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Tomasz Justyniski, Ewa Kabza O potrzebie zmian w prawie spadkowym...

1. Uwagi wprowadzajace

O potrzebie zmian w prawie spadkowym mozna pisaé wiele. Od dawna wiado-
mo, ze w obecnym ksztalcie polskie prawo sukcesyjne co najmniej w niektd-
rych aspektach nie odpowiada na zapotrzebowanie spoleczne w zmienionych
po 1990 r. warunkach ustrojowych. Brakuje, i jest to coraz bardziej odczuwal-
ne, czesci ,tradycyjnych” instytucji prawa spadkowego nieuwzglednionych
w Kodeksie cywilnym z 1964 r.1 z tzw. ,powodéw ideologicznych”. Brakuje
réwniez nowych figur prawnych, rozwinietych w miedzyczasie w zagranicz-
nych porzadkach prawnych, uwzgledniajacych potrzeby nowoczesnego spo-
leczenstwa demokratycznego. W zwiazku ze zmiana realiéw spolecznych oraz,
w szczegblnosci, gospodarczych czesé rozwiazan stala sie jawnym anachro-
nizmem, mimo to ciagle jeszcze ,straszy” swq niczym nieusprawiedliwiong
obecnoscia w porzadku prawa spadkowego. Wreszcie catkiem sporo jest weze-
$niej ,niewykrytych” - pomimo kilkudziesieciu lat obowiazywania przepiséw
ksiegi czwartej Kodeksu cywilnego — dawnych usterek i bledow legislacyjnych,
ktére dopiero teraz z cala moca wychodzg na jaw i stwarzaja rozliczne proble-
my. Nierzadko te zadawnione wady i usterki stawiaja sady przed prawdziwie
nierozwiazywalnymi, w drodze zabiegéw prawidlowej wykladni prawa, pro-
blemami. To z kolei powoduje pokuse zastepowania prawodawcy, ktéry mimo
uplywu czasu nie reaguje, przez sady.

Dobrze zatem sig stalo, ze w czwartym kwartale 2021 r. na stronach inter-

netowych Rzagdowego Centrum Legislacji pojawil si¢, zgodnie z wczeéniejsza

1 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1740, z pdzn.
zm.); dalej: k.c.
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zapowiedzig, gotowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektérych innych ustaw? oraz jego bardzo obszerne uzasadnienie.

Wezeéniej, gdyz juz wlutym 2021 1., upublicznione zostaty zatozenia ustawy
nowelizujacej Kodeks cywilny w zakresie prawa spadkowego. Do zalozen tych
odniesliémy sie obszernie w publikacji ogloszonej na tamach , Krakowskiego
Przegladu Notarialnego™. W zasadzie wszystkie podniesione tam kwestie za-
chowuja pelna aktualno$¢ takze w odniesieniu do projektu ustawy. Niestety,
projekt nie zostal rozszerzony ani tez zmodyfikowany mimo wskazanych, juz
wtedy widocznych, jego usterek.

Mimo to warto sprawie przyjrze¢ sie po raz kolejnyijeszcze raz po$wieci¢
uwage, teraz juz skonkretyzowanemu, projektowi. Jest tak z kilku powodéw.
Po pierwsze, co najmniej kilka kwestii, sygnalizowanych jedynie we wstep-
nych zatozeniach ustawy, nabralo teraz ,realnych ksztaltéw” w postaci tek-
stu prawnego. Pewne watpliwosci odpadly wigc, inne natomiast sie pojawity.
Z tej przyczyny nie mozna byloby nie odnieé¢ si¢ jeszcze raz do propozycji
ulozeniarelacji pomiedzyart. 1015 k.c. aart. 101 k.r.o#. Po drugie, kilka spraw,
ktorych analiza we wezesniejszej publikacji ograniczona zostata do wyraze-
nia aprobaty, zastuguje teraz na obszerniejsze potraktowanie, uzasadnione
wlasnie skonkretyzowaniem projektu. Chodzi przede wszystkim o kwestie
wprowadzenia nowej przyczyny niegodnosci dziedziczenia oraz o sprawe
modyfikacji zasad odpowiedzialnosci Skarbu Panistwa jako spadkobiercy

koniecznego.

2. Zapewnienie terminowego zlozenia oswiadczenia
w sprawie przyjecia spadku

Powszechnie wiadomo, ze na styku prawa rodzinnego i prawa spadkowego

istnieje prawdziwy ,wezel gordyjski” w postaci relacji pomiedzy przepisem

2 Projektustawy ozmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérychinnych ustaw (nr UD 222)
z 15 grudnia 2021 r.
3 Zob.T.Justynski, E. Kabza, Uwagi na marginesie projektowanych zmian w prawie spadkowym,
»Krakowski Przeglad Notarialny” 2022, nr 1, s. 15-27. Zob. tez T. Justyriski, Prawo spadkowe
do remontu, ,,Rzeczpospolita” z 30 wrzesnia 2021 r., dodatek ,Prawo co dnia”, s. A 14.
4 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekuriczy (Dz. U. z 2020 r. poz. 1359,
z pdzn. zm.); dalej: k.r.o.
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art. 101 k.r.o. (nakazujacym uzyskanie zgody sadu opiekuriczego na czynnoéé
zarzadu majatkiem dziecka polegajaca takze na przyjeciu/odrzuceniu w jego
imieniu spadku) oraz art. 1015 k.c. (wyznaczajagcym 6-miesigczny termin na
o$wiadczenie w sprawie przyjecia/odrzucenia spadku przez spadkobierce)S. Juz
we wstepnych zalozeniach ustawy projektodawca zapowiedzial jego likwidacje
poprzez przeniesienie spraw o uzyskanie zezwolenia na rodzicielskg czynnos¢
zarzadu do wladciwo$ci sadéw spadku oraz poprzez zawieszenie biegu terminu
zart. 1015 k.c. na czas trwania postepowania o uzyskanie zezwolenia.

Wtedy wydawalo si¢, ze prawodawca ,,przedobrzyl”. Zamiast jednego rozwia-
zania zupelnie niepotrzebnie dodat jeszcze drugie (w postaci zawieszenia bie-
gu terminu). Teraz rzecz zostala skonkretyzowana w dodanych do art. 1015 k.c.
paragrafach: 1 ze zn. 111 ze zn. 2, art. 101 § 3 k.r.o. oraz w art. 640 zn. 1 k.p.c.
i budzi zgola inne watpliwosci.

Przede wszystkim przeniesienie spraw o uzyskanie zezwolenia sadu na
przyjecie lub odrzucenie spadku w imieniu dziecka do wlasciwosci sadu spad-
ku pozbawione zostato wszelkiej racjonalnosci. W zaproponowanym ksztal-
cie ewidentnie nie ma ono sensu. Jest tak dlatego, ze utrzymana zostala, jak
mozna sadzi¢, pelna, a przynajmniej daleko idaca, rozdzielno$¢ pomiedzy po-
stepowaniem w sprawie przyjecia o§wiadczenia i postepowaniem w sprawie
zezwolenia sadu na czynno$c¢ rodzicielska®. Jak natomiast wiadomo, rozdzie-

lenie obu postepowan i procedowanie ich przez rézne sady (sad spadku i sad

5 Szeroko naten temat zob. T. Justyriski, Rodzicielskie o$wiadczenie o przyjeciu lub odrzuceniu
spadku a termin zawity z art. 1015 k.c. Glosa do uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 22 maja
2018r., Il CZP 102/17, ,,Orzecznictwo Sgddw Polskich” 2020, nr 3, s. 21-29; idem, Termin do
ztoZenia oswiadczenia rodzicow o przyjeciu bgdz odrzuceniu spadku. Wezet gordyjski polskie-
go prawa spadkowego i rodzinnego, ,Krakowski Przeglad Notarialny” 2021, nr 2 (kwiecien—
czerwiec), s. 29—44; T. Jasiakiewicz, W poszukiwaniu srodkéw ochrony prawnej matoletniego
spadkobiercy przed mimowolnym przyjeciem spadku, ,,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Spo-
teczny” 2019, z. 4, s. 125-137.

6 Ze tak whasnie jest, przekonuje m.in. proponowana tresé art. 1015 § 1 zn. 1 k.c. W $wietle
tej regulacji dla zachowania terminu konieczne ma by¢ ztozenie wniosku o odebranie
o$wiadczenia o przyjeciu lub odrzuceniu spadku. A contrario nie bytoby wystarczajace
(w tym kontekscie) ztozenie wniosku o uzyskanie zezwolenia na rodzicielskg czynnosé
zarzadu. Ale tez do wniosku tego prowadzi¢ musi wprowadzone w proponowanym
w art. 1015 § 1 zn. 2 k.c. zawieszenie biegu terminu do ztozenia o$wiadczenia w sprawie
przyjeciabadZ odrzucenia spadku, je$liwymagane jest zezwolenie sgdu. W takim przypadku
nawet zlozenie ,podwdéjnego wniosku” (czyli zawierajgcego zaréwno os$wiadczenie
w sprawie przyjecia/odrzucenia spadku, jak i wniosek o zezwolenie sgdu) nie powoduje
przeciez zachowania terminu i wymaga zawieszenia jego biegu. Postepowania majg wiec
by¢ dwa.
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opiekuriczy) bylto dotychczas najwazniejsza (albo nawet wyltaczna) przyczyna
problemu’. Przeniesienie to, ktére mogloby rozwiaza¢ problem, gdyby oba po-
stepowania zostaly polaczone w jedno, a zatem gdyby automatycznie rozcia-
gal sie na nie skutek w postaci dochowania terminu wobec zlozenia jednego
whniosku (zawierajacego zaréwno oswiadczenie o sposobie przyjecia spadku,
jak i bedacego wnioskiem o zezwolenie sadu) zostalo w ten sposéb pozbawio-
ne znaczenia. Prawde powiedziawszy, obecnie nie wiadomo, dlaczego zostato
,2uskutecznione”. Wywody uzasadnienia projektu ustawy jakoby sad spadku
mial wigkszq wiedze w zakresie masy spadku, a zatem mial by¢ lepiej przygo-
towany do oceny dobra dziecka, s3 w tym wzgledzie co najmniej nieprzeko-
nujace. Jednak nawet gdyby podziela¢ je i uznawa¢ ich doniosto$¢, nie sposéb
byloby nie dostrzec tego, ze stracona zostala mozliwo$¢ niezwykle prostego
przeciecia ,wezla gordyjskiego” juz w ten sposob, czyli w drodze ,scalenia” obu
ulokowanych w jednym sadzie postepowan. Przy tym ,scalenie” to wcale nie
musialoby by¢ pelne. Wystarczyloby, aby traktowaé inicjujacy takie ,jednoli-
te” postepowanie ,wspolny” wniosek jako oznaczajacy dochowanie terminu
z art. 1015 k.c.

Zamiast tego (czyli zamiast polaczenia obu procedur) projektodawca roz-
wiazuje problem, wprowadzajac ,zwieszenie biegu terminu z art. 1015 k.c.” na
czas postepowania o uzyskanie zezwolenia (art. 1015 § 1 zn. 2 k.c.). Trudno od-
moéwic konstrukceyjnej poprawnosci takiemu rozwiazaniu. Skoro postepowa-
nia sa nadal dwa, to rzeczywiscie jednym ze sposobéw umozliwienia rodzicom
terminowego zlozenia o§wiadczenia w sprawie przyjecia/odrzucenia spadku
mogloby wydawac sie zawieszenie biegu terminu. Nie jest to jednak rozwia-
zanie dobre. I to nie dlatego, jak chca niektdrzy, ze uczestnicy postepowania
mogliby celowo przedtuza¢ je, przedluzajac w ten sposéb stan niepewnosci
dziedziczenia. Tak moga robi¢ réwniez obecnie. Istnieje zdecydowanie bar-
dziej pryncypialny powéd. Otéz wprowadzenie ,zawieszenia biegu terminu
zart. 1015 k.c.” naruszaloby zasade réwno$ci wszystkich spadkobiercéw. Jedni
mieliby 6 miesiecy na zlozenie swego o$éwiadczenia, inni wigcej. Nie ma zad-
nego uzasadnienia dla skorzystania z takiego ,dyskryminujacego” (albo jak

kto woli ,uprzywilejowujacego”, w kazdym razie jednak ,réznicujacego”)8

Zob. T. Justynski, Termin do ztozenia..., s. 40—42.

8 Wartowtymmiejscuzwrdci¢ uwage nato, ze rozwigzanie oparte na konstrukcji,, zawieszenia
biegu terminu” mogtoby wywotywaé powazne watpliwosci o charakterze konstytucyjnym.
Bytyby one szczegélnie uzasadnione, jesliby chcieé¢ broni¢ prawa rodzicéw do zmiany

]
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rozwigzania, skoro istniejg inne ,niedyskryminujace” sposoby rozwiazania
problemu.

Ajestich co najmniej kilka. Oprécz wskazanego juz ,scalenia” obu procedur,
skutkujacego traktowaniem terminu za dochowany juz w momencie zlozenia

,scalonego wniosku” (w sprawie przyjecia o§wiadczenia o spadku oraz w sprawie
zezwolenia na takie o§wiadczenie), co najmniej dwa inne sposoby rozwigzywa-
tyby problem. Po pierwsze, mozna byloby ,scali¢ oba postepowania” bez zmiany
wlasciwosci saddw. A zatem przyjaé, ze wniosek o zezwolenie sadu opiekuricze-
go, ,zawierajacy” przeciez uksztaltowane juz oswiadczenie rodzicow, jest prze-
kazywany przez sad opiekuniczy (po wyrazeniu zgody) do sadu spadku, samo
za$ zlozenie wniosku w sadzie opiekuiczym powoduje dotrzymanie terminu
z art. 1015 k.c.?. Po drugie, mozna byloby wyraZnie przesadzi¢, ze zezwolenie
sadu opiekuriczego moze by¢ udzielone takze nastepczol®, czyli traktowac je jako
mozliwe do uzyskania réwniez po podjeciu przez rodzicéw czynnosci zarzadu
majatkiem dziecka. Wowczas ,punkt ciezkosci” problemu przeniesiony bytby
na postepowanie w sprawie stwierdzenia nabycia spadku, ktére sad ewentualnie
zawieszalby dla uzyskania ,potwierdzenia” sadu opiekunczego. Nie byloby to
jednak zawieszenie biegu terminu materialno-prawnego (budzace uzasadnione
watpliwosci konstytucyjne), ale jedynie procesowe zawieszenie postepowania
(wolne od tego aspektu). Oéwiadczenie byloby juz przeciez ztozone w terminie
irodzice nie mogliby go w przyszlosci zmienic.

Oproécz niejasnych przyczyn przeniesienia tej kategorii spraw opiekunczych
do sadu spadku pojawia sie dodatkowa, réwnie niejasna, co niepotrzebna, regu-
lacja. Chodzi o dodany w przepisie art. 1015 k.c. paragraf 1 zn. 1 i wprowadzona
z jego pomoca regulacje przesadzajaca, ze juz samo ztozenie wniosku do sadu
(0 odebranie o$wiadczenia o przyjeciu lub odrzuceniu spadku) zapewnia zacho-

wanie terminu z art. 1015 k.c. Nie sposdb nie postawi¢ w tym miejscu pytania:

ksztattu swej decyzji w trakcie zawieszenia albo nawet pézniej (ale jeszcze przed uptywem
,wydtuzonego” terminu). Takiego zréznicowania pozycji nie mozna bytoby traktowaé jako
usprawiedliwionego z perspektywy réwnego traktowania wszystkich spadkobiercéw.
9 Whbrew pozorom mozliwos¢ braku zezwolenia sagdu na ztozenie o$wiadczenia nie pod-
waza takiej koncepcji. Podobnie jak obecnie nikt nie kwestionuje zachowania terminu
z art. 1015 k.c. juz w momencie ztozenia wniosku do sgdu spadku, mimo ze wnioskodawca
moze potem o$wiadczenia przed sgdem jednak nie ztozy¢. Zob. szerzej na ten temat T. Ju-
styniski, Termin do ztozenia o$wiadczenia rodzicow..., s. 40—42.
10 Szeroko na ten temat T. Justyriski, Zezwolenie na rodzicielskg czynnosé zarzgdu majgtkiem
dziecka. Glosa do uchwaty Sqdu Najwyzszego z dnia 15 lutego 2019r., Ill CZP 85/18, , Krakowski
Przeglad Notarialny” 2019, nr 4, s. 144-1486.
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po co? Skoro zlozenie wniosku nie ma ,podwéjnego skutku’, to przesadzanie
oczywistosci przyjetej juz dzisiaj zaréwno przez doktryne, jak i judykature!?
wydaje sie nie tylko zbedne, ale wbrew zamierzeniom projektodawcéw moze
wywola¢ niepotrzebne zamieszanie. Moze bowiem powodowaé watpliwosci,
co w tych wszystkich przypadkach, w ktérych judykatura i doktryna wypracowa-
ly podobne stanowisko. Dlaczego takze tam nie pojawia si¢ stosowna regulacja?
Catkiem zasadnie mozna byloby pytaé: czyzby prawodawca nakazywal zmiane
dotychczasowego podejécia, skoro wie i nie reguluje?

Z przywotanych powoddéw proponowany w projekcie ustawy sposéob prze-
ciecia tego rodzinno-prawnego ,wezla gordyjskiego” trudno skwitowac inaczej

niz jako daleko jeszcze niedojrzaly.

3. Ograniczenie kregu spadkobiercow ustawowych

Stanowczo nie mozna zaakceptowaé proponowanego ograniczenia kregu
spadkobiercéw ustawowych. O powodach pisaliémy juz obszernie natamach

»Krakowskiego Przegladu Notarialnego™2, takze z przywolaniem bardzo ob-
szernego kontekstu prawno-poréwnawczego.

Dziedziczenie krewnych w linii bocznej bedzie mialo - jak mozna juz dzi-
siaj z duzym prawdopodobienistwem przewidywac — coraz wigksze znaczenie
praktyczne. Rozwoj demograficzny spoteczenstwa polskiego zdaje sie w pelni
potwierdza¢ taka wlasnie teze. Coraz wiecej malzenstw (oraz par pozamal-
zenskich) nie posiada dzieci!3. Dziedziczenie dalszego ,kuzynostwa” stanie sig
zatem czymé szczegélnie waznym. Jego wykluczenie (a w kazdym razie propo-

nowane bardzo radykalne ograniczenie) spowoduje w praktyce dramatyczne

11 Zob. T. Justynski, Koniec biegu terminu zawitego do przyjecia lub odrzucenia spadku a kon-
strukcja naduzycia prawa (art. 5 k.c.). Glosa do postanowienia Sqdu Najwyzszego z dnia
12 kwietnia 2018 r., Il CSK 485/17, ,,Orzecznictwo Sgdéw Polskich” 2020, nr 1, s. 8—9; idem,
Naduzycie prawa a terminy zawite do odrzucenia spadku oraz do uchylenia sie od skutkéw
prawnych nieztozenia o$wiadczenia. Glosa do uchwaty Sqdu Najwyzszego z dnia 15 marca
2018 ., Ill CZP 110/17, ,Orzecznictwo Sgdéw Polskich” 2019, nr 10, s. 20.

12 Zob. publikacja przywotana w przypisie nr 3.

13 W 2020 r. w Polsce urodzito si¢ 340 450 dzieci. Prawie o potowe mniej niz 40 lat wcze-
$niej, w 1980 r. (695 759). Jednoczesnie liczba ludnosci wzrosta z 35 578 000 w 1980 r.
do 38 354 000 w 2020 r. Por. GUS, Rocznik Demograficzny 2021, Warszawa 2021, s. 26, 181,
250, tab. I, tab. 1 (25) oraz tab. 53 (77).
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przyspieszenie ,powrotu” majatku zmartego do panistwa.Ito mimo ze istnieja
zyjacy, wcale nie tak odlegli, krewni. To z kolei musi rodzi¢, wbrew deklarowa-
nemu w uzasadnieniu ustawy przekonaniu projektodawcy, obawy konstytu-
cyjnej natury, a wiec niepokdj o gwarancje prywatnej wlasnosci takze mortis
causa (art. 211 64 Konstytucjil4), ale tez obawe o rzeczywista realizacje zasady
szczegdlnej ochrony rodziny (art. 18 Konstytucji).

W szczegolnoéci zawezenia kregu spadkobiercow ustawowych nie moze
usprawiedliwiaé cheé przyspieszenia postepowan spadkowych i tym samym
ograniczenia czasu niepewnosci co do spadkobrania. Krag spadkobiercow
ustawowych nie zostal stworzony z myséla o wygodzie sadéw spadkowych.
Nie moze by¢ takze dla tej wygody ograniczany. Sprawnos¢ postepowan
prawnospadkowych nalezy raczej osiaga¢ z odwolaniem sie do regulacji
prawa procesowego oraz regulacji organizacyjnych. Tkwig tu jeszcze spore
mozliwo$cils.

Warto zwréci¢ uwage na jeszcze jedng okoliczno$é. Ot6z wbrew przeko-
naniu projektodawcy krag spadkobiercéw ustawowych nie stuzy rekonstruk-
¢cji domniemanej woli zmarlego — jak mozna wyczyta¢ m.in. z uzasadnienia
projektu. A wkazdym razie z pewno$cia do tego si¢ nie sprowadza. Wystarczy
zaobserwowa(, ze ustawodawca, konstruujac go, nie bierze pod uwage wie-
zéw emocjonalnych spadkodawcy z innymi osobami, ale wylacznie wiezy
formalne (a wigc wiezy krwiipozycje wrodzinie). Krag ten ma wiec spelnia¢
réwniez inne cele, w tym w szczegélno$ci zapewniaé wystarczajaca ochrone
wlasnosci prywatnejle.

A zatem ma tez dostatecznie klarownie wyraza¢ brak zainteresowania
panstwa ,,przechwyceniem” wlasnoéci po zmarlym. Nie mozna tego aspektu

pomija¢ ani bagatelizowac.

14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483,
z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja.

15 Zob. np. T. Justynski, E. Kabza, Uwagi na marginesie projektowanych zmian w prawie spadko-
wym, ,Krakowski Przeglad Notarialny” 2022, nr 1, s. 22-27; S. Rozek, Sprawnosé postepowa-
nia cywilnego na tle rozstrzygania spraw spadkowych, Warszawa 2022, s. 299—322.

16 Zob. wyrok TK z 4 wrzeénia 2007 r., sygn. akt P 19/07 (wszystkie orzeczenia TK przywotane
w artykule dostepne sg na stronie: trybunal.gov.pl).
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4. Nowe przestanki niegodnosci dziedziczenia

Projektodawca zapowiedzial, a obecnie skonkretyzowal, dwie nowe przestan-
ki niegodnosci dziedziczenia. Chodzi o uporczywe niealimentowanie oraz
uporczywe odmawianie opieki (por. ,nowy” art. 928 § 1 pkt 4 k.c.). Doda-
nie niegodnosci uzasadnionej uporczywym niealimentowaniem mozna za-
aprobowa¢é. Mozna oczywiscie spieraé sie, czy juz obecnie taka postawa po-
tencjalnego spadkobiercy nie jest sankcjonowana niegodno$cia w ramach
przestanki popelnienia cigzkiego umyslnego przestepstwa przeciwko spadko-
dawcy (art. 928 § 1 pkt 1 k.c.) i czy w zwiazku z tym nie pojawi si¢ ewentualne
superfluum ustawowel”. W naszym przekonaniu tak nie bedzie, a wyrazne
wskazanie alimentacji jako waznego obowiazku spajajacego rodzine bedzie
mialo znaczenie porzadkujace orzecznictwo.

Aprobata dla proponowanego uzupelnienia przepisu o ,uporczywe nieali-
mentowanie” bierze sie rowniez stad, ze koncepcja niegodnosci jako instytu-
¢ji prawa spadkowego jest w prawie polskim szeroka — zdecydowanie szersza
niz w porzadkach prawnych niektérych innych krajéw. Nie ogranicza sie ona
jedynie do swoistego naprawienia ,bledu” spadkodawcy, ktéry nie wydziedzi-
czyl, gdyz z takich czy innych powodéw wydziedziczy¢ juz formalnie nie mogt
(np. zostal zabity, tak pobity, ze utracilt zmysty, a w rezultacie nierzadko zdol-
no$¢ testowania albo tez zdolno$¢ sporzadzenia testamentu utracil z innych
powodéw). W polskim porzadku prawnym chodzi jednak takze o uwzglednie-
nie swoistej dezaprobaty spolecznej. Niegodno$¢é odrywa sie tu od domniema-
nej woli zmarlego i podlega , ocenie obiektywnej” albo raczej ,spolecznej™s.
Figura ta nie jest zatem ,przedtuzeniem” wydziedziczenia, uruchamianym

dlatego, ze sam zainteresowany podja¢ go juz nie mogh.

