskoho
court, city of Kyiv from 10.04.2009 (case Ne 2-470/2009 ) - Web source: http://reyestr.court.gov.
ua
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principles established in the decision of the Court in the case Lingens vs. Austria
(1986). This has been positively aknowledged by the conclusion of the European
Council monitoring committee. Afterwards, in 2001 the court of appeal under the
joint project of Ministry of Justice of Ukraine and Organization of Security and
Cooperation in Europe (OSCE) became an ‘experimental’ court for the enforcement
of the provisions of the Convention in Ukrainian court practice. It should also be
noted that the positive practice of the court of appeal was mentioned in the decisions
‘Ukrainian press group’ vs. Ukraine’ (2005) and ‘Yefimenko vs. Ukraine’ (2006)*.

Summing up, we arrive at the conclusion that the Court, when acting for the
benefit of the protection of freedom of expression is guided by the following princi-
ples: Freedom of expression constitutes one of the foundations of democratic soci-
ety. Mass media play a irreplaceable role in forming political opinions and views by
the citizens. Levels of acceptable criticism towards politicians, public leaders and,
under certain circumstances, towards public servants (officials) are higher than it the
case of criticism directed towards individuals. Tthe credibility of evaluative judge-
ments cannot be proved. The type and severity of punishment are the factors which
should be taken into account while assessing the proportionality of an interference
with the right to freedom of expression. Legal interpretation as well as legal en-
forcement activity of the Court concerning the protection of freedom of expression
and other rights of the subjects of law has a substantial impact on the legal system
of and in consequence on judicial practice in Ukraine.
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ZASADY INTERPRETACJI WOLNOSCI WYPOWIEDZI
W ORZECZNICTWIE EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU PRAW
CZL.OWIEKA T ICH WPLYW NA SYSTEM PRAWNY UKRAINY

Stowa kluczowe: wolno§¢ wypowiedzi, prawa cztowieka, system prawny Ukrainy

Streszczenie
Artykut omawia zasady interpretacji wolno$ci wypowiedzi wypracowane przez Europejski Trybunat
Praw Cztowieka oraz ich wptyw na stosowanie prawa i praktyke orzecznicza w sprawach cywilnych
i karnych na Ukrainie. W szczegolnosci omdéwiono znaczenie wolnosci mass mediow dla spoteczen-
stwa demokratycznego.
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Grzegorz Gorniewicz

POLSKI DLUG PUBLICZNY W LATACH 2000-2010

Stowa kluczowe: dtug publiczny, sektor rzadowy, sektor samorzadowy, demografia

Streszczenie
Dlug publiczny stanowi aktualnie jeden z najwigkszych probleméw ekonomicznych Polski. W ostat-
nich latach jego skala systematycznie rosta. Zwigkszalo sig¢ zardéwno zadluzenie sektora rzadowego
jak i samorzadowego. Ministerstwo finanséw podejmowato proby ograniczenia dhugu publicznego po-
przez wezesniejsze wykupywanie zobowiazan i ksiggowe manipulacje.

Wstep

Polski dtug publiczny posiada relatywnie bogata histori¢. Problem ten na
wicksza skalg pojawit si¢ juz w latach siedemdziesiatych ubieglego stulecia. Wow-
czas ekipa Edwarda Gierka starata si¢ dogoni¢ uciekajacy $wiat dzigki wykorzy-
staniu zagranicznych kredytow. W latach osiemdziesiatych zadtuzenie Polski nadal
wzrastato. Przyczyna tego wzrostu byto niesptacanie w terminie wszystkich zobo-
wiazan. Na poczatku okresu transformacji ustrojowej Polska wynegocjowata sto-
sunkowo korzystne warunki redukcji dtugu zagranicznego (zewngtrznego). Jed-
nak jego skala nadal si¢ zwigkszala. Dodatkowym problemem okazalo si¢ niezna-
ne w zasadzie dotychczas zadluzenie krajowe (wewngtrzne). Stanowi ono wraz ze
wspomnianym zadtuzeniem zagranicznym dtug publiczny, ktoremu poswigcona zo-
stata niniejsza publikacja.

Definicja sensu largo dlugu publicznego znajduje si¢ w dokumentach uzu-
pemiajacych do Traktatu z Maastricht. Wedlug niej dtug ten oznacza ,,lqczne zobo-
wiqzania Skarbu Panstwa wobec podmiotow krajowych i zagranicznych z tytutu za-
ciqgnietych kredytow w instytucjach finansowych oraz bezposrednio od rzqdow kra-
jow cztonkowskich Klubu Paryskiego lub ktore byly gwarantowane albo ubezpie-
czone przez te rzqdy badz ich agendy, a takze pozostajqcych do wykupienia skarbo-
wych papierow wartosciowych emitowanych na rynek krajowy i zagraniczny oraz
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inne ewidencjonowane zobowiqzania Skarbu Panstwa™. W Polsce dtug publiczny
okreslony jest w ustawie o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r.2.

Skala 1 struktura zadtuzenia publicznego

Do konca 1999 r. w Polsce szczegotowo ewidencjonowano tylko dtug bu-
dzetu panstwa. Kompleksowa ewidencj¢ dlugu publicznego, uwzgledniajaca mig-
dzy innymi zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego, prowadzi si¢ dopiero
0d 2000 .

W pierwszej dekadzie XXI w. odnotowano permanentny wzrost polskiego
dtugu publicznego (zob. ryc. 1). Jeszcze w 2000 r. wynosit on nieco ponad 280 mld
zt, zeby w 2010 r. osiagnat 747,9 mld zt (52,8% PKB). Wedlug metodologii unij-
nej (ESA 95), czyli wraz z zadtuzeniem Krajowego Funduszu Drogowego, dtug pu-
bliczny uplasowat si¢ na poziomie 776,8 mld zt, co stanowito 54,9% PKB.

Rye.1. Polski dlug publiczny w latach 2000-2010 (w mld PLN)
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej
2003, GUS, Warszawa 2003, s. 535-536; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej
2005, GUS, Warszawa 2005, s. 628-629; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej
2007, GUS, Warszawa 2007, s. 626-627 oraz Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Pol-
skiej 2009, GUS, Warszawa 2009, s. 644.

W ostatnich trzech latach pogorszyta sig tez relacja dtugu publicznego do
PKB (zob. ryc. 2). Na koniec 2010 wyniosta ona rowno 54,9%, czyli tylko o 0,1%
mniej od dopuszczalnej granicy (55%).

I A. Chmielewski, Raport o gospodarce. Dlug publiczny, Zycie Gospodarcze 1997, nr 9, s. 16.
2 Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. Dz. U. 2009, nr 157, rozdz. 1, art. 72.
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Rys. 2. Relacja dlugu publicznego do PKB (w %)
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Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu i Ministerstwa Finansow.
W ostatnich latach stale zwigkszata si¢ suma polskiego dtugu publicznego

przypadajaca na jednego mieszkanca (zob. ryc. 3). Jeszcze w 2001 r. kwota na wy-
nosita niecate 8 tys. zt, by na koniec 2010 przekroczy¢ 20 tys. zt.

Ryec. 3. Dlug publiczny Polski w przeliczeniu na jednego mieszkanca (w tys. zh)
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Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu i MEW.

W catym analizowanym okresie w strukturze dlugu publicznego zdecydo-
wanie dominowal dlug sektora rzadowego, stanowiacy ponad 94% catego zadluze-
nia. Ponadto dtug publiczny sktadat si¢ z zadluzenia samorzadowego i dtugu sekto-
ra ubezpieczen spotecznych. Szczegdtowe dane przedstawia tab. 1.
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Tab. 1. Dlug publiczny w Polsce w latach 2000-2010 (w mlIn z})

ubezpieczen spolecznych

WYSZCZEGOLNIENIE 2000 |2001 |2002 |2003 |2004 |2005 |2006 |2007 |2008 |2009 |2010
OGOLEM 280322 | 302106 | 353843 | 408631 | 432282 | 466591 | 504991 | 527442 | 597797 | 669881 | 747906
L. Dlug sektora rzadowego | 271096 | 291320 | 338572 | 392083 | 413887 | 439335 | 481708 | 500214 | 566907 | 623596 | 692362
Diug Skarbu Pahstwa 265888 | 282617 | 326770 | 378505 | 402233 | 439335 | 476552 | 498963 | 565461 | 623390 | 691211
1 Krajowy 145053 | 183708 | 218213 | 250727 | 291031 |313727 | 352328 | 377841 | 415718 | 453617 | 507011
1.1. SPW ogétem 132985 | 176048 | 21237 |245979 | 286888 |311966 | 350354 | 380169 | 419423 | 462484 | 506984
SPW krotkoterminowe 23442 [35215 |42030 |48067 |46900 |24400 |25800 |22586 |50403 |47545 |27966
SPW érednioterminowe 79825 | 108050 | 130871 | 151335 | 145416 | 165800 | 157729 | 15168 | 139760 | 197810 | 243450
SPW dlugoterminowe 29718 |32782 |39468 | 46577 |94572 | 121766 | 167005 | 204415 | 229260 | 217129 | 235569
1.2. Pozostaly dlug 12997 8980 | 6995 |5187 4771  |3513 |5156  |240  |779 | 460 27
2. Zagraniczny 120835 | 98909 | 108557 | 127778 | 111202 | 124689 | 126198 | 121122 | 149744 | 168773 | 194839
2.1. Obligacje skarbowe
wyemitowane na 22537 |23366 [29187 |44267 |48462 |83862 |90639 |92254 | 121156 | 134065 |155468
migdzynarodowy rynek
kapitatowy
2.2.0bligacje zagraniczne | 4463 | 7229 | 18829 |39804 |44894 |79970 | 88878 |90935 |120148 | 133218 | 154588
2.3. Obligacje typu Brady | 18074 | 16136 | 10358 |4463 |3568 3892 |1761 |1319 |1008 |847 880
2:4. Kredyty i pozyczki 98298 |75542 |79369 |[83511 |62740 |40827 |35559 |28868 |28588 (34708 |39371
w walutach wymienialnych
2.4.1. Klub Paryski 87725 | 64987 |65960 |67122 |50255 |25154 | 17941 |10526 |3173 | 326 307
2:4.2. Europejski Bank 1915 |- - - - 9340 | 11365 |13042 |19266 |20846 |22361
Inwestycyjny
2.4.3. Bank Swiatowy 7260|6934 |7215 |7477 4390 4735 | 4812|4093  |4661 | 12386 | 15683
2.4.4. Pozostate 1398|3620 | 6193  |8912 |8095 | 1598 | 1441 |1207 |1488 |1150 | 1020
II. Dlug sektora 9225 |10786 |15270 |16548 |18393 |20172 |23283 |24483 |28115 [39325 |53525
samorzadowego
Il Diug sektora 3125 |- - - - 7084 5060|2745 |2775 |6960  |2019
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Maly Rocznik Statystyczny Polski 2010, GUS,
Warszawa 2010, s. 441-442; Maly Rocznik Statystyczny Polski 2011, GUS, Warszawa 2011,
S. 442-444; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2003, GUS, Warszawa 2003, s.
535-536; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2005, GUS, Warszawa 2005, s.
628-629; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2007, GUS, Warszawa 2007, s.
626-627 oraz Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2009, GUS, Warszawa 2009,
s. 644.

Zadluzenie Skarbu Panstwa

Nieomal w catym analizowanym okresie najwigksza czgs¢ zadtuzenia przy-
padata na inwestoréw krajowych znajdujacych si¢ poza systemem bankowym. Na
koniec 2010 roku kwota ta przekroczyta 248 mld zl, a od 2000 r. wzrosta ponad
czterokrotnie. Najwigkszy wzrost (ponad siedmiokrotny) zanotowali inwestorzy za-
graniczni, za§ w przypadku bankéw krajowych wzrost byt ponad dwukrotny. Po-
nizsza tabela przedstawia struktur¢ podmiotowa krajowego dtugu Skarbu Panstwa.

Tab. 2. Dlug krajowy Skarbu Panstwa wg wierzycieli (w mld z})

Wyszczegodl- 2000 [ 2001 {2002 |2003 |2004 |2005 |2006 |2007 |2008 |[2009 |2010
nienie
Banki krajowe | 66,6 |77,3 | 78,6 |86,1 |85,7 [750 |80,6 |87,8 |135,6|146,0|130,5
Inwestorzy 61,5 (86,9 [109,3|123,9 |143,5 |[171,5|197,3 |218,0 [ 228,7 | 235,1 | 248,2
krajowi poza
systemem

bankowym

Inwestorzy 17,7 20,7 |31,3 |41,1 |623 [689 |743 |744 |558 |81,8 |128,3
zagraniczni

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Dhug publiczny — Raport Roczny 2010, Mini-
sterstwo Finansow, Warszawa 2011, s. 105; Maly Rocznik Statystyczny Polski 2010, GUS,
Warszawa 2010, s. 441-442; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2003, GUS,
Warszawa 2003, s. 535-536; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2005, GUS,
Warszawa 2005, s. 628-629; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2007, GUS,
Warszawa 2007, s. 626-627 oraz Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2009, GUS,
Warszawa 2009, s. 644.

Tab. 3 przedstawia strukture zadtuzenia Skarbu Panstwa z tytutu wyemito-
wanych skarbowych papierow wartosciowych. Zdecydowanie dominuja w niej ob-
ligacje skarbowe i statoprocentowe. Suma wszystkich wyemitowanych krajowych
skarbowych papierow wartosciowych co roku si¢ zwigkszala i osiagneta na koniec
okresu wielkos$¢ 507 mld zt. Na poczatku analizowanego okresu byto to 176 mld zt.
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Tab. 4. Struktura zadluzenia Skarbu Panstwa z tytulu
skarbowych papierow wartosciowych w latach 2001-2010 (w mld zh)
Wyszczegblnienie 2001 | 2002 |2003 |[2004 |2005 |2006 |2007 |2008 |2009 |2010

Bony skarbowe 3520 42,0 |48,1 [469 [244 [258 [22,6 50,4 |475 [28,0
Obligacije skarbowe | 140,8 | 170,3 | 197,9 | 240,0 | 287,6 |324,7 [ 357.6 | 369,0 | 414,9 [ 479,0
Obligacje 102,7 | 140,4 | 1753 [209,1 | 249,7 |278,2 | 294,6 | 300,4 | 348,6 | 394,4
statoprocentowe

Obligacje 381 (29,9 |22,6 (283 [332 |40,1 |548 578 |554 |69,7
zmiennoprocentowe

Obligacje 00 00 |00 |26 |47 |65 [82 |108 [109 |149
indeksowane

Ogolem 176,0 | 212,4 [ 246,0 |286,9 [ 312,0 |350,5 | 380,2 | 419,4 | 462,5 | 507,0

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Dhug publiczny — Raport Roczny 2010, Mini-
sterstwo Finansow, Warszawa 2011, s. 105.

Dla bardziej precyzyjnego poznania omawianej tematyki nalezy tez przyj-
rze¢ si¢ strukturze sprzedazy skarbowych papieréw wartosciowych (tab. 5). W ca-
tym prezentowanym okresie dominowaly obligacje krajowe, przy czym w ostatnim
czasie ich przewaga jest najwigksza.

Tab. 5. Struktura sprzedazy skarbowych papieréw wartosSciowych na

rynku krajowych i rynkach zagranicznych w latach 2001-2010 (w mld z})
Wyszczegdlnienie | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 |2007 |[2008 |2009 |2010
Bony skarbowe 35,2 (42,0 48,1 [46,9 |244 [258 |[22,6 |504 |47)5 33,9
Obligacje krajowe | 45,8 | 67,6 | 68,4 [93,8 (94,1 |102,4 |83,3 |684 |104,0 |130,3

Obligacje 38 (10,9 [182 |14,1 [383 |13.6 |104 [83 |256 |274
Zagramczne
Ogolem 98,1 | 126,5 | 143,6 | 156,6 | 1594 | 145,0 | 1162 [ 127,1 | 177.1 |191.,6

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Dhug publiczny — Raport Roczny 2010, Mini-
sterstwo Finansow, Warszawa 2011, s. 103.

Z tytutu sprzedazy skarbowych papieréw warto§ciowych zmieniato si¢ za-
dtuzenie Skarbu Panstwa. Z wyjatkiem lat 2006 1 2007 ulegato ono permanentnemu
zwigkszeniu (zob. tab. 6). Na koniec 2010 r. najbardziej wzrosto ono z powodu
emisji obligacji krajowych (63,5 mld zt). Sprzedaz obligacji zagranicznych spowo-
dowala w tym sam czasie wzrost dtugu 0 19,9%.
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Tab. 6. Zmiana zadluzenia Skarbu Panstwa z tytulu wyemitowanych

skarbowych papierow wartosciowych w latach 2001-2010 (w mld zh)
Wyszczegdlnienie 2001 2002 | 2003 {2004 | 2005 |[2006 |2007 | 2008 | 2009 2010
Bony skarbowe 11,8 [6,8 |60 |-1,2 |-225|1,4 -32 (27,8 [-2,9 -19,6
Obligacje krajowe 21,4 29,0 [27,0 |41,2 |46,1 (359 (31,2 | 10,0 |45,6 63,5
Obligacje zagraniczne | 2,0 54 12,3 [13,0 38,3 |9,8 10,2 | 7.8 16,4 19,9
Ogotem 35,2 |41,3 {453 |53,0 |619 (472 38,1 [45,6 |59,1 63,8

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Dhug publiczny — Raport Roczny 2010, Mini-
sterstwo Finansow, Warszawa 2011, s. 103.

Szczegolnie niepokojacy jest fakt, ze dynamiczny wzrost dtugu publicz-
nego w Polsce w latach 2007-2010 dokonuje si¢ przy masowej wyprzedazy majat-
ku narodowego. W 2009 r. przychody z prywatyzacji przyniosty 12 mld zt, w 2010
przekroczyly 25 mld zt, a w planach w kolejnym roku maja wynies¢ okoto 15 mld
zt. Ponadto w tym okresie rzad zabierat panstwowym spotkom prawie cate wypra-
cowane zyski’.

W strukturze walutowej zadluzenia Skarbu Panstwa zdecydowanie domi-
nuje polski ztoty (zob. tab. 7), co jest niewatpliwie korzystnym zjawiskiem. Druga
waluta, przyjmujac powyzsze kryterium, okazato si¢ euro. W ostatnich latach obni-
zyt si¢ natomiast udziat amerykanskiego dolara, ktory na poczatku analizowanego
okresu plasowat sig jeszcze na drugiej pozycji.

Tab. 7. Struktura walutowa zadluzenia Skarbu Panstwa w latach 2001-2010 (w mld

z1)

Wyszczegoblnienie | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 |2006 |2007 |2008 |2009 |2010
PLN 172,1 |212,7 |1 250,4 | 291,7 | 315,5 | 352,3 | 380,4 |420,2 |462,7 |507,0
EUR 426 (50,7 [722 69,5 [81,8 [89,4 [873 [107,5 [119,1 [139.3
USD 49,0 41,9 32,8 |229 (22,7 (17,3 |13,3 |144 |22,8 |269
JPV 4,7 4,7 5,6 6,3 9,0 9,5 9,0 13,6 |12,2 13,4
CHF 33 3,6 3,5 3,8 6,2 5,8 8,4 12,1 12,8 15,3
Pozostale 123 | 143 |14,5 |87 5,0 4,1 3,1 2,1 1,8 0,0
Ogoélem 283,9 | 327,9 | 378,9 | 402,9 | 440,2 | 478,5 | 501,5 | 569,9 |631,5 |701,9

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Dhug publiczny — Raport Roczny 2010, Mini-
sterstwo Finansow, Warszawa 2011, s. 107.

W ciagu pierwszej dekady XXI w. rosty koszty obstugi zadluzenia Skarbu
Panstwa (zob. ponizsza tab.). Na koniec 2010 r. przekroczyty one 34 mld zt, z cze-
go zdecydowana wigkszos$¢ przypadata na obstuge dtugu krajowego (prawie 27 mld
zh). W tym samym czasie koszty obstugi dlugu stanowity 2,4% PKB, a w relacji do

3 Z. Kuzmiuk, 300 mln zt dziennie!, Gazeta Finansowa 2010, nr 34, s. 5.
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wydatkéw budzetu panstwa bylo to 11,6%. Pod tym wzgledem, na przestrzeni ana-
lizowanego okresu, mozna moéwi¢ o wzglednej stabilnosci.

Tab. 8. Koszty obstugi zadluzenia Skarbu Panstwa w latach 2001-2010

(w mld z})
Wyszczegélnienie | 2001 2002 [2003 (2004 |2005 (2006 |[2007 |2008 [2009 |2010
Ogoélem 20,9 |24,0 (24,1 |22,7 |250 |27,8 |27,6 |[25,1 (32,1 |[34,1
Krajowe 17,1 20,3 |20,4 185 [21,3 |23,3 |22,6 |20,0 (25,6 (26,8
Zagraniczne 3,8 3,7 3,8 4,2 3,7 4,5 5,0 51 16,7 7,4
Ogélem / PKB 2,7% 13,0% [2,9% |2,5% [2,5% |2,6% |[2,4% [2,0% [2,4% |2,4%
Ogélem/
wydatkow 12,1% | 13,1% [12,8% | 11,5% | 12,0% | 12,5% | 10,9% | 9,0% |10,8% | 11,6%
budzetu panstwa

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: Dtug publiczny — Raport Roczny 2010, Mini-
sterstwo FinansOw, Warszawa 2011, s. 106.

W prezentowanym okresie nastapit wzrost zadluzenia zagranicznego Pol-
ski. Wynikat on z kilku zasadniczych powodow. Jednym z nich byto wyrazne umoc-
nienie si¢ ztotego wzgledem dolara amerykanskiego oraz zaciaganie nowych kredy-
tow, przeznaczonych na szeroko poj¢te potrzeby transformacji ustrojowej. Struktu-
re tych kredytow przedstawia tab. 9.

Tab. 9. Kredyty zaciagane w migdzynarodowych instytucjach finansowych
(w mld z})

2001 [2002 2003 |2004 |2005]2006 2007 |2008 |2009 2010
Bank 06 |03 02 [1,1 |08 |06 |00 |02 [83 42
Swiatowy

Europejski

Bank 04 |08 |26 |13 (37 |24 |28 [38 |25 3,0
Inwestycyjny

Bank Rozwoju | o5 1903 001 [00 |00 [00 [00 |00 |00 0,0
Rady Europy

Ogolem 1.4 |13 |30 |23 |45 (30 |28 |40 |108 |72
Saldo z tytutu

zaciagniecia |08 0,7 |20 |12 |39 [24 |21 31 97 6,0
i splat

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Dhug publiczny — Raport Roczny 2010, Mini-
sterstwo Finansow, Warszawa 2011, s. 104.
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Najwiecej kredytow otrzymano od Banku Swiatowego i Europejskiego
Banku Inwestycyjnego. Z kolei okresem, w ktorym najbardziej si¢ zapozyczano
byly dwa ostatnie analizowane lata. W tym czasie tez saldo z tytulu zaciagnigcia
i sptat kredytow osiagato zdecydowanie najgorsze rezultaty.

Do waznego wydarzenia doszto na koniec pierwszego kwartatu 2009 r. Pol-
ska zakonczyta wowczas w zasadzie splacanie nierynkowego zadtuzenia zagranicz-
nego Skarbu Panstwa, czyli dtugu wobec Klubu Paryskiego, ktory zrzesza wierzy-
cieli rzadowych*. W dniu 31 marca dokonana zostata sptata ostatniej raty o wartosci
886 mIn USD. Zadluzenie to bylo wynikiem porozumienia zawartego w kwietniu
1991 r. z 17 krajami wierzycielskimi o reorganizacji i redukcji polskiego dtugu za-
ciagnigtego jeszcze w latach siedemdziesiatych, ktérego splacanie zostato przerwa-
ne w latach osiemdziesiatych. W 1991 r. jego wielkos$¢ przekraczata 32 mld USD.
Kwestie te ukazuje ponizszy wykres.

Ryec. 4. Stan oraz splaty zadluzenia zagranicznego Polski wobec Klubu Paryskiego
w latach 1991-2009

Spialy oraz sfan zadfuzenia wobec Kilubu Paryskiego w latach 1991-2009

mid USD mid USD
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+ 30
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. spiaty teminowe (lewa skala)
 cptaty przedeminowe (ewa skala)
w—ctan zaddz ena (prawa skala)

Zrédlo: Dane Ministerstwa Finansoéw, www.mf.gov.pl.

4 Do splacenia pozostata jedynie czg$¢ dtugu o wartosci 118 mln USD. Sa to zobowiazania wobec

Japonii. Powyzsza kwota bgdzie sptacana zgodnie z harmonogramem do 2014 r. Informacja Mini-
sterstwa Finansow: Sptata dtugu wobec Klubu Paryskiego, www.mf.gov.pl
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Do sptacenia pozostalo jeszcze ,,stare” zadhuzenie (z lat siedemdziesiatych)
wobec Klubu Londynskiego, skupiajacego banki komercyjne. Stanowig je obliga-
cje Brady’ego, a termin ich wykupu przypada na 2024 r.°. Dopiero wtedy ostatecz-
nie Polska pozbedzie si¢ dtugu po ekipie E. Gierka.

W ostatnim czasie Polska zaciagata réwniez nowe kredyty za granica.
W pazdzierniku 2010 r. Europejski Bank Inwestycyjny udzielil polskiemu rzado-
wi kredytu w wysokosci 2 mld euro. Byt to najwigkszy kredyt udzielony przez EBI
panstwu cztonkowskiemu, ktore przystapito do Unii po 2004 r. Pozyskane $rodki
mialy by¢ przeznaczone na finansowanie projektow z unijnych programow: Inno-
wacyjna Gospodarka (m.in. inwestycje w sektor matych i $rednich przedsigbiorstw),
Kapitat Ludzki (m.in. na zatrudnienie i szkolnictwo), Infrastruktura i Srodowisko
(m.in. na dziatania w ramach programu Natura 2000) i Rozw¢j Polski Wschodniej
(m.in. na przyspieszenie rozwoju spoleczno-gospodarczego pigciu regiondéw zali-
czanych do najmniej rozwinigtych w UE). Okres kredytowania wynosi 15 lat. Fak-
tyczna stopa oprocentowania zostanie ustalona w chwili uruchomienia kredytu, ale
jak powiedzial Jacek Rostowski, minister finanséw bedzie to okoto o 1% mniej niz
oprocentowanie dziesigcioletnich obligacji nominowanych w euro, ktorych opro-
centowanie wynosi 3,8%. Lacznie w 2010 r. warto$¢ uméw migdzy Polska, a EBI
wyniosta ponad 5 mld euro. Polska stata si¢ szostym najwigkszym biorca kredytow
z EBI po Hiszpanii, Wtoszech, Niemcach, Wielkiej Brytanii i Francji. Kwota kredy-
tow udzielonych przez EBI Polsce okazata si¢ najwigksza w$rod nowych cztonkow
UE. W ostatnich pigciu latach wyniosta tacznie okoto 19 mld euro®.

Zadhizenie samorzadow terytorialnych

Oprocz dhugu Skarbu Panstwa istotng czgs¢ zadtuzenia publicznego Pol-
ski stanowily w ostatnich latach dtugi samorzadow. Na koniec 2010 r. zadtuzenie to
wynosito ponad 53,5 mld zt, co okazato si¢ o ponad 14 mld zt wyzsza suma od uzy-
skanej w poprzednim roku.

Teoretycznie istniejq bariery ograniczajace zadtuzanie si¢ sektora samorza-
dowego. Dhug nie moze przekroczy¢ 60% ich rocznych dochodéw, a na sptate nie
mozna przeznaczy¢ wigeej niz 15% tych dochodow. Samorzady miaty jednak meto-
dy obchodzenia tych limitoéw. Zalicza si¢ do nich nastgpujace sposoby:

5 Zgodnie z informacjami podawanymi przez Ministerstwo Finanséw do sptacenia pozostaje zadhu-

zenie zagraniczne Polski wobec bankow komercyjnych w wysokosci 340,5 min dolarow.
G. Gorniewicz, Dhug publiczny. Historia, terazniejszos¢, przyczyny i perspektywy, Oficyna Wy-
dawnicza Mirostaw Wroctawski, Bydgoszcz 2012, s. 199.
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,ha spotke” — samorzady przekazuja spoéice niektére zadania i to ona zaciaga
zobowiazania, ktore nie obciazaja gminy’;
,ha leasing” — samorzady zamiast zaciagna¢ kredyt, leasinguja produkt lub
ustuge. Dzigki czemu zobowiazanie wpisane jest w wydatki sztywne budzetu,
ale nie powigksza dtugu;
,ha dobrego wujka” — samorzad zawiera z wykonawca umowe (np. na wybu-
dowanie drogi w ciagu roku), ale za sumg, ktora moze sfinansowa¢ w ciagu 20
lat i to jemu samorzad bedzie sptacat raty. Raty te nie beda klasyfikowane jako
dhug, ale jako wydatki sztywne?®.

Emitowane przez polskie miasta obligacje nie cieszyty si¢ duzym zaintereso-

waniem potencjalnych inwestorow. Niska rentownos¢ jest efektem ubocznym ,,wojny
na marze”, jaka prowadzity banki. W ciagu 2010 r. stawki marz za organizacje emi-
sji spadty dwu-, trzykrotnie. Przyktadowo, emisje obligacji miasta Gdanska byt obto-
zone w zaleznosci od terminu wykupu obligacji marza od 0,39 do 0,55% ponad sze-
sciomiesigczny WIBOR. Skutki spadku marz byly co najmniej dwa. Pierwszym byt

duzy wzrost zainteresowania emisjami obligacji komunalnych ze strony duzych miast
(Warszawa wyemitowala obligacje za 900 mln zi, Poznan za 180 mln zt, Wroctaw za
130 mln zt, a Gdansk za 100 mln zt). Drugim skutkiem okazat si¢ spadek atrakcyjno-
$ci obligacji komunalnych w stosunku do poprzednich okresow. W 2010 r. wigkszos¢
obligacji komunalnych kupowaty banki, ktore organizowaty emisje’.

Ryec. 5. Zadluzenie wybranych polskich miast (w mln zl)
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: K. Ostrowska, Samorzqdy tracq na decyzjach
politykow, Rzeczpospolita 2010, nr 236, s. B4.
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Polskie miasta bardzo czgsto stosowaty ta metodg. Dotyczyto to przede wszystkim duzych osrod-
kow, ktore inwestowaty na potege z mysla o pitkarskich mistrzostwach Europy w 2012 roku. Gdy-
by zsumowac¢ dtugi tych miast i zadtuzenie spotek to okazatoby sig, ze bariera zadtuzenia (60%) zo-
stata przekroczona. W przypadku Gdanska i Poznania dhugi spotek przewyzszaty zadtuzenie miast.
M. Chadzynski, Dhugi zamiatane do spotek, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 2010, nr 204, s. A1 i AS..

G. Osiecki, Samorzady zagrazaja budzetowi, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 2010, nr 174, s. A3.

M. Chadzynski, Obligacje miast mato atrakcyjne, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 2010, nr 182, s. A12.
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Powyzszy rysunek przedstawia zadtuzenie wybranych polskich miast we-
dlug stanu na koniec sierpnia 2010 r. Zadluzenie miasta Warszawy wyniosto w tym
czasie prawie 4,8 mld zt. Ponad miliardowe dtugi miaty tez Wroctaw (nieomal 1,8
mld zt) oraz £.6dZ (ponad 1,1 mld zt). Wedlug danych ,,Gazety Krakowskiej”'? za-
dtuzenie Krakowa w analogicznym okresie przekroczyto nieco 2 mld zt, a zdaniem
portalu epoznan.pl'' dtug Poznania na koniec 2010 r. osiagnie poziom 2,6 mld. Re-
latywnie niskie zadluzenie mialy w tym czasie inne duze polskie miasta, a miano-
wicie Gdansk (638 mln zt), Szczecin (397 mln zt) i Katowice (383 mln zt)'"2.