17 Zob.rdzne stanowiska natemat niealimentowania jako ciezkiego przestepstwa: H. Witczak,
Whyftgczenie od dziedziczenia na mocy orzeczenia sqdu, Warszawa 2013, s. 436; J. Pigtowski,
H. Witczak, A. Kawatko, Spadek. Ogélna problematyka dziedziczenia, [w:] B. Kordasiewicz
(red.), System Prawa Prywatnego. Tom 10. Prawo spadkowe, Warszawa 2009, s. 151, nb. 121;
R.M. Paliwoda, Cywilne prawo — spadki — uznanie spadkobiercy za niegodnego dziedziczenia
— pojecie ciezkiego przestepstwa. Glosa do wyroku SN z dnia 9 stycznia 2014 r., V CSK 109/13,
,Orzecznictwo Sgddéw Polskich” 2015, z. 4, poz. 43.
18 Zob. np. M. Zatucki, Wydziedziczenie w prawie polskim na tle poréwnawczym, Warszawa
2010, s. 91; H. Witczak, Przyczyny niegodnosci dziedziczenia (uwagi na tle art. 928 § 1 k.c.),
»Studia Prawnicze KUL” 2008, nr 1(33), s. 80.
19 Do takiego rozumienia instytucji niegodnosci w prawie polskim de lege lata przekonu-
je w szczegdlnos$ci katalog przestanek niegodnosci juz ujetych w Kodeksie cywilnym.
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Zdecydowanie nie mozna natomiast zaaprobowaé nowej przyczyny nie-
godnosci dziedziczenia w postaci ,uporczywego odmawiania opieki”. Jest tak
przede wszystkim dlatego, ze pojecie ,opieka” w $wietle polskiego porzadku
prawa rodzinnego ma swoje precyzyjnie zdefiniowane znaczenie, a jego zasto-
sowanie w proponowanym kontekscie nie moze by¢ uznane za racjonalne.

Chodzi mianowicie o instytucje prawa opiekunczego ustanawiang przez
sad dla ochrony maloletnich lub ubezwlasnowolnionych (uregulowana w prze-
pisach tytutu 111 Kodeksu rodzinnego i opiekuniczego, art. 145in.). Wystarczy
tez dostrzec, ze Kodeks rodzinny i opiekunczy przewiduje stosowne preroga-
tywy dla sadu w stosunku do opiekuna, ktéry swe obowiazki lekcewazy. Juz
ta obserwacja czyni sytuacje opisang w nowej propozycji co najmniej w znacz-
nym stopniu bezzasadna. Opiekun, ktéry lekcewazylby sobie obowiazki
ex definitione, zostanie przez sad zwolniony, zanim stan ten przybierze posta¢

L2uporczywa . A jeéli tak, to proponowana ,nowa” przyczyna niegodnosci dzie-
dziczenia bylaby swoistg préba sankcjonowania ewentualnych zaniedban sadu.
Nie jest to potrzebne.

Nie mozna oczywiscie wykluczy¢, co wiecej, mozna nawet przypuszczad, ze
projektodawcy nie chodzito o nieprawidlowosci w sprawowaniu tak rozumianej
instytucjonalnej opieki, ale raczej o ,opiekowanie si¢” spadkodawca w potocz-
nym tego slowa znaczeniu. Jedli tak, to (pomijajac w tym miejscu rozwazenie

ewentualnej zasadnosci takiej regulacji), nalezalo to jednak ujaé inacze;j2°.

5. Projektowane przestanki niegodnosci a rozwigzania zagraniczne

W wigkszosci paiistw europejskich nie wymienia sie¢ ani ,niealimentowa-

nia”, ani braku , opiekowania si¢” spadkodawcg jako podstawy niegodnosci

Oprécz okolicznosci, o ktérych spadkodawca wiedzieé¢ (i odpowiednio wydziedziczyé
z tego powodu) nie mdgt, sa tu takze takie, ktdre wiedzg moga byé objete, a zatem réwniez
staé sie podstawg wydziedziczenia. Dodanie jeszcze jednej przestanki tego rodzaju nie
bedzie zaktécato tej konstrukeji. Inna rzecz, ze by¢ moze nalezatoby rozpoczaé juz dys-
kusje nad teoretycznym ksztattem koncepcji niegodno$ci dziedziczenia i jej kompleksowg
modernizacjg, nie zas jak to sie obecnie dzieje — jedynie punktowym jej uzupetnieniem.

20 Prawo spadkowe i prawo rodzinne sg przeciez (przynajmniej w zakresie dziedziczenia
ustawowego) wrecz organicznie ze sobg ,zros$nigte”. Juz to przekreslaé musi ewentualng
pokuse tworzenia w ramach prawa sukcesyjnego wtasnego instrumentarium pojeciowego,
odmiennego od juz istniejacego w prawie familijnym.
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dziedziczenia. Tak rzecz ma si¢ w prawie: belgijskim (art. 727 k.c.belg.), bul-
garskim (art.3 pr.spad.bulg.), dunskim (§ 48 pr.spad.dk), finskim (roz-
dzial 15 sec.1-3 pr.spad.fin.), francuskim (art. 726-727 k.c.fr.), greckim
(art. 1860 k.c. grec.), holenderskim (art. 4:3 k.c.hol.), niemieckim (§ 2339 BGB),
portugalskim (art. 2034 k.c.port.), szwedzkim (rozdz. 151 § pr.spadk.szwec.),
szwajcarskim (art. 540 ZGB), wegierskim (7:6. § k.c.we;g.), w prawie Luksem-
burga (art. 727 k.c.luks.), Malty (art. 605 oraz art. 796 k.c.mt.) oraz Rumunii
(art. 958 k.c.rum.). Sytuacja w tych krajach jest wigc bardzo zblizona do aktual-
nie obowiazujacej w Polsce.

Cze$¢ ustawodawcédw europejskich ,niealimentacje” czy tez zaniedbywa-
nie obowiazku opiekowania si¢ postrzega jako przestanke niegodnosci. Zwy-
kle chodzi o ,niealimentacje” przez rodzicéw dziecka pozostajacego pod ich
wladza rodzicielskq czy tez o zaniedbywanie obowiazku opiekowania si¢ dziec-
kiem, ktére doprowadzily do pozbawienia rodzicéw wladzy rodzicielskiej. Za-
tem nie tylko bardzo wasko ujety jest zakres podmiotowy przestanki (rodzice
po $mierci maloletniego dziecka), lecz takze wymagane jest wczeéniejsze orze-
czenie sadu pozbawiajace rodzicéw wladzy rodzicielskiej (i brak jej przywréce-
nia do chwili $mierci dziecka). Jednocze$nie — co warto zauwazy¢ - ingerencja
ustawodawcy w tych przypadkach jest jedynym sposobem ,,odsuniecia” rodzi-
céw od dziedziczenia po dziecku. Dziecko bowiem nie ma zdolnoéci testowa-
nia, a tym samym mozliwo$ci wydziedziczenia rodzicéw. Paternalizm usta-
wodawcow jest w tych przypadkach uzasadniony w pelni zrozumialym takze
z perspektywy prawa polskiego strzezeniem intereséw dziecka.

Rozwigzanie polegajace na wykluczeniu od dziedziczenia po dziec-
ku rodzicéw pozbawionych wladzy rodzicielskiej zastosowal ustawodaw-
ca: czeski (§ 1481 k.c.czes.), estoniski (od 2004 r.; § 6(2) pr.spad.est.), li-
tewski (art. 5.6 ust. 3 k.clit.), fotewski (art. 824 ust. 8 k.c.lot.) oraz wloski
(art. 463 pkt 3bis k.c.wl.).

Trzecig grupe stanowia te pafistwa, w ktérych zakres podmiotowy przestan-
ki niegodnosci zwiazanej z niealimentacja czy brakiem opiekowania si¢ zostat
ujety do$¢ szeroko. Tak np. w Hiszpanii (art. 756 ust. 7 k.c.hiszp.) w przypadku
dziedziczenia po osobie z niepetnosprawnoscia (persona con discapacidad) prawo
do spadku nie przystuguje tym, ktorzy nie zapewnili spadkodawcy ,nalezytej
opieki” (o le hubieren prestado las atenciones debidas) w formie odpowiadajacej
tej regulowanej art. 142 i art. 146 k.c.hiszp., czyli przepisami o obowiazku ali-

mentacyjnym migdzy krewnymi (de los alimentos entre parientes). Chodzi zatem
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o dostarczanie wszystkiego, co niezbedne do jedzenia (sustento) oraz schro-
nienia (habitacién), ubrania (vestido), a takze zapewnienie pomocy medycznej
(asistencia médica) stosownie do — z jednej strony — majatku czy $rodkéw oso-
by zobowiazanej oraz — z drugiej strony — potrzeb osoby uprawnionej. Przy
tym niepelnosprawnos¢ rozumiana jest do$¢ szeroko. W motywach uzasad-
nienia ustawy nowelizujacej hiszpariski Kodeks cywilny (ktéra nadata ksztalt
art. 756 ust. 7 k.c.hiszp.)?! wymieniono bowiem — w ramach ,nowych form nie-
petnosprawnosci” (nuevas formas de discapacidad) — urazy mézgu i rdzenia kre-
gowego w wyniku wypadkéw drogowych oraz chorobe Alzheimera. Wyraznie
takze (w motywie II) zastrzezono, ze nie ma znaczenia, czy osoba taka zostala
ubezwlasnowolniona (ewentualnie czy istnieja podstawy do jej ubezwlasnowol-
nienia) na podstawie art. 200 k.c.hiszp., czy tez nie22.

W prawie chorwackim (art. 125 ust. 4 pr.spadk.chorw.) niegodna dziedzicze-
nia jest osoba, ktéra powaznie naruszyla ustawowy obowiazek alimentacyjny
wzgledem zmarltego (wobec ktérego byta zobowigzana). Ma to by¢ zachowanie
$wiadome, ktére stanowi zagrozenie dla podstaw egzystencji spadkodawcy. Nie
wystarczy wiec, ze alimenty sa przymusowo egzekwowane z wynagrodzenia za
prace23. Ponadto przestanka uznania spadkobiercy za niegodnego jest niezapew-
nianie niezbednej pomocy zmarfemu, ktérej spadkobierca moégt udzieli¢ bez na-
razania wlasnego zycia oraz pozostawienie spadkodawcy bez pomocy w sytuacji
zagrozenia jego zycia lub zdrowia.

W prawie Slowenii niegodnym dziedziczenia jest m.in. ten, kto dopuscit
sie ciezkiego naruszenia obowiazku utrzymania spadkodawcy, do ktorego
byl prawnie zobowigzany, oraz ten, kto odmoéwil udzielenia zmartemu nie-
zbednej pomocy (§ 126 pkt 4 pr.spadk.slo.).

W Ukrainie prawo do dziedziczenia ustawowego nie przystuguje rodzicom
i pelnoletnim dzieciom, a takze innym osobom, ktére uchylaty sie od obo-

wiazku utrzymania spadkodawcy, jezeli okolicznos¢ ta zostanie stwierdzona

21 Zob. Ley 41/2003, de 18 de noviembre, de proteccidn patrimonial de las personas con dis-
capacidad y de modificacién del Cédigo Civil, de la Ley de Enjuiciamiento Civil y de la Nor-
mativa Tributaria con esta finalidad, tekst dostepny na stronie: https://www.boe.es/buscar/
act.php?id=BOE-A-2003-21053 (dostep: 21 marca 2022 r.).

22 Zob.tekst dostepny na stronie: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2003-21053
(dostep: 21 marca 2022 r.).

23 Zob. P. Sardevié, T.Josipovié, I. Gliha, N. Hla¢a, I. Kunda, Family Law in Croatia, ,Kluwer” 2011,
s.203 i cytowane tam orzeczenia.

23
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przezsad (art. 1224 ust. 3 zd. 2 k.c.ukr.). Ponadto sad moze uzna¢ spadkobierce
ustawowego za niegodnego, jezeli ten odméwil pomocy spadkodawcy, ktory
z powodu podeszlego wieku, powaznej choroby lub urazu byt osobg bezradng
(art. 1224 ust. s k.c.ukr.).

Warto takze nieco szerzej odnie$¢ sie do rozwigzania przyjetego w Au-
strii, skoro projektodawca wlaénie je, niestusznie, przytacza na potwierdze-
nie zasadnosci wprowadzenia zmian w art. 928 k.c. O ile faktycznie, zgodnie
z § 541 pkt 3 ABGB, spadkobierca moze by¢ uznany za niegodnego, jezeli szcze-
gélnie ciezko zaniedbal swe obowiazki wobec spadkodawcy wynikajace ze sto-
sunku prawnego miedzy rodzicami a dzie¢mi, to jednak prawodawca austriacki
wprowadza wyrazne ograniczenia niedostrzezone w uzasadnieniu polskiego
projektu. Uprzedzajac nieco dalszy wywdd, trzeba stwierdzi¢, ze jest to przyktad
chybiony co najmniej z trzech powodéw.

Po pierwsze, przepis austriacki odnosi si¢ wylacznie do rodzicow i dzieci,
nie za$ do wszystkich osob, na ktérych cigzy obowigzek alimentacyjny czy obo-
wigzek sprawowania opieki (jakkolwiek rozumiany). W polskim projekcie krag
podmiotéw, ktore moga sta¢ sie adresatami nowej podstawy niegodnosci, nie
jest w zaden sposéb zawezony.

Po drugie, przepis austriacki ma subsydiarny charakter. Znajdzie zatem
zastosowanie dopiero wtedy, gdy spadkodawca nie byl w stanie spadkobiercy
wydziedziczy¢, czy to z powodu niemoznosci sporzadzenia testamentu, nie-
wiedzy, czy tez z innych powoddéw i nie ma podstaw do przyjecia, ze doszto
do przebaczenia. W polskim projekcie subsydiarnoéci ewidentnie brak, nawet
jesli w uzasadnieniu s jakie$ do niej odniesienia24.

Po trzecie, ustawodawca austriacki wyraznie wskazuje na Zrédlo, a tym
samym i zakres powinnosci spadkobiercy. Sa to przepisy o obowiazkach
wynikajacych ze stosunku migdzy rodzicami a dzie¢mi. Nie chodzi wigc o abs-

trakcyjnie rozumiany obowiazek sprawowania opieki, ktory — w razie jego

24 Nota bene w uzasadnieniu polskiego projektu znalazt si¢ ewidentny lapsus. Otéz we-
dtug projektodawcy niemozno$é sporzgdzenia testamentu (wydziedziczenia) moze mie¢
miejsce przyktadowo w sytuacji, w ktérej spadkodawca ,bedzie osobg matoletnig lub
pozbawiong zdolnosci do czynnosci prawnych badz nie bedzie to mozliwe z przyczyn fak-
tycznych (np. spadkodawca bedzie znajdowat sie w stanie wegetatywnym, a nie zostanie
jeszcze ustanowiony dla niego doradca tymczasowy)”. Co oczywiste, ostatni przyktad

- z uwagi chociazby na niekwestionowang zasade osobisto$ci przy sporzadzeniu testa-
mentu — jest btedny. Doradca tymczasowy nie moze sporzgdzié¢ testamentu w imieniu
osoby, dla ktérej zostat ustanowiony.
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niewykonywania — spowoduje u spadkodawcy, zgodnie z trescig uzasadnienia
do polskiego projektu, ,poczucie odtracenia, osamotnienia, pozostawania bez
wsparcia osobistego lub emocjonalnego”. Chociaz, o czym byla juz mowa, ta
kwestia jest w polskim projekcie co najmniej niejasna.

Upatrywanie zatem podobieristwa projektowanej w prawie polskim ,nowe;
przestankiniegodno$ci dziedziczeniai§ 541 pkt 3 ABGB nie jest trafione25. Zde-
cydowanie lepszym uzasadnieniem i oparciem dla projektu polskiego bylyby
w tym kontekscie rozwigzania: hiszpaniskie, chorwackie, stowenskie, ukrain-
skie. W tych bowiem porzadkach prawnych - o czym byta juz mowa — ustawo-
dawca zastosowal rozwiazania jesli nie blizniaczo, to przynajmniej zdecydo-

wanie bardziej podobne do planowanych przez polskiego projektodawce.

6. Proponowana modyfikacja zasad odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa

Skarb Parnistwa (gmina) zostal wprowadzony do kregu spadkobiercow ustawo-
wych jako spadkobierca konieczny (czyli przymusowy) nie po to, aby polepszy¢
sytuacje wierzycieli zmartego, ale jedynie po to, aby w ogdle zapewniony byt
spadkobierca. Nikogo nie trzeba przekonywac, ze istnienie ,,spadkéw bezdzie-
dzicznych” bardzo komplikowaloby relacje prawne. Dlatego w prawie polskim
taka ewentualno$¢ zostata wykluczona2s.

Dlazachowania tego celu (czyli ,wyeliminowania kategorii spadkéw bezdzie-

dzicznych”) i dla sprawiedliwego wywazenia intereséw paristwa oraz wierzycieli

25 Za wprowadzeniem analogicznego do prawa austriackiego rozwigzania (przy czym nie cho-
dzi o rozumienie § 541 pkt 3 ABGB w sposdb przedstawiony przez polskiego projektodawce,
ale o autentyczny ksztatt regulacji) opowiedziat sie w opinii do projektu UD 222 Zwigzek
Powiatéw Polskich. Podobnie wypowiadat sie J. Wierciriski, ktérego zdaniem ,,nalezatoby
rozwazy¢ rozszerzenie katalogu przestanek niegodnosci o umysine porzucenie, trwate za-
niechanie opieki lub utrzymania matoletniego lub innej osoby, ktdra z powodu stanu umy-
stowego nie moze dokona¢ az do $mierci rozrzadzenia testamentowego”. Rozwigzanie takie
mozna bytoby zaakceptowaé jako spéjne aksjologicznie, respektujace wole spadkodawcy
oraz odpowiadajgce tendencjom zauwazalnym w prawie zagranicznym, o czym byta mowa
wczesniej (por. idem, O przestepstwie jako przyczynie niegodnosci dziedziczenia, ,Kwartalnik
Prawa Prywatnego” 2010, z. 2, s. 569).

26 Zob. G. Blicharz, Udziat paristwa w spadku. Rzymska mys| prawna w perspektywie prawnopo-
réwnawczej, Krakéw 2016, s. 532.

-
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spadkowych w petniwystarczajace jest, aby odpowiedzialnoéé Skarbu Paristwa
za caly majatek zmarlego w ogdle istniala, a wiec aby pozycja wierzyciela nie po-
garszala sie w zwigzku ze $miercig dtuznika.

Nie musi si¢ ona polepsza¢, jak to sie dzieje wowczas, gdy ,dbaly o honor
rodziny” spadkobierca przyjmuje spadek wprost oraz nawet wtedy, gdy majac
wolng wole co do przyjecialub odrzucenia spadku, spadkobierca decyduje o jego
przyjeciu z dobrodziejstwem inwentarza. Takze w tym drugim przypadku na
0gol pojawia si¢ pewne — jakkolwiek minimalne - polepszenie pozycji wierzy-
ciela zmarlego. Chodzi o to, ze wierzyciel nie musi kierowa¢ egzekucji tylko do
majatku spadkowego. Moze takze zaspokajac sie z majatku spadkobiercy, ale tyl-
ko do takiej wysokosci do jakiej méglby egzekwowac dtugi od samego zmarlego
(czyli do granic wyznaczonych spisem lub wykazem inwentarza).

Oczekiwanie pelnego zréwnania sytuacji prawnej wszystkich spadkobiercéw
(nawet tylko ustawowych), co podnoszone jest obecnie jako argument przeciw-
ko planowanej przez projektodawce reformie w tym zakresie, jest do$¢ oczywi-
stym nieporozumieniem. Ona jest ex definitione zré6znicowana. Skarb Pafistwa
do kregu spadkobiercéw ustawowych zaliczony zostal ,,przymusowo” (nie moze,
cho¢by chciat i choéby bylo to najbardziej racjonalne, spadku odrzuci¢). Pozo-
stali spadkobiercy znalezli si¢ tam ,na zasadzie dobrowolnej”. Jesli wiec chca,
spadek odrzucaja. Ocena nie moze by¢ wiec dokonywana z perspektywy réw-
nania pozycji wszystkich spadkobiercéw ustawowych (skoro dzieli ich tak za-
sadnicza réznica). Chodzi wylacznie o to, aby nie pokrzywdzié wierzycielainie
postawi¢ go w gorszej sytuacji niz ta, jaka istniataby wéwczas, gdyby dluznik-
-spadkodawca nie zmarl, ale zyl. Albo jeszcze bardziej precyzyjnie — jaka istnia-
taby wobec spadku bezdziedzicznego, gdyby konfiguracja taka byla w prawie
polskim dopuszczona. Tylko to moga by¢ punkty odniesienia. Nie moze na-
tomiast stanowic ich sytuacja prawna innych spadkobiercéw ,,dobrowolnych”.
Tych wyznacznikéw proponowana zmiana zasad odpowiedzialnosci Skarbu
Paristwa (gminy) nie narusza. Z pelnym przekonaniem mozna i nawet trzeba
ja poprzec. Jest ona sprawiedliwa réwniez z tego powodu, ze obecna sytu-
acja uprzywilejowuje wierzycieli spadkowych w szczegélny sposéb takze dla-
tego, ze Skarb Panstwa jest dluznikiem zawsze wyplacalnym. Inni dtuznicy

- jak wiadomo - niekoniecznie?”.

27 Warto takze zwrdcié¢ uwage, ze ustawodawca polski zastosowat juz ograniczenie odpowie-
dzialnosci Skarbu Paristwa cum viribus patrimonii w sytuacji zblizonej do spadku bezdzie-
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Oczywiscie, Skarb Paristwa powinien by¢ traktowany na identycznych za-
sadach jak wszyscy inni spadkobiercy, jesli dziedziczy na wlasciwych dla nich
zasadach?8. Takjest przy dziedziczeniu testamentowym. Warto zasygnalizowa¢,

ze tych regul projekt zmian nie narusza.

7. Fiskus (gmina) jako dtuznik spadkowy
w porzadkach zagranicznych

Wiele panistw europejskich przyjeto w swych porzadkach prawno-spadkowych
model oddzielenia majatku spadkowego od majatku spadkobiercéw (separatio
bonorum) do czasu zaspokojenia wierzycieli spadkowych albo do czasu tzw. li-
kwidaciji spadku. Tak jest np. w prawie wloskim (art. 490 k.cwl., art. 498-s00,
art. 503504 k.cwl.) czy chorwackim (art. 140 pr.spad.chorw.)2°. W praktyce
oznacza to, ze $rodki na splate pasywow uzyskiwane sg poprzez spieniezenie ak-
tywéw spadkowych30. Takimodel chroniinteresy dziedziczacego ,,obowiazkowo”
fiskusa. Na zasadzie pelnej réwnoéci stuzy takze ,zwyklym” spadkobiercom.
Niekiedy konstrukcja tzw. dziedziczenia z dobrodziejstwem inwentarza od-
biega od sposobu jego pojmowania w Polsce (i niektérych innych krajach, w tym
np. w Belgii — art. 802 k.c.belg,, Bulgarii — art. 60 ust. 2 pr.spad.bulg., Chor-
wagji — art. 139 ust. 3 pr.spad.chorw., Estonii — § 143 (1) pr.spad.est., Francji —
art. 791 k.c.fr. czy na Ukrainie — art. 1282 i art. 1277 k.c.ukr.). Juz to wystarczajaco
zabezpiecza interesy parnstwa jako spadkobiercy ,,obowiazkowego”. Przykla-
dowo w prawie hiszpaniskim przyjecie spadku z dobrodziejstwem inwentarza

(w odniesieniu do wszystkich spadkobiercéw, w tym réwniez Skarbu Paristwa —

dzicznego (zob. G. Blicharz, Udziat paristwa w spadku..., s. 562). Zgodnie z art. 25e ust. 1-2
ustawy o Krajowym Rejestrze Sgdowym (ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r., Dz. U. z 2021 r.
poz. 112) Skarb Paristwa nabywa nieodptatnie z mocy prawa, z chwilg wykreslenia, mienie
pozostate po wykreslonym z KRS podmiocie, ktérym nie rozporzadzit przed wykresleniem
wtasciwy organ. Ponosi takze odpowiedzialno$¢ za zobowigzania podmiotu wykreslonego
z rejestru, ale tylko z nabytego mienia.

28 Zob. np. wyrok TK z 4 wrzeénia 2007 r., sygn. akt P 19/07.

29 Postulat podobnego rozwigzania pojawiat sie w pi$miennictwie polskim (por. E. Macierzyri-
ska-Franaszczyk, Odpowiedzialnosé za dtugi spadkowe, Warszawa 2014, s. 215).

30 Procedura likwidacji spadku funkcjonowata w Polsce na mocy przepiséw dekretu z dnia
8 listopada 1946 r. o postepowaniu spadkowym do 1965 r.

27
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art. 956, 957 k.c.hiszp.) oznacza ograniczenie odpowiedzialno$cinie do wartosci
masy spadkowej, lecz do przedmiotéw nalezacych do spadku. Takze w prawie
portugalskim przyjecie spadku z dobrodziejstwem inwentarza jest réwnoznacz-
ne z ograniczeniem odpowiedzialnosci do przedmiotéw nalezacych do spadku
(art. 2071 ust.1k.c.port.)31. W prawie litewskim, jezeli przyjecie spadku z dobro-
dziejstwem inwentarza odbywa si¢ na zasadach okreslonych w art. s:53 k.c.lit.,
spadkobiercy ponosza odpowiedzialno$¢ cum viribus hereditatis.

Jeszcze inaczej sprawe rozwigzuje ustawodawca holenderski, ktory w ogdle
rezygnuje z kategorii spadkobiercéw koniecznych. W Holandii fiskus nie nalezy
do kregu spadkobiercéw koniecznych, nie zostalbowiem ujety wart. 4:10 k.c.hol.
W pewnych okolicznosciach staje sie jednak swoistym , beneficjentem spadku”.
Zgodnie zart. 4:226 k.c.hol. pozostaly po likwidacji spadek likwidator przekazu-
je panistwu. Jezeli w ciagu 20 lat od otwarcia spadku nie zglosza sie spadkobiercy,
mienie wchodzace w sktad spadku przechodzi na wlasno$¢ panstwa, ktére nie

jest zobowiazane do splaty dtugdéw pozostatych po likwidacji spadku.

8. Nie do$é dobra jako$¢ jezyka projektu i jego uzasadnienia

Projekt ustawy, a w jeszcze wiekszym stopniu jego uzasadnienie obfituja w ,nie-
doskonatosci” jezykowej natury. W propozycji prawodawczej nie powinno ich
by¢, zwlaszcza w propozycji zmian tak waznych aktow prawa cywilnego jak:
Kodeks cywilny, Kodeks rodzinny i opiekuniczy oraz Kodeks postepowania
cywilnego.

Nie mozna w tym kontekscie nie przywola¢ przykladéw. I tak warto wymie-
ni¢: ,bieg terminu na zlozenie” (vide proponowany art. 1015 § 1zn. 2 k.c; termin
jednak,do” zlozenia); ,ztozenie wniosku (...) o odebranie o§wiadczenia o uchy-
lenie si¢ od skutkéw prawnych (...)” (art. 1019 § 1 pkt 3 k.c.; jednak o ,uchyleniu”
sie) i wiele innych.

Wiele propozycji wyrazonych zostalo w sposéb zupelnie niepotrzebnie

skomplikowany. Mozna i nalezaloby zrobi¢ to proscie;j.

31 Pozycja paristwa jako spadkobiercy ustawowego w odniesieniu do praw i obowigzkéw spad-
kowych nie odbiega tu od sytuacji innych spadkobiercéw. Na zasadzie wyjgtku paristwo
nie sktada o$wiadczenia o przyjeciu spadku (spadek nabywa ipso iure) i nie moze spadku
odrzucié (art. 2153 i 2154 k.c.port.).
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Czasem projektodawca unika zbednych powtérzen, przez co jednak jezyk
wecale nie zyskuje i nie staje si¢ piekniejszy, a jasno$¢ treéci przepisu bardzo cierpi.
W efekcie niekiedy dopiero kilkukrotne czytanie proponowanej regulacji po-
zwala na odszyfrowanie tego, o co projektodawcy chodzilo. Nie jest to sytuacja
dobra i mozliwa do zaakceptowania.

Takze w tym kontekscie projekt ustawy wymaga jeszcze uwaznego przej-

rzenia.

9. Konkluzje

Projektowana przez Ministerstwo Sprawiedliwoéci reforma prawa spadkowego
pobudza do dyskusji. Oczywiscie, juz sama propozycja, nawet niedoskonala, jest
dowodem rosnacego znaczenia prawa sukcesyjnego, ale tez, co szczegdlnie budzi
nadzieje, swiadomosci tego po stronie prawodawcy. Bez watpienia dyskusja na
tym etapie prac jest bardzo potrzebna.

Reforma powinna by¢ dobrze przemyslana i réwnie dobrze przygotowana.
Niewatpliwie rozczarowuje ;wyrywkowy” albo ,punktowy” charakter przedsta-
wionej propozycji. Szkoda, ze w miedzyczasie zakres proponowanych zmian nie
ulegl poszerzeniu. Z tym mozna jednak pogodzic sie, troche na zasadzie ,lepiej
tyle niz nic” albo ,,0d czegos trzeba zacza¢”. Nawet punktowe zmiany powinny
jednak uwzglednia¢ zasady rzadzace calo$cig i szanowad je. Przedstawiony pro-
jekt nie zawsze jest tego wyrazem.

Podobnie jak ogloszona w lutym 2021 r. zapowiedz reformy, réwniez skonkre-
tyzowany w grudniu ubieglego roku projekt ustawy dowodzi jednak, ze niektére
koncepcje wymagaja jeszcze powaznego namyshu, inne za$ w ogole porzucenia.

Zrezygnowac nalezy z zupelnie chybionego pomystu ograniczenia kregu
spadkobiercéw ustawowych. Rozwéj demograficzny (nie tylko w Polsce, lecz
takze w bogatszych krajach europejskich) zdecydowanie wyznacza inny kieru-
nek. Dziedziczenie krewnych wlinii bocznej juz obecnie nabiera coraz wigksze-
go znaczenia praktycznego. Nalezy to uwzglednia¢. Zamiast tego nalezaloby
raczej rozwazy¢ proceduralne mechanizmy przyspieszenia postepowan spad-
kowych. Jest tu sporo mozliwosci.

Gruntownej zmiany koncepcji wymaga sprawa umozliwienia rodzicom

maloletniego spadkobiercy (opiekunom) dochowania terminu do zlozenia
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o$wiadczenia w sprawie przyjecia/odrzucenia spadku. Tu w zasadzie wszystko
jest jasne. Spektrum mozliwosci jest juz dobrze rozpoznane i opisane. Nalezy
tylko wybra¢koncepcje sp6jng. Aktualnie przedstawiona taka nie jest. Podobnie
jest z proba rozszerzenia koncepcji niegodnosci dziedziczenia. Jedynie czeécio-
wo moze ona zosta¢ zaaprobowana.

Mimo wielu krytycznych spostrzezen nie mozna nie dostrzega¢ réwniez
pozytywow, a mianowicie tego, ze reforma zostala rozpoczeta. Mozna jedynie
mie¢ nadzieje, ze prace nabiorg teraz tempa. Reformy w prawie spadkowym

sa bowiem nie tylko bardzo potrzebne, lecz takze juz mocno opéznione.

Tomasz Justytiski, Ewa Kabza
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SUMMARY

About the need of changes in the inheritance law in the context of
the draft act of 15 December 2021

The article deals with an analysis of the draft amendment to the Polish inheritance law,
presented by the Ministry of Justice. The Authors make a number of critical comments
and proposals for changes by taking into consideration the comparative law context. It is
undoubtful that the reform is indispensable. But there are some doubts about the scope
and shape of the planned changes. For instance, it is impossible to accept the proposed
restriction of the circle of statutory heirs, especially for the reason given in the explana-
tory memorandum to the presented legal act — i.e. to improve the efficiency and speed of
judicial procedures. Similarly, the “new” premise of unworthiness poses a lot of questions
and cannot be accepted in its proposed form. It is also high time for the legislator to en-
able the parents of the minor heir to submit effectively a declaration of acceptance or re-
jection of inheritance. But the suggested solution to this problem is far from satisfactory.
The Authors approve the limitation cum viribus hereditatis of liability for debts under the
succession if the statutory heir is a commune or State Treasury (acting as “compulsory”

heirs).
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1. Uwagi ogdlne

Prawo podmiotowe jest centralnym pojeciem nowoczesnej jurysprudencjil.
Historycznych zrddel tej konstrukgji z reguly doszukuje sie, podazajac tropem
lacinskiego terminu ius uzywanego jako atrybutu posiadanego przez podmiot.
Jednakze o pojeciu prawa podmiotowego mozna méwi¢ dopiero wtedy, gdy
temu lacinskiemu terminowi zaczeto nadawaé specyficzng tres¢ filozoficz-
ng, utozsamiajac go z pojeciem wolnosci2. W tym kontekscie waznym punk-
tem bylo ujecie Hugona Donellusa, ktory uznal, ze ius to facultas et potestas
iure tributa3. Jednocze$nie uczynil z prawa rozumianego podmiotowo nie tyl-
ko mozliwo§¢ (facultas) okreslonego dzialania, lecz takze moc/wladze (pote-
stas) czynienia tego, co wynika z prawa rozumianego przedmiotowo (normy/
przepisu), ktére wciaz okreslal (podobnie jak inni prawnicy) tym samym ter-
minem ius (ius, quod propriae ita vocamus, est constitutio omnis iubens in publi-
cum...). Przelom nastapil dopiero za sprawg filozofa Tomasza Hobbesa. Do-
konal on §cislego rozréznienia pomiedzy ius i lex, jako — odpowiednio — prawa
podmiotowego (uprawnienia) i prawa przedmiotowego (ustawy). Prawdziwa
nowos¢ tego ujecia polegala na utozsamieniu prawa w znaczeniu podmioto-
wym (ius) z kategoria wolnosci i przeciwstawieniu im prawa przedmiotowe-
go — ustawy (lex) rozumianej jako Zrédlo przymusu4. Takie ujecie prawa pod-

miotowego stalo si¢ nastepnie podstawa ksztaltowania o§wieceniowej mysli

1 Zob. szerzej A. Stepkowski, Prawa cztowieka jako prawa podmiotowe, [w:] P. Swiercz (red.),
Stowniki Spoteczne: etyka polityczna, Krakdw 2021, s. 287 i n.

2  Zob. ibidem, s. 289 i n.

3 Zob. M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe, [w:] M. Safjan (red.), System Prawa Prywat-
nego, t. 1. Prawo cywilne — czes¢ ogélna, Warszawa 2012, s. 782.

4  Zob. szerzej A. Stepkowski, Prawa cztowieka..., s. 289.
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wzakresie prawa podmiotowego. Jej cecha charakterystyczna byt écisty zwiazek
z filozoficzno-spoleczna koncepcja wolnosci®.

Elementem wiasciwym dla nowoczesnych przemian w kulturze intelek-
tualnej byto odwrdcenie wzajemnych relacji pomiedzy etyka a prawem. Cho-
dzilo tu o uznanie, ze — po pierwsze — etyka wywodzi sie z prawa, a jej ksztalt
powinien z niego wynika¢, oraz — po drugie - ze fad spoleczny powinien opie-
ra¢ si¢ na pojeciu wolnej jednostki, wolnego podmiotu praw®. Tym samym
pojecie wspdlnoty nie stanowilo podstawy opisu zycia spolecznego. Ten opis
zostal zdominowany przez kategorie wolnej jednostki, ktéra dopiero tworzy
wspdlnote w drodze stosownego o$wiadczenia woli bedgcego podstawg umo-
wy spolecznej”. W ten sposob pojecie prawa podmiotowego rozwijalto sie na
gruncie filozofii politycznej i polityki, a jego wyrazem w epoce o§wiecenia byty
deklaracje praw czlowieka i obywatela. Pod wplywem tego procesu réwnolegle
analogiczne zmiany zachodzily na gruncie prawa prywatnego. Prawo podmio-
towe zaczelo tam odgrywac kluczowg role jako centralny element cywilistycz-
nego pojecia stosunku prawnego, jaki moze taczy¢ réwnych i autonomicznych
obywateli. W ten sposéb prawo podmiotowe stalo sie wlasciwe dla niemieckiej
pandektystyki i zajelo centralne miejsce w systematyce prawa cywilnego. Ce-
cha wspdlng dla przedstawicieli X1X-wiecznej cywilistyki byla pozytywizacja
sposobu ujmowania prawa podmiotowego. Na gruncie pandektystyki prawo
podmiotowe stanowilo istote stosunku prawnego i bylo rozumiane jako ludz-
ka wolno$¢ w znaczeniu wskazanej przez prawo przedmiotowe sfery, w ktérej
panuje wola jednostki. Tym samym, o ile na gruncie dyskursu politycznego
o prawach podmiotowych méwiono w kontekscie wolnosci, o tyle na gruncie
cywilistyki funkeje te zaczelo pelnié pojecie woli czy tez ,mocy woli”, znajdujac
swoj dojrzaty wyraz w konstrukeji prawa podmiotowego zaproponowanej przez
Bernarda Windscheida (teoria woli)8. Wedtug tego przedstawiciela niemieckiej
szkoty pandektystow prawo podmiotowe jest przyznana jednostce przez po-
rzadek prawny mocg woli albo wladztwem woli (Recht ist eine von der Rechts
ordnung verliehene Willensmacht oder Willensherrschaft)®. Trudnosci zwiazane
5  Por. M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe..., s. 782.

6 Zob. A. Stepkowski, Kochaji rob co chcesz — rzecz o etyce, prawie, mitosci wtasnej i o paristwie

prawa, ,,Pro Fide Rege et Lege” 2008, nr 60, s. 51-54.

7  Zob. A. Stepkowski, Prawa cztowieka..., s. 290 i n.
Zob. ibidem, s. 292-293.
9 Zob. B. Windscheid, Lehrbuch des Pandektenrechts, Stuttgart 1979, s. 155-156, tekst dostepny

na stronie: http://dlib-pr.mpier.mpg.de/m/kleioc/oo10/exec/books/%22243107%22 (dostep:
24 marca 2021r.).
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z przeniesieniem teoretycznych konstrukgji teorii woli, czerpiacych z filozoficz-
nej my$li Immanuela Kanta i Johanna Gottlieba Fichtego, na grunt stosunkéw
spotecznych znalazty wyraz w krytyce koncepcji Windscheida, z jakq wystapit

Rudolf von Jhering, eliminujac element woli. Uznat on, ze prawo podmiotowe

stanowi prawnie chroniony interes (korzy$¢). Niezaleznie od tego konstruowano

koncepcje poérednie, uwzgledniajace element woli, wladztwo woli, w ktére jed-
nostka zostaje wyposazona w celu realizacji jej interesul®.

Wspolczesnie problematyka prawa podmiotowego jest znacznie bardziej
zlozona. Wiaze sie to $cisle z przeksztalceniem konstytucji — pod wpltywem
rozwoju sadownictwa konstytucyjnego — z aktéw politycznych w realne zrédlo
prawa determinujace ksztalt wszystkich innych galezi prawall. Przede wszyst-
kim jurydyzacji ulegly konstytucyjne deklaracje praw podstawowych. Zawar-
te tam katalogi praw przestaly by¢ traktowane jako normy programowe i za-
czeto uyjmowac je jako podstawe roszczen, ktérych mozna dochodzi¢ przed
sadami konstytucyjnymi. Roszczenia te stanowi¢ maja efekt konstytucyjne-
go stosunku prawnego, taczacego obywateli i wladze suwerenna (w pewnym
uproszczeniu: legislatywe). W konsekwencji, poniewaz istniejace regulacje
prawne na plaszczyznie ustawowej zaczeto postrzega¢ jako swoista konkre-
tyzacje unormowan konstytucyjnych, to kategorie praw podmiotowych utoz-
samiano gtéwnie z prawami wynikajacymi z unormowan konstytucyjnych,
aprawa podmiotowe wynikajace, na mocy ustaw, z innych stosunkéw prawnych
postrzegano jako ,zwykle” uprawnienial2. W efekcie prowadzito to do przyje-
cia, ze prawo podmiotowe stanowi ,wiazke” zwyklych uprawnien!s, czy wrecz
ze ,prawo podmiotowe nie jest pojeciem samoistnym, a tylko swego rodzaju
«nadbudowa> nad poszczegdélnymi uprawnieniami przystugujacymi podmio-
tom w ramach stosunkéw prawnych”4. W ten sposéb zaczela sie tez mocno
rozmywac relacja pomiedzy pojeciem prawa podmiotowego a uprawnieniem.

Na te okoliczno$¢ zwraca uwage M. Pyziak-Szafnicka, wskazujac na brak

10 Zob. A. Stepkowski, Prawa cztowieka..., s. 293.
11 Zob. A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej. Sqdowa
kontrola wtadzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie, Warszawa 2010, s. 162.
12 Zob. A. Stepkowski, Prawa cztowieka..., s. 288.
13 O postugiwaniu sie pojeciem ,wiagzki uprawnien” w kontek$cie orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego i zagadnienia ,istoty prawa” podmiotowego pisze A. Stepkowski, Problem
sistoty” prawa podstawowego w perspektywie klasycznych teorii prawa podmiotowego,
»Zeszyty Prawnicze UKSW” 2013, vol. 13, is. 4, s. 123-124.
14 Zob. M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe..., s. 792.
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jednolitoéci terminologicznej i trudnosci w uporzadkowaniu odnosnej materii,
ktére przejawiajg sie m.in. w traktowaniu okre$lonych praw jako praw podmio-
towych albo uprawnien czy tez okre$lonego rodzaju uprawnierils.

Celem artykutu jest zaproponowanie nowego ujecia autorskich praw ma-
jatkowych jako praw podmiotowych wedlug koncepcji Romana Longchamps
de Bérier. Rozwazania w tym zakresie nie maja na celu szczegélowej analizy
konstrukeji prawa podmiotowego zaproponowanej przez lwowskiego praw-
nika; chodzi bardziej o przyblizenie zalozen, jakimi si¢ kierowal, i zbadanie
mozliwo$ci zastosowania wypracowanej koncepcji prawa podmiotowego
w obszarze praw autorskich. Jest to o tyle istotne, ze w doktrynie prawa au-
torskiego brak jest jednolitego stanowiska w przedmiocie relacji pomiedzy
prawem/prawami autorskimi a uprawnieniami. Sytuacje dodatkowo utrudnia
fakt oceny znaczenia pél eksploatacji wwyodrebnianiu uprawnien czastkowych
oraz przyjecia koncepcji wlasnosciowej badz monopolu uksztaltowania tresci
autorskich praw majatkowych?6. W zwigzku z tym w pierwszej kolejnosci zos-
tanie przyblizona koncepcja prawa podmiotowego w ujeciu Romana Long-
champs de Bérier. Nastepnie przedstawione zostang poglady przedstawicieli
doktryny prawa autorskiego na gruncie poszczegélnych ustaw autorskopraw-
nych wzakresie praw autorskich jako praw podmiotowych. Pozwoli to w dalszej
kolejnosci zaproponowa¢ rozumienie praw autorskich na wzér prawa podmio-

towego w rozumieniu Romana Longchamps de Bérier.

2. Prawo podmiotowe w swietle koncepcji
Romana Longchamps de Bérier

Prébe uporzadkowania materii, o ktérej mowa wyzej, mozna podja¢ w oparciu
na zalozeniach koncepcji prawa podmiotowego zaproponowanej przez lwow-
skiego prawnika Romana Longchamps de Bérier. Ustalenia, jakie poczynit autor

w zakresie problematyki prawa podmiotowego, zostaly chyba w niedostateczny

15 Zob. M. Pyziak-Szafnicka, Prawo podmiotowe..., s. 807 i n.

16 Zob. zamiast wielu T. Targosz, Konstrukcja autorskich praw majgtkowych, czyli o odkrywaniu
na nowo Ameryki, [w:] K. Szczepanowska-Koztowska, |. Matusiak, £. Zelechowski (red.), Opus
auctorem laudat. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Monice Czajkowskiej-Dgbrowskiej,
Warszawa 2019.
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sposob wykorzystane przez polska cywilistyke i teorie prawa. Roman Long-
champs de Bérier rozumiat prawo podmiotowe jako ,,chroniong przez porzadek
prawny mozliwo$¢ zaspokojenia swego oznaczonego interesu za wola podmiotu
lub jego prawnie uznanego zastepcy™’. W tym ujeciu prawo pozytywne nie sta-
nowi samo z siebie owej mozliwosci realizacji tego interesu, a jedynie ja chroni.
Sam interes natomiast nie jest uyymowany przez przedstawiciela polskiej nauki
prawa w kategoriach korzyscilub dobra!8, co odréznia jego koncepcje od zalozen
Rudolfa von Jhringa. W ocenie Iwowskiego prawnika interes to ,stosunek pew-
nej istoty do §wiata zewnetrznego polegajacy na tem, ze ta istota ze wzgledu na
cel, do ktérego dazy, czego$ od $wiata zewnetrznego potrzebuje, a ta potrzeba
moze by¢ w zasadzie zaspokojona™®. Roman Longschamps de Bérier kontynu-
owal, Ze interesy te istnieja niezaleznie od tego, czy kto$§ ma prawo je zaspokoi¢,
przy czym porzadek prawny te mozliwo$¢ ,czyni bez poréwnania pelniejsza, bo
usuwa przeszkody, jakie moga stawiac urzeczywistnieniu tej mozliwoéci inni
czlonkowie spoleczeristwa™0. Cechg charakterystyczng tego ujecia jest dalej
uznanie, Ze to sam podmiot zainteresowany ,,zaspokaja pod ochrong prawa pod-
miotowego swoj interes”. Wynika to z faktu, ze porzadek prawny uznaje ten inte-
res zaindywidualny interes uprawnionego, a jego zaspokojenie za jego prywatna
sprawe, nawet jezelizaspokojenie tego interesu byloby pozadane z punktu widze-
nia og6tu?l. Mozliwos¢ zaspokojenia interesu pozostaje przy tym mozliwoscia
inie jest tozsama z pewno$cia zaspokojenia interesu22. W tym ujeciu ,[c]hronio-
ny prawnie stan, przedstawiajacy sie jako mozliwo$¢ osiagniecia pozytku a ra-
czej zaspokojenia interesu (bo czasem interes méj wlasnie w tem moze polegad,
aby ktos inny odnidst pozytek z mojego prawa), jest prawem”23. Poszczegdlne
prawa podmiotowe autor odréznial wedle réznic intereséw24. Ochrona prawna
dodana przez porzadek prawny do istniejacej mozliwosci zaspokojenia intere-

su stanowi przy tym element formalny w prawie podmiotowym?®, rozumiany

17 R. Longchamps de Bérier, Studya nad istotg osoby prawniczey, Lwdw 1911, s. 104-105, tekst
dostepny na stronie: https://bibliotekacyfrowa.pl/ dlibra/publication/41612/edition/42855
(dostep: 24 marca 2022 r.).

18 Zob. ibidem, s. 113.

19 Ibidem,s. 105.

20 Ibidem, s. 105-106.

21 Zob. ibidem, s. 106—107.

22 Zob. ibidem, s. 114.

23 Ibidem, s. 115.

24 Zob. ibidem, s.115.

25 Zob. ibidem, s. 118.
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jako stan ochrony dla uprawnionego wobec reszty czlonkéw spoteczenstwa,
wytworzony przez normy i organy panstwa?é. Sama norma prawna stanowi tu
pewna ochrong intereséw i wytwarza stan ochrony dla uprawnionego, ktéry
moze wystepowad przy réznych stosunkach i wynika¢ z réznych przyczyn?.
Roman Longchamps de Bérier przyznawal przy tym, ze pewien element wtadz-
twa w prawie istnieje, ,wynika z posiadania prawa podmiotowego i polega na
tem, ze uprawniony moze wole swoja w celu zaspokojenia swego interesu prze-
prowadzi¢ przy pomocy porzadku prawnego wbrew woli innych jednostek "8,
W tym ujeciu uprawnienia skladajace si¢ na ,wiazke uprawnien”” prawa pod-
miotowego stanowig mozliwo$¢ prawnej ochrony wielu intereséw podmiotu.
Nalezaloby je zatem ujmowa¢ w kategorii praw podmiotowych na nizszym

poziomie danego stosunku prawnego?2°.

3. Autorskie prawa majatkowe jako prawa podmiotowe

Koncepcja prawa autorskiego juz w XX-leciu migdzywojennym zostala zdeter-
minowana przez perspektywe podmiotowa. Z dokumentéw miedzywojennej
Komisji Kodyfikacyjnej wynika, ze dwczeéni cztonkowie Sekcji Prawa Cywil-
nego Komisji Kodyfikacyjnej przy Ministrze Sprawiedliwosci oparli konstrukeje
prawa autorskiego na koncepcji prawa podmiotowego. Dokonali przy tym syn-
tetycznego ujecia tresci prawa autorskiego w sposéb pozytywny, co stanowilo
swoiste novum w sytuacji, w ktérej powszechnie postugiwano sie zakazami jako
metodg ksztaltowania treéci prawa autorskiego3°. W uzasadnieniu do projektu
wskazywano, ze prawo autorskie nalezy oprze¢ na konstrukeji prawa podmio-

towego, oznaczy¢ szczegdélowo jego ograniczenia na rzecz dobra publicznego,

26 Zob. R. Longchamps de Bérier, Studya nad istotg..., s. 119.

27 Zob. ibidem, s. 120.

28 Ibidem, s. 122.

29 Por. A. Stepkowski, Problem , istoty” prawa podstawowego w perspektywie klasycznych teorii
prawa podmiotowego, ,Zeszyty Prawnicze” 2013, nr 13.4, s. 123-124.