Po rekordowym 2010 r. zadtuzenie polskich samorzadéw wzrosto o 16 mld
zt (1,1,% PKB) 1 osiagneto sume taczna ponad 55 mld zt. Wedtlug prognoz w 2011
r. samorzady zadluza si¢ o kolejne 14 mld zt. W sumie ich dlug osiagnie poziom
69 mld z1, czyli ok. 4,7% PKB (w 2010 r. byto to tylko 3,9% PKB)"3. Jednak 69
mld zt stanowi tylko ok. 40% tacznych dochoddéw wszystkich samorzadow (limit
wynosi 60%). Udziat zadluzenia samorzadowego w dtugu catego panstwa wzrosnie
z 7% w 2010 do 8,5% w 2011 r. Od 2012 r. dtugi samorzaddéw maja zaczaé spadac,
gdyz zadluzenie jest efektem apogeum programéw inwestycyjnych wspomaganych
funduszami UE, ktore przypadto na lata 2010-2011. Wedtug prognoz w 2015 r. za-
dhuzenie powinno spa$¢ do niecatych 52 mld zt'4,

W 2011 r. jedenascie polskich miast wydato prawdopodobnie (ostateczne
dane nie byly jeszcze znane w momencie sktadania pracy) wigcej srodkow na ob-
stuge dtugu niz maja wynosi¢ limity'® ich zdolnosci kredytowej ustalony przez mi-
nisterstwo finansow. Trzeba zaznaczy¢, ze limity te zaczna oficjalnie obowiazywac
dopiero od 2014 r., ale juz w 2011 r. samorzady uwzglednialy je w swoich planach
finansowych. Skarbnik Gdanska Teresa Blacharska uwaza, ze wysoki wskaznik
sptaty zadtuzenia to efekt zamierzonej polityki miasta, ktére zamierza szybciej spta-
ci¢ czes¢ swoich kredytow. Zrodtem pokrycia tych wydatkéw ma by¢ emisja obli-

http://krakow.naszemiasto.pl/artykul/603426,krakow-ma-juz-2-mld-zI-dlugu,id,t.
html?kategoria=663
http://www.epoznan.pl/index.php?section=news&subsection=news&id=17249

K. Ostrowska, Samorzqdy tracq na decyzjach politykow, Rzeczpospolita 2010, nr 236, s. B4.
Wedtug danych Komisji Europejskiej gorsza relacj¢ zadtuzenia samorzadéw do PKB w 2010 r.
posiadaty Holandia (8,4%), Francja (8,3%), Lotwa (6,4%), Portugalia (5,2%), Niemcy (5,2%),
Wielka Brytania (4,9 %) 1 Wegry (4,6%). Co zaskakujace dla przezywajacej w tym czasie ogrom-
ny finansowy kryzys Grecji stosunek ten wynosit tylko 0,9% PKB.

G. Gorniewicz, Polski diug publiczny ze szczegolnym uwzglednieniem sektora samorzqdowego,
[w:] Studia z zakresu Prawa, Administracji i Zarzadzania, red. tomu S. Kamosinski, Instytut Pra-
wa, Administracji 1 Zarzadzania UKW w Bydgoszczy, Bydgoszcz 2012, s. 72.

Przyszte limity zadluzenia maja by¢ wyliczane indywidualnie dla kazdego samorzadu. Wydatki
na obstuge zadluzenia w relacji do ich dochodéw nie moga by¢ wyzsze niz $rednia nadwyzka ope-
racyjna w ostatnich trzech latach. Nadwyzka ta to réznica pomigdzy dochodami biezacymi (po-
wigkszonymi o przychody ze sprzedazy majatku) a wydatkami biezacymi. Premiuje to samorza-
dy, ktoére maja wysokie dochody wiasne. A. Cieslak-Wroblewska, Miasta restrukturyzujq diugi,
Rzeczpospolita 2011, nr 56, s. BS.
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gacji. Z kolei wladze Warszawy planuja przedterminowy wykup obligacji w 2013
r.'s,

W Polsce jest tacznie 65 miast na prawach powiatu. Ich taczne zadtuze-
nie miato w 2011 r. przekroczy¢ poziom 27,8 mld zt, co begdzie stanowi¢ ok. 48%
ich dochodow. W przypadku trzech miast dlug przekroczy 70% (Wtoctawek 81%,
Poznan 72,4% i Torun 70,5%). Jednak kredyty zaciagane na realizacje¢ projektow
wspotfinansowanych z funduszy Unii Europejskiej mozna wytaczy¢ ze wskaznika
(w ustawie przewidziano prég 60%), co oznacza, ze formalnie zadne miasto go nie
przekroczy. Po wylaczeniach dlug Torunia w relacji do PKB spadnie do 56%, Po-
znania do 50,8%, a Wtoctawka do 44,5%"".

Gtownym czynnikiem wzrostu zadluzenia samorzadow byly i beda
w najblizszym czasie wydatki inwestycyjne. Najwigksze z nich dokonuja sig
w Warszawie ( 17,6 mld zt), we Wroctawiu (5,8 mld zt) i w Poznaniu (5,2 mld z}).
Powszechnie uwaza sig, ze boom inwestycyjny wynika przede wszystkim z do-
finansowania z unijnych programéw pomocowych. Okazuje sig, iz tylko 20-30%
samorzadowych inwestycji finansowanych jest ze zrodet UE. Zdecydowana wigk-
sz0$¢ pochodzi z kredytow i emisji obligacji'®.

Minister finanséw J. Rostowski starat si¢ przerzuci¢ odpowiedzialnos¢ za
rosnacy dtug publiczny na samorzady. Jednak w rzeczywisto$ci nie miat zadnych
argumentdw przy pomocy, ktorych moglby ograniczy¢ ich zadtuzenie. Zgodnie
z prawem rzad moze interweniowa¢ dopiero wowczas, gdy dtug danego samorzadu
przekroczy 60% jego dochodow, a na koniec 2009 r. w skali catlego kraju wskaz-
nik ten wyniost niecate 26%. W potowie 2010 r. tylko osiem polskich gmin na
2413 przekroczyto prog 60%". Przedstawiciele samorzadow stusznie bronili sig:
»e.mamy dosy¢ stuchania oskarzen ze strony ministra Rostowskiego. Zapomina on
dodaé, ze dlugi samorzqdow to znikoma czes¢ publicznego diugu. Rzqd zadtuza
sie na znacznie szerszq skale, a nas krytykuje...”*. Zadhuzenie samorzadéw na po-
czatku drugiej polowy wrzesnia 2010 r. stanowito tylko okoto 6% polskiego dlugu
publicznego.

Na poczatku 2011 r. rzad zapowiadal ograniczenie zadluzania si¢ samorza-
dow. Zamierzano wprowadzi¢ podobne rozwiazania do tych, ktore dotycza budzetu
centralnego. Docelowo samorzady nie beda mogly wydawaé o 1% wigcej, niz za-

16 Ibidem, s. B4-B5.

17" A. Cieslak-Wroblewska, Diugi miast ostro w gore, Rzeczpospolita 2011, nr 67, s. Al i B4.

18 A. Cieslak-Wroblewska, Nie tylko Unia winna dlugom miast, Rzeczpospolita 2011, nr 301,
s. B2.

19 J. Olechowski, Rzqd ogranicza gminy, Dziennik Gazeta Prawna 2010, nr 186, s. A5.

20 J. Kowaleczyk, Potyczki skarbnikow z rzqdem, Puls biznesu 2010, nr 185, s. 14.
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robig w danym roku rozliczeniowym?!. Dla wielu miast i gmin moze to oznaczaé
wstrzymanie inwestycji. Zeby temu zapobiec ministerstwo finanséw zaproponowa-
o by mogly one kupowa¢ od innych prawo do wyzszej luki budzetowej. Z analizy
,,Rzeczypospolitej” wynika, ze najwigkszym sprzedawca w 2012 r. bylyby Krakow
(ok. 122 min zt),Wroctaw (ok. 113 min zt) oraz Lublin (ok. 74 mIn zt). Z kolei naj-
wigksze potrzeby pozyczkowe beda miaty Katowice (ok. 178 min zt), Torun (ok.
160 mln zt) i Szczecin (ok. 158 mln zt)*.

Zgodnie z rozporzadzeniem ministra finansow z 23 grudnia 2010 r. samo-
rzady musza do zadluzenia wlicza¢ nie tylko kredyty, pozyczki i papiery dluzne,
ale robwniez zobowigzania z umow o partnerstwie publiczno-prywatnym, leasingu
iumoéw z odroczonym terminem zaplaty dtuzszym niz jeden rok. Wedhug Krajowe;j
Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych w 2011 r. 86 samorzadow moze przekro-
czy¢ 60% limit dtugu wobec dochodow?.

Samorzady znalazly jednak pewien sposob na obejscie powyzszego rozpo-
rzadzenia. Niektore z nich (np. Szczecin) postanowity uchwali¢ swoje budzety jesz-
cze przed wakacjami 2011 r., czyli zanim przepisy zaczng dziala¢. ,,..Idziemy za
przykladem rzqdu, ktory twierdzi, ze z wielu powodow lepiej jest uchwali¢ budzet
wczesniej, jeszcze przed wakacjami. Uwazamy, ze jest to dobry kierunek...” — po-
wiedziat skarbnik Szczecina, Stanistaw Lipinski*.

Dziatania zmierzajace do zatrzymania wzrostu zadluzenia

Komisja Finansow publicznych zatwierdzita 20 pazdziernika 2010 r. zmia-
ny majace utrzyma¢ w 2011 r. poziom dtugu ponizej progu 55% w stosunku do
PKB?. Na zmiany te ztozyty sig:

- wzrost podatku VAT do 23 i 8% oraz ustalenie wspolnej stawki na zywnosé¢
na poziomie 5%,

- obnizenie zasitku pogrzebowego,

- zniesienie mozliwosci nieodptatnego przekazywania nieruchomosci Agen-
cji Nieruchomosci Rolnych (migdzy innymi Lasom Panstwowym, Polskiej Akade-

G. Osiecki, Rzqd probuje wyhamowac¢ zadtuzanie sie samorzqdow, Dziennik Gazeta Prawna 2011,
nr4,s. A4

G. Gorniewicz, Diug..., op. cit., s. 209.

A. Cieslak-Wroblewska, Nowe prawo, mniej inwestycji?, Rzeczpospolita 2011, nr 18, s. B4.

L. Zalewski, Budzety miast przed wakacjami, Dziennik Gazeta Prawna 2011, nr 89, s. B2.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawie o finansach publicznych z 2009 roku zosta-
ty okreslone gorne granice dlugu publicznego: 50, 55 i 60% PKB. G. Gorniewicz, Diug..., op. cit.,
s. 41-42.
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mii Nauk, szkolom publicznym, samorzadom terytorialnym i zarzadzajacym spe-
cjalnymi strefami ekonomicznymi).

Wedlug szacunkow rzadu podwyzka VAT przyniesie okoto 5 mld zt dodatko-
wych wptywow, a pozostate zmiany powinny przynies¢ kwotg zblizonej warto$ci®.

Ponadto od 2011 r. czeg$¢ instytucji publicznych bedzie miato obowiazek
deponowania wszystkich wolnych $rodkéw na rachunku ministra finansow. Wedtug
prognoz dziatanie to obnizy o 1,3% relacj¢ dlugu do PKB. Konsolidacja ta spowo-
duje zmniejszenie potrzeb pozyczkowych?’.

Polski rzad probowat rowniez innych posunig¢, majacych zredukowaé za-
dluzenie, a przynajmniej poprawic jego statystyczny wizerunek. We wrze$niu 2010
roku Polska wystapita do Komisji Europejskiej postulatem, zeby do dlugu pu-
blicznego nie wlicza¢ aktywow zgromadzonych w Otwartych Funduszach Eme-
rytalnych. Taka klasyfikacja dlugu publicznego pozwolitaby w przypadku Polski
zmniejszy¢ go o ok. 15% PKB i bez obaw spetnia¢ kryterium konwergencji z Ma-
astricht, bedacy jednym z warunkoéw przystapienia do strefy euro®. Polski postulat
popierato osiem krajow, w tym pozostale panstwa Grupy Wyszehradzkiej (Czechy,
Stowacja i Wegry). Jednym z gtownych oponentéw byli Niemcy, obawiajacy sig ja-
kiegokolwiek tagodzenia zasad liczenia dtugu publicznego ze wzgledu na tworzenie
precedensu, ktory mogliby w przysztosci wykorzysta¢ przedstawiciele innych kra-
jow®,

Polski postulat zostatl odrzucony. Minister finanséw otrzymat 22 pazdzier-
nika 2010 roku pisemng odmowe¢ w sprawie nie wliczania kosztow reformy eme-
rytalnej do dtugu publicznego®. Strona polska jednak nie rezygnowala. ,,...Polska
przedstawi swoje stanowisko w sprawie liczenia diugu publicznego na najblizszym
szezycie UE. Odpowied? Komisji Europejskiej na polskie postulaty nas nie satys-
fakcjonuje...” — powiedziata dzien p6zniej PAP rzeczniczka resortu finansow Mag-
dalena Kobos®'.

Kilka tygodni p6zniej polskiemu rzadowi udato si¢ osiagnaé pewien suk-
ces. Zgodnie z porozumieniem w pierwszych miesiacach 2011 r. Komisja Europej-
ska miata przedstawi¢ zasady, na podstawie ktorych koszty reformy emerytalnej
beda uwzgledniane w ocenie sytuacji budzetowej nie tylko Polski, ale i pozostalych
krajow Unii Europejskiej*.

% E. Glapiak, Komisja finansoéw za ograniczeniem ulg, Gazeta Gieldy Parkiet 2010, nr 245, s. 15.

A. Glapiak, Ograniczy¢ tempo przyrostu diugu, Rzeczpospolita 2010, nr 254, s. B7.

2 @G. Osiecki, AlIbo OFE, albo strefa euro, Dziennik Gazeta Prawna 2010, nr 177, s. A4.

¥ A. Stojewska, Polska twardo walczy o lepsze statystyki, Rzeczpospolita 2010, nr 218, s. B2-B3
oraz R. Wo$, Czechy, Stowacja i Wegry razem o OFE, Dziennik Gazeta Prawna 2010, nr 204,
s. A9.

Nie bedzie zmian w liczeniu diugu, Rzeczpospolita 2010, nr 249, s. B3.

G. Gorniewicz, Diug..., op. cit., s. 210.

A. Fandrejewska, Diug i deficyt bez zmian, Rzeczpospolita 2010, nr 290, s. B2.
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W potowie marca 2011 r. zapadta ostateczna decyzja. Komisja Europejska
nie bedzie uwzgledniata kosztow reformy emerytalnej w ocenie dtugu publicznego,
ale tagodniej zostang potraktowane deficyty budzetowe. Jezeli w danym kraju de-
ficyt w relacji do PKB przekroczy nieco 3%, ale zostata przeprowadzona znaczaca
reforma emerytalna, to nie zostanie przeprowadzona procedura nadmiernego defi-
cytu. Nie podano jednak precyzyjnie o jaka wielko$¢ chodzi®.

Wedhug opinii Migdzynarodowego Funduszu Walutowego, jezeli polski
rzad chciat rzeczywiscie zmniejszy¢ deficyt budzetowy, dziatania podj¢te w drugiej
potowie 2010 r. powinny zosta¢ rozszerzone. Konieczna byta kontynuacja reformy
emerytalnej oraz wprowadzenie statej reguly dyscyplinujacej wydatki panstwa’.

Mimo krytycznej oceny MFW przyznat Polsce w grudniu 2010 r. zwigksze-
nie elastycznej linii kredytowej (FlexibleCredit Line — FCL) z 21 do 29 mld USD.
Linia ta jest instrumentem finansowym zapobiegajacym rozprzestrzenianiu si¢ kry-
zysu finansowego w panstwach o solidnych podstawach gospodarczych. Dostep do
tego rodzaju kredytu otrzymaty oprocz Polski tylko dwa kraje (Kolumbia — 3,5 mld
USD i Meksyk — 47 mld USD). Ministerstwo finanséw zapewnito, ze Polska tak jak
w przypadku poprzednich linii, nie ma zamiaru wykorzystywac przyznanych $rod-
kow, lecz traktuje je jako zabezpieczenie przed zewnetrznym ryzykiem gospodar-
czym. Nalezy podkresli¢, ze posiadanie elastycznej linii kredytowej nie jest bezptat-
ne. W przypadku poprzedniej linii (21 mld USD) Polska musiata zaptaci¢ MFW 52
mln USD. Nowej stawki nie ujawniono*. Na poczatku 2011 r. liczba elastycznych
linii kredytowych wzrosta do trzynastu krajow?®.

Pod koniec 2011 r. Ministerstwo Finansow zapowiedziato, ze od kolejnego
roku dhug publiczny bedzie liczony inaczej niz do tej pory. Pod uwagg bedzie brany
srednioroczny kurs walutowy, a nie jak dotychczas z 31 grudnia. Gdyby zasady te
obowiazywaty juz w 2011 r. to zadluzenie zagraniczne zmniejszyloby sig o ok. 23
mld zt. Ministerstwo Finansow planowato takze zmiang zasady liczenia dtugu netto.
Miataby ona polega¢ na wylaczeniu z dtugu pozyczonych pienigdzy, ktore sa zde-
ponowane na koncie i nie zostaty wykorzystane w konkretnym okresie*’.

Plany ministerstwa nalezy uzna¢ jako kolejne dodatkowe zabezpieczenie
przed przekroczeniem przez dtug bariery 55% PKB. Wedlug bylego ministra finan-
sow, Mirostawa Gronickiego byto to typowo ksiggowe posunigcie. Z kolei inni eks-

3 A. Slojewska, Ulga za OFFE tylko w deficycie, Rzeczpospolita 2011, nr, 62, s. B5.

3% E. Glapiak, MFW zacheca rzqd do glebszych reform, Rzeczpospolita 2010, nr 255, s. B7.

35 E. Glapiak, Wigksza polisa z MFW, Rzeczpospolita 2010, nr 300, s. B2-B3.

3¢ Najwicksza elastyczna lini¢ kredytowa w MFW posiadaty: Meksyk (119 mld USD), Grecja (43,5
mld USD), Irlandia (32,6 mld USD) i Polska 29,7 mld USD). Ponadto linie tego rodzaju miaty na-
stepujace kraje: Wegry, Rumunia, Kolumbia, Ukraina, Egipt, Islandia, Jamajka, Jemen i Kosowo.
D. Walewska, Trwa wyscig do sterow w MFW, Rzeczpospolita 2011, nr 111, s. B4.

37 E. Glapiak, Rzqd inaczej policzy diug, Rzeczpospolita 2011, nr 274, s. Al.
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perci, w tym Janusz Jankowiak (gtowny ekonomista Polskiej Rady Biznesu) twier-
dza, ze zmiany moga by¢ pozyteczne ze wzglgdu na zmniejszenie spekulacji pol-
ska walutg3®.

Ponizsza tabela przedstawia zmiany w zadluzeniu zagranicznym sektora fi-
nansow publicznych w Polsce wedtug dotychczasowej i proponowanej przez mini-
sterstwo metody. Okazuje si¢, ze gdyby dotychczas stosowac ta druga forme obli-
czania, to byltoby to korzystne z punktu widzenia relacji dtugu do PKB. Jedyny wy-
jatek stanowitby 2008 r.

Tab. 10. Zadluzenie zagraniczne sektora finanséw publicznych w Polsce
w latach 2004-2010 (w mld z})

Rok 2004 2005 2006 |2007 [2008 |2009 |2010
Zadhuzenie wedlug dotychczasowej metody | 113 127 129 124 154 [176 |205
Zadluzenie wedtug proponowanej metody | 125 132 131 131 130 [185 |206
Roéznica 12 5 2 7 -24 |9 1

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: E. Glapiak, Rzqd inaczej policzy dlug, Rzecz-
pospolita 2011, nr 274, s. Al.

W pierwszej potowie grudnia 2011 r. Ministerstwo Finanséw przeprowa-
dzito transakcje odkupu obligacji zagranicznych Skarbu Panstwa i dokonano ich
umorzenia. Na rynku wtornym odkupiono obligacje zapadajace w 2012 r.:

- obligacje nominowane w USD o terminie wykupu 3 lipca 2012 r. — odkup o war-
toséci 37,1 mln USD,
- obligacje nominowane w EUR o terminie wykupu 12 marca 2012 r. — odkup o war-
tosci 6,0 min EUR?,

Pod koniec 2011 r. rating polskich obligacji przedstawiat stosunkowo do-
brze. Wszystkie agencje ratingowe ocenialy perspektywe jako stabilna.

W drugiej potowie grudnia 2011 r. odkupiono przed terminem bony skar-
bowe za 2,25 mld zt. Termin ich zapadalnos$ci przypadat na luty, marzec i maj 2012
roku. Resort finansow postanowil wykorzysta¢ srodki, ktéorymi dysponowat i dzigki
temu obnizy¢ pod koniec roku wielkos¢ dlugu publicznego. Wykup zmniejszyt dhug
0 0,15% PKB*. Podobna operacj¢ przeprowadzono rowniez 27 grudnia. W tym
dniu Ministerstwo Finansow odkupito bony skarbowe zapadajace w lutym i mar-
cu 2012 r. za 2,49 mld zt. Efektem obu przetargéw obu bylo zmniejszenie dlugu

3% E. Glapiak, Inna metoda liczenia, nizszy diug panstwa, Gazeta Gietdy Parkiet 2011, nr 272,

s. 10.

Komunikat o odkupie obligacji zagranicznych zapadajacych w I pot. 2012 r. (http://www.mf.gov.
pl/dokument.php?const=5&dzial=207&id=278655&typ=news)

A. Fandrejewska, Polski sposob na diug, Rzeczpospolita 2011, nr 295, s. B2.
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publicznego o nieco ponad 0,3% PKB*' i tym samym oddalenie nieco niebezpie-
czenstwa przekroczenia progu ostroznosciowego na poziomie 55% PKB. Sytuacje
mogl tez ponadto uratowaé wyzszy niz poczatkowo oczekiwano wzrost gospodar-
czy w czwartym kwartale 2011 r.

Dhug a demografia

Dla przysztej sytuacji zadluzeniowej Polski istotne znaczenie moga mie¢
kwestie demograficzne. Jak pokazuja dane z ponizszej tabeli w najblizszych dwoch
dekadach liczba ludnos$ci w Polsce bedzie sig¢ systematycznie zmniejszac i osia-
gnie w 2035 r. niecate 36 mln 0s6b. Znaczaco spadnie liczba 0s6b mtodych (w wie-
ku przedprodukcyjnym) i oséb w wieku produkcyjnym. Przez caty prognozowany
okres rosnac bedzie natomiast liczba osoéb w wieku poprodukeyjnym, czyli 0osob ko-
rzystajacych z rent i emerytur. Powyzsze zjawisko, okreslane jako starzenie sig spo-
leczenstwa, bedzie musiato doprowadzi¢ albo do dalszego wzrostu zadtuzenia skar-
bu panstwa, albo zmniejszenia i tak niskich ptatnosci transferowych, albo jedne-
go i drugiego naraz. Wzrastajacy udziat osob starszych w spoteczenstwie powodu-
je takze obawy o przyszly stan ich zdrowia, a w zwiazku z tym wzrost niezbgednych
wydatkoéw na ustugi medyczne i1 opiekuncze.

Tab. 11. Prognoza ludnosci Polski
Wyszczegodlnienie 2010 2015 2020 2025 2030 2035

Ogodtem (tys. 0sob) 38092 (38016 |37830 |37438 |36796 |35993
Ludno$¢ w wieku przedprodukcyjnym | 7107 6918 6959 6816 | 6253 5632

(tys. 0sob)
Ludnos¢ w wieku produkcyjnym (tys. | 24571 23718 | 22503 |21625 |21254 |20739
0s0b)
Ludnos¢ w wieku poprodukcyjnym | 6414 7380 8368 8997 19289 9622
(tys. 0sob)
Ludno$¢ w wieku produkcyjnym na |55 60 68 73 73 74
100 0s6b w wieku produkcyjnym

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej
2008, GUS, Warszawa 2008, s. 206.

Dodatkowo pogarszajacym sytuacjg demograficzna czynnikiem jest i w naj-
blizszym czasie bedzie exodus Polakow do pracy za granice. Wedlug raportu ,,Pol-

4 A. Kaminska, Diug Polski mniejszy, ale balansuje na granicy, Rzeczpospolita 2011, nr 301, s.

BI1.
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ska 2030 Polacy sa najbardziej mobilnym narodem w Unii Europejskiej. W szczy-
towym momencie (2007 r.) liczba emigrantow wynosita ok. 2,3 mln os6b. Mimo,
iz kryzys gospodarczy zmusit wielu do powrotu do macierzystego kraju i tak nadal
(koniec 2010 r.) za granica mieszka ok. 1,9 mln oséb. Co gorsza emigruja na ogo6t
ludzie mtodzi. Szansa dla Polski moga by¢ imigranci. Dla ich przyciagnigcia po-
trzebne jest jednak radykalne zmniejszenie opodatkowania pracy*?.

Sytuacja demograficzna wiaze sig z tzw. dtugiem ukrytym, bioracym pod
uwage rowniez system rentowy, ktéry jest w Polsce gigboko zadtuzony. W potowie
2011 r. na kontach Zakladu Ubezpieczen Spotecznych zapisane byty ponad 2 bln
7. Pieniedzy tych tak naprawde jednak nie bylo, gdyz zostaty juz wydane na wy-
placanie biezacych emerytur. W kolejnych latach wyptaty emerytur beda wigc moc-
no zagrozone, tym bardziej, ze spadnie liczba 0sob ptacacych ubezpieczenie. Z dru-
giej strony mozna jednak liczy¢ na wzrost PKB, wynagrodzen i wptacanych skta-
dek.

Podsumowanie

Reasumujac, w ostatnich czterech analizowanych latach (2007-2010) od-
notowano w Polsce gigantyczny przyrost dtugu publicznego. Nominalnie byt on
czterokrotnie wigkszy niz podczas dziesigciolecia pod rzadami E. Gierka. Jego re-
lacja do PKB byta rowna 21%, a gdyby nie prywatyzacja i §rodki unijne wyniosta-
by az ok. 40%. W latach siedemdziesiatych stosunek przyrostu dtugu do PKB sta-
nowit 24%*. Szczegdlnie niepokoi¢ musi fakt, iz wzrost zadtuzenia dokonywat si¢
mimo wyprzedazy majatku narodowego (srodki pozyskiwane prywatyzacji przed-
sigbiorstw panstwowych powinny prowadzi¢ do zmniejszenia potrzeb pozyczko-
wych kraju). Dzialania rzadu, majace ograniczy¢ tempo przyrostu dtugu publiczne-
go, nalezy traktowac jako zabiegi ksiggowe, ukrywajace dtug przed obywatelami,
a nie prawdziwe reformy. Przyktadem takich dziatan jest chociazby zadtuzenie Kra-
jowego Funduszu Drogowego, ktore jest wliczane do dtugu publicznego obliczane-
go za pomoca metodologii unijnej, a nie jest zaliczane do tegoz dtugu przez polskie
prawo. Inny przyktadem sa inne proponowane zmiany obliczania zadtuzenia, w tym
na chociazby branie pod uwagg $redniorocznego kursu walutowego zamiast kur-
su z konca roku. Wydaje sig, ze w zaistnialej sytuacji mozna by przynajmniej za-
stanowi¢ si¢ nad nietypowymi rozwiagzaniami. Czg¢$¢ ekonomistow* glosi poglad

4 G. Goérniewicz, Diug..., op. cit., s. 213.

“ A. Marczuk, Wielki dlug ukryty w ZUS, Dziennik Gazeta Prawna 2011, nr 177, s. Al.
4 K. Rybinski, Zmarnowana dekada, Forbes 2010, nr 11, s. 10.
4 G. Kotodko, Rezerwy na cigzkie czasy, Gazeta Finansowa 2011, nr 50, s. 4-5.
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o wykorzystaniu do sptaty czesci dhugu publicznego z rezerw finansowych NBP.
Wymagatoby to wspdlnej decyzji rzadu, parlamentu, prezydenta i banku centralne-
go, a takze nie kwestionowania takiego posunigcia przez Trybunat Konstytucyjny.
Pomyst ten wydaje sig jednak mato realny z powodow natury polityczne;j.

POLISH PUBLIC DEBT IN THE YEARS 2000-2010

Key words: public debt, government sector, local government sector, demography

Summary
Public debt is currently one of the biggest economic issue in Poland. In the last few years, its propor-
tion has continuously been rising. This relates both to debt of the government and debt of the local
government sector. The Ministry of Finance has made various efforts to reduce the public debt by prior
redemption of liabilities as well as by performing some accounting manipulations.
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Adam Strzelecki

SPOLDZIELCZE KASY OSZCZEDNOSCIOWO-KREDYTOWE
W POLSKIM SYSTEMIE BANKOWYM

Stowa kluczowe: SKOK, bank, nadzor bankowy, depozyty, pozyczki

Streszczenie

W rozwoju polskiej bankowosci spoldzielczej zaznaczyly si¢ Kasy Oszczgdnosciowo-Kredytowe
(SKOK), ktére niczym nie r6znig si¢ pod wzgledem ekonomicznym od bankéw spdtdzielczych. Po-
mimo prowadzenia dziatalno$ci podobnej do dziatalnosci bankowej, dziatalnos¢ SKOK-6w nie byta
jednak nadzorowana przez panstwo polskie, ktore sprawuje kontrolg i nadzor nad dziatalnoscia ban-
kowa. Dla kas spotdzielczych maksymalizacja dochodow za wszelka ceng nigdy nie byta najwazniej-
sza. Zawsze zwracana byla uwaga na aspekt spoteczny podejmowanych dziatan, gdzie zysk nie powi-
nien by¢ wazniejszy od ludzi. W $wietle nowej ustawy o SKOK, w ich perspektywach funkcjonowa-
nia, otwieraja si¢ szersze pola dziatania, w tym mozliwosci obstugiwania podmiotéw z tzw. trzeciego
sektora, zwlaszcza takich jak instytucje. Nowe zasady nadzoru przyczynia si¢ do wzmocnienia stabil-
nosci systemu SKOK, ale wymagaja umocowania w przepisach wykonawczych. Szereg nowych zapi-
sOW w procesie wdrazania nowych regulacji prawnych, moze jednak dyskryminowaé kasy w stosun-
ku do bankow.

Wprowadzenie

Podmiotami prawa bankowego tradycyjnie byly banki i ich klienci. Do nie-
dawna panowato przekonanie, ze prawo bankowe jest prawem o bankach i miato
swoje zrodto w regulacjach prawnych, ktére nie obejmowaty stosunkéw prawnych
bankow z klientami, lecz dotyczyly gtownie organizacji i funkcjonowania bankow
jako suigeneris przedsigbiorstw handlowych. W swietle dynamicznie rozwijajacej
si¢ bankowosci zaszly jednak zmiany, ktore nakazuja traktowac tradycyjne rozu-
mienie prawa bankowego z pewna ostroznoscia. Zmiany te dotyczyly rozszerzenia
si¢ aktywnosci bankéw poza tradycyjne ramy czynno$ci bankowych, powstania
1 rozwoju instytucji parabankowych, ktore zaczety wykonywac cze$¢ czynnosci
bankowych!.

' C. Kosikowski, Publiczne prawo bankowe, Warszawa 1999, s. 52.
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Opinie o parabankach byly i sa zréznicowane, aczkolwiek celowos¢ pehie-
nia przez nie funkcji posrednictwa finansowego jest uznawana w zakresie uzupet-
niania podazy instrumentéw pochodnych?. Cztonkostwo Polski w strukturach Unii
Europejskiej wptyngto pozytywnie na rozwdj sektora ustug finansowych i wywo-
tato zmiany strukturalne we wszystkich jego segmentach®.Na rynku kredytow kon-
sumenckich, na ktorym banki raczej nie byly zainteresowane drobnymi produktami
i ustugami, pojawili si¢ nowi gracze, czesto jako posrednicy kredytowi, oferujac
pozyczki gotowkowe bez poreczycieli!, w oparciu o dokument tozsamo$ci, w pro-
stej nieskomplikowanej procedurze z zaoferowaniem kompletowania dokumentow,
i opracowanie nim symulacji sptaty kredytu wraz odsetkami®.

Tradycyjne definicje okreslaly bank jako przedsigbiorstwo ustugowe, kto-
re prowadzito dziatalno$¢ polegajaca na zdobywaniu srodkow pieni¢znych w celu
udzielania z nich kredytow bankowych. Bank wystepowal jako przedsiebiorstwo®
zatrudniajace ludzi, z okreslonymi kwalifikacjami i motywacjami, tworzace za po-
moca sieci stosunkoéw transakcyjnych systemy socjotechniczne zorientowane na
osiagnigcie celu w powiazaniu ze swoim otoczeniem’. W rozwoju polskiej ban-
kowosci spotdzielczej zaznaczyly sig:Kasy Oszczgdnosciowo-Kredytowe (SKOK),
ktore niczym nie roznia si¢ pod wzgledem ekonomicznym od bankéw spotdziel-
czych®, lecz z uwagi na niski kapitat (brak progow kapitalowych) i nie objgcie ich
nadzorem bankowym za zgoda Komisji Europejskiej’ dynamicznie si¢ rozwingly.
Podczas, gdy na koniec 2005 r. dziatato 77 ro6znych SKOK wraz z 1.531 oddziatami
, zrzeszajacych ponad 1.300.000 cztonkoéw z posiadanymi aktywami w wysokos$ci
ponad 5 mld zt i udzielonymi pozyczkami na sum¢ ponad 3,3 mld zt'%, to w kon-
cu 2011 r. dziatalno$¢ operacyjna prowadzito pigcdziesiat dziewie¢ spotdzielczych

W. Szpringer, Polskie regulacje bankowe, Warszawa 2000, s. 200, W. Szpringer, Wplyw instytucji

parabankowych na bezpieczenstwo i stabilnos¢ rynkow finansowych, Bezpieczny Bank 1998, nr 4,
s. 42.