30 Tak ). Bteszynski, ,Wtasnosciowy” model autorskich praw majgtkowych wedtug polskiej
ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych, [w:] P. Kostanski, P. Podrecki, T. Targosz
(red.), Experientia docet. Ksiega jubileuszowa ofiarowana Pani Profesor Elzbiecie Traple,
Warszawa 2017, s. 47.
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a ,kazdy czyn bedacy przeciwieristwem prawa podmiotowego uwaza¢ za pod-
stawe roszczen prawnych”31. W dokumentach z posiedzenia Komisji Kodyfi-
kacyjnej z 6 grudnia 1920 r. odnotowano, ze projekt ustawy w brzmieniu za-
proponowanym przez F. Zolla opiera si¢ na konstrukeji prawa podmiotowego
iuznanotowreczza,rzecz niestychanejwagi”, zaznaczajac, ze wwiekszo$ciustaw
dominuje system przywileju32. Z. Przesmycki wskazal, ze w uksztattowaniu pra-
wa autorskiego dominuja trzy poglady, a mianowicie: prawo na dobrach niemate-
rialnych, prawo osobiste i prawo wlasnosci literackiejiartystycznej. Opowiadat
sie on za zaproponowanym przez F. Zolla ujeciem prawa, od ktérego ustana-
wia sie wyjatki33. Jednoczesnie w trakcie dyskusji wskazywano, ze ujecie ochro-
ny od strony przedmiotowej (utworu) moze przystoni¢ zaproponowana przez
F. Zolla koncepcje prawa podmiotowego. Przykltadowo A. Gérski sugerowal,
zeby na pierwszy plan w definicji utworu wysunaé podmiot, a nie przedmiot, po-
niewaz ,,uznajemy prawo autorskie za prawo podmiotowe”34. Podobnie twierdzit
W. L.Jaworski, wskazujac, ze zasadne byloby ,wysuniecie naprzéd ochronyautora,
tj. jego prawa podmiotowego”, dodajac, ze prawo podmiotowe jest tylko ,forma
mys$lenia”5. Wjego ocenie nalezalo przyjac , stanowisko prawa podmiotowego
prywatnego, majatkowego i czasowego”36. Do tego pogladu nawiazal S. Golab,
uznajac, ze nie jest stuszny zarzut braku odpowiedniego odniesienia si¢ w defi-
nicji dzieta do podmiotu prawnego, do ochrony prawa podmiotowego. W oce-
nie tego cztonka Komisji Kodyfikacyjnej nie ma watpliwosci, ze projekt usta-
wy odnosi sie do ochrony ,,pracy duchowej”, osobistoéci autora, zatem do jego
prawa podmiotowego?”. F. Zoll wskazywal, ze konieczne jest uwzglednienie
w projekcie ustawy zwrotu ,,ochrona prawna”. Wynikatlo to jego zdaniem z fak-
tu, Ze zwrot ,na podstawie nin. ustawy” nie wskazuje, Zeby ochronie podlegalo
prawo podmiotowe38.

Jednocze$nie twércy polskiej ustawy miedzywojennej wydawali sie uj-

mowac prawa przystugujace do utworu w kategorii intereséw zwigzanych

31 S. Gotab, Ustawa o prawie autorskim z dnia 29 marca 1926 roku z materjatami, Warszawa
1928, s. 263.

32 Zob. ibidem, s. 57.

33 Zob. ibidem, s. 57.

34 Ibidem, s. 64.

35 Ibidem, s. 67.

36 Ibidem, s. 159.

37 Zob. ibidem, s. 66.

38 Zob. ibidem, s. 67.
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z dzielem, a zaslugujacych na ochrone. Przykladowo A. Dolinski wskazy-
wal, Ze autor ma pewne interesy doznajace ochrony prawnej3?. Pojecie inte-
resu wigzano réwniez z sytuacja wydawcy, ktéry ma ,z reguly interes w tem,
aby rozpowszechnia¢ ksigzke™0 oraz z sytuacja spoleczenistwa, wskazujac na
interesy o$wiaty, ogétu, szkolnictwa*! oraz interes publiczny*2. W podstawo-
wych myglach projektu wyjasniano, Ze w ustawie powinnna by¢ zapewniona
pelna ochrona intereséw tworcéw*3. F. Zoll precyzowal, ze chodzi tu o intere-
sy majatkowe i duchowe (idealne, indywidualne, psychiczne), ktére sa ,,chro-
nione” odpowiednio przez prawa autorskie (niematerialne, ale majatkowe)
i prawa osobiste (indywidualne)44, ktorych ochrona w ustawie i w praktyce ,zle-
wa si¢ naturalnie nieraz wjedna funkcje™5. W trakcie drugiego i trzeciego czyta-
nia projektu ustawy w sejmie sprawozdawca W. Konopczynski pytal retorycznie,
czy interesy tworcow kultury, artystéw, uczonych i literatéw wymagaja szcze-
gblnej ochrony, dodajac, ze swiadomos¢ koniecznoéci ich ochrony pojawila sie
dopiero w epoce o§wiecenia*6. W samej tresci ustawy znalazly sie odniesienia
do intereséw twdrcow, a mianowicie zwigzane z wydawnictwem duchowe i ma-
terialne interesy twércy, o ktére nakladca powinien dbaé (art. 35 ustawy z dnia
29 marca 1926 r. o prawie autorskim#7) oraz istotne interesy duchowe twércy, na
ktére moze on powolac sie dla uzasadnienia rozwiazania umowy o stworzenie
dzieta (art. 34 ustawy miedzywojennej). Komentujac ustawe o prawie autorskim
21926 1., S. Ritterman zauwazyl, ze w odniesieniu do praw osobistosci, ktore
»skladaja sie z calego szeregu uprawnien, czy —jesli kto woli — praw”, ulegaja one
fluktuacji i w zaleznosci od stanu kulturalnego spoleczenstwa ,pewne interesy
osobiste jednostki” moga zyska¢ na intensywnosciispolecznej aprobacie, stajac
si¢ ,substratem prawa podmiotowego, przedmiotem ochrony prawne;j™8. S. Rit-

terman wskazywal, Ze ustawodawca miedzywojenny wprowadzit syntetyczne

39 Zob. S. Gotgb, Ustawa o prawie autorskim..., s. 31.

40 Ibidem, s. 185.

41 Zob. ibidem, s. 287.

42 Zob. ibidem, s. 28.

43 Zob. ibidem, s. 262.

44 Zob. ibidem, s. 33.

45 Ibidem, s. 34.

46 Zob. ibidem, s. 286.

47 Dz. U.z1935r. nr 36, poz. 260; dalej: ustawa miedzywojenna, ustawa o prawie autorskim
21926 .

48 S. Ritterman, Komentarz do ustawy o prawie autorskim, Krakéw 1937, s. 76.
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pojecie prawa, tj. wlasnoéci autorskiej, ktére mieéci w sobie ,wszelkie mozliwe
stuszne interesy majatkowe tworcy, wzglednie jego nastepcéw prawnych, zwia-
zane bezpoérednio z eksploatacja gospodarczy dzieta™. Autor zauwazal takze,
ze pewna sfera (uzytku prywatnego) nie stanowi przedmiotu monopolu praw-
nego autora, poniewaz wychodzi poza obreb stusznych intereséw, poza cel, dla
ktorego prawo podmiotowe stworzono®°.

Stusznie utrzymywal potem S. Grzybowski na gruncie ustawy z dnia
10 lipca 1952 r. o prawie autorskim5l, ze podstawowa kwestig przesadzajaca
o tresci aktu normatywnego w zakresie prawa autorskiego jest postulat ,,ochro-
ny zaslugujacych na nig intereséw twércy”. Autor uzupetnial te mysl, wyjasnia-
jac, ze owa ochrona wiaze sie¢ z przyznaniem tworcy odpowiednich cywilnych
praw podmiotowych52. Rozwijajac zagadnienie intereséw tworcy, S. Grzy-
bowski przyznawal, ze chodzi tu zar6wno o ochrone¢ wezla uczuciowego ze
stworzonym dzielem, jak i zapewnienie korzysci majatkowych, przy czym
wskazywal, ze interesy te s uwzgledniane przez wspédlczesne normy prawa
autorskiego®3. Autor wyjasnial, ze mozliwo$¢ uzyskania przez tworce korzy-
$ci majatkowych wiaze sie z zaplata za korzystanie ze stworzonego utworu, na-
bycie jego oryginalu lub kopii®4. Uwazal on, ze prawo autorskie jest prawem
podmiotowym, czyli prawnie chronionym interesem osobistym. Wskazujac,
ze przypomina to konstrukcje wlasnoéci, uznal, ze w przypadku prawa autor-
skiego mamy do czynienia nie z suma poszczegdlnych uprawnien, ale z jed-
noécia, z ktérej wyplywa nieograniczona ilo$¢ tych uprawnien®s. Podobnie
w ocenie A. Kopffa stworzenie utworu stanowi wystarczajaca przestanke dla
przyznania tworcy bezwzglednego prawa podmiotowego®6. Autor zwracal
uwage na interesy majatkowe i osobiste autora, jakie maja lub mogg mie¢ twor-
cy albo inne podmioty uprawnione. Wskazywal, ze rozgraniczenie tych inte-

reséw nie moze odbywac sie na podstawie ,sfery motywacyjnej” podmiotu

49 S. Ritterman, Komentarz do ustawy..., s. 79.

50 Zob. ibidem, s. 80.

51 Nr 34, poz. 234, z pdzn. zm.; dalej: ustawa z 1952 .

52 Zob. S. Grzybowski, Prawo autorskie w systemie prawa, [w:] S. Grzybowski, A. Kopff, J. Serda,
Zagadnienia prawa autorskiego, Warszawa 1973, S. 43, 45.

53 Zob. ibidem, s. 44.

54 Zob. ibidem.

55 Zob. S. Grzybowski, Ochrona osobista stosunku do dzieta po Smierci twdrcy: zagadnienia
ogélne, Krakdw 1933, s. 90 i 136.

56 Zob. A. Kopff, Konstrukcje cywilistyczne w prawie wynalazczosci..., s. 265.
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uprawnionego, a raczej przez odwolanie si¢ do §wiadomo$ci prawnej spole-
czenistwa oraz panujacych zasad moralnosciiwspolzycia spolecznegos”. W kon-
sekwencji, ochronie podlegaja ,interesy typowe”, w ramach ktérych mozna
wyrézni¢ ,indywidualne wartosci §wiata uczug, stanu psychicznego czlowie-
ka” oraz interesy majatkowe uwarunkowane bezposrednio interesem eko-
nomicznym. Te ostatnie sg substratem autorskich débr majatkowych, przez

ktére autor rozumial ,wszelkie interesy ekonomiczne ztaczone z gospodar-
czg eksploatacjg utworéw i ich poszczegolnych warstw”s8. To z kolei polega
- w ocenie A. Kopffa — na pobieraniu korzy$ci materialnych zwiazanych ze
,skierowaniem utworu do obrotu spolecznego”, ktére wiaze sie w szczegdlnosci

zjego zwielokrotnianiem i rozpowszechnianiem. Inaczej rzecz ujmujac, chodzi

o stworzenie i ochrone mozliwo$ci wykorzystania ,sity zarobkowej” tkwiacej

w utworach®9, ktéra polega w gruncie rzeczy na pobieraniu pozytkéw prawnych

w rozumieniu art. 54 k.c. Odbywa sie to przez rozporzadzanie prawem, czyli

dokonywanie czynnosci prawnych, ktérych bezposrednim celem i skutkiem

jest wyzbycie si¢ prawa lub jego ,obciazenie™0.

Tworcy obowiazujacej obecnie ustawy autorskoprawnejijej komentatorzy
przyjeli wypracowane w 1. pofowie XX w. rozwigzania dogmatyczne, opiera-
jac prawo autorskie na konstrukeji prawa podmiotowego o charakterze bez-
wzglednym, skutecznego erga omnesiwylacznym®?. Jest tak niezaleznie od tego,
czy przyjmiemy wilasnosciowy model ksztaltowania treéci autorskich praw ma-
jatkowych czy model monopolu autorskoprawnego®2. Daje si¢ przy tym zauwa-
zy¢ brak konsekwencji terminologicznej i zamienne stosowanie poje¢ prawa
i uprawnien skladajacych sie na prawo (prawa) podmiotowe, przy jednocze-
snym nawiazywaniu do pojecia intereséw twércy. J. Bartai R. Markiewicz wy-
rdzniajg autorskie prawo majatkowe i autorskie prawa osobiste. Autorzy wska-

zuja, ze autorskie prawo majatkowe jest cywilnym prawem podmiotowym

57 Zob. A.Kopff, Tresé¢ i wykonywanie autorskich praw majgtkowych, [w:] S.Grzybowski,
A. Kopff, J. Serda, Zagadnienia prawa autorskiego, Warszawa 1973, s. 119—120.

58 Ibidem, s. 120.

59 Zob. ibidem, s. 123-124.

60 Zob. ibidem, s. 125.

61 Zob. ). Bteszyniski, ,Wtasnosciowy” model autorskich praw majgtkowych..., s. 50.

62 Zob. T. Targosz, Konstrukcja autorskich praw majgtkowych, czyli o odkrywaniu Ameryki na
nowo, [w:] K. Szczepanowska-Koztowska, I. Matusiak, . Zelechowski (red.), Opus auctorem
laudat. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Monice Czajkowskiej-Dgbrowskiej, Warsza-
wa 2019, s. 370.
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o charakterze bezwzglednym, a odréznienie tego prawa od autorskich praw
osobistych jest konsekwencja przyjetego w Polsce dualistycznego modelu tre-
$ci praw autorskich®3. Podobnie uwaza Zbigniew Okon, wskazujac, ze majat-
kowe prawo autorskie jest cywilnym prawem podmiotowym o charakterze
bezwzglednym®4. W ocenie E. Traple prawo autorskie jest bezwzglednym pra-
wem podmiotowym, ktére chroni zar6wno duchowe, jak i materialne intere-
sy twércy zwiazane z jego dzielem. Autorka wskazuje, ze na autorskie prawo
podmiotowe skfadaja sie ,dwie grupy uprawnient”, a mianowicie — uprawnienia
osobiste i uprawnienia majatkowe. Jednakze w innym miejscu stwierdza, ze
,(w) przypadku majatkowego prawa autorskiego, tak jak w przypadku prawa
wlasnoéci, nie mamy do czynienia z suma poszczegdlnych uprawnien, ale z jed-
nym prawem do korzystania i rozporzadzania, z ktérego dopiero wyplywaja,
w zaleznosci od potrzeb obrotu, poszczegdlne wezsze uprawnienia nakiero-
wane na rézne formy gospodarczej eksploatacji dziela”5. I. Matusiak wskazu-
je, ze przepis art. 17 prawa autorskiego okreéla ,wylaczne uprawnienia twér-
cy”, ktore ,stanowig tres¢ autorskich praw majatkowych”. Autor wyjasnia, ze
chodzi tu zatem o prawo podmiotowe, czyli ,sytuacje prawna uprawnionego
podmiotu prawa autorskiego polegajaca na mozliwosci postepowania w okre-
$§lony sposéb”. Uprawnienia do korzystania z utworu, rozporzadzania nim oraz
wynagrodzenia za korzystanie z utworu zostaly ,przyznane przez norme praw-
ngq” isluza ,ochronie intereséw tego podmiotu”. Wskazuje on, ze uprawnienia
o charakterze majatkowym i osobistym chronig interesy podmiotu upraw-
nionego. W ocenie autora interesy o charakterze majatkowym sa obliczone
na czerpanie korzy$ci z eksploatacji utworu. Interesy o charakterze osobistym
chronia natomiast wiez tworcy z jego dzietem®. T. Targosz wskazuje nato-
miast, ze ,(k)azde uprawnienie czastkowe (...) jest prawem bezwzglednym,
skutecznym erga omnes””. W ocenie A. Nieweglowskiego ,definicja autorskich

praw majatkowych oparta jest na modelu syntetycznym (przeciwieristwem s3

63 Zob. ). Barta, R. Markiewicz, Prawo autorskie, Warszawa 2016, s. 151.

64 Zob. Z. Okon, Komentarz do art. 17, [w:] D. Flisak (red.), Prawo autorskie i prawa pokrewne.
Komentarz, Warszawa 2015, s. 263—266.

65 E.Traple, Autorskie prawa majgtkowe..., s. 141; zob. eadem, Komentarz do art. 17..., s. 181.

66 Zob. I. Matusiak, Komentarz do art. 17, [w:] P. Slezak (red.), Ustawa o prawie autorskim i pra-
wach pokrewnych. Komentarz, Warszawa 2017, s. 167 i n.

67 T. Targosz, Podstawowe zasady dotyczgce uméw przenoszqgcych prawa autorskie, [w:] T. Tar-
gosz, K. Wtodarska-Dziurzyniska, Umowy przenoszqce autorskie prawa majgtkowe, Warsza-
wa 2010, S. 21.
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definicje kazuistyczne czy tez analityczne; ich podstawq jest szczegélowe wy-
liczenie bardzo réznych, czastkowych uprawnierl). W przepisie prawodawca
wskazuje na dwa uprawnienia, ktére skladajq sie na to, co przyjelo sie okresla¢
«wykonywaniem prawa podmiotowego>"68.

Pomimo zamiennego stosowania poje¢ praw autorskich i uprawnien (praw)
(czastkowych) przyznaje sie tym ostatnim cechy wiasciwe dla prawa podmio-
towego. Mianowicie wskazuje sig, ze ,(k)azde uprawnienie czastkowe (...) jest
prawem bezwzglednym, skutecznym erga omnes”®°. Nie przytaczajac w tym
miejscu in extenso pogladéw przedstawicieli doktryny i jednoczesnie majac
$wiadomo$¢ powigzania omawianego zagadnienia z problematyka pél eksplo-
atacji i modelem uksztaltowania treéci autorskich praw majatkowych, wydaje
sie mozliwe przyjecie, ze autorskie prawa podmiotowe s3 mozliwoscia prawnej
ochrony intereséw autora zwigzanych z utworem. Relacja autor — utwor jest
zrédlem wielu intereséw autora, ktdre zmieniaja si¢ w czasie wraz z modyfika-
cjami, jakie dokonuja sie w relacji autor — dzielo — publiczno$é. W tym ujeciu
autorskie prawa podmiotowe oznaczaja prawna mozliwo$¢ ochrony aktualnie
istniejacych intereséw autora. Tre$¢ tych intereséw moze zmieniac sie wraz
z réznymi fazami twérczymi oraz réznymi fazami upublicznienia dzieta i ob-
rotu jego egzemplarzem. To, ze pewne prawa zostaja wykonane, nie uszczupla
co do zasady tresci podmiotowego prawa autorskiego, ale modyfikuje jego tres¢
w zwiazku z dynamika sytuacji, w jakiej znajduja si¢ autor — dzielo — publicz-
no$¢. Dynamika ta wyraza sie bowiem w zmianach zachodzacych w obrebie
aktualnych intereséw autora. W konsekwencji katalog praw autorskich jest ka-
talogiem otwartym, przy czym w danym momencie tre$¢ autorskich praw ma-
jatkowych obejmuje skoriczong liczbe praw podmiotowych?, co jest pochodna
sytuacji faktycznej i prawnej, w jakiej znajduje sie/moze znalez¢ si¢ podmiot
uprawniony i ktore wyrazajq si¢ w aktualnym istnieniu okreslonych jego inte-
resow. Takie ujecie istoty autorskich praw podmiotowych pozwala na realne
odniesienie do rzeczywistej sytuacji faktycznej, w ktérej znajduje sie podmiot
uprawniony. Na dalszym planie pozostawia rozwazania teoretyczne dotyczace
relacji prawa podmiotowego do uprawnienia (prawa) czastkowego oraz sprzyja

jednolitosci i spdjnosci terminologicznej, w szczegdlnodci w sytuaciji, w ktorej

68 A. Niewegtowski, Prawo autorskie. Komentarz, Warszawa 2021, s. 240.
69 T. Targosz, Podstawowe zasady dotyczqce..., s. 21.
70 Podobnie T. Targosz, Podstawowe zasady dotyczqce..., s. 20.
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cechy owych uprawnien sg jednakowe z cechami praw autorskich. Koncepcja
ta wydaje sie takze spdjna z otwartym katalogiem pol eksploatacji, ktére po-

zwalaja na skonkretyzowanie tresci prawa autorskiego.

4. Whnioski koncowe

Przyjecie zarysowanej wyzej perspektywy wydaje sie odpowiadac zlozonosci
sytuacji faktycznych i prawnych zwigzanych ze stworzeniem dzieta i rynko-
wym obrotem jego egzemplarzem. Umozliwia réwniez realne odniesienie do
sytuacji, w jakiej znajduje si¢ podmiot uprawniony, i pozostaje spdjne z otwar-
tym katalogiem pdl eksploatacji, ktore pozwalaja na skonkretyzowanie tresci
praw autorskich. Takie ujecie istoty autorskich praw podmiotowych pozwala,
po pierwsze, narealne odniesienie do rzeczywistej sytuacji faktycznej, wktorej
znajduje sie podmiot uprawniony. Ponadto pozwala nie wikla¢ sie¢ w rozwaza-
nia teoretyczne dotyczace relacji prawa podmiotowego do uprawnienia (prawa)
czastkowego oraz sprzyja jednolitosci i spéjnosci terminologicznej, w szcze-
gblnodci w sytuacji, w ktérej cechy owych uprawnien sg jednakowe z cechami
praw autorskich. Jednoczesnie koncepcja ta wydaje sie spdjna z otwartym ka-
talogiem pol eksploatacji, ktore pozwalajg na skonkretyzowanie tresci prawa

autorskiego?2.

Joanna Pawlikowska

71 Zob. T. Targosz, Podstawowe zasady dotyczqce..., s. 21.
72 Podobnie T. Targosz, Podstawowe zasady dotyczqce..., s. 21.
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SUMMARY

Proprietary copyrights in the light of the concept
of subjective law by Roman Longchamps de Bérier

Despite the interchangeable use of the concepts of copyright and rights (partial rights),
the latter are accorded features appropriate to the subjective right. Namely, it is indi-
cated that every partial right “is an absolute law, an effective erga omnes”. Without citing
in extenso the views of the representatives of the doctrine at this point, and at the
same time being aware of the connection of the discussed issue with the issues of fields
of exploitation and the model of shaping the content of proprietary copyrights, it seems
possible to assume that subjective copyright is a possibility of the legal protection
of the author’s interests related to the work. The author-work relationship is the source
of a number of author’s interests, which change over time along with the modifications
that take place in the author-work-audience relationship. In this perspective, the subjec-
tive copyright means the legal possibility of protecting the currently existing interests of
the author. The content of these interests may change with the various creative phases

and with the various phases of making the work public and marketing its copy.
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1. Wprowadzenie

Zlozonos¢ proceséw ochrony praw czlowieka zwigzana jest z wielokierunko-
wym zaangazowaniem instytucjonalno-normatywnym na poziomie pafistwa.
Ochrona ta stanowi okreslony komplementarny zestaw czynnosci, ktérych
spelnienie powinno doprowadzi¢ do efektywnego zapewnienia praw czlowie-
ka w panstwie, a szczegdlng role w tym procesie odgrywa dziatalnos¢ legisla-

cyjna prawodawcy.

2. Dobra legislacja

Prawo do dobrej legislacji moze by¢ upatrywane jako swoiste prawo cztowieka,
zaliczane do podstawowych praw obywatelal. Niestety, jak pokazuja praktyka
oraz wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: Trybunat lub
ETPC) wydawane w sprawach polskich, istnieje pewna rozbieznoéé pomiedzy
sfera powinno$ci pafistwa, zobowiazanego do zapewnienia warunkéw reali-
zacji tych praw i wlasciwego sposobu dzialania organéw panstwa, a rzeczy-
wisto$cia. To aparat pafistwowy jest bowiem gléwnym podmiotem odpowie-
dzialnym za realizacje praw czlowieka, zaréwno na poziomie krajowym, jak
iwrelacjach na poziomie miedzynarodowym?2. Nadmiar, niespéjnos¢é, niekom-

pletno$¢ regulacji prawnych, brak przeprowadzonego w prawidlowy sposéb

1 Zob.). Zale$ny, Zasady prawidtowej legislacji, ,Studia Politologiczne” 2009, nr 13, s. 11-47.

2 Zob. B. Lizewski, Teoretycznoprawne aspekty operacjonalizacji ochrony praw cztowie-
ka w paristwie z perspektywy globalnego systemu prawa (Zarys problematyki), ,,Filozofia
Publiczna i Edukacja Demokratyczna 2015”, nr 4(1), s. 198—228.
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testu oceny skutkow regulacji, a takze pospiech w procesie stanowienia prawa
finalnie doprowadzaja do naruszen praw jednostki. Jednoczes$nie dazenie do
standardu wysokiej jako$ci legislacji w pafistwie przyczynia si¢ do skutecznej
i pelnej ochrony ludzkiej godnosci, urzeczywistniajac tym samym prawo do
dobrej legislacjis.

Role zasady poprawnej legislacji wielokrotnie podkreslal Trybunat Konsty-
tucyjny, wskazujac, Ze ma ona szczegdlne znaczenie nie tylko dla ochrony jed-
nostkiiinnych podmiotéw prywatnych, lecz takze dla zapewnienia skutecznosci
prawa oraz podnoszenia poziomu zaufania i szacunku dla prawa ze strony jego
adresatow*.

W sensie pozytywnym prawo do dobrej legislacji zwiazane jest z obo-
wiazkiem organéw prawodawczych polegajacym na zachowaniu odpowied-
niej jako$ci wydawanych aktéw prawnychs. W sensie negatywnym oznacza
zakaz tworzenia prawa zlego, czyli niespelniajacego stawianych mu wymo-
géw materialnych i formalnyché. Warunkiem skutecznej ochrony praw czlo-

wieka w Europie jest zasada subsydiarnosci, czyli stosowania Europejskiej

3 Por. P. Zamelski, Spoteczne aspekty prawa do dobrej legislacji, ,Roczniki Nauk Spotecznych”
2015, Nr 4, s. 107-121.

4 Zob.m.in. wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97 (wszystkie orzeczenia TK przy-
wotane w artykule dostepne sg na stronie: trybunal.gov.pl). Co bardzo istotne, w 2005 r.
zasada prawidtowej legislacji zostata pierwszy raz zaprezentowana w sentencji wyroku TK
jako samodzielna podstawa stwierdzenia niekonstytucyjno$ci aktu prawnego — zob. wyrok
TK z 13 wrzesnia 2005 r., sygn. akt K 38/04.

5 W zaleceniu Rec (2004)5 Komitetu Ministréw Rady Europy wskazano, ze parlamenty
narodowe majg obowigzek zapewnienia istnienia wtasciwych i skutecznych mechani-
zmdw umozliwiajgcych, jesli zaistnieje taka potrzeba, kontrole zgodnosci z Konwencja
obowigzujgcych aktdw prawnych, tacznie z przepisami zawartymi w rozporzgdzeniach,
zarzgdzeniach i okélnikach, a takze jak najszybszego dostosowania przepiséw i praktyki
administracyjnej, aby zapobiec naruszeniom Konwencji — Recommendation Rec(2004)5
of the Committee of Ministers to member states on the verification of the compatibility
of draft laws, existing laws and administrative practice with the standards laid down in
the European Convention on Human Rights — Zalecenie Komitetu Ministréw dla parfistw
cztonkowskich w sprawie kontroli zgodno$ci projektéw aktéw prawnych oraz istniejgcego
prawa i praktyki administracyjnej ze standardami wyrazonymi w Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka, tekst dostepny na stronie: https://www.coe.int/en/web/human-right-
s-intergovernmental-cooperation/human-rights-development-cddh/recommendations
(dostep: 11 lutego 2022 r.).

6 Zob.A.Markowska, Zasada prawidtowej legislacji w procesie stanowienia prawa, [w:] W. Fe-
derczyk, S. Peszkowski (red.), Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego: dobre
praktyki opracowane w ramach projektu LEGIS, Warszawa 2019, s. 202—210.
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konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci’ (dalej: Kon-
wencja, EKPC) na poziomie krajowym, w $wietle wytycznych z orzecznictwa
Trybunalu. Oznacza to w szczegdlnosci, ze paristwa-strony powinny zapew-
ni¢ zgodno$¢ z przepisami prawa i praktyka administracyjng, m.in. poprzez
przyjmowanie praw uprzednio zweryfikowanych pod katem zgodnosciz Kon-
wencja, co pozwoli redukowaé ryzyko jej naruszenia8. Dobra praktyka jest
systematyczny nadzor nad projektami ustaw, przeprowadzany zaréwno na
szczeblu wykonawczym, jak i parlamentarnym, a takze konsultowanie aktow
przez niezalezne organy®. Pelna implementacja Konwencji na poziomie kra-
jowym wymaga od panstw-stron podjecia skutecznych §rodkéw, a nie jedynie
iluzorycznych, stanowiacych rozwigzania incydentalne i tymczasowe. Pan-
stwa powinny formulowa¢ prawa i polityki w sposéb, ktéry zapewni pelna
skutecznos$¢ Konwencjilo.

Sposréd regullegislacyjnych cechujacych prawidlowa legislacje, wywiedzio-
nych zklauzuli demokratycznego pafistwa prawnego — art. 2 Konstytucjill, nale-
2y wymieni¢: poszanowanie standardéw miedzynarodowych, zakaz retroakcji
prawa, obowiazek zachowania potrzebnej vacatio legis, obowiazek poszanowa-

nia praw slusznie nabytych, istnienia mechanizméw umozliwiajacych, w razie

7 Tekst Konwencji dostepny jest na stronie: https://www.echr.coe.int/Documents/Collec-
tion_Convention_1950_ENG.pdf, a wersja ujednolicona na stronie: https://www.echr.
coe.int/Documents/Convention _ENG.pdf (dostep: 11 lutego 2022 r.).

8 W dniach 19—20 kwietnia 2012 r. odbyta sie Konferencja Wysokiego Szczebla na temat
Przysztosci Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ktéra opracowata tzw. deklaracje
z Brighton. Gtéwnym przestaniem tej deklaracji byto uséwiadomienie paristwom-stronom,
ze powinny wdraza¢ praktyczne $rodki zapewnianiajace uwzglednienie postanowien
Konwencji w procesie tworzenia prawa, w tym poprzez korzystanie przez parlamenty
krajowe informacji w przedmiocie zgodnosci z Konwencjg projektédw prawa proponowanych
przez rzad. Podkres$lano, ze Konwencje nalezy bra¢ pod uwage w procesie legislacyjnym —
w niektdrych aktach wymieniajac jg bezposrednio jako dyrektywe interpretacyjng. Tekst
deklaracji z Brighton dostepny jest na stronie: https://msz.gov.pl/resource/30bf3fd4-
87ab-41e8-b3d8-28eda3b3cfc4:JCR (dostep: 18 lutego 2022 1.).

9 Przyktadowy katalog podmiotéw innych niz organy administracji rzgdowej lub innych niz
organy iinstytucje paristwowe, ktérym nalezy przedstawié¢ projekt w ramach opiniowania,
dostepny jest na stronie: https://rcl.gov.pl/legislacja/rzadowy-proces-legislacyjny/
opisy-procedur/zalaczniki/zalacznik-6-przykladowy-katalog-podmiotow-innych-niz-
organy-administracji-rzadowej-lub-innych-niz-organy-i-instytucje-panstwowe-ktorym-
nalezy-przedstawic-projekt-w-ramach-opiniowania/ (dostep: 5 lutego 2022 r.).

10 Zob. K. Karski, K. Grzelak-Bach, Rola polskiego parlamentu w systemie organéw wdrazajgcych
wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ,,Przeglad Sejmowy” 2020, nr 5(160), s. 9—34.

11 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483,
z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja.
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potrzeby, kontrole zgodnosci z Konwencja istniejacych aktéw prawnych oraz
praktyki administracyjnej!2. Dodatkowo orzecznictwo ETPC uprawnia do sfor-
mulowania tezy, ze prawo do dobrej (poprawnej) legislacji moze by¢ upatrywa-
ne jako jedno z praw czlowieka. W orzecznictwie polskich sadéw i Trybunatu
Konstytucyjnego podkresla sie zwigzek poprawnej legislacji z zapewnieniem
skutecznej ochrony wolno$ci i praw czlowieka!3.

Cze$¢ srodowisk pozarzadowych aktywnie uczestniczacych w procesie le-
gislacyjnym?4 wskazuje, ze stanowienie prawa w Polsce nie zostalo jak dotych-
czas strukturalnie skodyfikowane, a regulacje na ten temat zostaty rozproszone
w aktach réznego rzedu, co stanowi swego rodzaju przeszkode w spéjnym pro-

cedowaniu norm?5.

3. Rzadowy proces legislacyjny

Dokonujac analizy kondycji krajowego procesu legislacyjnego na pozio-
mie rzagdowym!16, warto rozwazy¢ kilka obszaréw problemowych. Specyfika

i dynamika prac na etapie rzadowym powoduja, ze ustawodawca nie zawsze

12 Zob. K. Dziatocha, T. Zalasiiski, Zasada prawidtowej legislacji jako podstawa kontroli kon-
stytucyjnosci prawa, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 3, s. 5-6; a takze S. Wronkowska,
Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Ksiega XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 673.

13 Zob. ). Zale$ny, Zasady prawidtowej legislacji, ,,Studia Politologiczne” 2009, nr 13, s. 11-486.

14 Zob. A. Pietryka, Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw cztowieka —
perspektywa pozarzgdowa, tekst dostepny na stronie: http://www.inpris.pl/fileadmin/
user_upload/documents/Biblioteka_PL/Artur-Pietryka-Kondycja-procesu-legislacyj-
nego-a-gwarancje-ochrony-praw-czlowieka-perspektywa-pozarzadowa-RAPORTL.pdf
(dostep: 4 lutego 2022 1.).

15 Regulacje dotyczace procesu stanowienia prawa w RP odnajdziemy w: Konstytucji, usta-
wie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz. U. z 2012 r. nr 392), ustawie z dnia
4 wrzeénia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 2007 r. nr 65, poz. 437),
ustawie z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(Dz. U.nr169, poz. 1414,z p6zn. zm.), uchwale Rady Ministréw nr 49 z dnia 19 marca 2002 r.
Regulamin pracy Rady Ministréw ze zmianami (M.P. z 2021 r. poz. 988), uchwale Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (M.P. z 2012 r. nr 32), uchwale Senatu Rzeczypospolitej z dnia 23 listopada 1990 .
Regulamin Senatu (M.P. z 2010 r. nr 39, poz. 542).

16 Zob. M. Berek, Rzgdowa procedura prawodawcza i jej znaczenie dla jakosci stanowionego prawa,
[w:] W. Federczyk, S. Peszkowski (red.), Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego:
dobre praktyki opracowane w ramach projektu LEGIS, Warszawa 2019, s. 233—243.
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bierze pod uwage w planowaniu legislacyjnym ewentualne postepowania przed
ETPCY. Kazde rozwiazanie normatywne ma wiec swoja podbudowe, nie za-
wsze normatywna, niekiedy jest podyktowane okoliczno$ciami?8. Istnieja wiec
okre$lone czynniki, ze wzgledu na ktdre projektuje si¢ prawo o okreslonej tresci.
Aby poznac tego przyczyne, warto oméwic etapy rzadowego procesu legisla-
cyjnego oraz podmioty w nim uczestniczace??, ktore maja przestrzen i kompe-
tencje do sygnalizowania obszaréw problemowych z zakresu szeroko pojetej
ochrony praw czlowieka i obywatela. Postepowanie z projektami dokumentéw
rzadowych obejmuje: opracowanie projektu, uzgodnienia, konsultacje publicz-
ne lub opiniowanie projektu, rozpatrzenie projektu przez komitet lub komitety
wlasciwe do rozpatrywania okreslonych kategorii spraw, rozpatrzenie projek-
tu przez Staly Komitet Rady Ministréw, rozpatrzenie projektu przez komisje
prawnicza — w przypadku projektu ustawy oraz projektu rozporzadzenia, po-
twierdzenie projektu przez Staly Komitet Rady Ministréw oraz rozpatrzenie
projektu przez Rade Ministréw2.

Inicjatywyiprojekty ustawz zakresu poszczegdlnych dzialéw powstaja w de-
partamentach merytorycznych lub legislacyjnych urzedéw obstugujacych czlon-

kéw Rady Ministréw?!. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami?? projekt aktu

17 Por. A. Chmielarz-Grochal, Rola Rady Ministréw w wykonywaniu orzeczeri Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka, [w:] D. Gérecki (red.), Wokdt rzgdu w polskim i litewskim prawie
konstytucyjnym, £6dz 2019, s. 32-50.

18 Tryb odrebny w przypadku procedowania przepiséw zwigzanych z ,tarczami”, w zwigzku
z pandemig Covid-19 — wiele podmiotéw zgtaszato wéwczas uwagi, zob. tekst dostepny
nastronie: https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-uwagi-rpo-do-projektu-specu-
stawy,https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-uwagi-rpo-do-specustawy-o-tarczy-
antykryzysowej-dla-senatu (dostep: 4 lutego 2022 r.).

19 Szczegbétowe omoéwienie rzgdowego procesu legislacyjnego dostepne jest na stronie:
https://rcl.gov.pl/legislacja/rzadowy-proces-legislacyjny/opisy-procedur/projekt-
ustawy/opracowanie-projektu-ustawy/ (dostep: 6 stycznia 2022 r.).

20 Niewatpliwie pozytywnie nalezy oceni¢ publikacje kolejnych wersji projektéw aktéw praw-
nych w Internecie wraz z obszerng dokumentacjg towarzyszaca lub mozliwo$é uczestnic-
twa zainteresowanych w procesie legislacyjnym. Prezentacja procesu legislacyjnego na po-
ziomie rzgdowym prowadzona jest na stronie podmiotowej Rzagdowego Centrum Legislacji:
https://legislacja.rcl.gov.pl/ (dostep: 3 marca 2022 r.).

21 Szerzej na temat roli Rady Ministréw w procesie stanowienia prawa zob. M. Berek, Rada
Ministrow jako organ inicjujgcy postepowanie ustawodawcze, Warszawa 2017.

22 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, uchwata nr 159 Rady Ministréw z dnia
14 grudnia 2019 r. zmieniajgca uchwate — Regulamin pracy Rady Ministréw, uchwata nr 10
Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2019 r. zmieniajgca uchwate — Regulamin pracy Rady
Ministréw, uchwata nr 43 Rady Ministréw z dnia 1 marca 2018 r. zmieniajgca uchwate —
Regulamin pracy Rady Ministréw, uchwata nr 8 Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 2018 r.
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normatywnego podlega ocenie Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu?3
(dalej: Zespot), ktéry analizuje i oceniania wnioski o wprowadzenie do wykazu
prac legislacyjnych albo wykazu prac programowych Rady Ministréw projek-
tow ustaw, projektéw rozporzadzen Rady Ministréw oraz projektow innych do-
kumentéw rzadowych dotyczacych planowanych dzialait Rady Ministréw. Na
tym etapie nie jest wymagany projekt przepiséw, wnioskodawca przedstawia
formularz Oceny Skutkéw Regulacji wraz z wnioskiem o wpis, projekt ma cha-
rakter niejawny i jedynie cztonkowie Zespoltu moga zapoznac si¢ z nowq inicja-
tywa. Do zadan Zespotu naleza: analizowanie i ocenianie wnioskéw o wpis do
wykazu praclegislacyjnych albo do wykazu prac programowych oraz projektéw
dokumentéw, ktérych te wnioski dotycza; wprowadzanie projektéw dokumen-
tow rzadowych do wykazu praclegislacyjnych albo wykazu prac programowych
Rady Ministréw lub odmowa wprowadzenia projektéw do tych wykazéw; okre-
$lanie, we wspolpracy z organem wnioskujacym, harmonogramu prac nad pro-
jektem dokumentu rzadowego; monitorowanie przebiegu prac nad projekta-
mi wprowadzonymi do wykazu; dokonywanie okresowego przegladu wykazu
w celu aktualizacji polegajacej na rezygnacji z prac nad danym projektem doku-
mentu rzagdowego w porozumieniu z organem wnioskujacym albo weryfikacji
danych zawartych w wykazie. Podczas posiedzenia swoje stanowisko wyrazaja
na tym etapie Rzadowe Centrum Legislacji?# (dalej: RCL), Rzadowe Centrum

Analiz?5 (dalej: RCA) oraz pozostali czlonkowie Zespolu w randze sekretarza

zmieniajgca uchwate — Regulamin pracy Rady Ministréw, uchwata nr 149 Rady Ministréw
z dnia 8 grudnia 2016 r. zmieniajgca uchwate — Regulamin pracy Rady Ministréw,
obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 11 pazdziernika 2016 r. w sprawie ogtoszenia
jednolitego tekstu uchwaty Rady Ministréow — Regulamin pracy Rady Ministréw.

23 Zob. zarzadzenie nr 168 Prezesa Rady Ministréw z dnia 10 wrze$nia 2021 r. zmieniajace
zarzgdzenie w sprawie Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu (M.P. poz. 839),
zarzgdzenie nr 118 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 lipca 2021 r. zmieniajgce zarzgdzenie
w sprawie Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu (M.P. poz. 702), zarzgdzenie
nr 14 Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 lutego 2021 r. w sprawie Zespotu do spraw
Programowania Prac Rzgdu (M.P. poz. 220).

24 Rzadowe Centrum Legislacji zapewnia koordynacje dziatalnosci legislacyjnej Rady
Ministréw, Prezesa Rady Ministréw i innych organéw administracji rzgdowej oraz obstuge
prawng Rady Ministréw — zob. K. Skotnicki, Rzgdowe Centrum Legislacji, [w:] D. Gérecki
(red.), Wokot rzqdu w polskim i litewskim prawie konstytucyjnym, £6dz 2019, s. 229—241;
M. Wréblewska, Rola Rzgdowego Centrum Legislacji w procesie tworzenia prawa, ,Folia
luridica Universitatis Wratislaviensis” 2016, vol. 5(1), s. 54.

25 Zob. K. Mroczka, Rola Centrum Analiz Strategicznych Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
procesie legislacyjnym i optymalizacji procesow decydowania rzgdowego, ,Przeglad
Legislacyjny” 2021, nr 4(118), s. 29-59.
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stanu albo podsekretarza stanu, wyznaczeni po jednym przez: Prezesa Rady Mi-
nistréw, wiceprezeséw Rady Ministréw, ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych, ministra wlasciwego do spraw gospodarki, ministra wlasciwego do
spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, ministra wla-
$ciwego do spraw wewnetrznych, ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia
spolecznego, ministra wlasciwego do spraw zagranicznych?6. Na tym etapie naj-
czedciej sygnalizacja dotyczaca zgodnoéci z normami prawa miedzynarodowego
lub prawa Unii Europejskiej zgtaszana jest przez ministra wlasciwego do spraw
czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Jednakze w sytu-
acjach, kiedy zmiana jest obszerna, kompleksowa badz budzi pewne watpliwosci
w kontekscie odbioru spolecznego, stanowisko zajmuje RCL, w kontekscie uwag
systemowych, oraz RCA, w zakresie skutkéw spolecznych i gospodarczych uje-
tych w dolaczonej do projektu ocenie skutkéw regulacji. Po uzyskaniu wpisu
do wlasciwego wykazu projekt staje sie jawny dla opinii publicznej, a co za tym
idzie — czesto stanowi przedmiot debat i analiz. Wéwczas moze dochodzi¢ do
nieporozumien co do kierunku dziatan rzadu, gdyz brak przedlozenia konkret-
nych przepiséw projektu powoduje niepokoje i interpretacje, ktore nie znajduja
potem potwierdzenia w tre$ciach normatywnych prezentowanych na etapie
uzgodnien i konsultacji publicznych.

Pierwszym etapem prac prowadzonych z udzialem wszystkich czlonkéw
Rady Ministréw jest etap uzgodnien, konsultacji i opiniowania. Podkresli¢ na-
lezy jednak, Ze uzgodnienia, konsultacje publiczne i opiniowanie stanowia trzy
odrebne elementy w ramach tego etapu rzadowej procedury legislacyjnej (moz-
liwe jest tez nazwanie ich trzema etapami, przy zastrzezeniu réwnoleglego, anie
chronologicznego ich przeprowadzania). Nalezy podkresli¢, ze inny jest krag
podmiotéw uczestniczacych w kazdym z tych trzech ,moduléw”, czesciowo
inny jest tez tryb ich przeprowadzania, rézny jest takze wplyw rezultatéw da-
nego modulu na tres¢ projektu. Z chwila skierowania projektu do uzgodnien,
konsultacji publicznych lub opiniowania organ wnioskujacy obowiazany jest
udostepnié projekt w serwisie Rzadowy Proces Legislacyjny (dalej: RPL), pro-
wadzonym na stronie podmiotowej RCL. Gospodarzem tego etapu/etapdw jest
organ wnioskujacy, czuwajacy nad prawidlowoscia przebiegu. Kieruje on pro-

jekt do uzgodnien i wskazuje termin do zajecia stanowiska. Termin do zajecia

26 Zob. § 3 zarzadzenia nr 14 Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 lutego 2021 r. w sprawie Zespotu
do spraw Programowania Prac Rzadu.
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stanowiska uzalezniony jest od rodzaju dokumentu; organ wnioskujacy wyzna-
cza go, biorac pod uwage: przedmiot, zakres i objetos¢ projektu; zakres podmio-
téw, na ktére projekt oddziatuje, oraz pilno$é sprawy. Celem podstawowym usta-
lent tego etapu jest uzgodnienie tekstu projektu (czyli wypracowanie tekstu, na
ktéry zgadzaj sie wszyscy uczestnicy uzgodnien), wzglednie zidentyfikowanie
zakresu rozbiezno$ci stanowisk?7.

Projekt w ramach tego etapu moze réwniez podlegaé opiniowaniu przez
Rade Legislacyjna?8. Udostepnienie projektu, a nastepnie pelnej dokumentacji
procesu prawodawczego ma bardzo istotne znaczenie dla zapewnienia nalezytej
komunikacji z podmiotami uczestniczacymi w tym procesie oraz transparent-
noscig rzadowego procesu legislacyjnego. Partycypacja niezaleznych organizacji
zajmujacych sie prawami czlowieka na réznych etapach procesu legislacyjne-
go pozwolitaby na unikniecie wprowadzania rozwigzan generujacych ryzyko

wszczecia postepowania przed Trybunalem?9. Kwestia zasadnicza pozostaje,

27 Zob. M. Berek, Rzgdowa procedura prawodawcza..., s. 243.

28 Rada Legislacyjna jest organem opiniodawczo-doradczym Prezesa Rady Ministréw i Rady
Ministréw, a swoje zadania wykonuje przez:

1. opiniowanie projektéw dokumentéw rzgdowych, w szczegdlnosci projektéw zatozen
projektdw ustaw, projektéw ustaw oraz projektdw innych aktdw normatywnych z punk-
tu widzenia ich zgodno$ci z Konstytucjg, prawem UE oraz spdjnosci z obowigzujgcym
systemem prawa;

2. opiniowanie projektéw ustaw o szczegélnej doniosto$ci przygotowanych z inicjatywy
postdw, Senatu, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej lub grupy obywateli, skierowa-
nych do RM w celu zajecia stanowiska;

3. opiniowanie projektu stanowiska RM do projektéw ustaw o szczegélnej doniostosci
przygotowanych z inicjatywy postéw, Senatu, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej lub
grupy obywateli. Rada Legislacyjna wydaje opinie o wazniejszych rzagdowych projek-
tach ustaw. Czyni to na wniosek: Prezesa Rady Ministréw, przewodniczgcego statego
komitetu Rady Ministréw, Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Prezesa Rzagdowe-
go Centrum Legislacji lub Sekretarza Rady Ministréw. Sktad Rady Legislacyjnej dobie-
rany jest wedtug klucza kompetencji w reprezentatywnych obszarach prawa (prawo
cywilne, prawo karne, prawo administracyjne, prawo miedzynarodowe itd.), jednakze
nalezy zauwazy¢, ze obszar praw cztowieka jest zawsze reprezentowany; aktualnie wi-
ceprzewodniczgca Rady jest dr hab. Elzbieta Karska, prof. UKSW, odpowiedzialna za
ten obszar tematyczny — zob. https://www.gov.pl/web/radalegislacyjna/sklad-rady-le-
gislacyjnej (dostep: 4 marca 2022 r.).