M.K., Konkurencja wymusi lepszq oferte, Rzeczypospolita 2004, z 26.03.

4 E. Wigctaw, Zarobi¢ przed Uniq, Rzeczypospolita 2004, z 10-12 TV.

A. Barembruch, Instytucje posrednictwa kredytowego w Polsce i w Niemczech, [w:] Rynek ustug
finansowych w Unii Europejskiej, Szanse i wyzwania dla Polski, pod red. M. Starczewskiej-Fiedo-
row, Wyd. Wyzszej Szkoty Bankowej Poznan 2004. s. 129.
¢ H. E. Buschgen, Przedsi¢biorstwo bankowe 1, POLTEXT, Warszawa 1997, s. 25.

W. L. Jaworski, Bank i system bankowy, [w:] Bankowos¢, podrecznik akademicki, pod red. W. L
Jaworskiego, Warszawa 2001, s. 17.

8 Ibidem, s. 84.

A. Strzelecki, Konwergencja regulacji instytucji kredytowych i instytucji finansowych Unii Euro-
pejskiej z unormowaniami polskimi, [w:] Polska w integrujqcej si¢ Europie, pod red. R. Laszew-
skiego 1 E. Paczka, Wioctawek 2004, s. 112.

Klientow przybywa SKOK-owo, Rzeczypospolita 2007, z 10-11 XI; Spotdzielcze Kasy Oszczedno-
sciowo-Kredytowe, Rzeczypospolita 2005, z 15 XII, dodatek promocyjny.
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kas oszczednosciowo-kredytowych z 1925 oddziatami, z zatrudnieniem 8.242 osdb,
zrzeszajac ponad 2.315.000 cztonkow!''.

Dywersyfikacja, uniwersalizacja i specjalizacja instytucji bankowych (kre-
dytowych i finansowych) w $wietle charakterystycznej dla Unii Europejskiej i po-
zadanej swobody gospodarczej oznacza, ze u zrodet wysokiej konkurencyjnosci
oraz sukcesOw przedsigbiorstw bankowych znajdowatl si¢ bedzie na ogoét inteligent-
ny ,,pomyst na bank” Kluczem do sukcesu bedzie ciagle poszukiwanie efektywnej
1 bezpiecznej kompozycji swojej oferty produktowo-ustugowej i wybierania stale
na nowo swojego portfela dziatalno$ci'. Posrednictwo finansowe sytuowac bedzie
instytucje kredytowe i instytucje finansowe jako moderatorow ,,nadmiaru” i ,,de-
ficytu” kapitatu, w zmianie jego ilosciowych i jakosciowych cech, powodujacych
zwickszanie jego warto$ci spotecznej's.

Spoétdzieleze Kasy Oszczednosciowo-Kredytowe byty dotychczas zaliczane
do spotdzielczych instytucji finansowych, ktore prowadza dziatalnos¢ podobna do
bankoéw (np. gromadza srodki pienigzne swoich cztonkow, udzielaja pozyczek i kre-
dytow oraz przeprowadzaja rozliczenia finansowe na zlecenie swoich cztonkéw).
Pomimo prowadzenia dziatalno$ci podobnej do dziatalnosci bankowej, dziatalnosc¢
SKOK-6w nie byta jednak nadzorowana przez panstwo polskie sprawujace kon-
trolg¢ nad dziatalnoscia bankowa. Zgodnie z obowiazujaca do dnia 27 pazdzierni-
ka 2012 r. ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o spoétdzielczych kasach oszczednoscio-
wo-kredytowych'* nadzor nad bezpieczenstwem $rodkow zgromadzonych w SKO-
K-ach byt sprawowany do tej pory przez Krajowa Spotdzielcza Kas¢ Oszczedno-
sciowo-Kredytowa, ktora zrzeszata wszystkie SKOK-i. Ze wzgledu na szybki roz-
woj systemu kas oszczgdnosciowo-kredytowych oraz rosnace znaczenie SKOK-ow
dla catego sektora bankowego, wskazany system nadzoru wewngtrznego przestat
spelia¢ swoja rolg.

Celem opracowania jest ocena funkcjonowania SKOK-6w w okresie trans-
formacji gospodarczej zwiazanej z cztonkowstwem Polski w Unii Europejskiej
i wprowadzanych zmian w systemie prawa bankowego. Jako metode badawcza za-
stosowano analiz¢ rozwoju spotdzielczos$ci bankowej w aspekcie ekonomicznym
i prawnym na podstawie dostgpnych zrodet w literaturze, Internecie oraz w oparciu
o prowadzone badania naukowe.

1" Wyniki finansowe SKOK-6w 2011, http://www.egospodarka.pl/87102, Wyniki-finansowe-SKOK-
ow-2011,1,39,1.htm1/30.10.2012.

S. Flejterski, Dywersyfikacja struktur we wspotczesnej bankowosci — podejscie teoretyczne, Bank
i Kredyt 1999 r., nr 5, s. 24.

W. L. Jaworski, System bankowy i jego otoczenie, [W:] Bankowos¢. Podrecznik akademicki, pod
red. W. L. Jaworskiego i Zofii Zawadzkiej. Warszawa 2002, s.24 -25.

4 Dz U.z1996 ., Nr 1, poz. 2 ze zm.
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Geneza rozwoju spoldzielczosci oszczednosciowo-kredytowe;j

O rozwoju bankowos$ci mozna juz moéwi¢ w czasach starozytnych gdzie po-
wstat pieniadz kruszcowy, a kupcy powotali domy bankowe, zajmujace si¢ wymia-
na pienigdzy, udzielaniem pozyczek, przejmowaniem dtugéw moznowtadcow i pa-
nujacych. Rozwoj stosunkdéw towarowo-pienigznych zaowocowatl powstaniem pie-
niadza papierowego, a w koncu i pieniadza bezgotowkowego. To z kolei wywotato
potrzebg powstania roznego rodzaju towarzystw i firm, przechowujacych pieniadz,
posredniczacych w obrocie pienigznym i akumulujacych oraz inwestujacych po-
wstale z tego kapitaty'’.

Pierwsze banki w Europie pojawity si¢ u schytku feudalizmu i byty rezulta-
tem rozwoju handlu, powstania weksla i pojawiajacych sig potrzeb w zakresie do-
konywania operacji o charakterze rozrachunkowym (rozliczeniowym) oraz pozycz-
kowym. Do najstarszych bankéw mozna zaliczy¢: domy bankowe w Wenecji (1171
r.) 1 Genui (1320 r.) oraz banki w Krakowie (Bank Pobozny 1585 r.) Genui (1586 1.),
w Mediolanie (1593 r.), Hamburgu (1609) , Amsterdamie (1619 r.).

Na przelomie 1846 i 1847 r. ugruntowata si¢ w Europie Zachodniej idea
bankéw o charakterze oszcz¢dnosciowo-kredytowym. W 1849 r. Fryderyk Wil-
helm Raiffeisen zatozyt w Nadrenii w Flammersfeld ,,Spotke dla wspierania nie-
zamoznych rolnikéw”. Zasady na ktdrych oparte zostata ta spotka byly wzorem
dla podobnych spotek lub tzw. Towarzystw Dobroczynnosci. Na ziemiach polskich
pierwsza taka spotke na terenie Galicji zatozyt na poczatku 1890 r. Franciszek Stef-
czyk. W 1913 r. spotek tych bylo juz 1.397 i obejmowaty one swoim zasiggiem
4.280 galicyjskich gmin. Te pierwsze banki komunalne na ziemiach polskich nosity
nazwe Kas Szewczyka, a ich celem byto budzenie i krzewienie potrzeby oszczg-
dzania, prowadzace do podniesienia poziomu gospodarczego, moralnego i kultu-
ralnego zrzeszonych w kasach cztonkow'®. Podstawowym motywem ich dziatania,
pomimo pewnych roznic, byto uniezaleznienie drobnych wytworcow i rolnikow
od lichwiarskiego kredytu, co odbywalo si¢ poprzez zrzeszanie si¢ przysztych po-
zyczkobiorcow we wiasnych spotdzielniach kredytowych, niezaleznych finansowo
od bankéw. Tworzone w ten sposob stowarzyszenia nie mialy na celu osiagania
zyskow. Sprawialo to, ze udzielane kredyty byty nisko oprocentowane, a otrzymane
odsetki przeznaczano na oplacanie kosztow administracyjnych i tworzenie rezerw
finansowych!”.

15 ABC bankowosci, praca zbiorowa pod red. K. Opolskiego i R Wierzby, Gdansk 1996, s. 21 i n.

16 K. Kaminska, Kasy Stefczyka i Komunalne Kasy Oszczednosci jako lokalne instytucje, Zeszyty
Naukowe WSHE, t. IV: Nauki Prawne, Wloctawek 1999, s. 150.

T. Orzeszko, Banki Spotdzielcze w Polsce. Ekonomiczne i finansowe warunki rozwoju, Poznan
1998 Wyd. Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 1998 | s. 41.
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W 1778 r. na ziemiach polskich pod zaborem pruskim powstaty pierwsze
Komunalne Kasy Oszczgdnosci (Sparkassen). Pierwsza kasa powstata w Poznaniu
w 1827, a dalszy jej rozwoj nastapit w oparciu o wydany w 1833 r. regulamin pru-
ski. W roku 1860 w Wielkopolsce funkcjonowato juz ponad dwadziescia tych kas,
z udziatem przedstawicieli drobnomieszczanstwa, inteligencji, duchowienstwa, zie-
mianstwa i chtopow'® . W Galicji we Lwowie w 1844 r. powstata pierwsza Galicyj-
ska Kasa Oszczgdnosci, a w 1906 r. zatozono ,,Ukrainska Szczadnycii” w Przemy-
slu. W roku 1912 w Galicji dziatalo 27 kas powiatowych 1 24 kasy miejskie.

Od 1841 r. na ziemiach w zaborze rosyjskim wolno bylo zaktada¢ kasy
oszczednosciowe przy miastach gubernialnych i powiatowych, w wyniku czego do
powstania takich kas doszto w 1843 r. w Warszawie i Ptocku, a do roku 1.862 czyn-
nie dzialajacych kas byto juz 18. Kasy te, prawie wytacznie zajmowaly si¢ groma-
dzeniem drobnych oszczedno$ci, do 3 rubli miesigcznie i do 300 rubli stanu kon-
ta. Niestety general gubernator Josif W. Hurko w latach 1891-1894, doprowadzit do
zamknigcia wszystkich komunalnych kas oszczgdnosci w Krolestwie Polskim. Po-
zostaty nadal Panstwowe Kasy Oszczednosci, lecz prowadzity one do 1910 r. wy-
acznie operacje bierne.

Po roku 1906 r. w Krolestwie Polskim powstaly Gminne Kasy Oszczed-
nosciowo-Pozyczkowe. Ich szybki rozwoj spowodowal, ze w roku 1913 ich licz-
ba wynosita 1217. Kasy te byly wlasnoScia gminy i nie mialy osobowosci praw-
nej, a w latach 1918-1923 wskutek inflacji nastapita utrata podstaw ekonomicznych
dziatalnosci tych kas komunalnych!*. W przededniu I wojny $wiatowej w 1913 r. na
ziemiach polskich dziatato 5.029 spétdzielni oszczgdno$ciowo-pozyczkowych, kto-
re zrzeszaty 2.131,7 tys. cztonkdéw. Pierwsza wojna §wiatowa przerwata dziatalnosé¢
1 dalszy rozwdj spdtdzielni oszczednosciowo-pozyczkowych, powodujac ogromne
straty — zard6wno finansowe, jak i osobowe?.

Po pierwszej wojnie $wiatowej 1 odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci,
do zaktadania Komunalnych Kas Oszczednos$ci, w oparciu o ustawodawstwo jesz-
cze panstw zaborczych. przystapiono bezposrednio po odzyskaniu przez Polskg nie-
podleglosci. Podstawy prawne regulujace dzialalno§¢ Komunalnych Kas Oszczed-
nosci weszlty w zycie dopiero w 1927 r. na mocy rozporzadzenia Prezydenta RP
z 13 kwietnia 1927 r.2' i rozporzadzenia z dnia 24 pazdziernika 1934 r.??). wraz

18 F. Skalniak, Zarys historii polskiej spoldzielczosci kredytowej, Akademia Ekonomiczna w Krako-

wie Krakow 1992, s. 15 .

W. Morawski, Zarys dziejow Komunalnych Kas Oszczednosci w Polsce, Bank i Kredyt 1991, nr
10, s. 24.

T. Orzeszko, op. cit., 5.46.

2l Rozporzadzenie Prezydenta R. P. z dnia 22 marca 1928 (Dz. U. R.P. Nr 39 z 1928 r., poz. 386) .
2 Dz. U.R.P.Nr95z1934r., poz. 860
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z przepisami wykonawczymi?*. Nadana zostata kasom osobowos¢ prawna i jednolity
schemat ustrojowy, a ich majatek zostat oddzielony od majatku zwiazku komunalne-
go. Komunalne kasy oszczednosci petnity role zaktadow oszczednosciowo-pozycz-
kowych, wykonujacych czynnosci bankowe na rzecz samorzadu terytorialnego®.

W potowie 1934 r. 420 komunalnych kas kredytowato zwiazki samorza-
dowe oraz ich zaktady i przedsigbiorstwa®. Wraz z rozwojem instytucji kredyto-
wych w potowie lat dwudziestych zaznaczyto si¢ jednak zmniejszanie znaczenia
Komunalnych Kas Oszczedno$ci?®. W okresie miegdzywojennym, w czasie trwajace-
go kryzysu gospodarczego, Kasy Komunalne przezywaly trudnosci zwiazane przede
wszystkim z malejacymi oszczednosciami cztonkow i zwigkszajaca si¢ niewyptacal-
nos$cig dtuznikow. Ta sytuacja zmuszata kasy do zadhuzania si¢ w budzetach samo-
rzadow terytorialnych, jako ich poreczycielach?’. Doprowadzito to w konsekwencji
do niewyptacalnosci kas i w latach 1934-1937 do koniecznosci ich oddtuzenia przez
panstwo®®. Bankowos$¢ spotdzielcza w okresie 20-lecia migdzywojennego nie ogra-
niczata sie jedynie do dziatalnosci bankowej ale dotyczyta takze licznych przedsig-
wzig¢ na rzecz postgpu oswiatowego i cywilizacyjnego w lokalnych §rodowiskach.
O rozmiarze ich dziatalno$ci moga $wiadczy¢ dane liczbowe: w 1937 1. dziatato
3.400 polskich spotdzielni bankowych, skupiajacych 1.061 tys. cztonkdw, 450 tys.
wktadcow, 148 min zt wktadéw oszczednosciowych, 102 min zt funduszy wtasnych
i 217 mln zt udzielonych pozyczek®. W 1938 r. obok istniejacego handlowo-emi-
syjnego Banku Polskiego funkcjonowaty duze banki panstwowe, jak: Bank Gospo-
darstwa Krajowego, Panstwowy Bank Rolny, Pocztowa Kasa Oszczgdnosci oraz 27
bankow prywatnych w formie spotek akcyjnych, 28 doméw bankowych, 19 towa-
rzystw kredytowych, 333 komunalne kasy oszczednosci, 975 gminnych kas pozycz-
kowo-oszczedno$ciowych oraz 5.597 spotdzielni kredytowych®.

Okres II wojny $wiatowej przyniost niemal catkowite zniszczenie podstaw
materialnych spotdzielczosci kredytowej. Polskie spotdzielnie oszczg¢dno$ciowo-

2 Rozporzadzenia Ministra Skarbu z 8 lipca 1936 r. (Dz. U. R.P. Nr 56, poz. 410) i Rozporzadzenia
Ministréw Skarbu, Spraw Wewngtrznych oraz Ministra Sprawiedliwo$ci z 16 marca 1937 r. (Dz.
U, R.P. Nr 25 poz. 173).

A. Borodo, Finanse samorzqdu terytorialnego w II i IIl Rzeczypospolitej, Zeszyty Naukowe

WSHE, t. IV: Nauki prawne, Wloctawek 1999, s. 58.

23 Ibidem.

2 Por. S. Michalski, Komunalne Kasy Oszczednosci na tle bankowosci polskiej, Samorzad 1934,
R. XVI nr 43.

27 8. Saklak, K.K.O. jako Zrédlo samorzqdowego kredytu inwestycyjnego, Samorzad 1937, R. XIX
nr 23., takze S. Saktak, KKO udziela zwiqzkom samorzqadowym i Kasom Oszczednosci kredytow,
Codzienna Gazeta Handlowa Ajencja Wschodnia, red. Adam Brzeg, R. 13 (1938) nr 249.

® W, Teodorczyk, Zadluzenie samorzqdéow w K.K.O., Samorzad 1937, R. XIX nr 12.

2 J. Piatka, Krotki zarys historii polskiej spoldzielczosci bankowej, Bank Spotdzielczy, nr 7/369,

Warszawa 1995.

Rocznik statystyczny 1939 .
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pozyczkowe na terenach przylaczonych do Rzeszy ulegly catkowitej likwidacji.
Zlikwidowano takze polskie spotdzielnie kredytowe funkcjonujace wczesdniej na te-
renie Niemiec oraz te, ktore dziataty na terenach zajgtych we wrzesniu 1939 r. przez
Armi¢ Czerwona. Na terenie Generalnej Guberni znalazlo sig okoto 35% spotdziel-
ni oszczgdnosciowo-pozyczkowych, z ktoérych do 1943 r. przetrwaty 1 152 spot-
dzielnie, a do poczatku 1945 r. tylko 952 spotdzielnie. Dziatalnos¢ spotdzielni kre-
dytowych koordynowat niemiecki Urzad Nadzoru Bankowego. Dziatalnoscia rewi-
zyjno-patronacka nadal zajmowat si¢ Zwiazek Spotdzielni Rolniczych i Zarobko-
wo-Gospodarczych?!.

Wprowadzony po II wojnie $wiatowej system gospodarki socjalistycznej
charakteryzowat si¢ koncentracja wilasnosci panstwowej i centralnym planowa-
niem. W $lad za absolutna dominacja wtasno$ci panstwowej i planowania ogo6l-
nogospodarczego, rola pieniadza w gospodarce socjalistycznej zostala ograniczo-
na do funkcji $srodka wymiany. Odpowiednio tez uksztattowata si¢ struktura oraz
sposob funkcjonowania sektora bankowego. Cechami charakterystycznymi dla ty-
powego socjalistycznego modelu bankowosci byty: dominujaca i wladcza pozycja
panstwowego banku centralnego (NBP), wykonujacego w ramach bardzo rozbudo-
wanej struktury takze dziatalno$¢ handlowa (komercyjna), Cecha charakterystycz-
na socjalistycznego modelu bankowosci byto podporzadkowanie banku centralne-
go Ministrowi Finansow, brak rozdzielenia systemu bankowego od budzetu pan-
stwa oraz pseudo ekonomiczne kryteria udzielanych kredytéw wraz z ich admini-
stracyjna reglamentacja.

W krajach socjalistycznych system bankowy byt wykorzystywany do od-
dzialywania na gospodarke przedsigbiorstw uspotecznionych w celu wykonania
planowanych zadan gospodarczych, ewidencji obrotu pieni¢znego dla potrzeb in-
formacji o przebiegu procesow gospodarczych, kontroli tych procesow oraz umoc-
nienia dyscypliny finansowej. Takie wlasnie ujecie zasad organizacji i funkcji ban-
kéw wynikato z polityki W. 1. Lenina, ktory formutowal wnioski upraszczajace role
bankéw w gospodarce socjalistycznej, sprowadzajac je do organéw ogolnopan-
stwowej ksiegowosci i ewidencji procesow gospodarczych®.

Model organizacji bankowosci, uksztattowany w Zwiazku Radzieckim
a nastepnie stosowany we wszystkich krajach socjalistycznych sktadat si¢ z jednego
wielkiego banku, taczacego funkcje emisji pieniadza gotdbwkowego z bezposred-
nim udzielaniem kredytéw obrotowych przedsigbiorstwom uspolecznionym oraz

31

J. Piatka, op. cit.
32 M. Kucharski, W. Pruss, Pieniqdz i kredyt w socjalizmie (bankowos¢), PWN Warszawa 1975,
s. 125, 126.
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nieznacznej liczby tzw. bankéw specjalnych, powotanych dla realizacji i kontroli
glownie inwestycji®>.

Wprowadzony w 1945 r. system bankowy w Polsce byt pozostatoscia po-
przedniego ustroju przedwojennego i takie jego cechy jak komercyjnos¢, konkuren-
cyjnosc¢ 1 brak ,,racjonalnej” specjalizacji oraz rozproszenie zasoboéw ekonomicz-
nych zupehie nie przystawaty do zasad planowego sterowania gospodarka. Ponad-
to dla odbudowy i rekonstrukcji gospodarki, kierowanej centralnie, potrzebna byta
koncentracja srodkéw pienieznych w jednym glownym banku4. Zaraz po odzyska-
niu niepodlegtosci w 1945 r. utworzony zostal Narodowy Bank Polski, wiele ban-
kéw rozwiazano, inne si¢ potaczyly, wyeliminowana zostata migdzybankowa kon-
kurencja. Nowo tworzony system bankéw podporzadkowany zostal Narodowemu
Bankowi Polskiemu, ktéry bezposrednio podlegat Ministrowi Finansow. Podpo-
rzadkowanie to miato rowniez charakter personalny, bowiem Prezesi NBP piasto-
wali takze funkcj¢ Wiceministra Finansow.

Proces centralizacji i porzadkowania wg kryteridow planowej gospodarki so-
cjalistycznej dotknat rowniez Komunalne Kasy Oszczgdnosci, ktore po odzyskaniu
niepodlegtosci wznowity co prawda dziatalnos¢, lecz nie na dlugo. Na podstawie
dekretu z 1948 r. o reformie bankowej Minister Skarbu wydat w 1950 r. zarzadzenie
o przeksztalceniu czgsci spotdzielni oszczgdnosciowo-pozyczkowych w Gminne
Kasy Spoldzielcze, ktorych utworzono 1.255. Pracownicze Spoétdzielnie Oszczed-
nos$ciowo-Pozyczkowe zostaty natomiast przeksztatcone w kasy zapomogowo-po-
zyczkowe*, a powszechne Spotdzielnie OszczednosSciowo-Pozyczkowe (rzemiesl-
nicze) oraz Bank Gospodarstwa Spotdzielczego ulegly likwidacji. Kres istnieniu
Komunalnych Kas Oszczednosci przyniosta reforma bankowa w 1948 r., w wyniku
ktorej kasy zostaty wowczas postawione w stan likwidacji, zakonczonej w 1950 r.
Agendy pozostate po bankach komunalnych przejgte zostaly przez Narodowy Bank
Polski i Bank Inwestycyjny*¢. Gospodarka spotdzielcza miata by¢ poczatkowo ob-
stugiwana prze dwa banki; Bank Spotem oraz Centralng Kas¢ Spotek Rolniczych,
ktoére w 1946 r. potaczyly si¢ tworzac Bank Gospodarstwa Spoétdzielczego. Jed-
noczesnie rozgalgziona zostata sie¢ spotdzielni oszczednosciowo-pozyczkowych,
jako lokalnych instytucji bankowych w miastach i na wsi. W 1948 r. zerwano z kon-
cepcja autonomii spotdzielczoscei likwidujac Bank Gospodarstwa Spotdzielczego.
W nastepnej kolejnosci powstaty gminne kasy spotdzielcze w miejsce przeksztatco-
nych spotdzielni oszczedno$ciowo-pozyczkowych z powstatym dla nich jako cen-
trala Bankiem Rolnym.

3 Tamze, s. 126.

3% 'W. Baka, Transformacja Bankowosci Polskiej w latach 1988-1995, Warszawa 1997, s. 21.
35 Dz U.z2011 r. nr.199, poz. 1175 ze zm.

3 'W. Morawski, Zarys dziejow ..., s. 27.
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Realizujac przyjety program reform, powotano do zycia z dniem 1 maja
1988 r. dziewig¢ bankoéw kredytowych, jako spotek Skarbu Panstwa, z zatoze-
niem ich prywatyzacji*’. Jednocze$nie w Ministerstwie finansow opracowano pro-
gram prywatyzacji bankow majacy na wzgledzie demonopolizacjg systemu ban-
kowego, jego zmodernizowanie i zrestrukturyzowanie. W dniu 31 stycznia 1989 r.
Sejm uchwalit dwie ustawy: tj. Prawo bankowe i 0 Narodowym Banku Polskim?*.
Uchwalenie na poczatku 1989 r. nowych ustaw z prawa bankowego rozpoczg¢to do-
sy¢ dynamiczny proces powstawania nowoczesnego systemu bankowosci i komer-
cyjnej, a nadzor nad tymi bankami spoldzielczymi, przejal od Banku Gospodarki
Zywnosciowej, bank centralny. Szczegdlne zmiany w sektorze bankéw spotdziel-
czych nastapity w 1994 r., Na mocy ustawy z 24 czerwca®® banki spotdzielcze zo-
staty wlaczone w uktad 9 bankow regionalnych, ktore staly si¢ spoétkami akcyjnymi.
Odpowiedzialno$¢ za polityke bankéw spotdzielczych przejety banki regionalne,
ktore staty si¢ obok Skarbu Panstwa akcjonariuszami Banku Gospodarki Zywno-
sciowej. Istnialy takze na mocy ustawy mozliwos$ci funkcjonowania bankow regio-
nalnych poza struktura Banku Gospodarki Zywno$ciowej. Skorzystaty z tego dwa
banki: Bank Unii Gospodarczej i Bank Potudniowo-Zachodni.

Odbudowa kas kredytowych stala si¢ mozliwa po przemianach 1989 r. Za-
jeta si¢ tym Fundacja na rzecz Polskich Zwiazkow Kredytowych, dziatajaca do
2010 1. Od 1992 r. w oparciu o Migdzynarodowe Zasady Kas Spotdzielczych (Inter-
national Credit Union Operating Principles), ktore zostaty zatwierdzone przez Ko-
misje Cztonkowska Swiatowej Rady Zwiazkow Kredytowych 24 sierpnia 1984 po-
nownie zaczgly dzialalnos$¢ spotdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe. Zwro-
ci¢ przy tym trzeba uwage, ze podobnymi do SKOK-6w sa instytucje, zwane tak-
ze uniami kredytowymi, dziatajacymi w 100 krajach, skupiajac 196 milionow ludzi.
Unie kredytowe, czyli spotdzielcze kasy zostaty stworzone jako szansa na niezalez-
no$¢ ekonomiczna, alternatywe od lichwy i pomyst ekonomicznej edukacji szero-
kich warstw spolecznych. Mottem amerykanskiego ruchu unii kredytowych jest na-
stepujaca maksyma ,,Not for profit, not for charity, but for service”*.

Dziatalnos¢ SKOK zostata oparta na filozofii wspolpracy oraz takich pod-
stawowych wartosciach, jak rownos¢ cztonkowskiego kapitalu i wzajemna samo-
pomoc. Zaczeto wdrazanie filozofii spétdzielczych kas na swiecie, jako koncepcije

37 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 11 kwietnia 1988 .

3% Ustawa z 31 stycznia 1989 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz. U. Nr 4 , poz. 22. ; tekst jedn.
Dz. U.Z 1992 r., nr 72, poz. 360 ze zm.), Ustawa z 31 stycznia 1989 r. — Prawo bankowe (Dz. U.
Nr 4, poz. 21; tekst jedn. Dz. U. Z 1992 ., nr 72, poz. 359 ze. zm.).

39 Ustawa z 24 czerwca 1994 r. o restrukturyzacji bankow spotdzielczych i Banku Gospodarki Zyw-
nosciowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 80, po. 369 ze zm.).

40 W tlumaczeniu ,,Nie dla zysku, nie z powodu mitosierdzia, ale po to, zeby stuzy¢”, http://www.
skok.pl/o-skok/co-to-jest-skok/skoki-na-swiecie/20.12.2012.
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rozwoju dla osiagnigcia lepszego zycia dla siebie i swojej spotecznosci. Podstawa
prawng ich funkcjonowania stanowita ustawa o spotdzielczych kasach oszczedno-
sciowo-kredytowych z dnia 14 grudnia 1995 r.*!. Na poczatku 1992 r. liczba powsta-
tych SKOK wraz z oddziatami wynosita 13, zrzeszajac ponad 14 ty$ cztonkdéw*®.
Aktualnie Kasy stanowia solidny element rynku finansowego, obstugujac ponad 2
miliony 550 tys. gospodarstw domowych przez ok. 2 tys. placowek SKOK, a zgro-
madzone aktywa przekroczyly 16 mld zt. Ten bardzo duzy potencjal, co godne pod-
kreslenia, zbudowany zostat bez zadnej wymiernej pomocy materialnej panstwa.
System SKOK zostat stworzony przez grupy zapalencow, ktorzy uwierzyli w ideg
spotdzielcza 1 konsekwentnie przez 20 lat wcielali ja w zycie, dowodzac tego, co
kiedy$ trafnie okreslit Mark Twain: ,,Nie ma takiej rzeczy, ktorej nie mozna osiq-

gnqé pracq”®.

Misja spotdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych

Spotdzielcze Kasy Oszczednosciowo-Kredytowe od poczatku swojej dzia-
falno$ci stuzyly polepszaniu warunkow zycia oraz ratowaniu swoich cztonkow
w trudnych sytuacjach. Nawiazujac do przedwojennej tradycji Kas Stefczyka, pol-
skie SKOK-i aktywnie walczyly z bieda, lichwa, przeciwdzialajac wykluczeniu fi-
nansowemu, a w rezultacie wykluczeniu spotecznym. Wszystkie te starania byly
1 sa niezmiernie wazne, szczegolnie w czasach kryzysu, ktory obecny jest juz w Eu-
ropie i w naszym kraju. Spotdzielcze Kasy Oszczednosciowo-Kredytowe w Polsce
jako jedyna instytucja finansowa odpowiedziaty na apel Unii Europejskiej i zaan-
gazowaly si¢ w dziatania majace na celu zwalczanie zjawiska wykluczenia. Ponad-
to polskie SKOK-i nie tylko oferowaty tania i dobra ofert¢ ustugowa i produktowa,
ale tez prowadzily wiele dziatan edukacyjnych, jak rozsadnie gospodarowa¢ domo-
wym budzetem oraz oszczedzaé pieniadze*.

Tajemnica sukcesu polskich Spoétdzielczych Kas Oszczednosciowo-Kre-
dytowych jest to, ze Polacy potrafili si¢ zebra¢, zorganizowac, czego efektem jest
stworzenie od zera najwigkszego po 1989 r. ruchu spotecznego w Polsce®’. Spot-
dzielcze Kasy Oszczednosciowo-Kredytowe zyskaly wielu cztonkow, staly si¢

4 Dz U.z1996 1. Nr 1, poz. 2.

42 http://www.skok.pl/o-skok/skok-w-liczbach/20.12.2012.

$ Ibidem.

4 Banki pobozne czyli kasy kredytowe, http://www.skok.pl/o-skok/aktualnosci/banki-pobozne-czyli-
kasy-kredytowe/20.12.2012.

W wywiadzie z Grzegorzem Biereckim — prezesem Krajowej Spotdzielczej Kasy Oszczgdno-
sciowo-Kredytowej, http://www.skok.pl/o-skok/aktualnosci/banki-pobozne-czyli-kasy-kredyto-
we/20.12.2012.
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instytucja bardzo popularna w Polsce, gdyz ich cztonkowie-wspdtwiasciciele, bo
tym wiasnie Kasy Kredytowe roznia si¢ od instytucji komercyjnych, zawsze moga
oczekiwac taniej i rozsadnie dopasowanej oferty, dostownie na kazda kieszen. Nie
dotyczyto to tylko rachunkow oszczgdnosciowo-rozliczeniowych, lecz takze wielu
innych ustug, takich jak: produkty inwestycyjne, ubezpieczenia czy liczne oferty
turystyczne. Ponadto SKOK-om jako polskim instytucjom finansowym i nie grozity
konsekwencje, z jakimi maja do czynienia inne komercyjne instytucje finansowe,
majace swoja przyczyne np. w transgranicznych przeptywach finansowych*.

Mozna powiedzie¢, ze polskie SKOK-i wprost wyrastaja z idei wielkiego
zrywu spotecznego, jaki dokonat si¢ na przetomie lat 80. i 90. poprzedniego stule-
cia, co sprawia ze Idea solidarnosci jest niejako wpisana w rozw6j Unii Kredyto-
wych. To naturalne korzenie rozwoju polskiej spotdzielczosci. Wszystkie Unie Kre-
dytowe na $wiecie charakteryzuja si¢ tym, ze ich cztonkowie sa zarazem ich wspoét-
wiascicielami, a wypracowany zysk nie trafia do kieszeni prywatnych inwestorow,
lecz zwracany jest cztonkom w postaci atrakcyjnej oferty, ktora jednoczesnie wply-
wa na rozwoj Kas. Od zawsze Kasy Kredytowe stanowity alternatywe dla oferty
bankowej, szczego6lnie dla ludzi o niskich i srednich dochodach. Czgsto nazywa si¢
nas bankami poboznymi, w ktorych oferta odpowiada potrzebom naszych czton-
kow*".