29 Raporty organizacji pozarzagdowych odnoszace sie legislacji krajowej: Barometr prawa, do-
stepny na stronie: https://barometrprawa.pl/wpcontent/uploads/2021/03/Barometr%20
prawa%202021%20RAPORT %20Grant%20Thornton%2004%2003%202021.pdf; Raport
system stanowienia prawa, dostepny na stronie: https://calpe.pl/wp-content/uploads/
2019/05/2019-01_Raport-System_stanowienia_prawa.pdf, Obserwatorium demokracji,
dostepne na stronie: https://obserwatoriumdemokracji.pl/temat/proces-stanowienia-
-prawa/; Fundacja Court Watch Polska, tekst dostepny na stronie: https://courtwatch.pl/
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na ile podmioty wnioskujace wykorzystuja dodatkowe dane pozyskane w ra-
mach partycypacji spolecznej w procesie stanowienia prawa. W doktrynie for-
mutuje sie poglad, ze w niektdrych sytuacjach, gdy projekt miatby dotyczy¢ praw
fundamentalnych, takie konsultacje powinny by¢ obligatoryjne3°. W srodowi-
sku organizacji pozarzadowych, ktére sa gléwnym beneficjentem konsultacji
spolecznych, czesto podnosi sie zarzuty, ze nikt nie bada jakosci przeprowa-
dzanych konsultacji i tworzonych na ich podstawie dokumentéw, nie korzysta
z przekazanych analiz czy watpliwo$ci. Kolejnym obszarem problemowym, we-
dlug organizacji spolecznych, s zbyt krotkie terminy wskazywane przez wnio-
skodawcédw. Ponadto podnoszone jest rowniez, ze jesli rzad po konsultacjach
decyduje sie nie bra¢ pod uwage zgloszonych uwag, oznacza to, ze akceptuje
odpowiedzialno$¢ za polityczne i prawne konsekwencje takiej decyzji3l. Ten
etap jest szczegélnym momentem rzadowego procesu legislacyjnego, pozwa-
la bowiem nie tylko organizacjom wyspecjalizowanym, lecz takze osobom fi-
zycznym zainteresowanym projektem aktywnie uczestniczy¢ i sygnalizowad
obszary problemowe. Jest to réwniez etap, po ktérym wnioskodawca najwie-
cej zmienia w projekcie w wyniku uzgodnien z cztonkami Rady Ministréw, na
skutek opinii wyspecjalizowanych podmiotéw czy tez z uwagi na sygnaly spo-
teczne. Kolejna wersja projektu jest przedkladana na posiedzeniu Komitetu Sta-
lego Rady Ministrow (dalej: SKRM lub Komitet), bedacego organem pomocni-
czym Rady Ministréw oraz Prezesa Rady Ministrow. Projekt wymaga wowczas
przygotowania opinii Rzagdowego Centrum Analiz, ktére rekomenduje go lub

tez zglasza do niego uwagi, ktére sa omawiane na posiedzeniu32.

projekty/projekty-biezace/obrona-jawnosci-postepowan-sadowych-w-dobie-pandemii-i-
-po-niej/ (dostep: 12 marca 2022 r.).
30 Zob. E. Poptawska, Konsultacje spoteczne jako instrument kontroli legalnosci ustawy w Sejmie,
[w:] P. Radziewicz (red.), Kontrola legalnosci ustawy w Sejmie, Warszawa 2015, s. 207—-239.
31 Zob. A. Markowska, Obowigzek konsultowania projektéw aktéw prawnych jako niezbed-
ny element procedury legislacyjnej, [w:] W. Federczyk, S. Peszkowski (red.), Doskonalenie
i standaryzacja procesu legislacyjnego: dobre praktyki opracowane w ramach projektu LE-
GIS, Warszawa 2019, s. 262—-269; P. Bednarz, Najlepsze praktyki w zakresie konsultacji
spotecznych w Holandii, [w:] M. Bgk, P. Kulawczuk, A. Szczeéniak (red.), Dobre rzgdzenie
poprzez wktad spoteczny. Zwiekszenie udziatu organizacji pozarzgdowych w procesie legisla-
cyjnym, Warszawa 2011, s. 91; D. Sobczyniski, Organizacje pozarzgdowe i obywatele w rzg-
dowym procesie tworzenia prawa w wybranych krajach europejskich, Warszawa 2015, s. 12.
32 Uwagi zgtaszajg cztonkowie Komitetu i stali uczestnicy posiedzen za posrednictwem se-
kretarza Komitetu. Organ wnioskujacy ustosunkowuje sie do zgtoszonych uwag; w przy-
padku nieustosunkowania sie w terminie do zgtoszonych uwag Przewodniczgcy moze
skierowac projekt do rozpatrzenia w innym terminie. Petnomocnik Prezesa Rady Ministrow —
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Rzadowa procedura przewiduje rozpatrzenie projektu przez SKRM, podczas
ktorego projekt jest omawiany wraz z uwagami, ktore zglosili poszczegdlni czlon-
kowie Komitetu. Zadaniem SKRM jest inicjowanie, przygotowywanie i uzgadnia-
nie rozstrzygniec albo stanowisk Rady Ministréw lub Prezesa Rady Ministréw
w sprawach nalezacych do zadan i kompetenciji tych organéw. W praktyce pod-
stawowym zadaniem SKRM jest rozpatrywanie projektéw dokumentéw rzado-
wych przed ich przedlozeniem do rozpatrzenia przez Rade Ministréw.

Stworzenie procedury, ktéra zapewni racjonalne tworzenie prawa, nie jest
do konca mozliwe, poniewaz otoczenie, w ktérym funkcjonujemy, bazuje na
bardzo wielu zmiennych. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze procedura taka
musi posiada¢ cechy zapewniajace faczna realizacje pozornie niespdjnych ce-
16w, np. efektywno$ci, rozumianej takze jako limitowana czasochfonno$¢, zjed-
noczesnym nalezytym dopracowaniem tekstu. Procedura powinna by¢ jasno
okre$lona, transparentna, a jednoczesnie ma zapewnia¢ mozliwo$¢ szybkiego
reagowania w naglych sytuacjach. Czes¢ przedstawicieli doktryny wyraza po-
glad, ze rzadowa procedura prawodawcza, regulowana przez Regulamin pracy

Rady Ministréw, stanowi takq wlagnie wywazona procedure33.

4. Wykonywanie orzeczen Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka

Dysfunkcyjno$¢ prawa34 objawia sie gléwnie poprzez negatywna ocene wyni-

ku jego stosowania, najczesciej w postaci orzeczen sygnalizujacych naruszenie

Szef Rzgdowego Centrum Analiz, aktualnie dr hab. N. Maliszewski, przedstawia opinie
o projekcie, zwang opinig ,RCA” — zob. https://www.gov.pl/web/premier/norbert-mali-
szewski2 (dostep: 12 marca 2022 r.).

33 Zob. M. Berek, Rzgdowa procedura prawodawcza..., s. 243

34 W pierwszych trzech kwartatach 2021 r. uchwalonych zostato 1205 aktéw prawnych
najwyzszej rangi (ustaw, rozporzgdzen i umdéw miedzynarodowych) o tgcznej objetosci
14 378 stron. To 0 65% wiecej stron niz w analogicznym okresie ubiegtego roku. Po wyhamo-
waniu produkcji prawa w 2020 r., spowodowanego pandemig koronawirusa, sytuacja wréci-
tado niepokojgcej normy. W catym 2021 r. uchwalonych zostato 24,6 tys. stron nowego pra-
wa. Jest to trzeci najwyzszy wynik od 1989 r. Zdaniem pewnych grup odbiorcéw przepiséw
normatywnych nalezy wzmocnié proces konsultacji projektéw aktéw prawnych, zwigkszyé
udziat konsultowanych projektéw i zapewni¢ adekwatny czas na konsultacje, a takze ra-
cjonalne uwzglednienie zgtoszonych uwag (takze krytycznych). Oceny projektdw powinny
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praw i wolnosci cztowieka3®. Ingerencja ustawodawcy w sfere chroniona nor-
mami prawa miedzynarodowego powoduje bowiem odpowiedzialno$¢ i obo-
wigzek wywiazania sie z deklaracji m.in. wynikajacych z zobowigzan wobec
Rady Europy3é. Bycie panistwem-strona Konwencji wymaga szczegdlnej uwagi
w procesie stanowienia prawa3”. Uwzglednienie komunikatu przekazywanego
w tredci orzeczen, zwlaszcza jesli jest on kierowany przeciwko Polsce, w duzym
stopniu powinno oddzialywac¢ na legislacje krajowa38. Wielokrotnie, dzieki na-
glosnionym wyrokom Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ukazywane
byly mankamenty krajowego systemu norm, co stanowito wyrazny sygnat do
refleks;ji i podjecia debaty publicznej3®.

Europejska konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno-

$ci*® realizuje, poprzez Europejski Trybunal Praw Czlowieka, misje ochrony

zawiera¢ pogtebiong refleksje na temat oceny skutkéw i zgodnosci tworzonego prawa
z prawem UE, a takze analize pod wzgledem poprawnosci zasad techniki prawodawczej.
Nowe rozwigzania nie powinny odbieraé¢ praw nabytych, za to powinny zawiera¢ anali-
ze mozliwo$ci podjecia alternatywnych dziatan. Zespé6t Ekspertdw Centrum Monitoringu
Legislacji Pracodawcéw Rzeczpospolitej Polskiej po raz czwarty przedstawit raport poka-
zujgcy sposdb, w jaki stanowione jest w Polsce prawo. Nie bez przyczyny nadano mu tytut
7 grzechdéw gtéwnych stanowienia prawa w Polsce. Przedstawia on bowiem podstawowe
btedy, ktére zdaniem autorédw raportu uniemozliwiajg tworzenie dobrego prawa. Raport
dostepny jest na stronie: https://pracodawcyrp.pl/opinie-raporty/7-grzechow-glownych-
-stanowienia-prawa-w-polsce (dostep: 13 lutego 2022 r.).

35 Zob. M.A. Nowicki, Wokdf Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, Warszawa 2013, s. 220—267; R. Mizerski, Podstawy obowigzku ustanowienia
i stosowania krajowych gwarancji proceduralnych w systemie Europejskiej konwencji praw
czfowieka, ,,Polski Rocznik Praw Cztowieka i Prawa Humanitarnego” 2013, nr 4, s. 92; T. Ja-
sudowicz, Zgwafcenie w Swietle orzecznictwa strasburskiego — w poszukiwaniu wnioskow po-
zytecznych dla prawa i praktyki polskiej, ,,Polski Rocznik Praw Cztowieka i Prawa Humanitar-
nego” 2016, nr 7, s. 115; E.H. Morawska, Zobowigzania pozytywne paristw-stron Konwencji
o0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, Warszawa 2016, s. 249—271.

36 Zob. R. Kropiwnicki, System wykonywania wyrokdéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
w Polsce, [w:] M. Jabtoriski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Aktualne wyzwania ochrony wolnosci
i praw jednostki, Wroctaw 2014, s. 302-303.

37 Triada wymogdéw stawianych kazdej ingerencji ustawodawcy w prawa cztowieka: test
legalnosci, celowosci, konieczno$ci — zob. R. Mizerski, Test legalnosci w systemie Europejskiej
konwencji praw cztowieka, Warszawa 2009.

38 Zob. W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne. Zagadnienia
systemowe, Warszawa 2014, s. 688—-730.

39 Zob. K. Grzelak-Bach, Znaczenie orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka oraz
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w procesie legislacyjnym, [w:] W. Federczyk,
S. Peszkowski (red.), Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego: dobre praktyki
opracowane w ramach projektu LEGIS, Warszawa 2019, s. 339—357.

40 Tekst Konwencji dostepny jest na stronie: https://www.echr.coe.int/Documents/Collec-
tion_Convention_1950_ENG.pdf (dostep: 7 lutego 2022 r.).
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praw czlowieka w systemie Rady Europy*l. Od 1 maja 1993 r. dla polskich oby-
wateli otworzyla sie mozliwo$¢ objecia ich spraw jurysdykcja przez organy
strasburskie, co zapoczatkowalo nowy rozdzial réwniez dla krajowej legislacji
w kontekscie obowigzku wykonania wyrokéw Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka2.

Wraz ze wzrostem liczby panstw-stron i gwaltownym zwigkszeniem sig
liczby spraw rozpatrywanych powstala kwestia skutecznego egzekwowania
orzeczen ETPC#3. Przestrzeganie przez panstwa zobowiazan prawnomiedzy-
narodowych wynikajacych z Konwencji jest prowadzone w dwéch obszarach#4.
Wiegkszo$¢ paiistw, przystepujac do Konwencji i poddajac sie jurysdykeji Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, nie doceniata stopnia, w jakim EKPC
oraz dorobek orzeczniczy Trybunalu wplyna na ich krajowe systemy prawne*s.
W pierwszej kolejnosci niezbedne okazalo si¢ wprowadzanie w systemie pra-

wa wewnetrznego odpowiednich standardéw poszanowania praw i wolnosci

41 Zob. T. Jasudowicz, J. Bartosiewicz, R. Fordonski, Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu

Praw Cztowieka w sprawach polskich, Olsztyn 2012, s. 7-9.

42 Art. 46 EKPC przewiduje:

1. Wysokie Uktadajgce sie Strony zobowigzujg sie do przestrzegania ostatecznego wy-
roku Trybunatu we wszystkich sprawach, w ktérych sg stronami.

2. Ostateczny wyrok Trybunatu przekazuje sie Komitetowi Ministréw, ktéry czuwa nad
jego wykonaniem.

3. Jesli Komitet Ministréw uwaza, ze czuwanie nad wykonaniem ostatecznego wyroku
jest utrudnione przez problem z wyktadnig wyroku, moze on przekazaé to zagadnie-
nie Trybunatowi w celu rozstrzygniecia w kwestii wyktadni. Decyzja o przekazaniu
podejmowana jest wiekszoscig dwdch trzecich gtoséw przedstawicieli uprawnionych
do zasiadania w Komitecie.

4. Jesli Komitet Ministréw uwaza, ze Wysoka Uktadajgca sie Strona odmawia przestrze-
gania ostatecznego wyroku w sprawie, w ktdrej jest strong moze on, po doreczeniu
tej Stronie formalnego zawiadomienia oraz na podstawie decyzji podjetej wiekszo-
$cig dwdch trzecich gtosdw przedstawicieli uprawnionych do zasiadania w Komitecie,
przekazaé Trybunatowi zapytanie, czy ta Strona nie wykonata swojego zobowigzania
na podstawie ust. 1.

5. Jes$li Trybunat stwierdza, ze miato miejsce naruszenie ust. 1, przekazuje sprawe
Komitetowi Ministréw w celu rozwazenia srodkéw, jakie nalezy podjaé. Jesli Trybunat
stwierdza brak naruszenia ust. 1, przekazuje sprawe Komitetowi Ministréw, ktéry
koniczy rozpatrywanie sprawy.

43 Zob. ). Barcik, Wykonywanie wyrokdw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka przez Polske,
Hlustitia” 2013, nr 2.
44 Zob. W. Brzozowski, A. Krzywon, M. Wigcek, Prawa cztowieka, Warszawa 2018, s. 85—86.
45 Zob.).Chrzanowska, Nowe standardy dziatania wtadz publicznych w Polsce jako konsekwencja
przynaleznosci do systemu EKPCz, [w:] Europejska Konwencja Praw Cztowieka — 25 lat zmian
oblicza polskiego prawa i praktyki, Warszawa 2019, s. 47—61.
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jednostki umocowanych w tym traktacie. Drugim obszarem aktywnosci pan-
stwa bylijest obowiazek wykonywania orzeczen Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka w sytuacji stwierdzenia naruszenia Konwencji*é. System ochrony
podstawowych praw i wolnosci ustanowiony przez Konwencje jest oparty na
zasadzie subsydiarno$ci*®. Zapewnienie jego stosowania nalezy przede wszyst-
kim do panstw-stron Konwencji, natomiast organ sadowy stojacy na strazy po-
stanowient Konwencji, tj. ETPC, powinien interweniowa¢ jedynie wtedy, gdy
paristwo nie wywigaze sie ze swoich zobowigzan?*.

Orzeczenie ETPC, ktére stwierdza naruszenie Konwencji, jest tylko za-
konczeniem sagdowego etapu postepowania, otwierajacym jednoczesénie ko-
lejny, nie mniej wazny dla obu stron sporu (paristwa i jednostki) etap wy-
konania wyroku Trybunalu, czyli jego wdrozenia przez wladze krajowes0.
Art. 46 ust. 2 Konwencji stanowi, iz nadzér nad wykonywaniem wyrokdéw
Trybunatu sprawuje Komitet Ministréw Rady Europy. Zadanie to Komitet
Ministréw realizuje podczas spotkan odbywajacych sie cztery razy w roku.
Na tych posiedzeniach, a takze w biezacych pracach zwigzanych z wykonywa-
niem przez Polske swoich zobowiazan wynikajacych z wyrokéw Trybunatu,
Ministra Spraw Zagranicznych reprezentuje Pelnomocnik Ministra Spraw
Zagranicznych do spraw postepowan przed Europejskim Trybunalem Praw
Czlowieka lub jego zastepcaSl. Jego dzialalnos¢ jest waznym mechanizmem
zabezpieczajacym przed pomijaniem przez panstwo skutkéw wyrokow, gdyz
oproécz informowania na biezgco o wynikach ustalert poczynionych na posie-
dzeniach réwniez koordynuje prace przedstawicieli Rady Ministréw w zakre-
sie prezentacji planéw dzialan.

W zakresie realizowania srodkéw generalnych panstwa — strony maja pelna

swobode co do wyboru $rodkéw, ktére maja zosta¢ przedsiewziete w procesie

46 Zob. M. Balcerzak, Odpowiedzialno$¢ paristwa strony Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, Torur 2013.

47 Dz.U.z1993r. poz. 284, z pbzn. zm.

48 Zob. M.A. Nowicki, Wokdt Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji praw
cztowieka, Warszawa 2009, s. 19—24.

49 Zob. W. Sanetra, Skutecznosé Konwencji czy skutecznos¢ wyrokéw Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka?, [w:] A. Wrdbel (red.), Zapewnienie efektywnosci orzeczeri sgdéw
miedzynarodowych w polskim porzgdku prawnym, Warszawa 2011, s. 78.

50 Zob. I.C. Kamiriski, R. Kownacki, K. Wierczyriska, Wykonywanie orzeczeri Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka w polskim systemie prawnym, [w:] A. Wrdbel (red.), Zapewnienie efektywnosci
orzeczeri sqdoéw miedzynarodowych w polskim porzgdku prawnym, Warszawa 2011, s. 98.

51 Dz.Urz. MSZ z 2003 r. nr 4, poz. 53, z p6zn. zm.
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wdrazania zmian w systemie prawa52. Zdarza si¢ bowiem réwniez tak, ze nie
jest konieczna ingerencja legislacyjna, poniewaz problem mozna rozwigza¢
na poziomie praktyki stosowania prawa. To pafistwo proponuje konkretne
rozwigzania, a Komitet Ministrow ocenia stopien ich kompletno$ci i ade-
kwatnos$ci — w zaleznosci od tego, co stanowilo zrédlo naruszenia Konwencji
stwierdzonego przez Trybunals3. Nie zmienia to jednak faktu, ze dzialania po-
dejmowane w przedmiocie wykonania wyroku ETPC musza dawaé gwarancje
skutecznej realizacji wytycznych orzeczenia Trybunatu. Jednak w czasie wielu
lat praktyki orzeczniczej powstaly liczne problemy z nadzorowaniem dziatal-
noéci panstw, ktére dobrowolnie poddaja sie kontroli organu zewnetrznego
izobowiazuja si¢ do dzialant wymuszonych przez organ Konwencjis4.
Realizowanie zobowigzan prawnomiedzynarodowych nierozerwalnie Iaczy
sie z aktywnym prowadzeniem polityki zagranicznejss. Sekcja wykonywania

wyrokéw ETPC docenia aktywno$¢ rzadu Rzeczpospolitej Polskiejse.

52 Zob. R. Kropiwnicki, System wykonywania wyrokéw..., s. 304—305.

53 Zgodnie z mandatem Dyrekcji Generalnej ,Prawa Cztowieka i Praworzgdno$¢” z delegacji
Dyrektora Generalnego i pod jego zwierzchnictwem Departament Wykonywania Orze-
czeri Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z jednej strony doradza i wspiera Komitet
Ministréw w jego funkcjach nadzoru nad wykonywaniem wyrokéw Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka, zgodnie z art. 46 ust. 2 Konwencji, a z drugiej wspiera pafistwa
cztonkowskie w ich dazeniach do petnego, skutecznego i szybkiego wykonywania wy-
rokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawach, ktérych sg one stronami —
zob. tekst dostepny na stronach: https://rm.coe.int/guide-drafting-action-plans-reports-
en/1680592206; https://www.coe.int/en/web/execution/presentation-of-the-department
(dostep: 12 marca 2022 r.).

54 Natematroli parlamentdw krajowych w wykonywaniu wyrokéw ETPC zob. opinie prawne
C. Mika, M. Balcerzaka, M. Ziétkowskiego oraz E. Gierach [w:] Wykonywanie wyrokéw
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka przez Sejm, Warszawa 2012, s. 5—44.

55 Zob. K. Gatka, Zasada przestrzegania prawa miedzynarodowego jako zasada konstytucyjna
(art. 9 Konstytucji RP), [w:] C. Mik, t. Kutaga (red.), Polskie prawo stosunkéw miedzynarodo-
wych. Zagadnienia wybrane, Toruri 2018, s. 95-121; L. Mazewski, Prowadzenie polityki za-
granicznej w Rzeczypospolitej Polskiej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009,
nr3,s.9; l. Wronska, Pozycja ustrojowa wtadzy wykonawczej w Polsce w aspekcie wykonywa-
nia wyrokow Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka — wybrane zagadnienia, ,Biatostockie
Studia Prawnicze” 20186, t. 20/B, s. 205.

56 17 maja 2007 r. Rada Ministréw przyjeta Program Dziatari Rzadu w sprawie wykonywa-
nia wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka wobec Rzeczypospolitej Polskiej

— zob. tekst dostepny na stronie: https://www.gov.pl/web/dyplomacja/zespol-do-spraw-
-etpc. Zadaniem Zespotu jest wypracowywanie stanowisk Rzagdu w odniesieniu do komu-
nikowanych skarg i wydawanych przez Trybunat wyrokdw, analizowanie zgodnosci z Kon-
wencjg najwazniejszych projektéw aktdéw prawnych, a takze przedstawianie stosownych
propozycji. Zesp6t moze formutowaé propozycje odpowiednich dziatan. Stanowi réwniez
forum, na ktérym omawiane sg szczegdlnie znaczgce problemy dotyczace zgodnosci pro-
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17 maja 2007 r. Rada Ministréw przyjeta Program Dzialart Rzadu w spra-
wie wykonywania wyrokéw Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka wo-
bec Rzeczypospolitej Polskiej. W celu zapewnienia w Polsce jak najlepszej
implementacji wnioskéw wynikajacych z orzeczen wydawanych przez Eu-
ropejski Trybunat Praw Cztowieka 19 lipca 2007 r. Prezes Rady Ministréow
powolal miedzyresortowy Zespét do spraw Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka7, bedacy jego organem opiniodawczo-doradczym. Na posiedze-
niach Zespotu analizowane sa problemy wynikajace zkomunikowanych skarg
i wydawanych przez Trybunal wyrokdéw, analizie poddawane sa mozliwe sce-
narjusze legislacyjne zmierzajace do wykonania wyroku58. Zesp6t dziata gtow-
nie w oparciu na spotkaniach cyklicznych oraz zespotach roboczych (powoty-
wanych przez Agenta Rzadu ad hoc do prac nad wykonywaniem konkretnego
orzeczenia), czesto z udzialem zaproszonych ekspertéw, oraz opracowuje ra-
porty z prac legislacyjnych®. Wazna kwestig przy skutecznej realizacji wyro-
kéw Trybunatu jest wspdlna kooperacja réznych organéw wiladzy, a co naj-

wazniejsze — wspolpraca migedzy Pelnomocnikiem MSZ a poszczegdlnymi

jektowanych zmian ustawowych z Konwencjg, z ktérymi mogg sie wigzaé istotne skutki
dla prawa lub praktyki w Polsce. Szczegétowe informacje dotyczgce aktualnego stanu
wykonania danego wyroku dostepne sg w bazie HUDOC-EXEC na stronie internetowe;j
Rady Europy.

57 Zob. zarzadzenie nr 73 Prezesa Rady Ministréw z dnia 19 lipca 2007 r. w sprawie utwo-
rzenia Zespotu do spraw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka — tekst ujednolico-
ny opracowano na podstawie zarzadzenia nr 73 Prezesa Rady Ministréw z dnia 19 lip-
ca 2007 r. w sprawie utworzenia Zespotu do spraw Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, zarzgdzenia nr 3 Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2008 r. zmienia-
jacego zarzgdzenie w sprawie utworzenia Zespotu do spraw Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka, zarzadzenia nr 20 Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 marca 2013 r. zmie-
niajgcego zarzadzenie w sprawie utworzenia Zespotu do spraw Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka oraz zarzadzenia nr 6 Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 stycznia 2015 r.
zmieniajgcego zarzgdzenie w sprawie utworzenia Zespotu do spraw Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka.

58 W 2013 r. Zesp6t przyjat algorytm wykonywania wyrokéw ETPC. Jest to procedu-
ra zwiekszajaca efektywno$¢ wykonywania orzeczen poprzez ich jak najszybsze
i najskuteczniejsze wdrazanie — wiecej na ten temat zob. A. Florczak, Polska przed
Europejskim Trybunatem Praw Cztowieka - bilans doswiadczeri w latach 1993-2014,
[w:] L. Leszczenko, J. Szablicka-Zak (red.), Wybrane problemy ochrony praw cztowieka
w Polsce, Wroctaw 2016, s. 58—59.

59 Informacje na temat dziatalnosci Zespotu do spraw Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka dostepne sg na stronie: https://www.msz.gov.pl/pl/polityka_zagraniczna/euro-
pejski_trybunal_praw_czlowieka/wykonywanie_orzeczen_europejskiego_trybunalu_
praw_czlowieka/ (dostep: 19 stycznia 2022 r.).
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ministerstwami6® W praktyce polskiej czynny udzial resortéw jest zalezny
od ich dzialalnosci powiazanej z kwestia praw czlowieka. Warto wspomnie¢
réwniez o czynnym udziale w pracach Zespotu ds. ETPC, Prokuratorii Gene-
ralnej, ktérej zadanie wiaze si¢ z kwestia wyplacenia zado$¢uczynienia skar-
zacym, badz o udziale w pracach Zespolu przedstawicieli Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Prokuratury Krajowej oraz Trybunalu
Konstytucyjnego®?.