W dniach 15-19 lipca 2012 r. odbyla si¢ w Gdansku Swiatowa Konferen-
cja Unii Kredytowych, do ktorej naleza polskie SKOK-i. W wypowiedziach $wia-
towych liderow wyraznie widac¢ bylto, ze wielu sposrod przedstawicieli 53 krajow
uczestniczacych w Kongresie chcialo uczy¢ sig dziatalnosci spotdzielczej od Pola-
koéw. Z polskich rozwiazan juz dzisiaj korzystaja Unie Kredytowe z takich krajow,
jak: Motdawia, Ukraina, Litwa, Rumunia, lecz rowniez z regiondéw tak rozwinig-
tych, jak Ameryka. SKOK-i podejmuja rozne dziatania wspierajace ludzi w trud-
nej sytuacji. W takich przypadkach zawsze pomoc jest udzielana na dwa sposoby.
Pierwszy to mozliwo$¢ udzielenia pozyczki lub kredytu, ktory jest tanszy od do-
stepnych na rynku tego typu produktéw w réznych instytucjach finansowych. A dru-
gi sposdb wigze si¢ z mozliwoscia prolongowania rat kredytu do czasu usunigcia
skutkow tragedii przez naszych cztonkéw i ich rodziny™.

W zdarzajacych si¢ sytuacjach wymagajacych pomocy, w tym finansowej,
takich jak np. w trakcie powodzi stulecia w 1997 r., ktora dotkngta wiele obszarow
Polski, w placowkach SKOK uruchomiono wiele programéw pomocowych, ktore
pozwolity ludziom odbudowac¢ utracony majatek. Dotyczy to jednak nie tylko klgsk
zywiotowych, lecz trudnych zyciowych sytuacji, jak np. w 1997 r., kiedy upadata

4 Tbidem.
47 Ibidem.
4 Ibidem.

219



Adam Strzelecki

Stocznia w Gdyni, a tamtejsi pracownicy zostali pozbawieni jakichkolwiek srod-
koéw do zycia, takze zostata uruchomiona specjalna oferta dla wszystkich poszkodo-
wanych, ktorzy dzigki polskim SKOK-om mogli godnie przezy¢ cigzkie dla siebie
i swoich bliskich chwile. Byly wigc to konkretne przyktady realizacji spotdzielczej
misji tych spotdzielczych kas. W ten samopomocowy nurt wpisuje si¢ ostatnio za-
lozona fundacja rozwoju ubezpieczen wzajemnych, promujaca mate placowki To-
warzystwa Ubezpieczen Wzajemnych, ktore dziataja podobnie jak SKOK-i, niena-
stawione sa tylko na zysk i moga by¢ pomocne®.

Duzo dzi$ moéwi si¢ o spotecznej odpowiedzialnosci biznesu, dlatego na-
lezy podkresli¢, ze dla kas spotdzielczych maksymalizacja dochodow za wszelka
ceng nigdy nie byta najwazniejsza. Zawsze zwracana byta uwaga na aspekt spotecz-
ny podejmowanych dziatan, gdzie zysk nie mogt by¢ wazniejszy od ludzi. To dzig-
ki SKOK-om, setki tysiecy Polakow, ktorzy nie mieli szans na uzyskanie kredytu
w bankach komercyjnych, mogto otworzy¢ rachunki i uzyska¢ dostgp do ushug fi-
nansowych. W ostatnich latach instytucje finansowe dziatajace na zasadach spot-
dzielczych, tak jak unie kredytowe w Stanach Zjednoczonych, czy kasy spotdziel-
cze w Polsce, bardzo zyskaly w oczach opinii publicznej. Coraz wigcej 0sob ufa
SKOK-om i chetnie korzysta z ich ustug, co dobrze rokuje przysztosci Spotdziel-
czych Kas Oszczgdnosciowo-Kredytowych, jako instytucji zaufania publicznego™.

W $wietle nowej ustawy o SKOK, w ich perspektywach funkcjonowania,
otwieraja si¢ szersze pola dziatania, w tym mozliwosci obstugiwania podmiotow
z tzw. trzeciego sektora, zwlaszcza takich instytucji, jak: wspolnoty mieszkaniowe,
parafie, spotdzielnie, czy roznego rodzaju stowarzyszenia. Beda one mogtly przyste-
powac do kas spotdzielczych i korzystac¢ z ich ustug. Nowa oferta SKOK moze by¢
dla nich atrakcyjna, o czym $wiadczy duze zainteresowanie ta inicjatywa’!. Nawia-
zanie szerszej wspotpracy pozwoli na zyskanie nowych solidnych i wiarygodnych
partnerow, a w konsekwencji przyczyni si¢ do dalszego rozwoju nie tylko SKOK,
ale takze lokalnych spotecznosci.

Status faktyczny i ekonomiczny SKOK

Rozwoj Spotdzielczych Kas Oszczednosciowo-Kredytowe w latach 1992-
2011 i ich potencjat ilustruje tab. 1.

4 Ibidem.

S0 Zysk nie moze by¢ wazniejszy od ludzi, wywiad z Rafatem Matusiakiem Prezesem Zarzadu Kasy
Krajowej SKOK, http://www.skok.pl/o-skok/aktualnosci/zysk-nie-moze-byc-wazniejszy-od-
ludzi/20.12.2012.

ST Ibidem.
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Tab. 1. Spoldzielcze Kasy Oszczednosciowo-Kredytowe w latach 1992-2011
Rok/ . .
wskaznik Liczba LICZb,a Aktywa Depozyty Pozyczki
Lp. SKOK cztonkow
wzrostu 7 oddziatami | (w tys.) (wtys.zt) | (wtys.zl) | (wtys.zl)
w %
1 1992 13 14 4277 3 565 2 985
2 1996 168 138 219 443 190 446 160 843
% 1996/1992 | 12923 985,7 5130,7 5342.1 5 388.5
3 2001 680 525 1752316 | 1558436 | 1235554
% 2001/1996 | 404.8 380,4 798,5 8183 768,2
4 2006 1 589 1551 5969789 | 5552966 | 4047299
% 2006/2001 | 233.,6 2954 340,7 356,3 327,6
5 2011 1934 2315 15598200 | 14 518 197 | 10 906 655
% 2011/2006 | 121,7 149,3 261,3 261,4 269,5

Zrédlo: SKOK w liczbach, opracowanie wlasne na podstawie http://www.skok.pl/o-skok/
skok-w-liczbach/21.12.2012.

W koncu grudnia 2011 r. dzialalno§¢ operacyjna prowadzito piecdziesiat

dziewig¢ spotdzielczych kas oszczednos$ciowo-kredytowych. Z przedstawionych
danych wynika ogromna dynamika wzrostu liczby SKOK, a co za tym idzie zrze-
szonych w kasach cztonkéw i ulokowanych przez nich w kasach depozytow i udzie-
lonych pozyczek. W tabeli 2 przedstawione zostaly wybrane dane finansowe SKOK

w poréwnaniu roku 2011 do 2006.

Tab. 2. Charakterystyka wybranych danych finansowych SKOK w latach 2006-2011

Lp. | Wyszczegolnienie Rok 2006 | Rok 2011 2006/11= %
5 Aktywa ogotem w tys zt 5969 789 15598 200 261,3
6 Kapitat wlasny w ty$ zt 231100 535621 231,7
7 Depozyty w ty$ zt 5615200 14 700 602 261,8
8 Pozyczki w tys. zt 3999 600 10 216 265 2554
Przychody z catoksztaltu
9 886 800 2943 080 331,9
dziatalnosci w tys zt
Koszty z catoksztattu
10 849 900 2780953 327,2
dzialalnos$ci w tys$ zt
11 Wynik finansowy netto w tys$ zt | 34 400 83 821 243,7

Zrédlo: SKOK w liczbach, opracowanie wlasne na podstawie http://www.skok.pl/o-skok/
skok-w-liczbach/21.12.2012.
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W analizowanych pigciu latach zaznacza si¢ bardzo duza dynamika przyje-
tych depozytow i udzielonych pozyczek (ponad 250%), co przetozylo si¢ na podob-
ny wzrost wypracowanego wyniku finansowego. Wybrane pozycje aktywow we-
dtug stanu na dzien 31 grudnia w latach 2010-2011 przedstawione zostaty w tabe-
li 3.

Tab. 3. Wybrane pozycje aktywoéw wedlug stanu na dzien 31 grudnia
w latach 2010-2011 w tys. z1

Lp. Aktywa 1 pasywa 2010 2011 4:3=%
1 2 3 4 5

2 Aktywa ogélem 10 014 063 15 598 200 111,3
3 Aktywa trwale 1079 010 1629 083 151,0
4 Aktywa rzeczowe trwate 169 937 172977 103,2
5 Naleznosci dlugoterminowe 25924 34612 133,5
6 Inwestycje dlugoterminowe 821 504 1280571 155,9
7 Aktywa obrotowe 12 935 353 13969 018 108,0
8 Nalezno$ci krotkoterminowe 10 082 517 10790 576 107,0
9 Inwestycje krotkoterminowe 2 843 102 3110 360 1094
10 Pasywa ogélem 14 014 363 15598 200 111,3
11 Kapitat wlasny (fundusz wlasny) | 418 596 535621 128,0
12 Fundusz podstawowy 132073 153 593 116,3
13 Fundusz zapasowy 242 185 467520 193,0
14 Zobowigzania ogdtem 13 595 768 15 062 579 110.8
15 Zobowigzania krotkoterminowe 13 437 201 14 911 437 111,0
16 Zobowiazania dlugoterminowe 75777 33161 43,8
17 Rezerwy na zobowigzania 81 785 117 593 143,8

Zrédlo: SKOK w liczbach, opracowanie wlasne na podstawie http://www.skok.pl/o-skok/
skok-w-liczbach/21122012.

W analizowanym okresie zaznaczyla si¢ wysoka dynamika w ekonomice
SKOK o czym $wiadczy wartos¢ majatku SKOK, ktéra na dzien 31 grudnia wyra-
zona suma bilansowa w analizowanym okresie zwigkszyta si¢ (W ujgciu zagrego-
wanym) z 14.014,4 mln zt w 2010 1. do 15.598,2 mIn zt w 2011 1. (wzrost o 11,3%),
z tego wartos¢ aktywow trwatych wzrosta o 51,0%.

Sposrod sktadnikow aktywow trwatych najwigkszy przyrost w 2011 r. wy-
kazaly inwestycje dlugoterminowe (o 55,9%). Dlugoterminowe rozliczenia mig-
dzyokresowe wzrosty prawie trzykrotnie. W strukturze aktywow trwatych podob-
nie jak w 2010 r., najwickszy udziat wykazaty inwestycje dtugoterminowe (78,6%)
i rzeczowe aktywa trwate (10,6%), w 2010 r. odpowiednio 76,1% i 15,5% . Akty-
wa obrotowe wzrosty o 8,0%. Na wzrost aktywow obrotowych miat wptyw przy-
rost 0 9,4% inwestycji krotkoterminowych i przyrost o 7,0% naleznosci krotkoter-
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minowych. Udziat naleznosci krotkoterminowych w aktywach obrotowych wyniost
77,2%, inwestycji krotkoterminowych 22,3% (odpowiednio 77,9% 1 22,0% w 2010
r.).

W okresie od 1 stycznia do 31 grudnia 2011 r. zwigkszyta sig liczba uméw
depozytowych, gdyz zawarto 1.060 tys. nowych umoéow (o 251 tys. wigcej niz
w 2010 r.). Warto$¢ depozytow przyjetych przez kasy wedhug stanu na koniec 2011
r. zwigkszylta si¢ o 11,0%. W strukturze wartosci depozytow w 96,0% dominowa-
ly depozyty na okres nie przekraczajacy dwunastu miesigcy. W poréwnaniu z 2010
1. nastapit wzrost 13,2% depozytow przyjetych na okres powyzej roku. Przecigtna
kasa na koniec 2011 r. zgromadzita depozyty cztonkow w wysokosci 249,2 min zt
wobec 224,4 min zt w 2010 r. Przecigtna kwota depozytu w nowej lub odnowione;j
umowie zawartej w ciagu calego 2011 r. osiagngta poziom 17.344,46 zl, przy kwo-
cie 19.756,61 zt w roku poprzednim. Cztonek SKOK w ciagu roku przecigtnie zto-
zyl depozyt w wysokosci 7.944,07 zt, rok wczesniej 7.343,34 zt.. Wraz ze wzro-
stem liczby cztonkow spotdzielczych kas oszczednos$ciowo-kredytowych, zwigk-
szyla sig¢ rowniez liczba udzielonych cztonkom pozyczek. W okresie od 1 stycznia
do 31 grudnia 2011 r. zawarto 1.467 tys. nowych umoéw pozyczkowych, tj. o 77 tys.
mniej niz w 2010 .32,

Stan zadtuzenia cztonkow placowek SKOK na koniec 2011 r. wyniost
10.216,7 min zi, przy 9.626,4 min zt w 2010 r. W strukturze warto$ciowej domino-
waty pozyczki powyzej 12 miesigey (61,3%). Pozyczki zaciagnigte na okres do 12
miesigcy wlacznie stanowity 38,7%, w tym pozyczki do 30 dni — tzw. chwilowki
—1,3% ogolnej kwoty zadluzenia. W poréwnaniu z 2010 r. nastapil przyrost warto-
$ci udzielonych pozyczek krotkoterminowych o 80,6%, zmniejszeniu o 15,8% ule-
glta warto$¢ udzielonych pozyczek powyzej 12 miesigcy. Warto$¢ udzielonych po-
zyczek w ciagu 2011 r. zwigkszyta si¢ o0 5,5%. Przecigtna pozyczka na jedng nowa
umowe zawarta migdzy 1 stycznia, a 31 grudnia 2011 r. wyniosta 4 884,70 zi, rok
wcezesniej 4.402,45 zt. W przeliczeniu na jednego cztonka przecigtna warto$¢ pozy-
czek z nowo zawartych umow w analizowanym okresie 2011 r. wyniosta 3.094,94
zt tj. 0 1.307,51 zt mniej niz w 2010 .3,

2. SKOK w liczbach, opracowanie wilasne na podstawie http://www.skok.pl/o-skok/skok-w-

liczbach/21.12.2012.
3 Ibidem.
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Tab. 4. Wybrane dane z rachunku strat i zyskéw SKOK w 2011 r. w tys. zl

L.p Pozycje rachunku zyskow i strat 2010 2011 ruvl‘)/. ;)/4
1 2 3 4 5

2 Przychody z dzialalno$ci-ogélem 2 380 237 2940 080 | 123,6
3 W tym: ze sprzedazy i zrownane z nimi | 1 966 090 2293394 | 116,6
4 Pozostate przychody operacyjne 339 534 233 815 68,9
5 Przychody finansowe 74 583 415 871 557,6
6 W tym: - odsetki 49 398 73 071 147,9
7 -wzrost wartosci inwestycji 14 126 39 134 277.0
8 Koszty uzyskania przychodow 2266 215 2870253 | 122,7
9 Koszty dziatalno$ci operacyjne;j 1642286 | 1849971 | 112,6
10 W tym: - dzialalno$ci podstawowej 721 645 811193 112.4
11 - wynagrodzenia 311271 348 859 112,1
12 Pozostate koszty operacyjne 620 570 926912 149.4
13 Wynik ze sprzedazy 323 804 443 424 136,9
14 Wynik z dziatalno$ci operacyjnej 42 798 -249 673 | x

16 Wynik finansowy brutto 113 619 162 128 | 142,7
17 Podatek dochodowy 28 044 78 307 279,2
18 Wynik finansowy netto 85576 83 821 97,9

Przychody z catoksztattu dzialalnosci spoidzielczych kas oszcze¢dnoscio-
wo-kredytowych zwigkszyly si¢ w 2011 1. 0 23,6%. Na wzrost ten wptynal przyrost
0 16,7% przychodoéw z dziatalnosci operacyjnej i ponad pigciokrotny wzrost przy-
chodow z dziatalno$ci finansowej. Udzial pozostatych przychodéw operacyjnych
w przychodach z catoksztattu dziatalnosci ogotem zmniejszyt sig z 14,3% w 2010 .
do 7,9% w 2011 r. Przecigtnie, jedna kasa uzyskata przychody z catoksztaltu dziatal-
nosci w kwocie 49,9 min zt. Koszty uzyskania przychodow z catoksztattu dziatalno-
sci w 2011 r. wzrosty o 22,7%. Najwyzszy udzial w kosztach z catoksztattu dziatal-
nosci miaty koszty dzialalnosci operacyjnej, ktore stanowilty 66,5% kosztow ogotem.

W strukturze kosztow dziatalnos$ci operacyjnej dominowaty koszty dziatal-
nos$ci podstawowej (43,8%) oraz koszty wynagrodzen i ubezpieczen spotecznych
—22,9% (w 2010 r. odpowiednio 43,9% i 23,1%). Udziat pozostatych kosztéw ope-
racyjnych w kosztach ogdtem wynidst 33,3%, kosztow finansowych 0,1%. Przecigt-
nie, kasa poniosta koszty z caloksztattu dziatalnosci w wysokosci 47,1 mln zt. Wy-
nik finansowy brutto spotdzielczych kas oszczedno$ciowo-kredytowych w 2011 r.
wyniost 162,1 min zt, przed rokiem 113,6 min zt. Zysk brutto wygospodarowato 46
kas na kwote 187,3 mln z, tj. 0 64,6 mIn zt mniej niz w 2010 r. Straty brutto w 2011
r. wystapity w przypadku 13 kas, w tacznej wysokosci 25,2 min zt. Przed rokiem
straty brutto wystapily w 11 kasach, na kwote 138,3 mlIn zt. Wynik finansowy netto
ogétem w 2011 r. wynidst 83,8 min zt i byt 0 2,1% nizszy niz przed rokiem.
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Niektore aspekty zmian w prawie
o spotdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych

W dniu 27 pazdziernika 2012 r. weszta w zycie ustawa z dnia 5 listopada
2009 r. o spotdzielczych kasach oszczgdnosciowo-kredytowych™, ktora w komplek-
sowy sposob okreslita zasady tworzenia, organizacji i dziatalnosci spotdzielczych
kas oszczg¢dnosciowo- kredytowych. Nowa ustawa wprowadzita jednolite zasady
sprawowania nad kasami panstwowego nadzoru sensu largo. Najwazniejsza zmiana
jest objecie, gromadzonych w SKOK $rodkéw, publicznym nadzorem przez pan-
stwowy organ, jakim jest Komisja Nadzoru Finansowego®’. Celem wprowadzonej
zmiany jest zwigkszenia bezpieczenstwa zgromadzonych przez cztonkéw SKOK-
-Ow oszczedno$ci oraz zapewnienie stabilnos$ci prawidlowosci funkcjonowania
SKOK. Dziatalnos¢ SKOK-6w bedzie wige podlega¢ nadzorowi Komisji Nadzoru
Finansowemu, tak jak dziatalnos$¢ bankowa.

Dotychczas nadzorujaca SKOK-i Krajowa Spotdzielcza Kasa Oszczgdno-
sciowo-Kredytowa, pozostaje jako instytucja zrzeszajaca SKOK-i. oraz kontrolu-
jaca ich dziatalno$¢, pod katem zgodnos$ci z ustawg oraz zaleceniami nadzorczymi
Komisji Nadzoru Finansowego. Utrzymana zostata wigc funkcja nadzorcza Krajo-
wej Kasy, ktora bedzie spelnia¢ funkcje subsydiarne (pomocnicze) w stosunku od
zadan wprowadzonego nadzoru panstwowego, co wydaje si¢ rozwiazaniem racjo-
nalnym i pozytecznym. Rozwiazanie te pozwala bowiem na wykorzystanie dotych-
czasowych do$wiadczen w sprawowaniu nadzoru przez Krajowa Kas¢ Oszczedno-
sciowo-Kredytowa.

Zgodnie z ustawa, w terminie 3 miesigcy od dnia wejscia w zycie ustawy,
SKOK-i zostaty zobowiazane do przeprowadzenia audytu zewngtrznego i przeka-
zania jego wynikéw m.in. Komisji Nadzoru Finansowego, Kasie Krajowej oraz mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw finansow publicznych. Wskazany audyt, przeprowa-
dzony przez niezaleznego bieglego rewidenta, pozwoli na dokonanie oceny sytu-
acji ekonomicznej w poszczegdlnych SKOK-ach. Do istotnych zmian wprowadzo-
nych przez ustawe nalezy rowniez zaliczy¢ natozenie na SKOK-i od dnia 27 stycz-
nia 2014 r. obowiazku posiadania funduszy wlasnych w odpowiedniej wysokosci,
dostosowanych do rozmiarow prowadzonej dziatalnosci. Zgodnie z ustawa, od tego
dnia SKOK-i beda zobowiazane utrzymywa¢ wspotczynnik wyptacalnosci na po-
ziomie co najmniej 5%, co zwigkszy bezpieczenstwo powierzonych kasom $rod-
koéw pod jakimkolwiek tytutlem zwrotnym, jako ze wspotezynnik wyptacalnosci jest

% Dz U.z2012r., poz. 855.
55 P. Dziegielewska, T. Pietrzak, Nowa ustawa o SKOK/Kancelaria Prawna M. Szulikowski i Part-
nerzy, http://www.finanse.egospodarka.pl/87176,Nowa-ustawa-0-SKOK,1,63,1.htm1/31.10.2012.
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podstawowym miernikiem sytuacji ekonomicznej instytucji kredytowe;j>®. Narodo-
wy Bank Polski podkresla, ze dlatego banki dziataja ostroznie, poniewaz wspot-
czynnik wyptacalnosci, okreslajacy czy bank czy ma wystarczajaco wysokie fun-
dusze wlasne w stosunku do udzielonych kredytow, wynosit w 2012 r. dla sektora
14%, znacznie wigcej, niz rekomenduje Komisja Nadzoru Finansowego®’.

Wedtug raportu Banku Swiatowego z 2011 r. dotyczacego funkcjonowania
spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych w Polsce, nowe zasady nadzoru
przyczynia si¢ do wzmocnienia stabilnosci systemu SKOK, ale wymagaja umoco-
wania w przepisach wykonawczych®®. Aktualnie nadzor sprawowany przez Krajowa
Spotdzielcza Kasg Oszczgdnosciowo-Kredytowa, zapewniat stabilno$¢ finansowej
kas a w szczegdlnosci udzielat kasom wsparcia finansowego ze srodkow funduszu
stabilizacyjnego oraz sprawowat kontroli nad kasami dla zapewnienia bezpieczen-
stwa zgromadzonych w nich oszczednosci oraz zgodnosci dzialalnosci Spotdziel-
czych Kas Oszczednosciowo-Kredytowych z przepisami prawa. Dotychczas Kasa
Krajowa Oszczgdnosciowo-Kredytowa™: reprezentowata interesy Spotdzielczych
Kas Oszczgdnosciowo-Kredytowych przed organami administracji, zapewniata do-
radztwo prawne, organizacyjne i finansowe, organizowata szkolenia i prowadzita
dziatalno$¢ wydawnicza. opracowywata standardy §wiadczenia ushug i prowadze-
nia dokumentacji, posredniczyta w przeprowadzaniu rozliczen oraz wyrazata opinie
o projektach aktow prawnych dotyczacych Spotdzielczych Kas OszczgdnoSciowo-
-Kredytowych. Ponadto Kasa Krajowa przyjmowata lokaty i udzielata pozyczek
i kredytow Spotdzielczym Kasom Oszczgdno$ciowo-Kredytowym a takze udzielata
pomocy nowo powstajacym kasom oraz mogla prowadzi¢ na rzecz kasy lub jej
cztonkow dziatalno$¢ inna niz okreslona w ust.1, na podstawie umowy zawartej ze
SKOK. W ramach nadzoru Krajowa Kasa przeprowadzata lustracje zrzeszonych
kas zgodnie z przepisami ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 r. — Prawo spoldziel-
cze. Nie znany jest jeszcze ostateczny ksztatt wszystkich regulacji wykonawczych,
ktore beda miaty wptyw na dziatalnos¢ SKOK-6w w $wietle nowych uregulowan

56 Efektywne wykorzystanie kapitatu banku jest integralna czgscia polityki zarzadzania kapitatem
zorientowanej na osiagnigcie optymalnej stopy zwrotu z kapitatu i dzigki temu stworzenia stabil-
nych podstaw zasilania bazy kapitalowej w przysztych okresach, co pozwoli na utrzymanie wspot-
czynnika wyptacalno$ci na poziomie co najmniej wymaganym przez instytucj¢ nadzorujaca (Ko-
misja Nadzoru Finansowego — ,,KNF”’). Wspotczynnik wyptacalnosci, skalkulowany jako iloraz
funduszy wlasnych i catkowitego wymogu kapitalowego przemnozonego przez 12,5, dla banku
komercyjnego powinien wynosic¢ co najmniej 8%.

57 M, Bednarek, NBP: Polskie banki przygotowane na trudne czasy, http://wyborcza.biz/finanse/
1,105684,13078569,NBP__ Polskie banki przygotowane na_ trudne czasy.html/18.03.2013.
5811 lutego 2011 r. Bank Swiatowy zaprezentowal w Warszawie nowy raport zatytutowany Spoi-
dzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe w Polsce: diagnoza oraz propozycje w zakresie regula-
¢ji, A. Baranowska-Skimina, Co zmieni nowa ustawa o SKOK-ach?, http://www.finanse.egospo-

darka.pl/62162,Co-zmieni-nowa-ustawa-o-SKOK-ach,2,48,1.htm1/31.10.2012.

5 http://www.skok.pl/kasa-krajowa/misja-i-zadania-ustawowe/29.01.2013.

226



Spotdzielcze Kasy Oszczednosciowo-Kredytowe w polskim systemie bankowym

prawnych. Waznym jest aby SKOK byly, na rdéwni z innymi bankami, traktowane
na rynku ustug finansowych, bez tworzenia sztucznych lub niepotrzebnych barier,
przeszkadzajacych w budowaniu potencjatu kas spotdzielczych®.

Nowa ustawa przewiduje, ze cztonkami SKOK-6w bgda mogly by¢ nie tyl-
ko osoby fizyczne, lecz takze organizacje pozarzadowe, jednostki organizacyjne ko-
sciotéw 1 zwigzkéw wyznaniowych posiadajace osobowos$¢ prawna, spotdzielnie,
zwiazki zawodowe oraz wspdlnoty mieszkaniowe. Wprowadza si¢ rowniez nowe
rozwigzania w sprawie reprezentacji i glosowania na Walnym Zgromadzeniu Kasy
Krajowej (najwyzszym organie Kasy Krajowej), podczas ktorego kazdy SKOK be-
dzie dysponowat jednym glosem, bez wzgledu na liczbg posiadanych udziatow.
Wskazana zmiana ma na celu zwigkszenie faktycznego wptywu SKOK-6w na de-
cyzje podejmowane przez Kasg Krajowa. Jest to urzeczywistnienie zasady réwno-
$ci cztonkdw spédtdzielni®'. Zasade rownoSci, oznaczajaca nie tylko rowne prawa ale
i rowne obowiazki wszystkich czlonkow spoldzielni wyraza art. 18 §1 Ustawa pra-
wo spétdzielcze®.

Wejscie w zycie nowej ustawy o Spoldzielczych Kasach Oszczgdnoscio-
wo-Kredytowych otwiera przed nimi szereg mozliwosci, takich jak obstuga funda-
cji i stowarzyszen, co z pewnos$cia przyniesie korzysci cztonkom SKOK. Jednakze
szereg zawartych zapisow, moze dyskryminowac kasy w stosunku do bankow. Pro-
ces wdrazania nowych regulacji prawnych, brak odpowiednich konsultacji wedtug
wiceprezesa SKOK Wiktora Kaminskiego budzi jednak watpliwosci®. Chodzi o to,
ze na ksztalt ustawy w duzej mierze mieli wptyw postowie zwigzani z bankami ko-
mercyjnymi. Stopien ich obiektywnos$ci oddaje w duzej mierze projekt przygotowy-
wanej nowelizacji, ktora zaktada migdzy innymi mozliwo$¢ sprzedazy Spotdziel-
czych Kas Oszczednosciowo-Kredytowych bankowi komercyjnemu, cho¢ polskie
prawo nie pozwala na przylaczenie spoldzielni bedacej wtasnoscia jej cztonkow do
spotki. Mamy zatem do czynienia nie tylko z ustawa skonstruowana tak wadliwie,
ze jeszcze przed wejsciem w zycie niezbedna jest jej nowelizacja, ale takze z nowy-
mi projektami, ktore stoja w sprzeczno$ci z prawem obowigzujacym w naszym kra-
ju. To ewidentne dziatanie na szkode SKOK-6w *.

Funkcj¢ nadzorujaca i kontrolujaca polskie SKOK-i zgodnie z wczesniej-
sza ustawaq dotychczas pehita Krajowa Spotdzielcza Kasa Oszczgdnosciowo-Kre-

80 Zysk nie moze by¢ wazniejszy od ludzi, wywiad z Rafatem Matusiakiem Prezesem Zarzadu Kasy

Krajowej SKOK, op. cit.

Pismo Z-cy Przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego Wojciecha Kwasniaka z dnia 23

12013 r. do Rad Nadzorczych SKOK w sprawie interpretacji cztonkowstwa w kasach.

2 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. Prawo spoldzielcze (Dziennik Ustaw z 2003 Nr 188 poz. 1848,
Tekst ujednolicony (Dz. U. z 1995 r., Nr 54, poz. 288, ze zm.).

6 P, Patka, M. Majewski, Kto kopie dotki pod SKOK-ami?, Uwazam RZE 17.09.12, http://www.
skok.pl/o-skok/media-o-nas/kto-kopie-dolki-pod-skok-ami/29.01.2013.

8 Ibidem.
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dytowa, zrzeszajaca wszystkie kasy. Jednak ostatnie dos§wiadczenia z réznymi in-
stytucjami powinny sktania¢ do skuteczniejszego nadzorem oraz do gwarantowa-
nia przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny depozytéw ztozonych w SKOK. W ra-
mach rozszerzonego nadzoru, Komisja Nadzoru Finansowego bgdzie mogta wyda-
waé¢ SKOK-om rekomendacje i decydowaé o ustanowieniu nadzoru komisarycz-
nego. Rozwazana jest propozycja postow z Platformy Obywatelskiej o mozliwos¢
przejecia kas przez banki komercyjne, wprowadzenie kadencyjnosci w zarzadach
i radach nadzorczych kas oraz ograniczenie kompetencji Kasy Krajowej. Na stronie
Rzadowego Centrum Legislacji resort finansoéw opublikowat pig¢ projektow roz-
porzadzen. Ministerstwo Finansow proponuje aby ze sktadek wnoszonych przez
SKOK do centrali Kasa Krajowa dostata tylko 10%, a Komisja Nadzoru Finanso-
wego 90%.

Zakonczenie, elementy oceny

Obowiazujacy dotychczas dla SKOK wewngtrzny system nadzoru spot-
dzielczo-samorzadowego nie wydawat si¢ zbyt bezpieczny w $wietle ustanowio-
nych zasad dla nowoczesnego systemu bankowego w gospodarce rynkowej. Wzrost
rozmiarow liczebnosci SKOK, dysponujacego ponad dwoma milionami klien-
tow, niebezpieczenstwo konfliktu interesow pomigdzy Krajowa Spotdzielcza Kasa
Oszczednos$ciowo-Kredytowa a Kasami w niej zrzeszonymi, uzasadniato potrzebe
wzmocnienia nadzoru ze strony panstwa, pomimo ze oznacza to ingerencj¢ w istote
tradycyjnego, samopomocowego, spotecznego i solidarnego nurtu spotdzielczego.
Dobrze wigc sig¢ stalo, pomimo tego, iz aktywa SKOK-6w sa stosunkowo niewielkiej
w relacji do polskiego PKB®, ze Spotdzielcze Kasy Oszczgdnosciowo-Kredytowe
zostaty objete nadzorem sprawowanym przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego.

Model nadzoru przewidziany w nowelizacji, oparty na nadzorze publicznym
wykonywanym w pierwszym rzedzie przez Komisje Nadzoru Finansowego, przy
wspotudziale Krajowej Spotdzielczej Kasy Oszczedno$ciowo-Kredytowej, powin-
ien przynie$¢ wzrost efektywnosci prawnych regulacji i przyczynic¢ sig¢ do wigkszej
stabilnosci systemu SKOK-6w. Dla zwigkszenia wiarygodnosci i stabilnosci sys-
temu SKOK-6w w Polsce potrzeba wigc:

- jednoznacznego okreslenia w przepisach wykonawczych roli Krajowej Spot-
dzielczej Kasy Oszczednosciowo-Kredytowej wobec zadan sprawowanych
przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego w obszarze regulacji i nadzoru,

8 Spoldzielcze Kasy Oszczednosciowo-Kredytowe w Polsce: diagnoza oraz propozycje w zakresie

regulacji i nadzoru, http://www.knf.gov.pl/Images/Credit_Unions_in Poland PL tcm75-26084.
pdf 14 02 2013.
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- ustalenia standardéw dzialalnosci Krajowej Spétdzielczej Kasy Oszczednoscio-
wo-Kredytowej w relacji do SKOK,

- calosciowego 1 szczegdtowego ustalenia systemu norm prawnych, dotyczacych
regulacji ostrozno$ciowych SKOK,

- zapewnienia dostgpu SKOK-6w do panstwowego systemu gwarantowania de-
pozytow,

- ustalenie czasowego harmonogramu podwyzszenia dotychczasowych wymaga-
nych minimalnych wspoétczynnikéw wyptacalnosci dla SKOK-6w z aktualnych
3% do 8%,

- stworzenia systemu preferujacego podwyzszanie kapitalu SKOK w celu umoc-
nienia stabilnosci poszczeg6lnych kas,

- wzmocnienie struktur zarzadczych w SKOK-ach poprzez wdrozenie sytemu
szkolenia na rzecz wzrostu kompetencji i odpowiedzialno$ci personelu,

- okreslenie minimalnych kwalifikacji w zakresie posiadanego wyksztalcenia
oraz doswiadczenia zawodowego pracownikéw SKOK,

- unormowania obowiazkoéw powierniczych, wzorca kodeksu postgpowania oraz
sankcji za wykroczenia,

- wprowadzenie dla SKOK jednolitego planu kont, zasad rachunkowosci oraz
formatéw sprawozdan,

- wprowadzenie zasady kontroli wewngtrznej instytucjonalnej w formie we-
wnetrznego audytu oraz wewnetrznej kontroli funkcjonalne;.

Celem wprowadzenia nowej ustawy w zycie jest wspieranie rozwoju kas
spotdzielczych, umiejscowionych jednak w systemie bankowym. Podejmowane
bowiem przez spotdzielcow dotychczasowe dziatania pozwolity na zakladanie ra-
chunkow i uzyskanie dostepu do pozyczek i ustug finansowych dla wielu niezamoz-
nych Polakow, ktorzy nie mieli szans na uzyskanie kredytu w bankach komercyj-
nych,. Dotychczasowa dziatalnos¢ quasi bankowa SKOK zastuguje bez watpienia
na uznanie i usankcjonowanie w bankowym systemie prawnym.

COOPERATIVE SAVINGS AND CREDIT UNIONS
IN THE POLISH BANKING SYSTEM

Key words: cooperative savings and credit unions, bank supervision, deposits and loans

Summary
In the development of the Polish cooperative banking system cooperative savings and credit unions
(CSCU) stand out even though they are economically indistinguishable from cooperative banks. De-
spite the fact that CSCUs run the activities similar to ones performed by banks, the activities of CS-
CUs were not supervised by public authorities that exercise control and supervision over the banking
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operations. Maximizing profits at any cost has never been of utmost importance to cooperative unions.
Just the opposite, social implications of undertaken actions have always been taken into consideration,
since people’s interests should never be overshadowed by the pursuit of profit-making. New statutory
regulations pertaining to CSCUs provide a wide framework for their activities, including the servicing
the entities belonging to the so-called third sector, especially the institutions. The new rules on super-
vision shall contribute to the strengthening of the stability of the CSCU-system, however they call for
being firmed up by adopting some executive regulations. However, many of new executive provisions

implementing the statutory regulations may have a discriminatory effect on credit unions by putting
banks in an advantageous position.
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t. 3 STUDIA Z ZAKRESU PRAWA, ADMINISTRACII I ZARZADZANIA UKW 2013

Marcin Jucha

PRZYWODZTWO KADRY KIEROWNICZEJ
W PROCESIE ZARZADZANIA JAKOSCIA W ADMINISTRACIJI

Stowa kluczowe: istota zarzadzania zasobami ludzkimi, definicja systemu zarzadzania jakoscia, przy-
wodztwo w zarzadzaniu zasobami ludzkimi, motywowanie na rzecz rozwoju kompetencji.

Streszczenie
Artykut charakteryzuje wplyw przywodztwa kadry kierowniczej na realizacjg procesu zarzadzania ja-
ko$cia w oparciu o badania przeprowadzone na podstawie jednostki administracyjnej, jesli ma ona od-
nies¢ sukces w dzisiejszym konkurencyjnym otoczeniu. Co musi by¢ spenione, jesli ma ona (admini-
stracja) odnies¢ sukces?

Sprecyzowanie przez organizacj¢ strategii zarzadzania zasobami ludzki-
mi umozliwia osiaganie pozadanej spdjnosci wielu réznych, rozproszonych decyzji
i dziatan podejmowanych przez rézne podmioty w obszarze zarzadzania zasobami
ludzkimi oraz ich zorientowanie na realizacjg tej samej wiazki celow. Tak wigc pra-
widltowo sporzadzona strategia zarzadzania zasobami ludzkimi stanowi elementar-
ny warunek, by rdzne substrategie personalne komponowaty si¢ w uklad o charak-
terze systemowym. Jest to tym istotniejsze, im wigksza liczba podmiotow uczestni-
czy w zdecentralizowanym procesie zarzadzania zasobami ludzkimi w organizacji.
Mozna rzec, ze sformutowanie strategii personalnej tworzy szansg na bardziej efek-
tywne zarzadzanie zasobami ludzkimi w organizacji.

Strategia personalna, aby mogla spetni¢ swoje istotne funkcje, powinna —
podobnie jak strategia biznesowa — posiada¢ posta¢ opisu stownego i to w pew-
nym stopniu upublicznionego w mikroskali organizacyjnej. Tylko bowiem pod ta-
kim warunkiem moze ona stawi¢ swoisty punkt odniesienia i wskaznik orientacyj-
ny dla os6b podejmujacych na réznych stanowiskach organizacji konkretne dziata-
nia badz decyzje zarzadcze. Kluczowym celem niniejszego artykutu jest omowienie
podstawowych relacji zachodzacych pomigdzy zarzadzeniem jako$cia a koncepcja
przywodztwa, jako podstawa rozwazan nad wptywem przywodztwa kadry kierow-
niczej w procesie zarzadzania jako$cia w administracji.
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Wielotorowo$¢ prowadzonych badan zachowan przywddczych oraz zrézni-
cowanie podejs¢ wynikow uzyskanych z badan prowadzi do zasadniczej konkluzji:
,» Przywodztwo powinno koncentrowac si¢ rownolegle na trosce o wyniki i o ludzi
pracujacych indywidualnie i grupowo”

Przywodca winien zwracaé szczegdlnie uwagg na:

- potrzeby w zakresie wykonywanych zadan,
- potrzeby utrzymania, spojnosci i rozwoju grupy,
- potrzeby indywidualnego samorozwoju.

Badania dotyczace skutecznosci przywodcy w powiazaniu z satysfakcja
podwladnych powinny by¢ ukierunkowane na skonkretyzowaniu czynnikow sytu-
acyjnych odgrywajacych zroznicowane role w zaleznos$ci od poziomu przywodztwa
np.: przywddztwa zespolowego — w ktorym przywodca przewodzi 5-20 cztonkom;
przywodztwa operacyjnego — w ktorym przywddca przewodzi wielu zespotom i ko-
ordynuje ich dziatalno$¢; przywddztwa strategicznego — gdy lider przewodzi catej
organizacji i jest odpowiedzialny za wszystkie poziomy przywodztwa.

Przywodztwo na wszystkich poziomach powinno stymulowaé wizje tego
ku czemu si¢ zmierza. Jesli potaczy sig je z kreatywnym mys$leniem moze doprowa-
dzi¢ do wytyczenia nowego kierunku dziatania dla grupy lub catej organizacji.

W badaniach uszczegdtawiajacych zmienne uwarunkowanie nalezy zwro-
ci¢ szczegdlng uwage na czynniki zwigkszajace skutecznos¢ przywodztwa do kto-
rych nalezy zaliczy¢: osobowos¢, zdecydowanie, konsekwencje w dziataniu, anali-
tyczny umyst, empati¢ i determinacje w urzeczywistnianiu planistycznych zamie-
rzen, styl kierowania dostosowany do sytuacji w organizacji oraz mentalnos¢ ze-
spotéw pracowniczych, stopien promocji pro efektywnej kultury organizacyjnej re-
spektujacej humanizacj¢ stosunkéw miedzyludzkich oraz warto$ci 1 normy temu
stuzace jak rowniez kompetencje kierownicze przywddcy uzaleznione od wyksztat-
cenia i poziomu jego inteligencji.

Podkresli¢ nalezy ze zachowanie przywodcy z cech wrodzonych oraz po-
siadanych umiej¢tnosci i wiedzy jaka si¢ zdobywa w praktyce. Migdzy przywod-
ca a podwladnymi zachodza interakcje, w ktorych przywodca odgrywa zasadnicza
role. Pomocnym elementem poprawy relacji migdzy przywodca a podwladnymi jest
stosowanie okreslonych technik i metod motywacji pracownikow oraz starannie do-
branego instrumentarium motywatorow.

Wspolczesnie literatura z zakresu zarzadzania zasobami pracy w organizacji
postuluje model kierownika — lidera — przywodcy postrzeganego przez podwtadnych
przez pryzmat jego zachowan, stopien integracji zespotow oraz satysfakcjg finansowa.

Problem ksztattowania zachowan przywodcy na podwladnych na i ich re-
lacje jest trudnym w ocenie jednoznacznej poniewaz tre$¢ w zakresie praktycznym
1 teoretycznym znajduje si¢ w dwoch obszarach wiedzy: zarzadzanie i psychologia

232



Przywodztwo kadry kierowniczej w procesie zarzqdzania jakosciq w administracji

Teoria przywodztwa w wymiarze zarzadzania jako$cia powinna by¢ zrewi-
dowana i rozwijana ze wzglgdu na wzrastajacq ztozono$¢ relacji migedzyludzkich
lecz takze ze wzgledu na zmiany organizacyjne, technologiczne i spoteczne w kto-
rych cztowiek — przywodca staje przed nowymi wyzwaniami i zadaniami, tym sa-
mym czg¢sto sam nie jest w petni $wiadomy i nie moze ich wczesniej przewidziec.

Warunki w jakich wykonywana jest praca, decyduja w znacznej mierze o jej
wydajnosci i jakosci, a zatem w konsekwencji wplywaja na stopien realizowania ce-
16w organizacji administracyjnej. Pod pojeciem warunkdéw pracy rozumie si¢ ogot
czynnikow fizycznych (materialnych) oraz czynnikéw o charakterze psychospo-
tecznym.

Wsrdd czynnikéw materialnych mozna wyodrebni¢ rézne elementy zaso-
bow rzeczowych organizacji (budynki, maszyny, urzadzenia, narzedzia itp.) a takze
fizyczne warunki, w jakich wykonywana jest praca (o$§wietlenie, mikroklimat, po-
ziom hatasu itp.). Z kolei do czynnikéw psychospolecznych zalicza si¢ migdzy in-
nymi: warunki socjalno-bytowe pracownika oraz stan stosunkow migdzyludzkich
w organizacji, zwlaszcza w bliskim otoczeniu stanowiska pracy.

Mozna stwierdzi¢, ze we wszystkich organizacjach duze znaczenie przy-
wiazywane jest do zagadnien bezpieczenstwa i higieny pracy. Srodowisko pracy
jest w nich systematycznie poddawane badaniom pod katem bhp, ergonomicznosci
oraz identyfikowania dysfunkcji, a nastgpnie wprowadzane sa odpowiednie reorga-
nizacje i usprawnienia. Regularnie pozyskiwane sa takze opinie i krytyczne uwa-
gi pracownikow dotyczace stanu najblizszego im $srodowiska pracy, uwzgledniane
pozniej w odpowiednich decyzjach. Organizacje wykazuja takze dbatos¢ o jakos¢
srodowiska spotecznego w miejscu pracy. Reasumujac, takie dziatania i orientacje
uzna¢ nalezy za jeden z istotnych standardow zarzadzania zasobami ludzkimi w or-
ganizacjach. Praca zawodowa absorbuje wspotczesnemu czlowiekowi coraz wigcej
czasu i wysitku.

Poziom wymagan zawodowo-organizacyjnych formutowanych pod adre-
sem pracownikow stale rosnie. Aby im sprostac, podejmuja szereg dzialan migdzy
innymi zwiazanych z konieczno$cia inwestowania w renowacj¢ oraz wzbogacanie
swoich kompetencji zawodowych. Pracodawcy, starajac si¢ o ograniczenie kosztow
pracy, niejednokrotnie zbyt swobodnie podchodza do decyzji wydtuzenia czasu pra-
cy. Z kolei sami pracownicy, w obawie przed ewentualng niekorzystna ocena wyni-
koéw ich pracy, sktonni sa podporzadkowac sig takim decyzjom. Podporzadkowanie
pracy zawodowej innych, pozazawodowych dziedzin zycia moze zagraza¢ stabil-
nos$ci psychofizycznej jednostki, a to z kolei przyczyni¢ si¢ do spadku efektywnosci
jej pracy. Zdominowanie zycia przez pracg zawodowa prowadzi do takich negatyw-
nych zjawisk, jak pracoholizm czy przedwczesne wypalenie zawodowe. Z drugiej
strony, deficyt umiejgtnosci radzenia sobie z problemami pozazawodowymi wywie-
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ra takze ujemny wpltyw na funkcjonowanie pracownika w sferze zawodowej. Gile-
bokie i dtugotrwale naruszenie rownowagi praca — zycie jest niekorzystne zar6wno
dla pracownikow, jak i dla pracodawcow oraz ma konkretne wymiary ekonomiczne.
W zwiazku z tym wiele firm decyduje si¢ na wprowadzenie specjalistycznych pro-
gramow pozwalajacych nie dopusci¢ do zachwiania rownowagi migdzy sfera zycia
zawodowego 1 prywatnego.

Istotnym warunkiem tworzenia efektywnych programow umozliwiajacych
zachowanie réwnowagi miedzy obszarem aktywnosci zawodowej pracownikow
a ich zyciem prywatnym jest podejmowanie przez organizacje badan zorientowa-
nych na identyfikowanie w §rodowisku pracy czynnikdéw o negatywnym oddziaty-
waniu na sfer¢ zycia zawodowego pracownikow.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze na wsparcie ze strony organiza-
cji moga liczy¢ gtéwnie pracownicy uzupetiajacy swoja wiedze, a takze rodzi-
ny z matymi dzie¢mi. Sam fakt pracy zawodowej obojga rodzicow i wychowywa-
nia dzieci nie jest dostatecznym powodem, wedtug pracodawcow, do szerszej oferty
pomocowej. Diagnozowanie klimatu organizacyjnego powinno odbywac si¢ z za-
stosowaniem metodyki badan spotecznych. Ich istota jest rejestrowanie indywidu-
alnych opinii uczestnikdw organizacji, co moze odbywac¢ si¢ np. w sytuacjach bez-
posrednich spotkan kierownikow z poszczegodlnymi pracownikami lub z ich grupa-
mi. Sa to jednak metody albo obarczone duza na og6t autocenzura badanych, albo
rejestrujace opinie pracownicze w sposob wybiorczy.

Przedmiotem badania opinii pracowniczych jest do$¢ obszerna paleta za-
gadnien. Bywa ze badania maja charakter referendalny i dotycza wowczas zawegzo-
nej liczby kwestii.

Optymalnym sposobem diagnozowania klimatu organizacyjnego w jed-
nostkach administracyjnych jest przeprowadzenie w petni anonimowego badania
ankietowego. Trzeba podkresli¢, ze nie jest to postgpowanie proste w sensie meto-
dologicznym, zasadnicza trudno$¢ dotyczy przede wszystkim zbudowania popraw-
nego narzg¢dzia badawczego. Regularne powtarzanie takich badan, w przeciwien-
stwie do sporadyczno$ci w tym zakresie, pozwala na zidentyfikowanie kierunkow
przemian w obrebie klimatu organizacyjnego, zachodzacych pod wptywem zmie-
niajacych si¢ realiow wewnatrz organizacyjnych.

W tym celu przeprowadzono w Urzedzie Marszatkowskim Wojewodz-
twa Warminsko-Mazurskiego badania w postaci anonimowej ankiety internetowe;j
ktorej celem bylo sprawdzenie zadowolenia klientoéw z jako$ci $wiadczenia ustug
przez Urzad.

Ankieta internetowa jest gtownie adresowana do Klientow indywidual-
nych. Trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze tego typu ankiety wypetniaja z reguty osoby nie-
zadowolone z pracy Urzedu. Trzeba mie¢ takze na uwadze, ze jeszcze do niedawna
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jeden niezadowolony klient mogt przekazac¢ informacje o ztym produkcie lub ustu-

dze $rednio dziewigciu r6znym osobom. Zadowolony klient powiedziat o tym tylko

pieciu innym klientom. Obecnie, w dobie swobodnego dostepu do Internetu, sita ta-
kiego przekazu moze by¢ wielokrotnie wigksza.
W tegorocznym okresie sprawozdawczym droga internetowa wptyneto do

Urzedu 7 ankiet. Jest to nieco mniej niz w roku ubiegtym, kiedy to do Urzedu wpty-

neto 10 ankiet. W tym roku analizie poddano 6 ankiet. 1 ankieta zostala wypetiona

nieprawidtowo i z tego powodu nie zostala wtaczona do analizy. Ankiety dotyczyly
nastgpujacych Departamentow/Biur:

- Gabinet Marszatka — 2,

- Departament Promocji — 1,

- Caly Urzad - 1,

- Dziat rekrutacji — 1,

- Departament Rozwoju Obszarow Wiejskich — 1,

- Departament Infrastruktury i Geodezji — 1.

»Pozytywna” ankieta dotyczyla Departamentu Rozwoju Obszarow Wiej-
skich. W ,negatywnych” ankietach Klienci krytycznie ocenili ustugi $wiadczo-
ne przez pozostatle wymienione departamenty Urzedu Marszatkowskiego. Uwagi
klientow dotycza:

- zarzutow skierowanych do Gabinetu Marszatka w zakresie braku przeptywu in-
formacji i zbyt dtugiego czasu oczekiwania na zatatwienie spraw,

- zarzutow skierowanych do urzednikoéw z Departamentu Promocji dotyczace
braku fachowej obstugi i mato kompetentnych pracownikéw bez wlasciwej kul-
tury osobiste;j,

- zarzutow skierowanych do catego Urzedu w zakresie niewtasciwej organizacji
imprezy ,,Grunwald 20107,

- zarzutéw do Departamentu Infrastruktury i Geodezji na temat pozostawienia
pism bez odpowiedzi i nie dotrzymywanie termind6w odpowiedzi na przesytane
pisma.

Druga ankieta, majaca charakter ankiety kierowanej, bardziej rozbudowa-
na od ankiety internetowej, w polowie wrze$nia br. zostata rozestana do Klientow
instytucjonalnych. Cel tej ankiety: ,,Dzi¢ki poznaniu opinii Klientow instytucjonal-
nych mozliwe bedzie usprawnienie wspotpracy z nimi i poszerzenie jej o nowe for-
my dziatania; uwagi i wskazowki zostanq wykorzystane w biezqcych dziataniach na
rzecz rozwoju partnerskiej wspoipracy pomiedzy Urzedem Marszatkowskim, z jed-
nej strony, a jednostkami samorzqdu terytorialnego, warminsko-mazurskim sekto-
rem pozarzqdowym i regionalnym samorzqdem gospodarczym, z drugiej strony”.
Whioski z tego badania s3g waznym skladnikiem danych wejsciowych na zblizajacy
si¢ przeglad zarzadzania.
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Zwrotnos¢ ankiety kierowane;j

Tab. 1. Ankieta Kierowana

L . Ilo$¢ ankiet Ilo$¢ ankiet e Procent ankiet
Klient instytucjonalny . Roznica ,
wyslanych zwroconych zwroconych

Urzad Gminy 67 42 25 62,7

Urzad Miasta 22 18 4 81,8

Urzad Miasta i Gminy |24 12 12 50,0
Starostwo 22 22 0 100,0
Samorzad gospodarczy |25 3 22 12,0
Organizacja 25 11 14 44,0
pozarzadowa

Razem 185 108 77 58,4

Zrédlo: Opracowanie whasne.

Sumarycznie zanotowano zwrotno$¢ ankiet na poziomie 58,4%. W porow-
naniu z 2009 r. wskaznik ten zmalat o 0,7 pkt. procentowego.

Ogolne wnioski z analizy ankiet
Ocena wykorzystywanych form kontaktow z Urzedem

Tab. 2. Ocena wykorzystywanych form kontaktéw z Urzedem

Srednia ocena

Formy kontaktow z Urzedem w skali 6-punktowej

Udziat w konsultowaniu dokumentow programowych Samorzadu
‘Wojewddztwa (strategii, programéw regionalnych/wojewddzkich) 2,71

Udzial w pracach komitetow, komisji, zespotow 2,20
Udziat w konferencjach, szkoleniach, wyjazdach szkoleniowych,

misjach gospodarczych 3,69
Poradnictwo i konsultacje 3,13
Udziat w konkursach organizowanych, wspotorganizowanych przez

Urzad 2,78
Realizacja zadan publicznych 2,54
Korzystanie z funduszy europejskich 4,04
Przystapienie do inicjatyw podejmowanych przez Urzad 2,26
Uzyskanie patronatu Marszatka 2,39

Korzystanie z wydawnictw i materiatdéw promujacych wojewodztwo 3,17
Korzystanie z informacji umieszczonych na stronach internetowych 3,88
Korzystanie z baz danych 2,40

Zrodlo: Opracowanie wlasne
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Badani respondenci instytucjonalni chwala Urzad Marszatkowski przede
wszystkim za pomoc w korzystaniu z funduszy europejskich, za mozliwos¢ ko-
rzystania z informacji umieszczonych na stronach internetowych oraz mozliwos¢
udzialu w konferencjach i szkoleniach.

Ocena dostepnosci wykorzystywanych zrodet informacji

Tab. 3. Ocena dostepnos$ci wykorzystywanych zrodel informacji

Srednia ocena
Dostegpnos¢ wykorzystywanych zrodet informacji w skali 6-punktowej
Kontakt bezposredni 4,07
Informacja pisemna 3,78
Informacja telefoniczna 4,09
Poczta elektroniczna 3,98
Strony internetowe 4,10
Szkolenia, konferencje 3,75
Media regionalne (prasa, radio, telewizja) 2,42
Materialy informacyjne 3,18
Spotkania srodowiskowe 2,13

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Klienci instytucjonalni ocenili informacje zawarte na stronach interneto-
wych jako najbardziej dostgpne zrodto informacji (w skali 6-punktowej przyzna-
no oceng 4,10). W opinii ankietowanych rowniez wysoka dostgpnoscia charaktery-
zuje si¢ informacja telefoniczna (4,09) oraz kontakt bezposredni (4,07). Nieco niz-
sza oceng uzyskaly takie zrodta informacji, jak: poczta elektroniczna (3,98), infor-
macja pisemna oraz szkolenie i konferencje. Jako najmniej dostgpne zrodta ankie-
towani ocenili spotkania $rodowiskowe oraz media regionalne. W 2008 r. doszto
do modyfikacji prowadzonych badan ankietowych. Na mocy porozumienia z dnia
11.09.2008 r. pomigdzy Polska Izba Handlu Zagranicznego Certyfikacja sp. z o0.0.
i ponowionego — z dnia 12.11.2009 r. a Urzgdem Marszatkowskim Wojewodztwa
Warminsko-Mazurskiego, Urzad przystapit do projektu badawczego, polegajacego
na wykorzystywaniu metod statystycznych w badaniach ankietowych zadowolenia
Klientow. Poniewaz metody statystyczne w ankietowaniu zastosowano juz po raz
trzeci, jest wigc baza porownawcza wynikow uzyskanych w 2010 r.

237



Marcin Jucha

Uzyskane poziomy satysfakcji poszczegolnych grup klientow instytucjonalnych

Tab. 4. Uzyskane poziomy satysfakcji poszczegélnych grup klientéw instytucjonal-

nych
S . Poziom satysfakcji | Poziom satysfakcji
Grupy klientow instytucjonalnych W procentaci/l 2016 r. |w procentacill 2009J T.

Urzad Gminy 74,04 71,72

Urzad Miasta 73,33 68,86

Urzad Miasta i Gminy 74,26 71,13

Starostwo 77,58 73,03

Samorzad gospodarczy 80,06 77,43

Organizacja pozarzadowa 73,15 67,27

Srednia arytmetyczna satysfakcji 75,58 71,57

Sreqnla wazona satysfakcji (waga: ilo$¢ 7477 70.89

ankiet)

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

W poréwnaniu z 2009 r. satysfakcja klientow instytucjonalnych wzrosta.
Srednia arytmetyczna satysfakcji uksztattowata si¢ na poziomie 75,58%, co ozna-
cza, iz wzrosta o0 4,01 punktu proc. w poréwnaniu z rokiem poprzednim, natomiast
$rednia wazona satysfakcji wyniost 74,77%, czyli wzrosta o 3,88 punktu proc.

Podczas zatatwiania spraw w Urzedzie Marszatkowskim najwazniejsza dla
badanych Klientow jest wiedza i kompetencja pracownikéw Urzedu, nie mniej waz-
ne jest uzyskanie petniej i rzetelnej informacji na temat zatatwianej sprawy oraz do-
trzymywanie terminu zalatwiania sprawy.

U pracownikow Urzedu Klienci instytucjonalni cenia przede wszystkim
ich wiedzg i kompetencje, ale takze uprzejmosc¢ i kulturg obstugi Klienta.

Respondenci instytucjonalni oczekuja od pracownikéw Urzedu Marszat-
kowskiego glownie:

o partnerstwa i wspotpracy, pomocy w zalatwianiu spraw 1 wypetnianiu wnioskow
i formularzy oraz uprzejmosci, zyczliwosci i kultury obstugi Klienta,

o wiedzy, kompetencji i profesjonalizmu w wykonywaniu swojej pracy,

o ulatwienia dostepu do informacji i jej szybszego przepltywu oraz kompletnosci
i rzetelnosci przekazywanych informacji,

o terminowosci 1 szybkosci zalatwiania spraw,

o zwigkszenia ilosci szkolen, konferencji (w tym doradztwo i szkolenia na temat
prawidtowego sporzadzania wnioskdéw dotyczacych pozyskiwania funduszy euro-
pejskich, rowniez w ramach RPO i POKL).
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Pozostate oczekiwania wymienione w ankietach dotycza:
pozytywnego rozpatrywania wnioskow o przydziat srodkéw unijnych oraz
usprawnienia systemu obstugi funduszy UE (pomoc w rozwiazywaniu trudnych
zagadnien zwiazanych z pozyskiwaniem $rodkéw unijnych, wigksza przejrzy-
sto§¢ w zasadach aplikowania o $rodki UE, klarowne 1 bardziej zrozumiale in-
strukcje dot. wypelnienia formularzy, mniej sformalizowane procedury w uzy-
skiwaniu $§rodkéw UE, wydtuzanie czasu na sktadanie wnioskow),
usprawnienia funkcjonowania strony internetowej (biezace, aktualne i bardziej
czytelne informacje),
zacie$nienia wspotpracy z gminami w zakresie kultury (dofinansowanie imprez
kulturalnych),
lepszej wspotpracy z innymi urzedami, wymiana doswiadczen ,dzielenie si¢
wiedza i kompetencjami
zwigkszenia pomocy dla organizacji pozarzadowych (wspieranie dziatan, pro-
mocja organizacji pozarzadowych dziatajacych w wojewodztwie),
mozliwosci zatatwienia spraw droga elektroniczna,
poprawy koordynacji dziatan pomigdzy poszczegdlnymi departamentami,
zmniejszenia biurokracji.

Istotnym wszakze psychospotecznym warunkiem, podnoszacym wiarygod-

nos¢ otrzymywanych odpowiedzi, jest wdrozone chocby tylko niektorych wnio-
skow do praktyki zarzadzania.

Efektywne funkcjonowanie oraz skuteczne przewodzenie organizacji wy-

maga, aby byla ona zarzadzana w sposob systematyczny i przejrzysty, z uwzgled-
nianiem potrzeb wszystkich zainteresowanych stron. Pomigdzy r6znymi rodzajami
zarzadzania organizacja nalezy wymienic takze zarzadzanie jako$cia. Za norma ISO

9000:2000 ponizej podano osiem zasad zarzadzania jako$cia, ktore winny utatwic
osiagnigcie celow jakosci:

ukierunkowanie na klienta: organizacje zaleza od swoich klientéw i dla tego po-
winny rozumie¢ biezace i przyszte potrzeby klientow, powinny spetnia¢ wyma-
gania klientéw i1 powinny dazy¢ do ich przekraczania;

przywodztwo: liderzy ustanawiaja jakos¢ zamierzen, kierunkéw oraz wewnetrz-
nej kultury w organizacji. Oni tworza kulturg, w ktorej ludzie moga by¢ w pet-
ni zaangazowani w osiaganie celow organizacji;

zaangazowanie ludzi: ludzie na wszystkich poziomach sa podstawowym ele-
mentem organizacji i ich pelne zaangazowanie umozliwia to, ze ich potencjat
jest wykorzystywany dla osiagnigcia przez organizacj¢ maksymalnych korzy-
Sci;

podejscie procesowe: oczekiwany rezultat jest osiagany w sposob bardziej efek-
tywny gdy powiazani zasobami i dziataniami zarzadza si¢ jako procesami;
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- systemowe podejscie do zarzadzania: identyfikowanie, rozumienie i zarzadza-
nie systemem wzajemnie powigzanych proceséw dla okreslonego celu przyczy-
nia si¢ do zwigkszenia efektywnosci 1 skutecznosci wydajnosci organizacji;

- ciagle doskonalenie: statym celem organizacji jest jej ciagle doskonalenie;

- oparte na faktach podej$cie do podejmowania decyzji: efektywne decyzje sa
oparte o logiczna lub intuicyjna analiz¢ danych oraz informacji;

- wzajemnie korzystne powiazania z dostawcami: zdolno$¢ organizacji i jej do-
stawcoOw do tworzenia warto$ci jest podwyzszana przez wzajemne korzystne
stosunki.

Istote systemu zarzadzania jako$cia w organizacji ustugowej zilustrowac
mozna w formie petli jakosci ustug (rys. 1), na ktérej w kolejnych fazach realizacji
ustug nastegpuja oddziatywania wplywajace na jej jakos¢. Jak wynika z rysunku pro-
ces ksztattowania jako$ci ustugi jest procesem ztozonym, obejmujacym wszystkie
etapy realizacji ustugi: marketing i formutowanie wymagan, projektowanie ustugi,
proces wykonania ustugi, kontrole, korekte, doskonalenie ustugi,

Elementy systemu jakosci winny by¢ tak skonstruowane, by sterowanie
i zapewnienie jakosci dotyczyto wszystkich wymienionych etapow realizacji ustu-
gi.

Organizacja uslugowa

Struktura systemu zarzadzania jako$cig ujmuje szczegdtowe opracowanie
podziatu odpowiedzialnosci, uprawnien oraz zaleznos$ci pomigdzy pracownikami
organizacji. Struktura organizacyjna systemu zarzadzania jako$cia powinna wyko-
rzystywacé, o ile jest to mozliwe, istniejaca strukturg¢ organizacyjna jednostki ad-
ministracyjnej. Posiadanie jasno zdefiniowanej polityki jakosci oraz jednoznacznie
sformutowanych celow jakosci stanowi dobra podstawe do opracowania struktury
systemu zarzadzania jako$cia, potrzebnej do skutecznego planowania, sterowania
i doskonalenia jakosci. W tym celu niezbedne jest Sciste opracowanie zadan, kom-
petencji oraz odpowiedzialnosci dla kierownikow poszczegdlnych komorek organi-
zacyjnych ktorzy wykonuja kolejne dziatania w procesie realizacji, majace wplyw
na jakos$¢ wytwarzanych wyrobow, czy tez Swiadczonych ustug.

Gdy plany i systemy zostana juz wdrozone, wowczas najwazniejsza stanie
si¢ potrzeba dalszej edukacji, doskonalenia zawodowego i przeplywdéw informac;ji.
Organizacje, ktore probuja zmieni¢ kulture jakoSci, systemy pracy, procedury lub
metody kontroli bez efektywnego, uczciwego i dwukierunkowego komunikowa-
nia si¢, doswiadczenia frustracji, czujac si¢ ,,klonowanym” typem organizacji, ktore
wprawdzie moga dziata¢, ale nie napawaja zaufaniem, ze zdotaja przetrwa¢ w zmie-
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nionym otoczeniu, w ktorym istnieja. Pozadane zmiany kultury przyniesie wytwo-
rzenie nowych zakreséw odpowiedzialnosci, nowych rol zespotéw oraz zoriento-
wanego na potrzeby procesow srodowiska pracy.