Rzad polski ustanowil zgodnie z przepisami Rady Europy swojego przed-
stawiciela przed ETPC, tj. Pelnomocnika Rzadu przed ETPC. W $wietle pol-
skiego prawa i jego praktyki nalezy wyr6zni¢ dwie podstawowe funkcje Pel-
nomocnika Rzadu przed ETPC, zwanego zgodnie z Regulaminem Trybunatu
Agentem Rzadu, tj. reprezentacje procesowg oraz koordynacje wykonywania
orzeczen ETPC. Do zadan Pelnomocnika naleza: przygotowanie opisu dzia-
tan, jakie zostana wprowadzone po ogloszeniu prawomocnego wyroku; dore-

czanie sprawozdan z podjetych $rodkéw majacych na celu wyeliminowanie

60 W ramach upowszechniania orzecznictwa ETPC wprowadzono w Polsce system ttuma-
czen nie tylko w odniesieniu do wyrokéw w sprawach polskich. Ttumaczone sg takze
orzeczenia Trybunatu w sprawach przeciwko innym paristwom. Na mocy porozumienia
zawartego w 2014 r. miedzy MSZ, MS — PK, NSA i TK wprowadzony zostat trwaty me-
chanizm majacy na celu zapewnienie ttumaczenia wyrokéw wydawanych przez Trybunat
w sprawach przeciwko innym pafistwom. Stanowi on uzupetnienie dla przektadéw orze-
czen w sprawach polskich systematycznie dokonywanych przez poszczegdine resorty.
Dzigki porozumieniu przettumaczonych zostato dotychczas mniej wiecej 140 orzeczen
Trybunatu, a takze 40 oficjalnych streszczen orzeczert Trybunatu przygotowywanych
przez jego kancelarie, ktére dostepne sg na stronach internetowych Ministerstwa Spra-
wiedliwo$ci, w bazie orzeczniczej Trybunatu HUDOC, a takze na stronach internetowych
pozostatych sygnatariuszy porozumienia. Szerzej zob. J. Chrzanowska, Nowe standardy
dziatania..., s. 54.

61 Zespot zrzesza wszystkich przedstawicieli administracji rzgdowej, a takze innych insty-
tucji panstwowych, w tym zwtaszcza przedstawicieli wymiaru sprawiedliwos$ci reprezen-
tujacych Krajowg Rade Sadownictwa, Trybunat Konstytucyjny, Sad Najwyzszy, Naczel-
ny Sad Administracyjny, ale — co istotne — réwniez reprezentantéw obu izb Parlamentu,
w tym przedstawicieli Kancelarii Prezydenta, Sejmu i Senatu. Istnieje mozliwo$¢ zapra-
szania podmiotéw, ktdrych udziat bytby niezbedny z uwagi na charakter skargi. Zapew-
niony jest tez udziat organéw kontroli paristwowej i ochrony prawa, w tym Rzecznika
Praw Obywatelskich, ktéry aktywnie uczestniczy we wszystkich posiedzeniach Zespotu,
oraz Najwyzszej Izby Kontroli. Wszystkie podmioty uczestniczagce wyznaczajg swych
przedstawicieli na szczeblu eksperckim. Osoby te zapewniaja biezagca wspétprace MSZ
z kilkudziesiecioma podmiotami, utatwiajgc nie tylko obieg informacji i przyspieszajac
proces wykonywania wyrokdw Trybunatu, lecz takze dajgc podstawy do funkcjonowania
swoiste] sieci osdb obeznanych z problematyka Konwencji w najwazniejszych instytu-
cjach. Szerzej na ten temat zob. A. Bodnar, Wykonywanie orzeczer Europejskiego..., s. 291.
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przepisow niezgodnych z artykutami Konwencji; przedstawienie informacji
polubownego zakoriczenia sprawy ze skarzacym, zgodnego z orzeczeniem
wydanym przed ETPC; regularne uczestnictwo na posiedzeniach Komitetu
Ministréw Rady Europy, ktére dotycza probleméw systemowych; dorecza-
nie opinii wydanych przez krajowe instytucje zajmujace sie problemami praw
czlowieka badz przez organizacje pozarzadowe oraz komunikacja z Depar-
tamentem Wykonania Wyrokéw®2. Do zadan Pelnomocnika nalezy réwniez
prowadzanie stalego dialogu z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, Rzeczni-
kiem Praw Dziecka oraz Rzecznikiem Praw Pacjenta, ktérzy takze uczestnicza
w pracach Zespotu ds. ETPC, na ktérych prezentuja wlasne konkluzje doty-
czace skutecznego wykonywania wyrokéw Trybunatu. Zespo6l ds. ETPC zbie-
ra réwniez opinie od organizacji pozarzadowych, ktére czesto reprezentuja
skarzacych przed Trybunalems®s.

Dobrg praktyka w tym zakresie jest systematyczny nadzér nad pro-
jektami ustaw, przeprowadzany zaréwno na szczeblu wykonawczym, jak
i parlamentarnym, a takze gdy dokumenty te konsultowane sa przez nie-
zalezne organy, ktore wiedza, ze dany projekt stanowi realizacje $rod-
kow generalnych®4. Aktualnie skala spraw polskich ksztaltuje sie zasad-

niczo na podobnym poziomie od kilku laté5. Wiele zagadnien prawnych,

62 Zob. . Wroriska, Pozycja ustrojowa wtadzy..., s. 278—279.

63 Raz w roku posiedzenia Zespotu otwarte sg rowniez dla organizacji pozarzagdowych dziata-
jacych narzecz ochrony praw cztowieka — zob. tekst dostepny na stronie: https://www.gov.
pl/web/dyplomacja/zespol-do-spraw-etpc (dostep: 5 marca 2022 r.).

64 Zob. M. Zak, Soft law jako instrument koordynacji regulacyjnej good governance, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2019, nr 1(107), s. 9—32.

65 W 2021r. Trybunat wydat wobec Polski 84 orzeczenia w sprawie 213 skarg, w tym: 21 wyro-
kéw ws. 26 skarg oraz 63 decyzje ws. 187 skarg. W tej liczbie byto: 28 orzeczen korzystnych
dla rzadu ws. 32 skarg (trzy wyroki stwierdzajgce brak naruszenia, 18 decyzji o niedopusz-
czalno$ci i siedem decyzji skreslajgcych zakomunikowane rzadowi skargi z przyczyn for-
malnych), 55 orzeczen niekorzystnych dla rzgdu ws. 180 skarg (18 wyrokéw ws. naruszenia,
26 decyzji ws. ugody i 11 decyzji ws. deklaracji jednostronnych), jedna decyzja czesciowo
korzystna (skre$lenie sprawy z listy) i czesciowo niekorzystna (zasadzenie kosztéw dla
skarzacego).

Wérdd 21 wyrokédw wydanych przez ETPC w 2021 . byto:

— 18 wyrokdéw stwierdzajgcych przynajmniej jedno naruszenie Konwencji przez Polske
ws. 23 skarg,

— trzy wyroki stwierdzajgce brak jakiegokolwiek naruszenia Konwencji przez Polske
ws. trzech skarg.

W pordwnaniu z rokiem 2020 liczba orzeczen wydanych przez Trybunat wzrosta (jak do-

tychczas) o 22 orzeczenia. Liczba wyrokéw jest na podobnym poziomie (w 2020 r. byto

ich 19, obecnie 21). Na uwage zastuguje wzrost produktywnosci Trybunatu, jesli chodzi
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ktore byly przedmiotem rozstrzygnie¢ ETPC, wplynelo w sposéb znaczacy

na podjecie odpowiednich §rodkéw, w tym réwniez dzialan prawodawczych,

co miato miejsce m.in. w sprawach: Broniowski przeciwko Polsce®é, Hutten-

-Czapska przeciwko Polsce®7, Kudla przeciwko Polsce®8, Rutkowski przeciwko

Polsce®?, Kedzior przeciwko Polsce.

Z perspektywy celu, jakim jest poprawa prawa, istotng role odgrywaja

tzw. wyroki pilotazowe. Procedura wyrokéw pilotazowych stosowana jest
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o decyzje; obecnie byto o 20 wiecej decyzji i 0 110 wigcej skarg rozstrzygnietych decyzja-
mi. Generalnie jednak pod wzgledem liczby wydanych orzeczen sytuacja w 2021 r. bytana
podobnym poziomie jak w ciggu ostatnich kilku lat.

Jesli chodzi o prowadzone w 2021 r. postepowania przed ETPC, Rzad otrzymat 278 no-
wych zakomunikowanych przez Trybunat skarg w procedurze skargowej oraz 45 zarza-
dzer tymczasowych ws. 145 skarzgcych.

Liczba prowadzonych postepowan zatem wzrosta w stosunku do roku 2020. Rok 2021
jest tez rekordowy pod wzgledem liczby zakomunikowanych zarzgdzen tymczasowych,
co wigze sie w spos6b oczywisty z sytuacja na granicy polsko-biatoruskiej.

Na koniec listopada 2021 r. Polska byta na széstym miejscu pod wzgledem liczby skarg
zawistych przed Trybunatem (2200 skarg, 3,2% ogétu wszystkich skarg zawistych przed
ETPC). Polska miata o ok. 1400 skarg mniej niz Wtochy, ktére znalazty sie na pigtej pozy-
cji, a o ok. 100 wiecej niz Azerbejdzan, ktdry byt na siédmym miejscu. Liczba zawistych
skarg jest wyzsza o ponad 1 tys. w poréwnaniu z 2020 r. Oznacza to réwniez, ze Polska
powrdcita na széste miejsce pod wzgledem zawistych spraw po raz pierwszy od 2010 r.
Po raz pierwszy po 8 latach liczba zawistych skarg przekroczyta 2 tys. — dane pozyskane
ze strony: https://www.gov.pl/web/dyplomacja/zespol-do-spraw-etpc (dostep: 4 marca
20227r.).

Zob. wyrok z 22 czerwca 2004 r. w sprawie Broniowski przeciwko Polsce, skarga
nr 31443/96; ). Prokop-Gralifiska, Kwestie problematyczne w realizacji roszczeri zabuzari-
skich — préba analizy praktyki, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2013, t. 88, s. 141-156.
Zob. wyrok z 19 czerwca 2006 r. w sprawie Hutten-Czapska przeciwko Polsce, skarga
nr35014/97.

Zob. wyrok z 26 pazdziernika 2000 r. w sprawie Kudta przeciwko Polsce, skarga nr 30210/96;
E.H. Morawska, Polska przed Europejskim Trybunatem Praw Cztowieka. Sprawy wiodgce:
sprawa Kudta przeciwko Polsce z 2000 r., Warszawa 2019.

Zob. wyrok z 7 lipca 2015 r. w sprawie Rutkowski i inni przeciwko Polsce, skargi nr 72287/10,
13927/11i 46187/11.

Zob. wyrok z 12 pazdziernika 2012 r. w sprawie Kedzior przeciwko Polsce, skarga
nr 45026/07.

Wyrok pilotazowy jest wydawany w sytuacji, gdy ETPC zauwazy, ze duza liczba wptywa-
jacych do niego skarg na jedno z panistw wynika z braku odpowiednich regulacji krajowych,
przez co pokrzywdzona zostaje duza grupa osdb. Jezeli Trybunat uzna za wtasciwe zasto-
sowanie procedury wyroku pilotazowego, to zawiesza wszystkie sprawy dotyczace danego
problemu systemowego, a nastepnie nakazuje pafistwu przyjecie odpowiednich $rodkéw
naprawczych. Jezeli paristwo nie wprowadzi odpowiedniej procedury, ktdra sprawi, ze nie
bedzie juz dochodzito do naruszer, to ETPC ma obowigzek podjgé¢ wszystkie zawieszone
uprzednio sprawy i je rozpoznaé. Trybunat tradycyjnie bazuje raczej na szczegétach kazdej
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w przypadku naruszenia przez Paristwo Konwencji oraz wystepowania rozle-
glego problemu prawnego, ktéry moze generowa¢ wiele skarg o podobnym cha-
rakterze lub Zr6dle72. W paistwie musi wystepowaé problem natury systemowej
lub strukturalnej. Wedtug niektorych przedstawicieli doktryny oba terminy sto-
sowane s3 zamiennie, co uwazane jest za blad terminologiczny73.

Sprawa Broniowski przeciwko Polsce™ (skarzacy zarzucal, ze jego prawo
do ekwiwalentu za mienie zabuzanskie nie zostalo zrealizowane) byta poczat-
kiem nowego podejécia Trybunalu do powtarzajacych si¢ spraw. Po zawarciu
porozumienia ugodowego pomiedzy stronami sprawa zostala skreslona z listy
spraw Trybunalu. Wyrok pilotazowy wydany wobec Polski w 2004 r. w spra-
wie Broniowski i roszczen zabuzanskich odnosit sie do tego samego problemu,
co 273 inne skargi zlozone do Trybunalu. Problem nierespektowania uprawnieri
zabuzanskich, stwierdzony przez Trybunal w sprawie Broniowski, mégt skut-
kowa¢ naplywem tysiecy podobnych spraw’. W wyniku wyroku pilotazowego
podjeto stanowcze dzialania legislacyjne, co skutkowalo uchwaleniem ustawy
uwzgledniajacej elementy pojawiajace sie w negocjacjach ugodowych. System
rekompensat zabuzanskich oparty na wyroku ETPC w sprawie Broniowski utwo-
rzono dzieki uchwaleniu ustawy z dnia 8 lipca 2005 1. 0 realizacji prawa do re-
kompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami
Rzeczypospolitej Polskiej’ oraz wydania do niej aktu wykonawczego, tj. rozpo-
rzadzenia Ministra Skarbu Pafistwa z dnia 7 grudnia 2005 r. w sprawie wzoréw
rejestréw zawierajacych dane dotyczace realizacji prawa do rekompensaty z ty-
tulu pozostawienia nieruchomo$ci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej
Polskiej””. Wielo$¢ skarg mogla mie¢ miejsce w odniesieniu do tzw. czynszéw

regulowanych. Problem wskazany w wyroku pilotazowym z 2006 r. w sprawie

sprawy niz na kluczowych (i czesto powtarzajgcych sie) zagadnieniach zwigzanych z pra-
wami cztowieka. Szerzej na ten temat zob. J. Czepek, M. Lubiszewski, Procedura wyroku
pilotazowego w praktyce Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, Warszawa 2015.

72 Zob. ). Czepek, Problem systemowy i strukturalny w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka, ,Pafistwo i Prawo” 2015, nr 9, s. 80—89.

73 Zob. ibidem.

74 Zob. wyrok z 22 czerwca 2004 r. w sprawie Broniowski przeciwko Polsce, skarga
nr 31443/96.

75 Zob. K. Paszkiewicz, Success story — wykonanie pierwszego w historii Europejskiego Trybu-
natu Praw Cztowieka wyroku pilotazowego — Broniowski p. Polsce, [w:] Reprezentacja Rze-
czypospolitej Polskiej przed Europejskim Trybunatem Praw Cztowieka — ponad dwie dekady
doswiadczen Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Krakéw 2018, s. 59-83.

76 Dz.U.z2017r. poz. 2097.

77 Dz.U. poz. 2101, z pdzn. zm.
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Hutten-Czapska przeciwko Polsce™ dotyczyt bowiem potencjalnie tysiecy wla-
$cicieli lokali. Uznaje sig, ze Polska w sposdb znaczacy wplynela na caloksztalt
procedury wyroku pilotazowego.

Kolejnym waznym wyrokiem dotyczacym Polski jest wyrok w sprawie Rut-
kowskiiinni przeciwko Polsce80. W sprawie tej skarzacy sformulowali zarzut naru-
szeniaart. 6 ust.1 Konwencji (prawo do rzetelnego procesu sqdowego), wzwigzku
z przewlekloscia postepowan toczacych sie w ich sprawach, oraz art. 13 Konwen-
cji (prawo do skutecznego $rodka odwolawczego) w zwiazku z wadliwym funk-
cjonowaniem krajowego $rodka odwolawczego w postaci skargi na naruszenie
prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym pro-
wadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sagdowym bez
nieuzasadnionej zwloki. Tym samym ETPC jasno wskazal na istnienie problemu
o charakterze systemowym, dotyczacego przewlekloéci postepowania oraz sku-
tecznosci skargi na przewleklos¢ postepowania z ustawy z 2004 r. Temat przewle-
kloéci postepowania nie byt zagadnieniem nowym, jezeli chodzi o polskie sprawy
w Strasburgu, poniewaz w sprawie Kudla przeciwko Polsce®! Rzeczpospolita zo-
stala uznana za winng naruszenia m.in. art. 13 Konwencji. Warto w tym miejscu
przywolaé tre$¢ art. 1 ust. 3 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naru-
szenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym
prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sadowym
bez nieuzasadnionejzwloki8?, gdzie wskazuje sie, ze postanowienia ustawy nalezy
stosowaé w zgodzie z Konwencja. W wyniku wyroku w sprawie Kudla przyjeto
W 2004 r. ustawe o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy
w postepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki, a nastepnie w2009 r. do-
konano nowelizacji i zmiany tytulu ustawy. Nowelizacja objela prawem do skargi
takze postepowanie przygotowawcze oraz zmienifa kryteria oceny, czy w spra-
wie doszlo do przewleklosci postepowania, jednakze w sprawie Rutkowski w ra-

mach analizy Trybunal zdefiniowal dwa problemy powodujace brak skutecznosci

78 Zob. wyrok z 19 czerwca 2006 r. w sprawie Hutten-Czapska przeciwko Polsce, skarga
nr 35014/97.

79 Zob. R. Degener, Polska jako kraj prowadzqcy skuteczny dialog z Europejskim Trybunatem
Praw Cztowieka, [w:] Reprezentacja Rzeczypospolitej Polskiej przed Europejskim Trybunatem
Praw Cztowieka..., s. 38.

80 Zob.wyrokz7lipca2015r. w sprawie Rutkowski i inni przeciwko Polsce, skargi nr 72287/10,
13927/111i 46187/11.

81 Zob.wyrokz 26 pazdziernika 2000 r. w sprawie Kudta przeciwko Polsce, skarga nr 30210/96.

82 Dz.U.z2018r. poz. 75,z pdzn. zm.
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przedmiotowego $rodka. Pierwszy z nich dotyczyl fragmentacji postepowania
polegajacej na tym, ze przy ocenie przez sady krajowe, czy postepowanie nie toczy
sie przewlekle, sady ograniczaly sie tylko do tego etapu postepowania, w ktérym
strona zlozyla skarge, nie braly bowiem pod uwage okresu sprzed wejécia w zycie
ustawy. Drugi problem dotyczyl przyznawania, w przypadku stwierdzenia prze-
wlekloéci postepowania przez sady krajowe, zbyt niskich sum pienigznych z tego
tytutu, nieuwzgledniajacych standardéw Trybunalu. Obecnie mozna uzna¢, ze
wyrok w sprawie Rutkowski zostal przez Polske wykonany, poniewaz 30 listo-
pada 2016 r. przyjeto ustawe o zmianie ustawy prawo o ustroju sadéw powszech-
nych oraz niektérych innych ustaws3, nowelizujaca m.in. postanowienia ustawy
z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania
sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym
przez prokuratora oraz postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwlokid4.
Ustawa weszla w zycie 6 stycznia 2017 1.8%. Niewykluczone, ze konieczna be-
dzie zmiana strukturalna, dotyczaca zaréwno organizacji polskiego wy-
miaru sprawiedliwosci, jak i organizacji procedur karnych, cywilnych i ad-
ministracyjnych, a w szczegdlnoéci wyeliminowania z nich tych instytucji,
ktore umozliwiajg przewlekanie postepowanss.

Polska odpowiadala przed ETPC za naruszenie Konwencji w sprawie Ke-
dzior przeciwko Polsce8”. Trybunatuznal, ze zostal naruszony przepis art. sust. 1,

art.5 ust. 4, art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (prawo

83 Dz.U.z2016r. poz. 2103.
84 Ustawa ta wprowadzita trzy zasadnicze rozwigzania:

- zobowigzano polskie sady rozpoznajgce skargi na przewlektosé do uwzgledniania stan-
dardéw wynikajacych z Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci;

— nanowo okreslono okolicznosci decydujgce o tym, czy w sprawie doszto do przewlekto-
$ci postepowania, wprost zrywajac z ,,fragmentaryzacja” postgpowan;

— zmieniono zasady przyznawania sum pienieznych (pozostawiono wprowadzong nowe-
lizacjg z 2009 r. zasade przyznawania sumy pienieznej w wysokos$ci od 2 tys. do 20 tys.
zt, ale réwnocze$nie zapisano, ze wysoko$¢ sumy pienieznej nie moze wynosié mniej niz
500 zt za kazdy rok trwania postepowania). Wprowadzono tez klauzule, zgodnie z ktéra
sad moze przyznaé sume pieniezng wyzsza niz 500 zt za kazdy rok trwania postepowania,
jezeli sprawa ma szczegdlne znaczenie dla skarzacego, ktéry swojg postawa nie przyczy-
nit sie w sposdb zawiniony do wydtuzenia czasu trwania postepowania — zob. E.H. Mo-
rawska (red.), Polska przed Europejskim Trybunatem Praw Cztowieka, s. 41—219.

85 Dz.U.z2018r. poz. 75.
86 Zob.K.Masto, Sprawa Kudta v. Poland z 2000 r.: implementacja do polskiego porzgdku prawnego,

[w:] E.H. Morawska (red.), Polska przed Europejskim Trybunatem Praw Cztowieka..., s. 203—219.

87 Zob.wyrokz12 pazdziernika 2012 r. w sprawie Kedzior przeciwko Polsce, skarga nr 45026/07.
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do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego, prawo do odwolania i rzetelnego pro-
cesu) wobec osoby chorujacej psychicznie, ktéra decyzja jej opiekuna prawnego
zostala umieszczona w domu pomocy spolecznej wbrew wlasnej woli. Od 1 stycz-
nia 2018 . Polska dokonata zmian w przepisach i osoba w sytuacji analogicznej do
skarzacego ma prawo do tego, by sad na jej wniosek sprawdzil jej sytuacjess.
Rzad RP przedstawit dotychczas dziewigé raportéw z wykonywania wyrokéw
ETPC, za lata 2012-202089, przy czym pierwszy zostal przedstawiony w wyniku
dezyderatu Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej?°. Chociaz pierwszy raport rzadu wzbudzil pewne kontrowersje, to analiza
kolejnych wskazywaé moze na wypracowanie przez Rade Ministréw przejrzystej
formuly informowania parlamentu o stanie wykonywania wyrokéw?®L.
Dominujaca role w interpretacji przepiséw Konwencji odgrywa orzecznic-
two Trybunatu, stanowiac swego rodzaju wytyczne dlakrajowej praktykilegisla-
cyjnej. Skutecznos$¢ orzeczen ETPC na poziomie krajowym bedzie na tyle efek-
tywna, na ile prawodawca krajowy przyjmie zalozenia interpretacyjne przyjete
przez Trybunal. Zobowiazania prawnomiedzynarodowe, ktérych jestesmy cze-
$cig, powoduja, iz administracja rzagdowa oraz samorzadowa, urzednicy, a takze

sedziowie powinni funkcjonowaé w wyjatkowej, ponadnarodowej przestrzeni

88 Ustawa o zmianie ustawy o ochronie zdrowia psychicznego oraz niektdrych innych ustaw
(Dz. U.z 2017 r. poz. 2439).

89 Corocznie, do 31 marca kazdego roku, Zesp6t ds. Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
przedstawia raport z wykonywania wyrokdéw ETPC przez Polske (redagowany przez Mini-
sterstwo Spraw Zagranicznych), ktdry jest przyjmowany przez Rade Ministréw i debato-
wany na forum Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej. Raporty zawierajg informacje na temat spraw wykonanych i wymagajacych wyko-
nania, wykaz dziatar niezbednych do przestrzegania wyrokéw Trybunatu, informacje o zré-
dtach stwierdzonych przez Trybunat naruszen Konwencji. Zawierajg takze teksty decyzji
Komitetu Ministréw Rady Europy wobec Polski, plany i raporty z wykonania przedstawione
przez Polske do Rady Europy, a takze komunikaty organizacji pozarzadowych i zawoddéw
prawniczych w jezyku polskim. Do raportéw zataczony jest takze przeglad najwazniejszych
orzeczen Trybunatu wobec innych parstw. Tre$é raportéw opublikowana jest na stronie:
https://www.gov.pl/web/dyplomacja/raporty-roczne-rzadu-na-temat-wykonywania-
orzeczen-etpc (dostep: 13 stycznia 2022r.).