Rys.1. Petla jakoSci ustugi

Wymagania
ORGANIZACJA USLUGOWA

dotyczqce

Zwiezta Proces é Wymagania
-
charakterystyk projektowania dotyczqce
Wymagania
dotyczqce

Proces

Proces

marketingu

—

wykonania

Procesy ustugi ‘ Potrzeby ustug
D Dokumentacja Oceny ustugi
procesu ustugi

Zrédto: PN-ISO 9004 —2:1994
Oczywiscie pewne organizacje moga mie¢ juz za soba pewne kroki na dro-

dze do TQM. Jesli istnieje juz drobne zrozumienie jako$ci oraz poglad, jak ona po-
winna by¢ zarzadzana, jesli istnieje zaangazowanie naczelnego kierownictwa, napi-
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sana polityka jako$ci oraz wtasciwa struktura organizacyjna, to mozna rozpoczyna
stadium planowania.

Rozpatrujac proces wdrozenia nalezy okresli¢ priorytety roznych projek-
tow. Tak na przyklad, jesli w organizacji istnieje juz system jakos$ci spetniajacy wy-
magania serii norm ISO 9000, to zwiazane z nim kroki nie beda wymagaty wielkiej
pracy, lecz wdrozenie systemu analizy kosztéw zwiazanych z jako$cia moze takiej
pracy wymagac. Wazne jest jednak, by pamigtac, ze czgScia normalnego dziatania,
majacego na celu doskonalenie, powinien by¢ przeglad biezacych prac we wszyst-
kich obszarach, nawet dobrze zorganizowanych. Opisane kroki mozna wykorzysty-
wac w planowaniu wdrozenia TQM. Duze projekty powinny by¢ ujete w harmono-
gramy czasowe, spelniajace wymagania organizacji.

Moga one podlega¢ wpltywom zewngtrznym, takim jak naciski klienta na
wdrozenie statystycznej kontroli procesow lub na wprowadzenie systemu speinia-
jacego wymagania normy. Duze projekty nalezy zwykle rozbi¢ na mniejsze sktado-
we 1 odnosi si¢ to rowniez do pracy systemu jakosci, wprowadzania SPC oraz ze-
spotow poprawy jakosci.

Jedna z najwigkszych korzysci, ptynacych dla jednostki administracyjnej
z poprawy jakosci, jest wzrost poziomu swiadczenia ustug. Efekty z tego tytutu sa
wyzsze niz sama redukcja kosztow jakosci. Najwyzsza jako$¢ mozna rowniez prze-
liczy¢ na premie cenowe. Jako$¢ w oczywisty sposob jest skorelowana z zyskiem.
Réwnie wazna, jesli nie wazniejsza w dtuzszym horyzoncie czasowym, jest mniej
wymierna korzy$¢ w postaci wigkszego zaangazowania pracownikow w sprawy ja-
kosci. Pogon za ciaglym doskonaleniem musi sta¢ si¢ sposobem na zycie dla kazde-
go cztonka organizacji, administracji panstwowej, samorzadowej.

LEADERSHIP OF MANAGERIAL STAFF IN THE PROCESS
OF QUALITY MANAGEMENT IN THE ADMINISTRATION

Key words: the essence of human resource management, the definition of a quality management sys-
tem, leadership in managing of human resources, motivating the development of competence.

Summary

The article discusses the influence of the leadership of managerial Staff on the process of quality man-
agement. The analysis in conducted on the basis of the research in an administrative unit.
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TEORETYCZNE UWARUNKOWANIA
I ZASTOSOWANIE KOMUNIKOWANIA
W SPOLECZENSTWIE INFORMACYJNYM

Slowa kluczowe: spoleczenstwo informacyjne, komunikowanie spoteczne, polityka spoteczna, komu-
nikowanie polityczne, perswazja

Streszczenie

W artykule uwzgledniono zagadnienia zwiazane z komunikowaniem spotecznym a problem badaw-
czy zostat sformutowany w formie pytania jakie istnieja aspekty komunikowania w spoleczenstwie
informacyjnym? Celem teoretyczno-poznawczym artykutu jest wskazanie aktualnych analiz doty-
czacych komunikowania werbalnego, niewerbalnego, spotecznego i politycznego a celem praktycz-
no-wdrozeniowym jest zaproponowanie w tym zakresie najlepszych praktyk. W artykule wykorzysta-
no metodg monograficzna a przedstawione analizy dotycza zarysu teorii komunikowania, w tym funk-
¢cji, rodzajow porozumiewania i cech spoteczenstwa informacyjnego.

Aspekty metodologiczne

Przedmiotem artykutu sa zagadnienia zwiazane z komunikowaniem spo-
fecznym. Problem badawczy zostal sformutowany w formie pytania jakie istnie-
ja aspekty komunikowania w spoteczenstwie informacyjnym? Celem teoretycz-
no-poznawczym artykulu jest wskazanie aktualnych analiz dotyczacych komuni-
kowania werbalnego, niewerbalnego, spotecznego i politycznego a celem prak-
tyczno-wdrozeniowym jest zaproponowanie w tym zakresie najlepszych prak-
tyk. Autor wykorzystal zrodta zwarte autorow tj. Z. Necki, H. Retter, K. Wadz,
J.Wodz, B. A. Fisher, R. E. Petty, J. T. Cacioppo, J. Klebaniuk, R. Cialdini, E. Griffin,
J. S. Nowak, B. Dobek-Ostrowska M. M. Czarnawska P. Casse K. Lecki, A. Sz6-
stak, K. Balawejder, J. Fras, E. Goffman oraz zrodta ciagte tj. Zycie szkoty, Znak
i polska edycje Global Media Journal. W artykule wykorzystano metod¢ monogra-
ficzna ujmujaca aspekty badawcze catoSciowo. Aspekty poruszone w przedstawia-
nych analizach dotycza zarysu teorii komunikowania, jego funkcji, rodzajow poro-
zumiewania i cech spoleczenstwa informacyjnego. W artykule znalazty si¢ takze
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uszczegotowione zagadnienia z komunikowania masowego, werbalnego, niewer-
balnego, interpersonalnego i politycznego.

Wprowadzenie

Wyjasnienie zespotow ksztattujacych zmiany zachowan spotecznych wy-
nika ze znajomosci procesow komunikowania interpersonalnego. Osiagnigcie tego
stanu wiedzy przybliza nas do odpowiedniego sposobu porozumiewania sig, kto-
ry prowadzi do zaspokojenia rozmaitych oczekiwan. Sprzyjajaco dziata w tym za-
kresie rozwdj i dryf nauk tj. psychologii, lingwistyki, socjologii, pedagogiki czy
chociaz politologii w strong analiz procesow komunikowania si¢ migdzyludzkie-
go. Przedmiotem zainteresowania tych nauk i innych pokrewnych dyscyplin nauko-
wych stala si¢ migdzy innymi geneza systemu powigzan interpersonalnych i pozio-
my podstawowych sytuacji spotecznych'. Jest to o tyle wazne, ze wlasciwe stosun-
ki migedzy grupami zawodowymi i spolecznymi hamuja rozprzestrzenianie si¢ kwe-
stii socjalnych (tj. nierownosci dochodowe, bezrobocie Iub ubdstwo). Warto przy-
pomnie¢, ze w rozwoju badan nad social communication poczatkowe zagadnienia
zwiazane byty tylko z wykorzystaniem j¢zyka w regulacji kontaktow spotecznych
(por. dzieta Georga Simmela i Georga Meada). W dluzszej perspektywie czasowe;j
doszto jednak do znacznego poglebienia analiz i rozszerzenia tematyki badawcze;j
na grunty socjologii, psychologii spotecznej a nawet medycyny?.

Znaczace zmiany w formule komunikowania zaszty w momencie naukowe-
go przyjecia koncepcji spoteczenstwa informacyjnego opierajacego si¢ na twierdze-
niu, ze zmiana w funkcjonowaniu spotecznym we wszystkich wymiarach, w tym
spotecznym, ekonomicznym i politycznym determinowana jest wielostronng wy-
miang argumentéw. Nowoczesne i postindustrialne spoteczenstwo umozliwia pre-
zentacj¢ pogladéw i budowanie relacji z innymi ludzmi.

Dostep do nosnikow i przetwornikéw prawdziwie powszechnej komunika-
cji gdzie konfekcjonowane sa praktycznie nieograniczone zasoby wiedzy umozli-
wia jej realne poznanie i daje szans¢ permanentnej przebudowy spoteczenstwa uje-
tej chocby w ramach kwestii socjalnych. Wtasciwe zrozumienie tez naukowcow,
pogladow politykéw czy decyzji wladz panstwa wymaga skutecznego wykorzysta-
nia uwagi spoleczenstwa. W dluzszej perspektywie czasowej zdobyta wiedza po-
winna przeksztalci¢ si¢ w publiczny dyskurs i determinowac reformy?.

' Z.Necki, Komunikacja miedzyludzka, Krakow 1996, s. 9.
2 Z.Necki, op. cit., s. 9.
3 H. Retter, Komunikacja codzienna w pedagogice, Gdansk 2005, s. 11-12.

244



Teoretyczne uwarunkowania i zastosowanie komunikowania w spoteczenstwie informacyjnym

Zarys teorii

Komunikacj¢ mozna zdefiniowac jako przedstawianie i przenoszenie infor-
macji z systemu naturalnego jezyka do systemu technicznego oraz migdzy réznymi
logicznymi systemami. Komunikacja oznacza nadawanie sensu stowom, cho¢ nie
mozna jej traktowac jedynie jako sposobu przekazywania danych. Komunikacja za-
chodzi migdzy grupami ludzi, organizacjami i spoteczenstwami*.

Istot¢ procesu komunikacyjnego wyjasniaja Clauda Shannona i Warrena
Weavera® zgodnie, z ktorymi umyst nadawcy stanowi zrodto przekazu. Zatem wa-
runkiem koniecznym do jego wyslania jest kodowanie za pomoca czytelnych i zro-
zumiatych sygnatow. Nadawca musi wigc postugiwaé si¢ takimi srodkami, ktore
umozliwia wystanie przekazu zrozumiatego dla adresata. Przekaz dochodzi do od-
biorcy 1 jest poddany wieloptaszczyznowej interpretacji warunkujacej skutecznosé
przekazu. Duza role w tym procesie odgrywa jezyk. Powszechnie nikt nie zastana-
wia si¢ nad jego funkcjami do momentu wyjazdu za granicg, kiedy tracimy mozli-
wos$¢ skutecznego porozumienia®.

Jezyk shuzy przekazywaniu i przetwarzaniu informacji. W komunikowa-
niu spolecznym uwzglednia si¢ symboliczny aspekt jezykowy. Cho¢ ta wiasci-
wos¢ wskazuje na wieloznaczno$¢, czesto niedookreslony zakres oraz szumy i ble-
dy w komunikacji. Zaktocenia nie sprzyjaja skutecznemu przekazywaniu informa-
cji. Ograniczaja przepustowos$¢ kanatu taczacego nadajnik z odbiornikiem. Shan-
non okresla t¢ wspolzaleznos¢ za pomoca rownania:

przepustowos¢ kanalu = informacja + zaklécenia’.

Komunikacja spoteczna moze odnosi¢ si¢ do relacji migdzy rozmowcami
tworzac podstawowy kontekst, w ktorym osoby moga podziela¢ interpretacje i ni-
welowa¢ watpliwos¢ wynikajaca z wieloznacznos$ci informacji. Komunikowanie
i jego forma sa determinowane oczekiwanymi zachowaniami, wiasciwymi reguta-
mi interakcji. Proces interpretowania przekazu moze by¢ umiejscowiony w naste-
pujacych typach kontekstow (lingwistycznym, instrumentalnym, interpersonalnym
i kulturowym)?.

W kontekscie lingwistycznym komunikacja dotyczy tresci, ktore poprze-
dzaja dang wypowiedz i tacza si¢ z nia lub na nia wpltywaja. W kontekscie instru-

K. Wédz, J. Wédz, Funkcje komunikacji spotecznej, Dabrowa Gornicza 2003, s. 7.

Por. Model komunikacji spotecznej Jacobsona, model aktu perswazyjnego Lasswella, model so-
cjologiczny Rileyow, model wspolnoty doswiadczen Schramma i model hierarchii celow Lavidga
i Steinera.

¢ H. Retter, op. cit., s. 13.

Zob. C. Shannon, W. Weaver, The mathematical theory of Communications, Urbana 1949, pas-
sim.

8 K. Wadz, J. Wodz, op. cit., s. 9.

245



Marcin Skinder

mentalnym wazny jest rodzaj zadania i cel, ktoremu wypowiedz stuzy. W kontek-
$cie interpersonalnym dominuje rodzaj relacji migdzy rozmowcami. Kontekst kul-
turowy w znacznym stopniu determinowany jest cechami porozumiewania si¢ cha-
rakterystycznego dla danego kraju, grupy czy zespotu ludzi. Zatem pojgcie pro-
cesow zachodzacych podczas komunikowania spotecznego wymaga przyjecia do
wiadomos$ci mnogosci i ztozono$ci zachodzacych w nim procesow.

W wielu publikacjach komunikacjg ujmuje si¢ w ujgciu pragmalingwistycz-
nym i lingwistycznym. W pierwszym, punktem odniesienia jest praktyczne i uzyt-
kowe pojmowanie jezyka, w drugim uwzglednia si¢ glownie teori¢ dotyczaca jego
genezy, budowy i funkcji®. Komunikowanie spoteczne ma charakter interdyscypli-
narny tzn. jego przedmiot budowany jest przez wiele dziedzin nauki. W tradycyjnej
koncepcji Georga Millera wywodzacej si¢ z psychologii spotecznej, ktéra znajdu-
je uznanie wsrod wielu dyscyplin nauk humanistycznych, komunikowanie oznacza
transmisj¢ informacji zawierajacej nastgpujace elementy:

- zrodlo (nadawcg przekazu),

- emisor — czyli system stuzacy przetwarzaniu informacji (aparat mowy),

- kanat — czyli nosnik stuzacy pokonaniu dystansu czasowego i przestrzennego
(powietrze),

- receptor —czyli system, ktory ponownie zmienia emitowane sygnalty w informa-
cje,

- cel — czyli odbiorca adresowanej informacji'’.

George Miller budowe procesu komunikowania opiera na elementach se-
mantycznych (obejmujacych znaczenie uzywanych symboli), elementach syn-
taktycznych (obejmujacych relacje miedzy symbolami) oraz elementach pragma-
tycznych (obejmujacych uzytkowe cechy jezyka)''. Komunikowanie miedzyludz-
kie mozna ujac tez w zakresie systemowo-pragmatycznym szkoty Palo Alto'?, kto-
rej przedstawiciele Paul Watzlawick, Janet Beavin oraz Don Jackson'* akcentowali
psychologiczne podioze tego procesu. Komunikacja spoteczna jest w tej koncepcji
zachowaniem obserwowalnym, procesem wymiany interpersonalnej determinuja-
cej wlasciwe stosunki migdzy ludzmi, czyli przyjmowanie zawarto$ci merytorycz-

®  Z.Necki, op. cit., s. 10-16.

10 Por. G. Miller, J. Stiff, Deceptive Communication, Newbury Park 1993; G. Miller, Lenguaje y

cumunicacion, Bueno Aires 1974; Z. Necki, op. cit., s. 20.

1 Z.Necki, op. cit., s. 20-21.

Por. Bateson G., Information and codification, [w:] J. Ruesch, G. Bateson (red.), Communication,
Nowy York 1951; Z. Necki, op. cit., s. 28-34.

Zob. P. Watzlawick, J. Beavin, J. Jackson, Pragmatics of human Communications, New York
1967, passim.
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nej i budowanie relacji miedzy rozméwcami'®. Koncepcja oparta jest na teorii sys-
temow, kontroli i metakomunikacji'.

Komunikacja spoteczna moze odbywac si¢ migdzy grupami, wewnatrz kto-
rych znaczenia nabieraja funkcje i role spoteczne. Komunikowanie moze przyjaé
tez charakter publiczny, gdzie wzajemna rozpoznawalnos$¢ cztonkéw o raczej ano-
nimowej tozsamo$ci w procesie porozumiewania nie odgrywa wigkszej roli. Ko-
munikacja spoleczna spehnia kilka funkcji (koordynacyjna, instruowania i perswa-
zyjna). Koordynacja zapewnia wspotdziatanie miedzy wszystkimi jej uczestnika-
mi, przyktadowo migedzy partiami politycznymi, szkotami, réznymi instytucjami
lub organizacjami. W przypadku funkcji instruowania komunikacja powinna stuzy¢
tworzy¢ wlasciwym systemom wartosci, wzorcow postgpowania oraz uczenia roz-
nych zachowan i sprawnosci. Powszechnie jednak uznaje sig, ze komunikacja spet-
nia funkcj¢ perswazyjna, czyli wywierania wptywu na innych, przekonywania, na-
ktaniania za pomoca wlasciwej argumentacji.

W teorii Richarda Pettiego i Johna Cacioppo'® perswazja w komunikacji
moze mie¢ rozng site oddziatywania. Zgodnie z teoria uczestnicy porozumiewania
si¢ rzadko analizuja napltywajace informacje z przekazow perswazyjnych. Odwotu-
ja si¢ raczej do posiadanych schematow postgpowania, wykorzystujac powszech-
ne reguly. W zwiazku z tym autorzy koncepcji wnosza, ze uczestnicy zamiast na ar-
gumentach perswazyjnych polega¢ beda na innych bodzcach wspotwystepujacych
z komunikatem, ktore emitowa¢ moze nadawca'’.

Przyjecie argumentu lub perswazji czgsto zalezy od wizerunku nadawcy.
W sytuacji gdy sprawia wrazenie osoby kompetentnej lub jest osoba atrakcyjna lub
gdy stosuje whasciwe taktyki odbioru (np. odzwierciedlania). W przytoczonej teorii
wazna jest tez obszernos¢ tresci przekazu, w ktoérej mnozenie argumentoOw nastawia
interlokutora na przychylny odbidr (cho¢ nie jest to reguta).

Funkcje perswazyjna determinuje tez sposdb organizacji przekazu rozumia-
ny przez Richarda Pettiego i Johna Cacioppo jako kolejnos¢ argumentacji. Podob-
ne thumaczenie dotyczy $rodkow przekazu (bezposrednich lub posrednich) lub sta-
nu kompetencji i wiedzy odbiorcy, ktore determinuja zaangazowanie w sprawe!'s.

4 Z.Necki, op. cit., s. 29.
15 Szerzej B. A. Fisher, The pragmatic perspective of human Communications. A view form system
theory, [w:] F. E. X. Dance (red.), Human Communication Theory, New York 1985, passim.

Por. R. E. Petty, J. T. Cacioppo, Communication and Persuasion. Central and peripheral router
to attitude change, New York 1986; R. E. Petty, J. T. Cacioppo, Attitudes and persuasion. Classic
and contemporary approaches, lowa 1981, passim.

17 J. Klebaniuk, Psychologiczne konteksty komunikacji, Wroctaw 2005, s. 106-107.
18 Ibidem.
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Komunikacja w swej funkcji perswazyjnej moze przyjmowac formy grozby
(gdy nadawca okres$la oczekiwania oraz sankcje wzglgdem odbiorcy) lub obietnicy
(gdy nadawca okresla oczekiwania i oferuje odbiorcy nagrodg).

Komunikacja spoteczna uwzglednia tez znaczenie kreowania wizerunku
spotecznego przedstawiajacego wilasne przekonania i zaangazowanie. Uczestni-
cy zycia publicznego moga stosowac perswazj¢ (w tym strategie, techniki, taktyki
i czgsto manipulacje) w celu uzyskania przekonania do wtasnych racji'.

Komunikacja spoteczna pelni zatem wiele funkcji a jej charakter jest inter-
dyscyplinarny. Znajomo$¢ zasad zawartych w tej dyscyplinie moze stuzy¢ wywie-
raniu wplywu na postgpowanie innych ludzi, przyjmowanych przez nich norm oraz
wzorcow. Nawet niepetny przeglad zarysu teorii komunikowania wskazuje na mno-
go$¢ koncepcji i pojeé. Interdyscyplinarno$¢ tego zagadnienia zawiera odniesienia
do wielu nauk humanistycznych (psychologii spotecznej, lingwistyki).

Perswazja jest przedmiotem zainteresowania naukowego takze Roberta
Cialdiniego®. W jego teorii istnieja bodzce, ktore moga stuzy¢é wyzwoleniu pew-
nych z gory ustalonych reakcji. Dotycza one sfer wzajemnosci (jestes mi co$ wi-
nien), konsekwencji (zawsze tak robiliSmy), dowodu spotecznego (kazdy tak robi),
autorytetu (bo ja tak mowig) i niedostgpnosci towaru (szybko!, jest okazja)*'.

Teorig z zakresu komunikacji w czg$ci opracowan wzmacnia si¢ i uzupel-
nia komunikacja interpersonalng (werbalna i niewerbalna) oraz taktykami negocja-
cyjnymi. W publikacjach Zbigniewa Neckiego znajdziemy odniesienia do aspek-
tow jezykowych komunikacji spotecznej, cho¢ w czesci tekstow autor uwzglednia
niewerbalny sposob dochodzenia do porozumienia i odwotuje si¢ do pojecia komu-
nikowania interpersonalnego rozumianego jako wymiana werbalnych i niewerbal-
nych sygnaléw wzmacniajacych przekaz. Moga one wystepowaé obok siebie, lecz
najczesciej stanowia catos¢, ewentualnie wzajemnie si¢ uzupetniajac.

Spoteczenstwo informacyjne

W komunikowaniu spotecznym warto uwzglednic¢ ideg spoteczenstwa in-
formacyjnego, ktéra przeniosta si¢ na sfer¢ dyscyplin naukowych w potowie XX
w. Sprzyjat temu zapewne rozwoj technologii informatycznych, ktoéry umozliwit
wdrozenie powszechnego dostgpu do informacji, wolnosci wypowiedzi oraz r6zno-
rodnosci kulturowej*>. W tym typie spoteczenstwa jednostki intensywnie wykorzy-

¥ K. Wodz, J. Wodz, op. cit., s. 11-12.

20 Por. R. Cialdini, Wywieranie wplywu na ludzi. Teoria i praktyka, Gdansk 2002, passim.
2t E. Griffin, Podstawy komunikacji spolecznej, Gdansk 2003, s. 218-219.

22 ]. S. Nowak, Spofeczenstwo informacyjne — geneza i definicje, www.ukie.gov.pl, s. 1.
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stuja informacj¢ i posiadaja rozwinigte srodki jej przetwarzania i komunikowania
stuzace tworzeniu dochodu narodowego i dostarczaniu zrodta utrzymania wigkszo-
$ci spoleczenstwa. Ten nowy system spoteczenstwa funkcjonuje w obszarze, gdzie
zarzadzanie informacja i szybkosc¢ jej przeplywu sa determinantami konkurencyj-
nos$ci w przemysle i ustugach. Wejscie w ten nurt wymogto potrzebg stosowania
nowoczesnych technik gromadzenia, przetwarzania i uzytkowania danych. Gtow-
nym warunkiem sformulowanym przez Urzad Komitetu Integracji Europejskiej
(UKIE)?, ktéry musi by¢ spetniony, aby spoteczenstwo mozna byto uzna¢ za infor-
macyjne jest rozbudowana nowoczesna sie¢ telekomunikacyjna. Swoim zasiggiem
powinna obja¢ wszystkich obywateli, a dostep do zasobéw wiedzy powinien by¢
otwarty dla wszystkich. Tak ujete spoteczenstwo skupia si¢ na zwigkszaniu roli In-
ternetu jako $rodka komunikacji obywatelskiej i informacji publicznej, powszech-
nym dostepie do informacji i informatycznej edukacji. Wigcej o cechach spoteczen-
stwa informacyjnego w tabeli 1.

Tab. 1. Cechy spoleczenstwa informacyjnego

Lp. | Cechy zwiazane ze struktura | Cechy zwiazane =z rozwojem

panstwa obywateli

1 wysoko rozwinigty sektor ushug, wysoki poziom skolaryzacji
spoteczenstwa,

2 gospodarka oparta na wiedzy, rosnace  znaczenie  specjalistow
i naukowcow w  strukturze
zawodowej,

3 ogromny rozmiar przeplywow | renesans spotecznosci lokalnej.

informacji,

4 postepujacy proces decentralizacji

panstwa,

5 rozwoj  bankowos$ci,  finansow,

telekomunikacji, informatyki oraz
zarzadzania.

Zrédlo: Europa a globalne spoteczenstwo informacyjne. Zalecenia dla Komisji Eu-
ropejskiej — ,,Raport Bangemanna”.

W zakresie idei spoleczenstwa informacyjnego warto zwroci¢ uwage na
tres¢ raportu M. Bangemanna, w ktorym znajdziemy odniesienia do rewolucji opar-
tej na przekazywaniu informacji w dowolnej formie, bez wzgledu na odlegtosé, czas

2 www.ukie.gov.pl.
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i wielkos¢. Oferuje tez inteligencji ludzkiej nowe mozliwosci i moze zmieni¢ spo-
sob, w jaki zyjemy?*.

Spoteczenstwo informacyjne moze by¢ traktowane jako wielowymiarowa
rzeczywistos¢ wspoltworzona przez technologig, ekonomig, spoteczenstwo i kul-
ture. Infrastruktura technologiczna rozumiana jest jako dostgpnos¢ urzadzen stu-
zacych gromadzeniu, przetwarzaniu, przechowywaniu i udost¢pnianiu informacji.
W ekonomii idea spoteczenstwa informacyjnego obejmuje sektor informacyjny go-
spodarki, czyli te gatezie produkcji i ustug, ktore zajmuja si¢ wytwarzaniem in-
formacji oraz technik informacyjnych, a takze ich dystrybucja. Spoteczefistwa in-
formacyjne charakteryzuja si¢ duzym udziatem tych dziedzin gospodarki w PKB.
Same tez konstytuuja swoja nowoczesna forme, gdyz wysoki odsetek osob korzysta
w pracy, szkole i domu z technologii informatycznych, co jest zbiezne z wysokim
poziomem wyksztalcenia spoleczenstwa. W spoleczenstwie informacyjnym zna-
czenie ma wysoki stopien akceptacji informacji jako dobra strategicznego i towaru,
a takze odpowiedni poziom kultury opanowania umiejgtnosci zwiazanych z obstu-
ga urzadzen informatycznych?®.

Komunikowanie jako proces spoteczny

Relacje migdzy ludzmi sa determinowane kontekstem komunikacyjnym
mie¢dzy nadawca a odbiorca. Wystepuje zatem obustronna wymiana informacji, kto-
ra pozwala na ustosunkowanie si¢ do danej wypowiedzi badz wyartykutowa¢ uczu-
cia i opinie na rézne tematy. Przyjmujac tradycyjny, semiotyczny uktad komunika-
¢ji mozna ustawi¢ $wiadomego nadawce, kanat i odbiorce w jednej ptaszczyznie®.
Komunikowanie si¢ ludzi oznacza tez wspotdziatanie osob, z ktorych pierwsza na-
daje sygnat a druga go odbiera i interpretuje za pomoca powszechnie uméwionych
zasad 1 zwyczajow. Warto pamigta¢, ze niezaleznie od cech komunikowania, tzn.
czy jest ono $wiadome badz nieswiadome, przekaz nastepuje zawsze. Nie oznacza
to jednak, ze druga strona (odbiorca) przyjat i zrozumiat intencje nadawcy. W kon-
taktach towarzyskich migdzy ludZzmi mowimy jednak o porozumieniu, ktore wy-
maga od uczestnikow empatii (wspotodczuwania) i otwarcia si¢ na emocje nadaw-

7

coOw?’,

2 FEuropa a globalne spoleczenstwo informacyjne. Zalecenia dla Komisji Europejskiej — ,,Raport

Bangemanna”.

K. Krzysztofek, K. Szczepanski, S. Marek, Zrozumie¢ rozwdj. Od spoleczenstw tradycyjnych do
informacyjnych, Katowice 2002, s. 170.

Por. P. Guiraud, Semiologia, Warszawa 1974, s. 9.

Por. B. Stanosz, A. Nowaczyk, Logiczne podstawy jezyka, Gdansk 1976, passim.
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Pojecie ,.komunikowanie” pochodzi od tacinskiego czasownika: comuni-
co, communicare’® (uczyni¢ wspolnym, potaczy¢; udzieli¢ komus wiadomosci, na-
radzac¢ si¢) i rzeczownika communio (wspdlnos¢, poczucie tacznosci). Termin com-
munication (komunikowanie, komunikacja, komunikat), poczatkowo w brzmie-
niu tacinskim, a nast¢pnie wchtonigty przez jezyki nowozytne, pojawit si¢ w XIV
w. 1 oznaczal ,,wej$cie we wspolnote, utrzymywanie z kims$ stosunkow”. Dopiero
w XVI w. nadano mu kolejne znaczenie ,.transmisja, przekaz”, co wiazalo si¢ z roz-
wojem poczty i drog. Takie rozumienie komunikacji nabrato szczegdlnego znacze-
nia w XIX i XX w. ze wzgledu na pojawienie si¢ Srodkéw komunikowania stuza-
cych do przemieszczania ludzi i przedmiotow w przestrzeni, jak pociag, samochod,
samolot oraz przekazu informacji na odlegtos¢: telefon, radio, telewizja i Internet.
Komunikowanie jest celowe i §wiadome, gdyz jego uczestnicy dziataja w $cisle
okreslony sposob z wytyczonym efektem). Kazdy bierze w nim udziat (§wiadomie
lub nieswiadomie), a jego efekty trudno jest odwrocic¢®.

Komunikowanie w jezyku polskim ma podwojne znaczenie. Przypisuje mu
si¢ zarOWno pojgcia zwigzane z porozumiewaniem sig, jak i z transportem. W naj-
bardziej ogdlnym rozumieniu mozemy je okresli¢ jako transmisj¢ i przekazywanie
informacji, nawet na poziomie najmniejszej komorki. W niektérych opracowaniach
znalez¢ mozna koncepcje ,.,komunikacyjnego charakteru negocjacji”’. Obejmuje ona
kazde w zasadzie zdarzenie spoteczne i kontakt z druga osoba pod warunkiem, ze
maja one kwesti¢ sporna do rozstrzygnigcia (egzamin, randka, rozwod, rozmowa re-
krutacyjna). Osoby te maja swoje cele i1 sposoby realizacji porozumienia. Najlepiej
t¢ koncepcje odzwierciedla wieloletni konflikt w Irlandii Péinocnej, ktory ma cha-
rakter narodowo$ciowy a nie religijny. Jest przy tym idealnym przyktadem na po-
pehiane bledy i dobre praktyki w negocjacjach migdzy grupami i jednostkami, od
ktorych zalezy pokdj na ,,szmaragdowej wyspie”.

Mnogos$¢ sytuacji, w ktorych mozna si¢ komunikowaé (rozmowa z dziec¢-
mi, spotkanie z kierownikiem, dyskusja z przyjacielem®'), ich trwanie oraz zakres
powoduje, ze coraz czesciej ulega ono rozszerzeniu i zaczyna obejmowaé wszyst-
kie sfery zycia.

2 B. Dobek-Ostrowska, Podstawy komunikowania spolecznego, Wroctaw 1999, s. 11.

Por. M. M. Czarnawska, Tajniki dialogu, Warszawa 1997, passim.
Por. Eadem, Podstawy negocjacji i komunikacji, Pultusk 2003, s. 20.
Por. P. Casse, Jak negocjowac, Poznan 1996, s. 21.
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Definicja 1 cechy komunikowania

Komunikowanie jako transmisja informacji i emocji w roznych kontekstach
teoretycznych jest definiowane jako reakcja organizmu na bodziec. Czgsto ozna-
cza odpowiedz za pomoca symboli werbalnych lub niewerbalnych. W perspektywie
nauk humanistycznych szczegélnie takich jak zarzadzanie zasobami ludzkimi i po-
lityka spoteczna komunikowanie jest procesem porozumiewania sig jednostek lub
instytucji a jego celem jest wymiana mysli, dzielenie si¢ wiedza, informacjami i ide-
ami. Proces ten odbywa si¢ na réznych poziomach i przy uzyciu réznych rodkoéw>2.

Cechy komunikowania

Komunikowanie przebiega w roznych kontekstach spotecznych:

- interpersonalnym (migdzy r6znymi osobami),

- grupowym (migdzy réoznymi grupami spotecznymi lub zawodowymi),

- masowym (migdzy narodami),

- instytucjonalnym (wewnatrz instytucji i organdéw panstwowych),

- publicznym (dotyczacym kwestii spotecznych lub opinii publiczne;j),

- migdzykulturowym (dotyczy réznic kulturowych — obawy wzbudzaja w nas
nieznane i obce zachowania a komunikowanie wspomaga ich poznawanie i ni-
weluje roznice).

Proces komunikowania jest ztozony. Ma posta¢ wieloelementowa i wielo-
fazowa, moze mie¢ charakter bezposredni (werbalny) lub posredni (niewerbalny).
Przebiega w zbiorowosci ludzkiej i ma rozne formy:

- kreatywna (polega na tworzeniu nowych pojec),

- symboliczng (postuguje si¢ symbolami i znakami),

- interakcyjna (migdzy jego uczestnikami wytwarzaja si¢ stosunki nadrzednosci
1 podrzgdnosci).

Elementy procesu komunikowania

Kazdy proces komunikacji sktada si¢ kontekstu, uczestnikow, komunikatu,
kanatu, szumow i sprzgzenia zwrotnego (feedback). Kontekst rozumiany jest jako
warunki, w jakich odbywa si¢ proces komunikowania i ma nastgpujace formy:
- fizyczna — obejmujaca otoczenie (temperaturg, Swiatto, miejsce i czas),
- historyczna — uwzgledniajaca genezg niektorych procesow np. spory, konflikty migdzy-

narodowe,

- psychologiczna — odnosi si¢ do sytuacji w jakiej uczestnicy procesu postrzegaja si¢ na-

wzajem; formalno$¢, bezposrednio$¢ sytuacji,

32 Por. M. M. Czarnawska, op. cit., s. 111-112.
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- kulturowa — uwzglednia wierzenia, wartosci, symbole i zachowania ludzi,
- spoteczna — dotyczy roznych grup zawodowych i spotecznych (kazda grupa ma swoje
charakterystyczne sposoby porozumiewania np. miedzy pielegniarkami a lekarzami)?®.

Uczestnicy w procesie komunikacji odgrywaja role nadawcow i odbiorcow.
W procesie sformalizowanym role te sa z reguty jednoznaczne okreslone i niewy-
mienialne, w przypadku za$§ nieformalnego komunikowania jednoczesne i wymien-
ne. Kazda jednostka jako uczestnik procesu komunikowania, jest produktem swo-
jego indywidualnego doswiadczenia uczué, idei, nastrojow, wykonywanych zajeé
(zawodu), religii etc. Z tego powodu komunikat wysytany i odebrany nie moze mie¢
takiego samego znaczenia. Uczestnikow procesu komunikacji r6znia stosunek do
innych, pte¢ i kultura. Jednostki komunikujace si¢ maja zawsze okreslony stosunek
do pozostatych cztonkow procesu, co wptywa na percepcje komunikowanych my-
$li i uczué. Kobiety i mgzczyzni w komunikowaniu si¢ posiadajg zréznicowane do-
swiadczenie, moga pochodzi¢ z réznych kultur, co moze stanowi¢ barierg. Uczest-
nicy procesu komunikowania nie sa w stanie przewidzie¢ wzajemnych reakcji, ro-
dzi to obawe o efekt komunikacji (strach, dominacje, agresje).

Komunikat (przekaz) zajmuje miejsce centralne w procesie komunikowa-
nia pomigdzy nadawca a odbiorca. Jest kompleksowa struktura na ktora sktadaja sie
znaczenia, symbole, kodowanie i dekodowanie, forma i organizacja.

Znaczenia — czyste idee i uczucia, istniejace w ludzkich umystach, przekta-
dane sa na znaczenia, ktore sa dzielone z pozostatymi uczestnikami procesu a po-
wodzenie procesu komunikowania zalezy od operowania tymi samymi symbolami.

Symbole — sa to stowa, dzwigki, dziatania, dzigki ktérym znaczenie jest
oznajmiane innym jednostkom. Symbolem jest zarowno stowo, jak i gest, mimika,
ton glosu, czyli sygnaty niewerbalne.

Kodowanie i dekodowanie — proces transformowania idei i uczu¢ w sym-
bole i ich organizacja nazywany jest kodowaniem przekazu. Proces odwrotny, t;.
transformowanie zakodowanego przekazu w idee i uczucia, nosi nazwe¢ dekodowa-
nia. Dzieje si¢ to z reguty bezwiednie, bowiem kazdy cztowiek koduje i dekoduje
tak czesto, jak czesto porozumiewa si¢ z innymi. Oba procesy zawieraja takze nie-
werbalne sygnaty, ktore w istotny sposob wplywaja na kreowanie znaczen migdzy
uczestnikami komunikowania. Kodowanie i dekodowanie znajduje si¢ w samym
centrum procesu komunikacyjnego.

Forma i organizacja zwiazana jest z kompleksowa struktura komunikatu.
Znaczenia wymagaja, nadania im odpowiedniej formy i zorganizowania. Forma
przekazu jest szczeg6lnie wazna w przypadku komunikowania publicznego, poli-
tycznego czy masowego’.

3 Zob. B. Dobek-Ostrowska, op. cit.
3 B. Dobek-Ostrowska, op. cit., s. 16-17.
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Przekaz w uktadzie kanat — szumy — sprzezenie zwrotne

Kanat to droga przekazu i $rodki transportu, za pomoca, ktorych przekaz
pokonuje droge od nadawcy do odbiorcy. W komunikowaniu bezposrednim uzywa
si¢ wszystkich pigciu kanatow sensorycznych jak: stuch (symbole werbalne), wzrok
(sygnaly niewerbalne), a takze dotyk, zapach i smak. W komunikowaniu po$rednim
kanaty te sg zredukowane do wzroku i stuchu.

Szumy sa pojgciem, ktore po raz pierwszy zostato wprowadzone do teorii
komunikowania przez Shannona i Weavera jako zrodto zaklocen. Moga one mie¢
charakter zewngtrzny, wewngtrzny i semantyczny. Kazdy z nich moze blokowac
proces komunikowania na etapie dekodowania. Szum zewngtrzny wiaze si¢ z oto-
czeniem zewngtrznym procesu komunikowania, jak nieodpowiednia temperatura
(upat lub chtod), hatas, uszkodzony odbiornik radiowy lub telewizyjny etc. Szum
wewngetrzny to uczucia i predyspozycje psychiczne uczestnikow procesu komuni-
kowania, jak up. bol glowy lub zgba, zmgczenie czy roztargnienie, ale takze uczucie
ztosci, nienawisci, stereotypy i uprzedzenia. Szum semantyczny jest konsekwencja
zamierzonego lub niezamierzonego zlego uzycia przez nadawce znaczenia, ktore
blokuje jego precyzyjne odkodowanie przez odbiorcg.

Znaczenie slow w kodzie werbalnym zalezy od doswiadczenia kazdego
cztowieka — ludzie moga dekodowac¢ pojedyncze wyrazy lub zdania w bardzo rézny
sposob. Sprzezenie zwrotne to reakcja odbiorcy na komunikat po jego odkodowa-
niu. Mowi on nam, czy przekaz zostat ustyszany, zobaczony i zrozumiany. Powo-
duje, ze proces komunikowania ma charakter transakcyjny. Wystepuja rézne typy
sprzezenia zwrotnego. W przypadku komunikowania bezposredniego jest to sprzeg-
zenie bezposrednie — natychmiastowe, natomiast w komunikowaniu posrednim wy-
stepuje sprzezenie posrednie — opdznione’.

35 Por. K. Lecki, A. Szostak, Komunikacja interpersonalna w pracy socjalnej, Katowice 1999, ss.

18-20.
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Ryc. 1 Poziomy procesu komunikowania3*

Komunikowanie _
masowe MALRO

PRZYPADKOW

Komunikowanie
organizacyjne/instytucjonalne

Komunikowanie
migdzygrupowe

Komunikowanie
ETIpowe

Komunikowanie

| interpersonalne ™, \ DUZO

Komunikowanic v R
intrapersonalne PRZYPADKOW

Zrédlo: Zob. B. Dobek-Ostrowska, Podstawy komunikowania spolecznego, Wroctaw 1999,
s. 20; D. McQuail, Mass Communication Theory, London 1987, s. 6.

Komunikowanie interpersonalne

Jest to proces przekazywania i odbierania informacji migdzy dwiema oso-
bami lub pomigdzy mala grupa oséb, wywotujacych okreslone skutki i rodzaje
sprzgzen zwrotnych. W przypadku komunikowania interpersonalnego niezbgdna
jest obecnos¢ uczestnikdw procesu komunikowania ,.twarza w twarz” (face to face),
ale moze ono si¢ odbywac za pomoca telefon i Internetu. Jest to najprostszy i pod-
stawowy proces komunikowania w spoteczenstwie; w przypadku komunikowania
face to face przestrzen wspolna jest rzeczywista, w przypadku zaposredniczonego
przez medium — wirtualna.

Komunikowanie interpersonalne jest komunikowaniem interaktywnym
z natychmiastowym sprzgzeniem zwrotnym i ma charakter dwustronny — kiedy
uczestnicy procesu prowadza dialog oraz wymieniaja si¢ rolami nadawcy i odbior-

3 Por. P. Senge, Pigta dyscyplina — teoria i praktyka organizacji uczqcych sie, Dom Wydawniczy
ABC 2000; J. Mikutowski—Pomorski, Jak narody porozumiewajq sie ze sobq w komunikacji mie-

dzykulturowej i komunikowaniu medialnym, Krakoéw 2006, passim.
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cy. Nawet jesli przyjmuje forme¢ monologu nie jest komunikowaniem jednostron-
nym.

Ryc. 2 Komunikowanie interpersonalne — schemat®’

KONTEKST

KANAE

ODBIORCA

SZUM
INFORMA-
CYJNY

SPRZEZENIE ZWROTNE (NATYCHMIASTOWE)

Zrédlo: Zob. Dobek-Ostrowska B., Podstawy komunikowania spolecznego, Wroctaw 1999,
s. 20.

Komunikowania interpersonalne odbywa si¢ na trzech poziomach:

- poziom fatyczny sprowadza si¢ do swobodnej rozmowy prowadzonej z reguty
na nieistotne tematy przez osoby stabo sig znajace,

- poziom instrumentalny cechuje zainteresowanie uczestnikdw procesu osiagnig-
ciem porozumienia w okreslonej sprawie, nawet wowczas, kiedy ich poglady
znacznie si¢ roznia; intencja jednej ze stron badz obu jest modyfikacja zacho-
wan lub postaw interlokutora,

- poziom afektywny wymaga od uczestnikow procesu komunikowania glgbszej
znajomosci, a nawet zazylosci stosunkoéw, ma ono miejsce wtedy, gdy strony

37 Zob. inne schematy komunikowania w: J. Stankiewicz, Komunikowanie si¢ w organizacji, Wro-

ctaw 1999, s. 44-63; M. DeFleur i E. Dennis, Understanding Mass Communication, Princeton
1996, s. 9.
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komunikujace si¢ uzewngtrzniaja swoje emocje, postawy, wartosci i sa gteboko
zaangazowane w proces komunikowania®®,*’.

W komunikowaniu interpersonalnym wystepuje sie¢ kanaléw komunikacyjnych,

ktore dziela si¢ na:

- kanatly nieformalne pojawiaja si¢ w przypadku, kiedy uczestnicy procesu sa na
pozycja rownorzednych, ich komunikowanie ma charakter symetryczny,

- kanaty formalne sa typowe dla wszelkich struktur formalnych i instytucjonal-
nych, w ktorych uczestnikom komunikowania przypisane sa okreslone role, np.
szefa, podwladnego; komunikowanie takie jest asymetryczne,

- kanaty te sa determinowane rowniez przez kontekst komunikacyjny.

Komunikowanie masowe

Komunikowanie masowe to proces emisji komunikatow od nadawcy me-
dialnego do odbiorcéw masowych. Zasadnicza cecha wyrdzniajaca ten sposob ko-
munikowania jest wystgpowanie migdzy nadawca a odbiorcg, posrednika — medium
masowego. Komunikowanie masowe ma charakter impersonalny to znaczy, ze mig-
dzy nadawca a odbiorca nie ma zadnego kontaktu, a przestrzen wspolna jest wirtu-
alna. Odbiorca jest dla nadawcy anonimowy. W procesie komunikowania masowe-
go biora udziat tylko stuch i wzrok. Ze wzgledu na brak bezposrednich kontaktow
migdzy uczestnikami procesu komunikowania sprzgzenie zwrotne jest opoznione.
Odbiorca nie ma zadnej mozliwosci, aby wptyna¢ na zmiang przekazu masowego
i zasygnalizowa¢ nadawcy stosunek do niego w chwili trwania przekazu.

Ten sposéb komunikowania cechuje wystgpowanie gate-keepera (selek-
cjonera), ktory oznacza osobeg lub grupg osob, zarzadzajaca dystrybucja informa-
cji w kanatach komunikacyjnych. Jest to indywidualny nadawca, albo znacznie czg-
$ciej formalnie zorganizowany zespot ludzi, wprowadzajacy i transferujacy infor-
macje od nadawcy (pierwotnego) do odbiorcy. Funkcje selekcjoneréw moga pet-
ni¢ rezyserzy, producenci filmowi, cenzorzy sieci telewizyjnej, dyrektorzy progra-
mow, redaktorzy i wielu innych pracownikow mediow. Nadawca w procesie komu-
nikowania masowego jest sformalizowana grupa ludzi (nadawca profesjonalny) po-
stugujaca si¢ jezykiem symboli i retoryka. Odbiorca jest natomiast szeroka rzesza
anonimowych ludzi. Sktadajg si¢ na nia czytelnicy prasy, radiowi stuchacze, wi-
dzowie telewizyjni, a takze uzytkownicy i konsumenci nowych medidow. Posredni-
kiem w komunikowaniu masowym sa media (Srodki komunikowania i przekazu),
ktore definiuje si¢ jako urzadzenia techniczne niezbgdne do przekazywania infor-

3% K. Balawejder, Komunikacja, konflikty negocjacje w organizacji, Katowice 1998, s. 19.

3 Zob. R. Ballard, Jak zy¢ z ludzmi, Warszawa 1997, s. 26-27; K. Lecki, A. Szdstak, op. cit., s. 49.
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macji i pozwalajace na reprodukcje pisma (media drukowane), glosu (media audial-
ne — radio), obrazu (media wizualne — malarstwo, fotografia, film, telewizja, wideo,
media cyfrowe, Internet, rzeczywisto$¢ wirtualna)®.

Komunikowanie werbalne

Opiera si¢ na jezyku, ktory stuzy do okre$lania, wyznaczania i definiowa-
nia mys$li, uczué, przedmiotow, doswiadczen, oceny i warto$ciowania, prezenta-
cji i dyskusji nad wynikami wlasnych, zyciowych doswiadczen, mowieniu o prze-
sztosci, terazniejszosci i przesztosci, aby mowi¢ o samym jezyku, o jego sktadni
i strukturze. Informacje przekazywane w mowie moga by¢ prawdziwe badz fatszy-
we. Pierwsze wzbogacaja nasza wiedze¢ o rzeczywistosci a drugie odrzucamy jako
nieprzydatne. Komunikowanie werbalne w przedmiocie budowy zdan opiera si¢ na
dwodch prawach logiki. Tzn. dwa zdania, z ktorych jedno jest zaprzeczeniem dru-
giego nie moga by¢ na raz prawdziwe i zarazem falszywe. Z tych praw wynika, ze
jedno ze zdan jest prawdziwe a drugie falszywe*'. Z jezykiem wiaze si¢ tez nieroze-
rwalnie proces denotacji i konotacji znakéw werbalnych:

- denotacja to bezposrednie znaczenie, ktore pozwala zidentyfikowa¢ poszczegodlne sto-
wa; jest to standardowe znaczenie stownikowe, ktore moze by¢ jednak definiowane
w zalezno$ci od kontekstu,

- konotacja ujawnia obszar emocji, uczu¢ i wartosci zwigzanych z poszczegélnymi sto-
wami, konotacja odbywa wigksza role¢ w komunikowaniu interpersonalnym niz maso-

wym*,

Forma ustna i piSmienna

Wyrozniamy dwie formy komunikowania werbalnego: ustng i piSmienna.
Forma ustna daje komunikujacym znacznie wigksze mozliwos$ci ekspresji uczuc,
gdyz zostaje wzmocniony przez niewerbalne srodki przekazu. Komunikowanie ust-
ne stwarza dogodniejsze warunki do nawigzania kontaktéw na poziomie fatycz-
nym, instrumentalnym i afektywnym. Stosowane w bezposrednim sposobie komu-
nikowania pozwala na ukierunkowanie, sugerowanie i natychmiastowa reakcje ze
uczestniczacych stron (sprzezenie zwrotne).
Jednak forma ustana komunikowania werbalnego stwarza pewne bariery:

40 B. Dobek-Ostrowska, op. cit., s. 22-24.
4 M. M. Czarnawska, op. cit., s. 130-131.
4 B. Dobek-Ostrowska, op. cit., s. 25.
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- polaryzacjg, czyli tendencj¢ do wyrazania skrajnych opinii,

- etykietowanie, czyli widzenie problemoéw przez ich nazywanie, a nie analizo-
wanie,

- mieszanie faktow i wnioskow,

- przesadna pewno$¢ siebie, a wigc przypisywanie sobie cech eksperta,

- statyczna oceng, czyli brak umiejetnosci weryfikacji opinii dotyczacych zmie-
niajacych si¢ elementow rzeczywistosci,

- klasyfikowanie i generalizowanie, czyli przypisywanie ludziom i zdarzeniom
tych samych cech.

Forma pismienna znacznie czgsciej ma charakter formalny niz nieformalny.
Stosowana jest na wszystkich poziomach porozumiewania. W komunikowaniu in-
terpersonalnym na charakter listu klasycznego, e-mailowego lub faksu. W komuni-
kowaniu instytucjonalnym, politycznym i publicznym na poziomie masowym od-
bywa si¢ za pomoca mediéow drukowanych i Internetu. Zaleta komunikowania pi-
$miennego jest jego trwatos¢ i mozliwo$¢ przygotowania, a wada jego formalny
charakter pozbawiony natychmiastowego i bezposredniego sprzezenia zwrotnego®.

Komunikowanie niewerbalne

Komunikowanie interpersonalne jest ksztalttowane w 35% przez jezyk, na-
tomiast pozostala czg$¢ zabieraja sygnaty niewerbalne. Komunikowanie takie jest
wzmocnieniem i uzupetnieniem bezposredniego (ustnego) komunikowania werbal-
nego, z ktoérym jest nierozerwalnie zwigzane (jego wystgpowanie warunkowane jest
przez odbieranie bodzcow wzrokowych). Ta forma komunikowania nie towarzyszy
piSmiennemu komunikowaniu werbalnemu i jest trudna w komunikowaniu zapo-
sredniczonym poprzez medium*.

Komunikowanie niewerbalne tworzy nast¢pujace grupy sygnatow:

- kinezjetyka, mowa ciata, mimika twarzy, gestykulacja, ruchy ciata, spojrzenie,
przyjmowane pozy,

- parajezyk, cechy wokalne glosu: ton, barwa, natgzenie, wysokos¢, glto§nosé
i modulacja®,

- interferencje wokalne, czyli wzajemne oddzialywanie na siebie cech gtosu,

- autoprezentacja, wyglad fizyczny, budowa ciata, ubranie, fryzura, makijaz, bi-
zuteria, tatuaze,

4 Por. J. Stewart, C. Logan, Komunikowanie si¢ werbalne, [w:]J. Stewart (red.), Mosty zamiast mu-

row. O komunikowaniu sie miedzy ludzmi, Warszawa 2000, s. 80-82.

4 Por. M. M. Czarnawska, op. cit., s. 113-121.

4 Por. Kaczmarek B., Markiewicz K. (red.), Komunikowanie si¢ we wspolczesnym swiecie, Lublin
2003, s. 14-20.
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dotyk, ktory $§wiadczy o stosunku emocjonalnym i zalezy od kontekstu kulturo-
wego i spotecznego,

proksemika, czyli zastosowanie w procesach komunikowania odpowiedniego
dystansu,

chronemika wykorzystuje czas jako $rodek komunikacji, punktualnos¢, czas
trwania jakiego$ zdarzenia,

elementy otoczenia: temperatura, oswietlenie, kolor*.

Funkcje komunikowania niewerbalnego

funkcja zastepowania — ,,emblematy” — charakterystyczne sygnaty niewerbalne
jak ruch reka, glowa, gest, znak, ktore moga wystepowac w miejsce stow i zdan,
funkcja uzupetniania — ,,ilustratory” — sygnaty niewerbalne, ktore precyzuja ko-
munikat werbalny,
funkcja ekspozycji — ,,pozy” — sygnaly niewerbalne pozwalajace na ukazanie
uczu¢ 1 emocji w znacznie wigkszej stali niz one sa w rzeczywistosci,
funkcja regulacyjna — ,,regulatory” — sygnaty uzyte do ptynnosci procesu komu-
nikowania: kontakt wzrokowy, ruch gltowy lub ciata, podniesienie brwi,
funkcja moderujaca — ,,adaptery” — sygnaty niewerbalne, ktore stuza do tago-
dzenia napigc i stresu wywotanego przez proces komunikowania: drapanie si¢
po glowie, $ciskanie reki.

W zakresie komunikacji niewerbalnej warto zwrdci¢ uwage na mowe ciata.

Terminu tego, pochodzacego z zakresu dyscypliny naukowej psychologii spotecz-
nej powszechnie i blednie uzywa si¢ zamiennie z komunikacja niewerbalna, ktora

jest jednak szerszym pojgciem. Mowa ciata obejmuje gesty i1 ruchy ciala, mimike,
postawg ciata, ruchy oczu, sposob uzywania przestrzeni (czasem wlacza si¢ do tego

katalogu glos, sposob uzywania i wypowiadania stow, ubiodr, typ pojazdu, ktérym

si¢ jezdzi, etc.)¥. W ograniczonej formie postawy ciala prezentuja rysunki od 3-13.

46

47

Por. przyktady grup sygnatéw w relacji nauczyciel i uczen w: W. Garstka, Komunikacja niewer-
balna a terapeutyczna rola nauczyciela, Zycie Szkoty 1999, nr 7; R. Wieckowski, Pedagogiczne
i terapeutyczne walory komunikacji werbalnej i niewerbalnej nauczycieli w procesie edukacyjnym,
Zycie Szkoty 1999, nr 4.

Zob. A. Collins, Mowa ciata, Warszawa 2002; A. Pease, Mowa ciala. Jak odczytywacé mysli innych
ludzi z ich gestow, Kielce 2005, passim.
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-

Jest to naturalna postawa czlowieka, okreslana jako otwarta. Charakte-
ryzuja ja wyprostowany kreggostup, gtowa zwrocona przed siebie i r¢ce
opuszczone wzdluz ciata. Daje wrazenie odprgzenia, jest pozbawiona
trwogi i zagrozenia®®.

Jest to zamknigta postawa cztowieka. Charakteryzuja ja rece zamykaja-
ce wngtrze ciata. Opuszczona glowa broni dostgpu do szyi®.

W tej postawie ciala plecy sa prawie wyprostowane a nogi w lekkim
rozkroku. Rece sa splecione ale osoba uwidacznia dionie i palce. Posta-
wa ta jest zamknigta, cho¢ jej powodem moze by¢ chec¢ odcigcia sig od
interlokutora a nie stabos$¢™.

Jest to zamknigta postawa cztowieka. Charakteryzuja ja rece zamykaja-
ce wnetrze ciata. Opuszczona glowa broni dostepu do szyi’'.

Jest postawa wykazujaca che¢ dominowania. Charakteryzuje ja lekkie
odchylenie plecéw do tytu, podniesienie glowy, rozstawienie nog, opar-
cie dtoni (zwréconych na zewnatrz) na biodrach. Charakteryzuje to go-
towos¢ do konfrontacji®.

M. M. Czarnawska, op. cit., s. 122.

Ibidem.

M. M. Czarnawska, op. cit., s. 122.

Ibidem.

M. M. Czarnawska, op. cit., s. 123.
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Jest to postawa dominacji. Charakteryzuja ja rozstawione nogi, odsto-
nigta przednia czg$¢ ciala, podniesiona w gore glowa i splecione rece
z tyhu®,

Jest to postawa agresywna. Charakterystyczne sa rece schowane w kie-
szeniach, rozstawione nogi, uniesiona glowa’.

Jest to postawa dominujaca. Charakterystyczne jest gestykulowanie
znamionujace przewage i odwrocenie dloni zewngtrzna strona w kie-
runku interlokutora®.

Jest to typowa postawa dominujaca. Jej najsilniejszy wyraz w pozycji
siedzacej daje noga zalozona w charakterystyczny sposob oparta kostka
powyzej kolana. Pozycja porozumienia nie moze by¢ w tym wypadku
fatwo osiagnigta. Warto przyja¢ podobna postawe i dopiero wtedy roz-
pocza¢ dyskusje’®.

Jest to pozycja zamknieta. Swiadcza o tym pochylenie glowy, garbienie
plecow i splecenie ndg. Ztozone dlonie w gars¢ swiadcza o powstrzy-
mywaniu wyrazenia wlasnej opinii®’.

53 M. M. Czarnawska, op. cit., s. 123.

 Ibidem.

3 Ibidem, s. 124.
56 M. M. Czarnawska, op. cit., s. 125.
37 Ibidem, s. 126.
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Pozycja siedzaca z charakterystyczng wiezyczka skierowana do dotu
o) oznacza poddawanie ocenie interlokutora. Podobna pozycja ale z wie-
o zyczka skierowana do gory wzmacnia wewngetrzng dominacje i oceng’.

Tab. 1. Komunikowanie werbalne i niewerbalne — cechy i réznice

Lp. | Komunikowanie niewerbalne Komunikowanie werbalne
1 dwuznaczne, sygnaty w tej formie
" | wysylane sa swiadomie jak jednoznaczne,
1 nieswiadomie,
2. .
ma charakter ciagly, czgsto ma charakter ad hoc,
3. . .
sygnaly niewerbalne sg trwale, sygnaly werbalne sa nietrwale,
4. angazuje wszystkie zmysty i ma . . .
sazwe wszy sty ogranicza si¢ do wzroku i stuchu,
charakter wiclokanatowy,
5. . .
jest procesem stabo ustrukturyzowanym, | jest procesem ustrukturyzowanym,
6. | nie opiera si¢ na znakach jezykowych, opiera si¢ na znakach jezykowych,
7. uzewngtrznia stany emocjonalne, ukrywa stany emocjonalne,
3 jest spontaniczne, a stosowane w nim jest procesem wykorzystujacym
) sygnaly sa naturalnie nabyte, Wwyuczona mowg, pisanie i czytanie,
. . jest determinowane znajomosci
9. | jest determinowane kulturowo, J wane zna a
forma i tres¢ sa ze soba powiazane o .
10. | . . 50 53 apowla forma i tre$¢ nie sa ze soba powiazane.
i wzajemnie si¢ warunkuja.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie B. Dobek-Ostrowska, Podstawy komunikowa-
nia spotecznego, Wroctaw 1999, B. Dobek-Ostrowska, Teoria komunikowania publicznego
i politycznego, Wroctaw 2001, Z. Necki, Komunikowanie interpersonalne, Wroctaw 1992,
passim.

Komunikowanie polityczne

Komunikowanie polityczne, jako dyscyplina naukowa, wyksztalcita si¢
w badaniach $wiatowych w potowie XX w. Gtowne zreby teoretyczne oparte zo-
staty na przedwojennym dorobku studiéw nad mediami i komunikowaniem maso-
wym. Dotad nie wypracowano jednolitej koncepcji tego rodzaju komunikowania,

8 M. M. Czarnawska, op. cit., s. 127.
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cho¢ definiowanie zjawisk, pojmowanie przedmiotu badan, problematyke studidéw,
strategie badawcze, metodologig i okreslenie techniki badan przypisuje si¢ politolo-
gom®. Nie bez znaczenia pozostaje dorobek teoretyczny komunikowania masowe-
go (zastosowanie znajduja teorie funkcjonalne, informacji, modelu dyfuzji i inno-
wacji oraz teorie krytyczne szkoty frankfurckiej, Habermasowskiej®, hegemonicz-
ne i imperializmu kulturowego. B Dobek-Ostrowska wskazuje, ze szczeg6lnym za-
interesowaniem na gruncie teorii cieszy si¢ hipoteza spirali milczenia E. Noell-Neu-
mann i teoria porzadku dziennego M. McCombsa i D. Shawa®'. Najnowsze nurty
teorii 0 komunikowaniu politycznym czgsto odnosza si¢ do koncepcji zycia spo-
tecznego E. Goffmana®.

W studiach nad komunikowaniem politycznym mozemy wyrézni¢ kil-
ka wiodacych tematow badawczych (aktorzy polityczni, proces polityczny, dziata-
nie polityczne, media masowe w procesach politycznych, zawartos¢ mediow ma-
sowych dotyczaca polityki, publiczno$¢ — wyborcy). W USA komunikowanie poli-
tyczne odnosi sie do jezyka polityki®. Jest on traktowany w tej kulturze jako przed-
miot manipulacji partii politycznych, grup zawodowo zwiazanych ze sceng poli-
tyczna oraz nadawcoéw medialnych zajmujacych sig polityka. W tym konteksScie za-
interesowania wspotczesnych akademikow odnosza sig¢ do perswazyjnego charak-
teru komunikatow politycznych z uwzglednieniem instrumentalnego traktowania
jezyka jako ushuznego w procesie zdobywania i utrzymania wtadzy®. Jezyk w tym
uktadzie zyskat synonimy mowy publicznej, jezyka perswazji publicznej, dyskursu
publicznego lub ideologicznego®.

Uwagi koncowe

Glowne zmiany w komunikowaniu zaszly w momencie przyj¢cia naukowej
koncepcji spoleczenstwa informacyjnego opierajacej si¢ na tezie, ze funkcjonowa-
nie zbiorowosci w wymiarze spotecznym, ekonomicznym i politycznym determino-
wane jest wielostronng wymiang komunikatow i prezentacja pogladow, ktore umoz-
liwiaja budowanie relacji z innymi obywatelami.

5% B. Dobek-Ostrowska, Rozwdj studiow nad komunikowaniem politycznym w Polsce na tle badan

Swiatowych — gtowne obszary badawcze i perspektywy rozwojowe, Global Media Journal-Polish

Edition, No. 1, Spring 2006 s. 1.

Zob. www.habermasforum.dk; Jirgen Habermas, Wierzy¢ i wiedzieé¢, Znak, nr 568:2002, passim.

¢ J.S.J. Littlejohn, Theories of Human Communication, Belmont 1983, s. 282-283.

¢ E. Goffman, Czlowiek w teatrze Zycia codziennego, Warszawa 1981, passim.

J. Fras, Jezyk polityki, [w:] S. Gajda (red.), Najnowsze dzieje jezykow stowianskich, Jezyk polski,

Opole 2001, s. 318-344.

¢ 'W. Pisarek, O nowomowie inaczej, [w:] Jezyk Polski, R. LXXIII, z. 1-2, 1993.

6 Zob. B. Dobek-Ostrowska, Teoria komunikowania publicznego i politycznego, Wroctaw 2001,
passim.
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Znaczaca zmiang w komunikowaniu stat si¢ dostep do nosnikow powszech-
nego komunikowania, w ktérym zawarto nieograniczone zasoby wiedzy (Internet).
W dluzszej perspektywie czasowej zdobyta w tych nosnikach wiedza moze prze-
ksztakci¢ si¢ w publiczny dyskurs i determinowac reformy spoleczne. Jednak pomi-
mo nowej jako$ci przekazu wciaz istote procesu komunikowania opisuje tradycyj-
ny schemat Shannona i Weavera zgodnie, z ktérymi mézg nadawcy stanowi zrddto
przekazu. Nie zawsze organ ten jest w stanie dokona¢ wlasciwej selekcji ogromu in-
ternetowego przekazu. Zatem warunkiem niezbednym do wspolnego i spotecznego
zrozumienia wlasnych intencji jest kodowanie za pomoca zrozumiatych sygnatow.
Znaczaca rolg w tym procesie musi zacza¢ odgrywac jezyk i jego konteksty (lingwi-
styczny, instrumentalny, interpersonalny i kulturowy). Do zrozumienia ich przydat-
ne moga by¢ kategorie pragmalingwistycznego i lingwistycznego sposobu komu-
nikowania. W pierwszej kategorii, punktem odniesienia jest uzytkowe pojmowanie
jezyka, w drugiej niezbgdne jest poznanie teorii, w tym genezy, budowy i funkcjijg-
zykowych. Tak ujete zasady i kategorie pomoga w filtrowaniu nadmiaru informacji
i wiedzy zawartej w sieciowym porozumiewaniu sig.

W konstatacjach warto przyjac, ze komunikowanie spoteczne ma charakter
interdyscyplinarny a jego kategorie naukowe uwzgledniane sa w wielu dziedzinach
nauki. Implikuje to stan, w ktorym komunikowanie uwzglednia wiele zasad (np. po-
staw wyrazajacych stan emocjonalny), ktérych znajomo$¢ moze przyktadowo stu-
zy¢ wywieraniu wplywu na postgpowanie innych ludzi.

Wspotczesne komunikowanie dotyczy idei spoteczenstwa informacyjnego,
w ktorym dokonata si¢ w krotkim czasie rewolucja przekazywania informacji bez
wzgledu na odlegto$¢, czas i obszerno$¢. Spowodowato to takze zmiany w infra-
strukturze i funkcjonowaniu wspotczesnych obywateli, ktoérzy wzigli udziat w bu-
dowaniu informatycznego sektora gospodarki wytwarzajacego wiedzg. Warto pa-
migtaé, ze komunikowanie to proces spoteczny i ma charakter niewerbalny, wte-
dy jest wzmocnieniem i uzupetieniem bezposredniego (ustnego) komunikowania
werbalnego. Warto tu zwréci¢ uwage na mowe ciata (gesty, mimike i ruchy oczu).

W konstatacjach artykutu warto doda¢, ze komunikowanie ma tez charak-
ter polityczny, gdyz politologowie wpisali w nie definiowanie zjawisk, pojmowanie
przedmiotu badan i metody badawcze. Dodali tez nowe analizy dotyczace mediow
masowych i zachowan wyborcow determinowanych wypowiedziami politykow.
Komunikowanie o charakterze politycznym w najnowszych opracowaniach wpi-
suje si¢ w funkcjonowanie administracji publicznej, ktorej realizatorzy korzystaja
z wypracowanych technik juz na etapie projektowania porozumien wtadz lokalnych
1 obywateli oraz definiowaniu ich problemow i potrzeb. Szczegdlnym rodzajem ko-
munikowania o potrzebie wytworzenia najwyzszej skutecznosci jest porozumiewa-
nie si¢ lideréw lokalnych, ktorzy moga decydowac o ksztaltowaniu opinii w swo-
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im srodowisku i w dluzszej perspektywie budowac kapital polityczny konkretnych
partii. W tym ujgciu na pierwszym planie znajduje si¢ potrzeba stworzenia warun-
kéw 1 podjecia dziatan, ktore zainteresuja media.

THEORETICAL CONDITIONINGS AND APPLICATION OF THE COM-
MUNICATION IN THE INFORMATION SOCIETY

Key words: Society of knowledge, social communication, political communication, persuasion, social
policy

Summary
The article includes issues of social communication. The research problem is: what are the aspects of
communication in the information society? The theoretical goal of the article is to indicate the cur-
rent analyzes of verbal, non-verbal, social and political communication. The practical-implementation
goal is to offer in this respect best practices. The author uses a method of monograph and presented
analyzes outline of the theory of communication, including the functions of communication types and
characteristics of the information society.
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t. 3 STUDIA Z ZAKRESU PRAWA, ADMINISTRACII I ZARZADZANIA UKW 2013

Regina Pacanowska

Marek K. Jeleniewski,
Wybory radzieckie w miastach wydzielonych Wielkopolski
w Il Rzeczypospolitej, Bydgoszcz-Mylof 2012, ss. 198.

W polskiej historiografii dwudziestolecie 1918-1939, chronologicznie za-
mknigte migdzy dwoma wojnami, z roznych powoddéw, nalezy do jednych z ulu-
bionych okreséw zajmujacych si¢ przeszloscia publicystow, naukowcow czy lu-
dzi piora. Proby nowego spojrzenia na dokonania II Rzeczypospolitej, podejmowa-
ne w ostatnich latach przez mtodych badaczy, zaowocowaty nowymi publikacja-
mi. Dotycza one w najwigkszym stopniu problematyki dotychczas znajdujacej sie
poza obszarem glownych zainteresowan badawczych, a wigc kwestii zwiazanych
z polityka spoteczna czy zdrowotna panstwa, samorzadem gospodarczym, wresz-
cie ztozonych aspektow funkcjonowania samorzadu terytorialnego. W nurt publika-
cji przyblizajacych realia samorzadowe II RP wpisuje si¢ praca M.K. Jeleniewskie-
go, Wybory radzieckie w miastach wydzielonych Wielkopolski w Il Rzeczypospoli-
tej, ktora ukazata si¢ w 2012 r. na rynku wydawniczym.

Zamyst autora, aby dokonaé szczegodtowej analizy wyboréw samorzado-
wych prowadzonych w najwigkszych miastach Wielkopolski, jak Poznan, Byd-
goszcz, Gniezno 1 Inowroctaw, przynidst wiele interesujacych ustalen, umozliwit
zwrdcenie uwagi na zapomniane aspekty prowadzonych kampanii wyborczych
1 wprowadzit czytelnika w kulisy rozgrywek lokalnej polityki. W omawianym okre-
sie region wielkopolski byt areng rywalizacji r6znych opcji politycznych. Miejsco-
wa ludnos¢ w wigkszos$ci preferowata jednak, jak wskazywaty wyniki wyborow,
ugrupowania prawicowe, a ,,zdecydowanq wiekszos¢ mandatow radzieckich zdo-
bywaty ugrupowania endeckie”. Do szczegdlnie zacigtej rywalizacji dochodzito po
1926 r., miedzy tradycyjnie zdobywajacymi wigkszo$¢ kandydatami na radnych en-
decji czy chadecji a radnymi obozu rzadowego.

Bedace zasadniczym problemem badawczym pracy i szczegdtowo anali-
zowane w rozdziale trzecim wybory samorzadowe, poprzedzone zostaty rozdziata-
mi, w ktorych scharakteryzowano prawne uwarunkowania funkcjonowania samo-
rzadu w okresie migdzywojennym oraz uwzgledniono specyfike wojewoddztwa po-
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znanskiego w odniesieniu do innych regiondéw kraju. O tym, jak bardzo mieszkan-
cy zachodnich terenéw panstwa wyrozniali si¢ na tle innych wojewodztw, swiad-
cza przytaczane przez autora dane dotyczace wojewoOdztwa poznanskiego sprzed
1938 r. Wsrdd istotnych réznic odnajdujemy kwestie zwiazane z dostgpnoscia do
szkoét i odziedziczonym po zaborcach pruskim systemem o§wiaty, poziomem anal-
fabetyzmu czy czytelnictwa prasy lokalnej. Omawiajac prawne podstawy samorza-
du autor scharakteryzowat takze gtowne tezy dyskusji towarzyszacej dziataniom
na rzecz unifikacji ustawodawstwa samorzadowego w II RP. Zastanawia jednak,
dlaczego przytaczajac opiniowane przez srodowiska samorzadowcow projekty rza-
dowe tzw. matej ustawy scaleniowej, autor nie odwotat si¢ do memoriatlow przy-
gotowywanych przez wielkopolskie stowarzyszenia samorzadowe, chociazby Koto
Miast Wielkopolskich, z przewodniczacym Cyrylem Ratajskim czy Biura Samo-
rzadowego dla Wielkopolski i Pomorza, kierowanego przez W. Dalbora. Pozwoli-
oby to na poznanie opinii dziataczy samorzadowych z dawnego zaboru pruskiego.
Wszak zmiany wprowadzone ustawa scaleniowa z 1933 r. w sposob znaczacy in-
gerowaly w dotychczasowe rozwiazania odno$nie samorzadu miejskiego. Znosily
wprawdzie obowiazujaca od polowy XIX w. pruska ordynacj¢ miejska (1853), ale
1 zmienialy w sposob istotny wzajemne relacje rady miejskiej i magistratu na rzecz
rady i zarzadu miejskiego. Przede wszystkim jednak umozliwiaty wladzy nadzor-
czej daleko idaca ingerencje w poczynania wtadz samorzadowych, co nie zyskiwato
akceptacji nawyktych do funkcjonowania w panstwie prawa Wielkopolan.

Wybory samorzadowe w Polsce miedzywojennej mialy okreslona specy-
fike 1 zarazem niepowtarzalny koloryt, zalezny tak od regionu kraju, jak rowniez
ztozonych realiéw politycznych czy gospodarczych. Przebiegaty inaczej w Polsce
wschodniej, gdzie nie bylo tradycji samorzadowych, a na wynik ostateczny rezul-
tat wptyw mialy zaré6wno aktualna sytuacja ekonomiczna ludnosci, jak i skompliko-
wane relacje narodowosciowe, inaczej w wojewodztwach zachodnich kraju, gdzie
przeprowadzane od potowy XIX w. wybory, cieszyly si¢ duzym zainteresowaniem
spotecznym. Swiadczy o tym w sposéb wymowny odnotowana w poszczegdlnych
miastach wydzielonych Wielkopolski, a przytoczona w omawianej pracy, frekwen-
cja wyborcza. Najwyzsza — w pierwszych wyborach, tuz po odzyskaniu niepodle-
glosci, gdzie w samym Poznaniu odnotowano prawie 80%. Swoistym rekordem fre-
kwencyjnym w okresie migdzywojennym mogta poszczyci¢ si¢ takze Bydgoszcz —
w wyborach samorzadowych z 26 listopada 1933 r. wzigto udziat 76,6% uprawnio-
nych do gltosowania oraz Gniezno, gdzie do urn poszto 77,7% mieszkancéw mia-
sta. Polska migdzywojenna to w odniesieniu do ziem zachodnich tereny zamieszka-
ne przez rozpolitykowang i ideologicznie wyrobiona lokalng spotecznosc¢. Do ,aktu
wyborczego”, jak wskazywat J. K Jeleniewski, ,,bardzo duze znaczenie przywiqzy-
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wali rowniez ci, ktorzy na co dzien stronili od polityki — dziatacze gospodarczy, sa-
morzqdowi i spoteczni”.

O mandat radnego w miastach wielkopolskich w okresie migdzywojennym
ubiegato si¢ wielu kandydatow. Obserwowane z dzisiejszej perspektywy zaintere-
sowanie udziatem w pracach rady miejskiej, moze zaskakiwaé, tym bardziej, ze
przedwojenni radni nie otrzymywali diet ani zwrotow kosztow dojazdu. Do repre-
zentowanych najliczniej w omawianych radach miejskich grup spoteczno-zawodo-
wych nalezeli rzemieslnicy, kupcy i urzednicy, rzadziej robotnicy. Dziatalnos¢ na
niwie samorzadowej umozliwiata, o czym nalezy pamigtac, nie tylko angazowanie
si¢ w lokalna polityke, ale stanowita takze mozliwos¢ dalszej kariery. Byto to o tyle
istotne, ze przejete z XIX-wiecznej pruskiej administracji i obowiazujace w okresie
migdzywojennym rozwigzania, preferowatly na stanowiska urzednicze osoby z do-
swiadczeniem w pracy samorzadowej. Poddanie szczegélowej analizie wyborow
w najwigkszych miastach regionu pozwolilo autorowi tym samym na wyekspono-
wanie zapomnianego dzisiaj rozwiazania, jakim byty, mocno osadzone w realiach
epoki, konkursy na stanowiska w administracji samorzadowej. Dotyczyto to w spo-
sob szczegdlny burmistrza czy prezydenta miasta, zwlaszcza wybieranego na 12
lub po 1933 r. 10-letnia kadencje¢ burmistrza zawodowego. Od kandydatéw na to
stanowisko wymagano bowiem przygotowania zawodowego oraz doswiadczenia
w zarzadzaniu gospodarka miejska. W drodze praktyki wypracowano zatem roz-
wigzanie, ze burmistrzowie z miast mniejszych ubiegali si¢ o fotel gospodarza miast
wigkszych. I tak urzedujacy w Gnieznie w latach 1925-1932 Leon Barciszewski,
ktoremu miasto zawdzigczato ,,zmienionq szate zewnetrznq” pozytywnie zweryfi-
kowany w trakcie przeprowadzanego konkursu, petit funkcje prezydenta Bydgosz-
czy do wybuchu wojny (1932-1939). Mimo iz lata jego urzedowania przypadty na
czas wielkiego kryzysu, dat si¢ pozna¢ jako sprawy gospodarz, ktéremu miasto za-
wdzigczalo szereg inwestycji. Rysem charakterystycznym samorzadnej Rzeczypo-
spolitej po Maju byly takze, widoczne zwlaszcza w odniesieniu do wyboréw gospo-
darzy miast, proby ingerencji wladzy nadzorczej w niezalezno$¢ lokalnych spotecz-
nosci. Korzystajac z zapisOw ustawy scaleniowej odmawiano zatwierdzenia pre-
zydentéw miast. Dotyczylo to, jak podkresla autor publikacji, zar6wno Cyryla Ra-
tajskiego w Poznaniu, jak i Leona Mikotajczaka czy Pawta Piechaczka z Gniezna.

W dokonywanej charakterystyce wyborow samorzadowych uwaga autora
zwrocona zostata, co zrozumiate, na kontekst polityczny, formowane bloki wybor-
cze, techniki gry wyborczej czy stosowane argumenty prasowe. Sporo miejsca zaj-
muja takze realia gospodarcze epoki, w tym problemy wszechogarniajacego bez-
robocia z okresu wielkiego kryzysu. W wielkopolskich wyborach samorzadowych
nieodtacznym elementem kampanii wyborczej byta kwestia niemiecka czy zydow-
ska. Mimo iz w omawianym wojewodztwie mniejszo§¢ niemiecka nie stanowita
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znaczacego odsetka, jednakze kwestie narodowosciowe ujawnialy si¢ przed kazdy-
mi niemal wyborami w stolicy regionu Poznaniu, Gnieznie czy Bydgoszczy. W wy-
borach samorzadowych z poczatku lat 20. chcac wyeliminowa¢ kandydatow na rad-
nych z niemieckiej listy i zarazem wykorzystujac prawny wymog umiejetnosci czy-
tania i pisania, przeprowadzano nawet dyktanda ortograficzne, gwoli Scistosci pod-
kresli¢ jednak nalezy, ze stosowania takich praktyk w kolejnych kampaniach wyraz-
nie zabraniat wojewoda poznanski.

W stanowiacej cenne uzupelnienie wiadomosci o samorzadowych realiach
II Rzeczypospolitej pracy M.K. Jeleniewskiego, pewien niedosyt pozostawia stro-
na wizualna publikacji. Nie mamy mozliwosci poznania plakatéw czy afiszy wy-
borczych, ulotek, przygotowywanych przez radnych, ktore zwykle pozostaja nie-
odlacznym elementem kazdej kampanii wyborczej. Rywalizacja o mandat radne-
go uwidacznia si¢ gtownie w przytaczanych polemikach prasowych (,,fobuz Pra-
cy i jego prowodyrzy (...) to dziecko nieprawego toza zrodzone z socjalisty — matki
i ojca — wyzwoliciela™) 1 relacjach z wiecow, gdzie zgromadzono ,,powazng liczbe
stuchaczy”. Interesujace przyktady stosowanych w migdzywojniu sposobow zyska-
nia poparcia potencjalnych wyborcow odnajdujemy w analogicznych pracach, po-
swigconym mniejszym miastom wielkopolskim. Nieco zaskakujace jest takze od-
wolanie si¢ do uzywanej w okresie migdzywojennym terminologii — mam tutaj na
uwadze uzyte w tytule sformutowanie ,,wybory radzieckie”. W miastach wydzielo-
nych, obok wyboréw do rad miejskich przeprowadzano takze wybory do sejmikow
(rad) powiatowych i zapewne czynnik ten zadecydowat o przyjetym rozwiazaniu.
Nie mozna jednak wykluczy¢, ze byt to zabieg §wiadomy, celowo zaskakujacy po-
tencjalnego odbiorce niecodziennym ujgciem. Wystepujace w tekscie sformutowa-
nia ,,wybory radzieckie, ,,mandat radziecki” czy ,,fotel radziecki” przypominaja za-
razem o pierwotnej etymologii tegoz przymiotnika.

Poswigcona wyborom samorzadowym publikacja znajdzie odbiorcéw zain-
teresowanych tak problematyka II Rzeczypospolitej, zwtaszcza kultura polityczna
tego okresu, jak tez historia w wymiarze regionalnym. Dla Wielkopolan, dumnych
z przesztosci swojego regionu, ksigzka ma dodatkowy walor. Przypomina, ze sa-
morzadno$¢ doby migdzywojnia, nie byta rozwiazaniem li tylko formalnym, a nie-
odtacznym sktadnikiem kultury i tozsamosci regionu. O czym wspoétczesnym czy-
telnikom przypominaja przedwojenni wyborcy, zainteresowani rozwojem swojego
miasta i tym, w czyje r¢ce oddana zostanie lokalna wtadza.
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SPRAWOZDANIE Z KONFERENCJI NAUKOWEJ
»Prawne, administracyjne i ekonomiczne
uwarunkowania dzialalnosci lotniczej w Polsce

17 kwietnia 2013 r.”

Dnia 17 kwietnia 2013 roku Instytut Prawa, Administracji i Zarzadzania

Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy zorganizowat w murach Mu-

zeum Dyplomacji i Uchodzctwa Polskiego w Bydgoszczy ogdélnopolska konferen-

cje naukowa pt. Prawne, administracyjne i ekonomiczne uwarunkowania dziatalno-
sci lotniczej w Polsce. Inicjatorami i gldéwnymi organizatorami konferencji byli dr
hab. Zbigniew Bukowski, prof. nadzw., kierownik Zaktadu Prawa Administracyjne-
go i Prawa Ochrony Srodowiska Instytutu Prawa, Administracji i Zarzadzania oraz
mgr Katarzyna Biskup, asystent w tym Zakladzie.

Rada Honorowa Konferencji:

1)
2)

3)
4)
S)
6)

pik prof. zw. dr hab. inz. Jarostaw Wolejszo — Dziekan Wydzialu Zarzadzania
i Dowodzenia Akademii Obrony Narodowe;j;

dr hab. Anna Koziczak prof. UKW — Dziekan Wydziatu Prawa, Administracji
i Zarzadzania Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy;

mgr Jacek Joachimowski — Prezes Samorzadowego Kolegium Odwotawczego;
Edward Hartwich — Wicemarszatek Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego;
Roman Jasiakiewicz — Przewodniczacy Rady Miasta Bydgoszcz;

Stanistaw Szpera — Prezes Bydgoskiego Aeroklubu.

Rada Naukowa Konferencji:

)
2)
3)
4)

5)

prof. zw. dr hab. Janina Ciechanowicz-McLean — Kierownik Katedry Prawa
Gospodarczego Publicznego i Ochrony Srodowiska Uniwersytetu Gdanskiego;
prof. Ivan Pankevych, Katedra Prawa Konstytucyjnego, Wydziat Prawa Lwow-
skiego Uniwersytetu Narodowego imienia Ivana Franki;

prof. Vitaliy Semkiv, Zastgpca Dziekana ds Naukowych, Wydziat Prawa Lwow-
skiego Uniwersytetu Narodowego imienia Ivana Franki;

dr hab. Zbigniew Bukowski prof. nadzw. — Kierownik Zaktadu Prawa Admini-
stracyjnego oraz Prawa Ochrony Srodowiska;

dr hab. Tomasz Justynski, prof. nadzw. — Dziekan Wydziatu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu;
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6) dr hab. Stawomir Kamosinski prof. nadzw. — Kierownik Zaktadu Ekonomii, Fi-
nans6w Publicznych 1 Zarzadzania;

7) drhab. Agnieszka Skora, prof. nadzw. — Kierownik Katedry Prawa Administra-
cyjnego Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu;

8) dr Anna Konert — Prodziekan ds. rozwoju naukowego 1 wspotpracy migdzyna-
rodowej Wydziatu Prawa i Administracji Uczelni Lazarskiego w Warszawie.

Patronat Honorowy nad konferencja objety nastepujace instytucje:

1.) Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego — Piotr Otowski;

2.) Marszalek Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego;

3.) Prezydent Miasta Bydgoszcz.

Patronat Medialny nad konferencja sprawowaly:

1.) TVP Bydgoszcz;

2.) Radio Pomorza i Kujaw;

3.) Serwis internetowy airlaw.pl;

4.) Serwis internetowy latajacabydgoszcz.pl.

Konferencja byta forum wymiany pogladow, przemyslen i doswiadczen pomigdzy
naukowcami z r6znych osrodkow akademickich z calej Polski oraz praktyka-
mi, zatrudnionymi w portach lotniczych, na temat zawitos$ci prawnych, aspek-
tow ekonomicznych oraz administracyjnych odnoszacych si¢ do dziatalnosci
lotniczej w Polsce.

Prelegenci wygtlosili nastgpujace referaty:

1) drhab. Z. Bukowski, prof. nadzw., Uniwersytet Kazimierza Wielkiego w Byd-
goszczy, ,,Uwarunkowania srodowiskowe lokalizacji i funkcjonowania lot-
nisk”

2) dr hab. S. Kamosinski, prof. nadzw., Uniwersytet Kazimierza Wielkiego
w Bydgoszczy, ,,Przemyst lotniczy w Polsce po 1990 roku”

3) drhab. A. Radomyski, Akademia Obrony Narodowej w Warszawie, ,,Strategie
rozwoju linii lotniczych w warunkach silnej konkurencji”

4) dr inz. pil. T. M. Markiewicz, Akademia Obrony Narodowej w Warszawie,
,Uwarunkowania dziatalnosci lotnictwa wojskowego w jednolitej europejskiej
przestrzeni powietrzne;j”

5) drL. Karski, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego, ,,EU ETS i lotnic-
two”

6) dr A. Konert, Uczelnia Lazarskiego w Warszawie, ,,Odpowiedzialnos¢ prze-
woznika lotniczego”

7) dr L. Krasnicka, Uniwersytet w Bialymstoku, ,,Bezpieczenstwo lotnictwa cy-
wilnego: ewolucja w polskim prawie na tle porownawczym”
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8) mgr K. Arabczewska-Matys, Akademia Obrony Narodowej w Warszawie,
»Wybrane aspekty funkcjonowania portu lotniczego Lublin jako nowego ele-
mentu siatki infrastruktury transportowej w Polsce Wschodniej”

9) mgr inz. M. Bienczak, Politechnika Poznanska, ,,Ilosciowe metody lokalizacji
portéw lotniczych”

10) mgr K. Biskup, Uniwersytet Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy, ,,Spadek
warto$ci nieruchomos$ci wokot infrastruktury lotniskowej? Czy to nieuniknio-
ne?”

11) mgr M. C. Dalka-Noga, Uniwersytet Mikotaja Kopernika, ,,Problematyka
prawna zwiazana z udzieleniem koncesji na wykonywanie przewozu lotnicze-

2

go

12) mgr K. Jaworek, Uniwersytet Slaski, ,,Swiadczenie ustug obstugi naziemnej
na gruncie dyrektywy 96/67/WE oraz projektu rozporzadzenia o $wiadczeniu
ustug obshlugi naziemnej w portach wspolnotowych - analiza prawno porow-
nawcza”

13) mgr K. Kolasa-Sokolowska, Uniwersytet Warszawski, ,,Zmiany w obowiaz-
kowym ubezpieczeniu OC dziatalnosci lotniczej. Aspekty prawne a praktyka
ubezpieczycieli”

14) mgr A. M. Kosmata, Akademia Obrony Narodowej w Warszawie, ,, Wptyw ela-
stycznego uzytkowania przestrzeni powietrznej na dziatalnosc¢ lotnictwa cywil-
nego i wojskowego w Polsce”

15) mgr M. Majewska, Uniwersytet w Bialymstoku, ,,Ochrona praw pasazerow li-
nii lotniczych na gruncie prawa europejskiego i migdzynarodowego”

16) mgr P. Staniszewski, Uniwersytet Mikotaja Kopernika, ,,Przewo6z rzeczy — od-
powiedzialnos¢ przewoznika”

17) mgr B. Stefaniuk, ,,Uwarunkowania formalno-prawne przy zaktadaniu lotnisk
w Polsce”

18) mgr J. Sznajder, Uniwersytet Rzeszowski, ,,Obowiazek kontraktowania w lot-
niczym przewozie 0sob a cywilnoprawna zasada swobody umow”

Konferencji towarzyszyta wystawa odnoszaca si¢ do tematyki lotniczej,
ktoéra uczestnicy mogli podziwia¢ dzigki uprzejmosci Dyrektora Muzeum Dyplo-
macji i Uchodzstwa w Bydgoszczy Pana dra hab. Adama Sudota, prof. nadzw.

Sporzadzita:

mgr Katarzyna Biskup

Asystent w Instytucie Prawa, Administracji i Zarzadzania
UKW w Bydgoszczy
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Uczestnicy konferencji podczas ceremonii powitania na organizowanym przez In-
stytut Prawa, Administracji i Zarzqdzania przedsiewzieciu.

\ sy > 4

Przedstawiciele Akademii Obrony Narodowej oraz Instytutu Prawa, Administracji
i Zarzqdzania UKW.
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t. 3 STUDIA Z ZAKRESU PRAWA, ADMINISTRACII I ZARZADZANIA UKW 2013

NOTY O AUTORACH

mgr Katarzyna Biskup — magister administracji, ukonczyta studia podyplomowe
z zakresu Zarzadzania lotnictwem na Akademii Obrony Narodowej w Warszawie
oraz studia podyplomowe z zakresu Zarzadzania nieruchomosciami na Uniwersyte-
cie Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy. Asystent w Instytucie Prawa, Administra-
cji i Zarzadzania UKW w Bydgoszczy, licencjonowany zarzadca nieruchomosci. Jej
zainteresowania naukowe obejmuja zagadnienia zwiazane z prawem lotniczym, ad-
ministracyjnym oraz szeroko pojmowanym rynkiem nieruchomosci.

mgr Michal Chmielnicki — doktorant w Zaktadzie Nauki Administracji Wydzia-
tu Prawa i Administracji Uniwersytetu £.odzkiego, absolwent prawniczych studiow
magisterskich na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Skto-
dowskiej w Lublinie; absolwent czterech studiow podyplomowych w zakresie: za-
rzadzania funduszami strukturalnymi i prawa Unii Europejskiej, rachunkowosci,
zamoOwien publicznych oraz bezpieczenstwa i higieny pracy. Zawodowo zwiazany
z administracja samorzadowa.

dr Anna Folgier — adiunkt w Zaktadzie Prawa Administracyjnego i Prawa Ochro-
ny Srodowiska UKW w Bydgoszczy, radca prawny, cztonek Samorzadowego Kole-
gium Odwolawczego w Bydgoszczy.

dr Grzegorz Goérniewicz — adiunkt w Zaktadzie Ekonomii, Finansé6w Publicznych
1 Zarzadzania w Instytucie Prawa, Administracji i Zarzadzania UKW w Bydgosz-
czy. Zainteresowania naukowe koncentruje wokol dwoch szeroko pojmowanych
dziedzin naukowych: makroekonomii (problemy dotyczace dtugu publicznego,
wzrostu gospodarczego, jego putapow i cykliczno$ci) oraz migdzynarodowych sto-
sunkéw gospodarczych (migdzynarodowe przeptywy czynnikéw produkcji, w tym
szczegoblnie kapitatlu). Jest autorem czterech monografii: Zadtuzenie zagraniczne.
Polska a kraje rozwijajace sie; Wprowadzenie do miedzynarodowych przeptywow
kapitatu; Konsekwencje miedzynarodowych przeptywow kapitatu dla gospodarki
swiatowej ze szczegolnym uwzglednieniem Polskis Diug publiczny. Historia, teraz-
niejszos¢, przyczyny i perspektywy), a takze ponad 50 artykuléw naukowych.
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dr Adam Jakuszewicz — adiunkt w Zaktadzie Ustroju Panstwa i Teorii Prawa w In-
stytucie Prawa, Administracji i Zarzadzania UKW w Bydgoszczy, doktor prawa Eu-
ropejskiego Uniwersytetu Viadrina we Frankfurcie nad Odra, absolwent studiow li-
cencjackich filologii angielskiej w Wyzszej Szkole Lingwistycznej w Czgstocho-
wie. Specjalizuje si¢ w zakresie ochrony praw podstawowych w aspekcie praw-
no-poréwnawczym. Poza tym interesuje si¢ filozofia prawa, etyka, angielskim jezy-
kiem prawniczym oraz kulturg panstw hiszpanskiego i portugalskiego obszaru je¢-
zykowego.

mgr Marcin Jucha — doktorant na Wydziale Zarzadzania i Komunikacji Spotecz-
nej Instytutu Spraw Publicznych w UJ w Krakowie.

dr Rafal Kania — dziekan Wydzialu Administracji Szkoty Wyzszej im. Pawla
Wiodkowica w Plocku, filia w Ifawie, adiunkt na Wydziale Administracji SWPW
w Plocku, doktor nauk prawnych, absolwent MBA (ALK), menedzer z wieloletnim
doswiadczeniem w zakresie praktycznego funkcjonowania organizacjami publicz-
nymi (m.in. w latach 2007-2012 Prezes Zarzadu sp6tki komunalnej MZGM-TBS
sp. z 0.0. w Plocku), wspdtpracownik kancelarii prawnych. Zainteresowania nauko-
we-normatywne aspekty zarzadzania, zarzadzanie publiczne, nauka administracji,
gospodarka komunalna, historia doktryn polityczno-prawnych.

mgr Agnieszka Kilinska-Pekacz — asystent w Instytucie Prawa, Administracji
i Zarzadzania Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy. Jej zaintereso-
wania naukowe obejmuja zagadnienia zwiazane z prawem karnym, prawem rodzin-
nym oraz stosunki mi¢dzynarodowe

dr hab. Radostaw Krajewski — prof. nadzwyczajny w Zaktadzie Nauk Penalnych
i Kryminalistyki w Instytucie Prawa, Administracji i Zarzadzania UKW w Byd-
goszczy oraz w Szkole Wyzszej im. Pawta Wtodkowica w Ptocku. Jego zaintereso-
wania naukowe koncentruja si¢ wokot zagadnien prawa karnego. Jest autorem po-
nad 130 opracowan naukowych i popularnonaukowych, w tym 10 ksiazek.

mgr Krzysztof Lewandowski — doktorant w Zaktadzie Prawa Samorzadu Teryto-
rialnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego; cztonek Kota
Naukowego w Katedrze Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Uniwer-
sytetu Lodzkiego; absolwent Deblinskiej Szkoty Orlat i Szkoty Wyzszej im. Pawla
Wiodkowica w Ptocku; cztonek Rady Soteckiej Osielska; prezes organizacji poza-
rzadowej o statusie pozytku publicznego; zawodowo zwiazany z administracja bez-
pieczenstwa i obronnosci.
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dr Marcin Skinder — adiunkt w Zaktadzie Ekonomii, Finanséw Publicznych i Za-
rzadzania w Instytucie Prawa, Administracji i Zarzadzania UKW w Bydgoszczy,
politolog, zajmuje si¢ organizacja podmiotow polityki spotecznej, kwestiami spo-
fecznymi i zagadnieniami z zakresu szkolnictwa wyzszego. Szczegdlnie ceni rolg
Procesu Bolonskiego w rozwoju wyzszego poziomu ksztatcenia. W 2007 r. obronit
prace doktorska dotyczaca realizacji Procesu Bolonskiego i transformacji szkolnic-
twa wyzszego w wojewodztwie kujawsko-pomorskim na Wydziale Nauk Politycz-
nych Akademii Humanistycznej im. Aleksandra Gieysztora w Pultusku. Przygoto-
wuje rozprawg habilitacyjna nt. procesOw harmonizowania szkolnictwa wyzszego
w wybranych panstwach europejskich w latach 1990-2011. Opublikowal miedzy in-
nymi: Proces bolonski: projekt spoteczno-edukacyjny w latach 1999-2010 (w roku
2010); Polityka spoleczna: wybrane aspekty (w roku 2009).

dr Adam Strzelecki — adiunkt w Zaktadzie Ekonomii, Finanséw Publicznych i Za-
rzadzania w Instytucie Prawa, Administracji i Zarzadzania UKW w Bydgoszczy oraz
adiunkt w Torunskiej Szkole Wyzszej. W 1984 r. uzyskat stopien doktora nauk praw-
nych ze specjalno$cig prawo bankowe na UMK w Toruniu, ukonczyt Podyplomowe
Studium Funkcjonowania Gospodarki Narodowej w 1995 r. ,,Pieniadz i Bankowos¢”
na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego. Wieloletni dyrek-
tor oddziatu w NBP w Lipnie, oddzialu wojewddzkiego, a nastepnie okrggowego NBP
we Wloctawku, oddziatu Kredyt Banku SA we Wloctawku. Autor podrecznika Zarys
prawa bankowego oraz licznych publikacji z zakresu prawa bankowego, w tym ban-
kowosci spoldzielczej, finansoéw samorzadu terytorialnego, etyki w biznesie, banko-
wosci 1 administracji publicznej.

prof. Bartosz Rakoczy — prof. zw. dr hab. z zakresu prawa ochrony srodowiska,
prof. UMK w Toruniu, prof. UKW w Bydgoszczy, kierownik Katedry Prawa Ochro-
ny Srodowiska UMK w Toruniu, radca prawny.

dr Piotr Raczka — pracownik Katedry Prawa Administracyjnego Wydzialu Prawa
i Administracji UMK w Toruniu, radca prawny.
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