90 Zob. dezyderat nr 1 Komisji Sprawiedliwo$ci i Praw Cztowieka uchwalony na posiedzeniu
w dniu 12 kwietnia 2012 r. do Prezesa Rady Ministréw w sprawie wykonywania wyrokéw
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, dostepny na stronie: http://orka.sejm.gov.pl
/opinie7.nsf/nazwa/spc_d1/$file/spc_d1.pdf, a takze Petny zapis przebiegu posiedzenia
Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (Nr 17) z dnia 12 kwietnia 2012 r., Kancelaria
Sejmu, dostepny na stronie: http://orka.sejm.gov.pl/zapisy7.nsf/o/5C739BCEF7DAD-
200C12579E6004535AB/%24File/0043007.pdf (dostep: 18 lutego 2022 r.).

91 Zob. A. Bodnar, Wykonywanie orzeczeri..., s. 295.
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prawnej, ktora bedzie rozwija¢ wlasna logike legitymizacji prawnej. Efekt za-
leze¢ bedzie od zdolnosci Rady Europy do zreformowania systemu prawnego
EKPC, a czgéciowo od tego, w jakim stopniu ustawodawca krajowy podtrzyma
aktywnie procesy przyjmowania wytycznych Trybunalu do swego porzadku
prawnego. Ustawodawca powinien rozwazy¢ spowolnienie dynamiki zmian
legislacyjnych na poziomie krajowym, ktére prowadza do dysfunkgji i niepra-

widlowosci skutkujacych skargami indywidualnymi do ETPC92.

5. Podsumowanie

Skuteczno$é realizacji wyrokéw Trybunatujest zalezna od wielu mechanizméw,
przede wszystkim od sytuacji danego panistwa demokratycznego oraz od prak-
tyki wladz panstw — stron Konwenc;ji®3.

W ostatnich latach nastapil postep w ksztaltowaniu polskiej praktyki poste-
powania przed organami strasburskimi. Z przedstawionych powyzej spraw jasno
wynika, ze skuteczna realizacja wyrokéw Trybunatu jest dlugofalowaiwymaga
koordynacji wladz w celu zapewnienia spoleczenistwu praw zgodnych z wspot-
czesnymi strasburskimi standardami. Mimo wdrozenia do tej pory licznych
$rodkéw indywidualnych i generalnych dotyczacych praw czlowieka problem
efektywnego wykonywania wyrokéw Trybunatu nadalistnieje. Jest onzalezy od
wielu mechanizméw, zaré6wno od praktyki wladz oraz wymiaru sprawiedliwo-
$ci, jak i od istnienia niespdjnosci prawnych w polskim ustawodawstwie, ktére

wyraznie powinny zosta¢ uregulowane.

Katarzyna Grzelak-Bach

92 W pierwszym kwartale 2022 r. (do 25 marca 2022 r.) zakomunikowano 61 nowych skarg.
Oprécz skarg modutowych, dotyczacych przewlektosci postepowania sagdowego — cywil-
nego lub karnego (30 takich spraw), mamy do czynienia z kontynuacjg komunikacji w spra-
wach dotyczacych juz wezesniej sygnalizowanych zagadnien prawnych, pojawity sie takze
zagadnienia zupetnie nowe — zob. tekst dostepny na stronie: https://hudoc.echr.coe.int
Jeng#{%22documentcollectionid2%22:[%22GRANDCHAMBER%22,%22CHAMBER%22]}
(dostep: 25 marca 2022 1.).

93 Zob. A. Bodnar, Skutecznos¢ Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka w Polsce, tekst dostepny
na stronie: http://www.hfhrpol.waw.pl/precedens/images/stories/file/skutecznosc%20
EKPC.pdf, s. 189 (dostep: 15 maja 2021 r.).
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SUMMARY

The impact of international legal obligations in the field of human
rights on the government law-making process

Due to the international legal obligations, we are part of, the government and local ad-
ministration, officials and judges should function in a unique transnational legal space
that will develop its own logic of political and legal legitimacy. The effect will depend on
the ability of the Council of Europe to reform the legal system of the ECHR, and partly
on the extent to which the national legislator maintains the processes of adopting the
Tribunal’s guidelines into its legal order. The legislator should consider slowing down
the dynamics of legislative changes at the national level, which unfortunately lead to
dysfunctions and irregularities that end up in an individual complaint to the ECtHR.

The effectiveness of the implementation of the Tribunal’s judgments depends on
many mechanisms, firstly on the situation of a given democratic state and on the prac-
tice of the authorities of the states-parties to the Convention.

In recent years, there has been progressed in shaping the Polish practice of proceed-
ings before Strasbourg authorities. Coherent and regular cooperation of the executive,
legislative and judiciary authorities may contribute to the progress of Polish legislation,
with the effective protection of human rights in line with the ECHR.

From the above cases, it is clear that the effective implementation of the judgments
of the Tribunal is long-term and requires coordination of the authorities in order to en-
sure rights for the public in line with contemporary Strasbourg standards. Despite the
implementation of individual and general human rights measures to date, the problem of
the effective implementation of the Court’s judgments still persists. It depends on many
mechanisms, both on the practice of the authorities and the judiciary, but also on the

existence of legal loopholes in Polish legislation, which should clearly be regulated.

Katarzyna Grzelak-Bach, PhD in law, assistant professor at the Department of Human
Rights Protection and International Humanitarian Law at the Faculty of Law and
Administration of the Cardinal Stefan Wyszynski University in Warsaw. Author of numerous
scientific publications, lecturer, trainer, attorney-at-law at the District Chamber of Legal
Advisers in Warsaw. She gained professional experience in the Supreme Administrative
Court, the Voivodeship Administrative Court in Warsaw, the Department of Legal and
Proceedings before the Constitutional Tribunal of the Government Legislation Center,

the Department of Parliamentary Affairs and the Regulatory Impact Assessment
Department of the Prime Minister’s Office; ORCID: 0000-0002-8598-0591.
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W obszarze jej zainteresowan naukowych znajdujg sie w szczegélnos$ci zagadnienia
zwigzane z procesem tworzenia prawa (takze w perspektywie poréwnawczej),
sgdownictwem konstytucyjnym, konstytucyjnymi gwarancjami ochrony praw jednostki
oraz ochrong dziedzictwa kulturowego. Cztonek Komitetéw Zarzgdzajacych akcji
COST (CA17135 — Constitution-making and deliberative democracy, CA18128 — Saving
European Archaeology from the Digital Dark Age); ORCID: 0000-0001-7430-5817.



ARTYKULY

Administracyjne kary
pieniezne w polskim prawie
ochrony zabytkow —

kilka uwag o efektywnosci
regulacji po czterech latach
obowiazywania
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1. Wstep

Przepisy ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami?, realizujace konstytucyjny obowiazek ochrony dziedzictwa narodowego,
okreslaja ramy prawne prawa ochrony zabytkéw w Polsce. Zgodnie z tymi przepi-
sami organy administracji paistwowej s3 odpowiedzialne za ochrone zabytkéw,
awlasciciele (posiadacze) zabytkéw sa zobowiazani do opieki nad nimi. Ustawa
o zabytkach okregla nie tylko obowiazki wlascicieli (posiadaczy) zabytkéw, lecz
takze zawiera przepisy umozliwiajace karanie za niewykonanie tych obowiaz-
kow. Wirédd tych przepiséw ustawodawca wprowadzit sankcje karne oraz sank-
cje administracyjne (pieniezne kary administracyjne), ktore od 1 stycznia 2018 r.
dodano jako $rodek zaradczy na bezskuteczno$¢ przepiséw karnych?. Zatozono,
ze wprowadzenie administracyjnych kar pienieznych bedzie skuteczniejszym in-
strumentem polityki ochrony zabytkdw, a surowe kary nakladane na wlascicieli
zabytkow, ktorzy celowo i z premedytacja je niszcza, powinny zmienic¢ spoleczne
postrzeganie warto$ci naszego dziedzictwa i zwiekszy¢ poczucie odpowiedzial-
nosci za jego przetrwanie. Jednoczesnie podjeto decyzje o uchyleniu przepisow
karnych z dniem 1 stycznia 2024 r.

Po czterech latach obowiazywania przepiséw o karach administracyjnych
nalezy pokusic sie o oceneg, czy cele tych regulacji zalozone przez ustawodaw-
ce sa skutecznie realizowane, oceni¢ praktyke stosowania przepiséw o admini-
stracyjnych karach pienieznych w dzialalnosci wojewddzkich konserwatorow

zabytkow (dalej: WKZ) oraz wskazaé ewentualne wnioski de lege ferenda w tym

1 Dz.U.z2021r poz. 710, z pdzn. zm.; dalej: ustawa o zabytkach.
2 Zob. M. Budyn-Kulik, M. Kulik, Zniszczenie lub uszkodzenie zabytku. Analiza dogmatyczna
i praktyka Scigania, Warszawa 2014, passim.
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zakresie. Przede wszystkim trzeba oceni¢, czy rezygnacja z sankgji karnych nie
byla przedwczesna oraz czy wciaz nie nalezy poszukiwacd innych, dodatkowych
instrumentéw ochrony polskich zabytkéw (zamiast proponowaé podwyzszenie
gérnego progu sankeji administracyjnych? w sytuacji, gdy w dotychczasowej

praktyce zaden z urzedéw skutecznie nie nalozyl najwyzszej kary4).

2. Ogdlne ramy prawa ochrony zabytkow

Zgodnie z przepisami ustawy o zabytkach zabytkiem jest nieruchomos¢ lub
rzecz ruchoma, ich czeéci lub zespoly, bedace dzietem czlowieka lub zwigzane
z jego dzialalno$cia i stanowigce $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia,
ktorych zachowanie lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadang war-
tos¢ historyczng, artystyczna lub naukows. Zabytek podlega ochronie nieza-
leznie od stanu zachowania oraz objecia jedna z form ochrony przewidzianych
w ustawie (zob. art. 3 pkt 1).
Ustawa o zabytkach przewiduje nastepujace prawne formy ochrony
zabytkow:
1) whpisanie do rejestru zabytku (zabytki ruchome lub nieruchome, zabytki
archeologiczne); jest to podstawowa i najpopularniejsza forma ochro-
ny, ktéra jednocze$nie najpelniej ingeruje w zakres obowigzkéw i praw

posiadacza zabytku na co dzien;

3 Zob. projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami do wyka-
zu prac legislacyjnych Rady Ministréw nr UD247, dostepny na stronie: https://legislacja.rcl.
gov.pl/docs/2/12349463/12806097/12806098/dokuments514801.pdf (dostep: 11 stycznia
2022r1.).

4  Pomorski WKZ w 2018 r. natozyt co prawda kare w wysokosci 500 tys. zt. 20 wrzesnia 2018 .

Generalny Konserwator Zabytkéw wydat decyzje utrzymujaca w mocy decyzje Pomorskiego
Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw z 21 czerwca 2018 r. naktadajgcg na Forum
Gdarisk Sp. z 0.0. kare pienigzng w wysokosci 500 tys. zt za prowadzenie prac budowlanych
polegajgcych na wykonaniu tzw. koryta edukacyjnego Kanatu Raduni bez wymaganego
art.§36 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami pozwolenia
Miejskiego Konserwatora Zabytkéw w Gdarisku, jako organu wtasciwego do udzielenia
pozwolenia. W wyroku z 5 czerwca 2019 r., sygn. akt VIl SA/Wa g9/19, WSA w Warszawie
uchylit wyzej wymieniona decyzje oraz poprzedzajgcg jg decyzje organu pierwszej instancji,
a takze umorzyt postepowanie w sprawie (wszystkie orzeczenia WSA w Warszawie przy-
wotane w artykule dostepne sg na stronie: bip.warszawa.wsa.gov.pl). Wyrok nie jest prawo-
mocny.
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2) uznanie za pomnik historii (realizowane w formie rozporzadzenia Prezy-
denta, dotyczy wylacznie zabytkéw nieruchomych o szczegélnej wartoéci
whpisanych uprzednio do rejestru);

3) whpisanie zabytku na Liste Skarbéw Dziedzictwa (obejmuje okreslone
kategorie zabytkéw ruchomych o szczegélnej wartosci dla dziedzictwa
kulturowego, ktérych wykaz sporzadza minister wlasciwy do spraw kul-
tury i ochrony dziedzictwa narodowego);

4) utworzenie parku kulturowego (zapewnia ochrong krajobrazu kulturo-
wego);

5) ustalenia dotyczace ochrony zabytkéw w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego lub w decyzji o lokalizacji inwestycji publicznej/
decyzji o warunkach zabudowy/decyzji o pozwoleniu na inwestycje drogo-
wa/decyzjilokalizacyjnej dlalinii kolejowej/decyzji o pozwoleniu na inwe-
stycje publicznego portu lotniczego oraz inwentaryzacji zabytkéw (tj. iden-
tyfikacja i stworzenie bazy danych miejsc i obiektéw historycznych).

Ustawa przewiduje réwniez inne $§rodki ochrony o charakterze terytorial-

nym, tj. wojewodzkie i gminne ewidencje zabytkéw. Ujecie zabytku w takiej
ewidencji ma znaczenie np. dla stosowania przepiséw prawa budowlanego (jed-
nak praktyka funkcjonowania gminnej ewidencji zabytkéw budzi istotne wat-
pliwosci konstytucyjne)s.

3. Procedura naktadania administracyjnych kar pienieznych

Wprowadzenie pieni¢znych kar administracyjnych w prawie ochrony zabytkéw
umozliwity zmiany w Kodeksie postepowania administracyjnego® (dalej: k.p.a).
Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 . 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz innych ustaw” dodano do k.p.a. rozdziat 1va zawierajacy
przepisy dotyczace administracyjnych kar pienieznych. Art. 189b k.p.a. defi-

niuje prawnie pojecie kary administracyjnej, jako okreslonej w ustawie kary

5 Zob. dotad nierozpatrzony wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich i pytanie prawne Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (sygn. akt Il OSK 1758/17) do Trybunatu Konstytucyjnego
o zbadanie zgodnosci tych przepiséw z Konstytucjg (sygn. akt P 12/18).

6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. (Dz. U. z 2021 r. poz. 735, z pézn. zm.).

7 Dz.U.z2017r. poz. 935.
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pienieznej, nalozonej w drodze decyzji przez organ administracji publicznej
w wyniku naruszenia prawa polegajacego na niedopelnieniu obowiazku lub na-
ruszeniu zakazu nalozonego na osobe fizyczng, osobe prawna lub jednostke or-
ganizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawne;j.

Jednocze$nie art. 189d k.p.a. zawiera wytyczne dotyczace nalozenia kary,
uwzgledniajace zasade proporcjonalnego stosowania przepiséw prawa, tj. przy
ich kalkulowaniu organ powinien wzia¢ pod uwage, ze surowo$¢ kary musi by¢
proporcjonalna do rodzaju i stopnia naruszenia prawa. Tym samym, wymie-
rzajac administracyjna kare pieniezna, organ administracji publicznej bierze
pod uwage:

1) wage i okoliczno$ci naruszenia prawa, w szczegélnosci potrzebe ochrony
zycia lub zdrowia, ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub ochrony
waznego interesu publicznego albo wyjatkowo waznego interesu strony
oraz czas trwania tego naruszenia;

2) czestotliwos¢ niedopelniania w przeszlosci obowiazku albo naruszania
zakazu tego samego rodzaju co niedopelnienie obowiazku albo narusze-
nie zakazu, w nastepstwie ktérego ma by¢ nalozona kara;

3) uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za przestepstwo, przestepstwo
skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe;

4) stopien przyczynienia si¢ strony, na ktéra jest nakladana administracyjna
kara pieniezna, do powstania naruszenia prawa;

5) dzialania podjete przez stronge dobrowolnie w celu unikniecia skutkéw
naruszenia prawa;

6) wysokos¢ korzysci, ktéra strona osiagnela, lub straty, ktérej uniknela;

7) w przypadku osoby fizycznej — warunki osobiste strony, na ktéra admi-
nistracyjna kara pieniezna jest nakladana.

Stosownie do art. 189e k.p.a., w przypadku gdy do naruszenia prawa doszto

wskutek dzialania sity wyzszej, strona nie podlega ukaraniu.

Ustawodawca okreslil takze przestanki odstapienia od nalozenia administra-
cyjnej kary pienieznej (art. 189fk.p.a.), stanowiac, ze organ administracji publicz-
nej, w drodze decyzji, odstepuje od nalozenia administracyjnej kary pienieznej
i poprzestaje na pouczeniu, jezeli:

1) waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona zaprzestala naruszania pra-

wa lub

2) zatosamo zachowanie prawomocng decyzja na strong zostata uprzednio

nalozona administracyjna kara pieni¢zna przez inny uprawniony organ
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administracji publicznej lub strona zostala prawomocnie ukarana za wy-
kroczenie lub wykroczenie skarbowe albo prawomocnie skazana za prze-
stepstwo badz przestepstwo skarbowe i uprzednia kara spelnia cele, dla
ktorych mialaby by¢ natozona administracyjna kara pieniezna.

Dodatkowo, w przypadkach innych niz wymienione wyzej, jezeli pozwo-
li to na spetnienie celéw, dla ktérych miataby by¢ natozona administracyjna
kara pieniezna, organ administracji publicznej, w drodze postanowienia, moze
wyznaczyc¢ stronie termin do przedstawienia dowodéw potwierdzajacych:

1) usuniecie naruszenia prawa lub

2) powiadomienie wlaciwych podmiotéw o stwierdzonym naruszeniu pra-

wa, okreslajac termin i sposéb powiadomienia.

W tych przypadkach organ odstepuje od nalozenia administracyjnej kary
pienieznej i poprzestaje na pouczeniu, jezeli strona przedstawita dowody po-
twierdzajace wykonanie postanowienia.

Nalezy przy tym podkre§li¢, ze stosownie do art. 189g k.p.a. administracyjna
kara pieni¢zna nie moze zosta¢ nalozona, jezeli uplynelo s lat od dnia narusze-
nia prawa albo wystapienia skutkéw naruszenia prawa. Administracyjna kara
pieni¢zna nie podlega takze egzekucji, jezeli uplynelo s lat od dnia, w ktérym
kara powinna by¢ wykonana.

W zwiagzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze w kazdym postepowaniu pro-
wadzacym do nalozenia kary administracyjnej przestanki wymienione
w art. 189d k.p.a. sa okoliczno$ciami istotnymi dla rozstrzygniecia sprawy.
W efekcie stanowia one przedmiot postepowania wyjasniajacego, a organ ad-
ministracji publicznej jest obowiazany do gromadzeniaioceny dowodéwz urze-
du (art. 7iart. 77 k.p.a.). Ponadto organ obowiazany jest szczegdlowo przeana-
lizowad i uzasadnic swoja ocene przeslanek nalozenia - lub nienalozenia - kary
(art.107 § 3k.p.a.), popierajac j3 odpowiednimi dowodamis.

Zardéwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sadéw administracyjnych pod-
kreéla sie, ze administracyjne kary pieniezne maja przede wszystkim pelni¢
funkeje prewencyjnga. Kara ta ma na celu zniecheci¢ do naruszania obowigz-
kéw i zacheci¢ do zapobiegania powtarzajacym sie naruszeniom tych obowiaz-
kéw w przyszloéci. Nie oznacza to, ze pienigzne kary administracyjne spel-

niaja tylko te jedna funkeje. Pelnia réwniez funkcje restytucyjng i represyjna,

8 Zob. S. Gajewski, Komentarz do art.189d k.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego,
Legalis.
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ale nadrzednym celem administracyjnych kar pienieznych, jak wskazuje si¢ wli-
teraturze, powinna by¢ funkcja ochronna w stosunku do tadu administracyjnego,
a dopiero na koncu - represyjna®.

Istota pienieznej kary administracyjnej sprowadza si¢ do wydania przez wla-
$ciwy organ administracji publicznej nakazu zaplaty kwoty okreslonej w decyzji
administracyjnej przez podmiot, ktéry nie wykonat swojego obowiazku admi-

nistracyjnego lub wykonal go nienalezyciel®.

4. Administracyjne kary pienigezne w prawie ochrony zabytkéw

Niewatpliwie takimi karami sg kary administracyjne opisane w rozdziale 10a,
ktéry zostal dodany do ustawy o zabytkach 1 stycznia 2018 r.11. Nowelizacja
ta wprowadzila zmiane modelu odpowiedzialnoéci za naruszenia obowigz-
kowwynikajacych z ustawy o zabytkach — dotychczasowe wybrane wykrocze-
nia o charakterze karnym zostaly przeksztalcone w sankcje administracyjne.
Zmianarezimu odpowiedzialno$ci z prawa karnego na prawo administracyjne
wynikala z przeprowadzonej w ostatnich latach analizy skuteczno$ci dotych-
czasowych sankcji karnych. Wprowadzeniu administracyjnych kar pieniez-
nych, a takze zaostrzeniu kar za nielegalne poszukiwanie zabytkow, w tym
zabytkéw archeologicznych, towarzyszylo utworzenie Narodowego Funduszu
Ochrony Zabytkéw, wspieranego wspomnianymi karamii odsetkami zwigza-
nymi z przestepstwem niszczenia lub uszkodzenie zabytku (por. art. 108 usta-
wy o zabytkach).

W konsekwencji od 1 stycznia 2018 r. organy ochrony zabytkow, a w szcze-
gblnoéci WKz, zyskaly nowe narzedzie, obok sankcji karnych zawartych w roz-

dziale 11 ustawy o zabytkach!?, mozliwe do stosowania wobec podmiotéw

9 Zob. I. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, [w:] M. Stahl, R. Lewic-
ka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne, Warszawa 2011, s. 136.

10 Zob.A.Zak-Stobiecka, Administracyjne kary pienigzne naktadane na podmioty odpowiedzialne
za opieke nad zabytkami, ,Nieruchomosci” 2019, nr 7, Legalis.

11 Ustawa z dnia 22 czerwca 2017 r. zmieniajgca ustawe o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami (Dz. U. poz. 1595).

12 Ktdre to przepisy w wiekszo$ci utracg moc obowigzujacg z dniem 1 stycznia 2024 r. Po-
zostang w obrocie prawnym tylko przepisy penalizujgce: niszczenie parku kulturowego
(art. 112), niezgtoszenie znaleziska (art. 118), niezabezpieczenie zabytku archeologicznego
(art. 119), umieszczanie reklam na zabytku bez pozwolenia (art. 118).
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odpowiedzialnych za opieke nad zabytkiem w zwigzku z popelnieniem okre-
$lonych czyndw lub zaniechan.

Definicja ,opieki nad zabytkiem” zostala okreslona w ustawie o zabytkach
jako obowiazek wladciciela/posiadacza zabytku polegajacy w szczeg6lnoéci na
zapewnieniu warunkéw:

1) naukowego badania i dokumentowania zabytku;

2) prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i robt budowla-

nych przy zabytku;

3) zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak najlep-
szym stanie;

4) korzystania z zabytku w sposéb zapewniajacy trwale zachowanie jego
wartosci;

5) popularyzowania i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego znacze-
niu dla historii i kultury, w tym zapewnienie warunkéw prowadzenia ba-
dani naukowych i dokumentacji zabytku.

Pojecie opieki, interpretowane $cisle, ma na celu okre$lenie zakresu praw

i obowiazkéw wladciciela/posiadacza zabytku zwigzanych ze sprawowaniem
nad nim nalezytej opieki oraz osiagnigciem gléwnego celu, jakim jest utrzy-
manie zabytku jak najdluzej w jak najlepszym stanie i wykorzystywanie go
dla dobra ogdlnego ze wzgledu na jego wartos$¢ historyczna, artystyczng
lub naukowa. Z cywilnoprawnego punktu widzenia opieka nad zabytkiem
to obecnie zespdl obowigzkow, ktére skutkuja ograniczeniem wlasnosci
przedmiotu bedacego zabytkiem zaréwno o charakterze materialnym, jak i fi-
nansowym, wykraczajacym poza zwykla opieke nad przedmiotem wiasnosé¢
lub posiadanie. Zabytek, ktérego zachowanie lezy w interesie publicznym,
ze wzgledu na swoja warto$¢ przestal by¢ jedynie prywatna wlasnoscia jego
whasciciela/posiadacza, co z kolei stanowi uzasadnienie ingerencji w jego pra-
wa i obowiazki przez wlaciwe organy ochrony zabytkéw w formach przewi-
dzianych w ustawiel3.

Czyny lub zaniechania, za ktére grozi kara administracyjna, podzielono
w ustawie na cztery grupy:

1) zaniedbanie obowigzku informacyjnego (podlega karze pienieznejw wy-

sokosci od 500 7t do 2 tys. zt);

13 Zob. J. Brudnicki, Prawna opieka nad zabytkami — wybrane aspekty, ,Ochrona Zabytkdw”
2014, Nr 2,s. 49—72.
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2) utrudnianie dostepu organom ochrony zabytkéw do zabytku (podlega
karze pienieznej w wysokosci od s00 zt do 2 tys. z1);

3) czynnosci przy zabytku dokonywane bez zgody wilasciwego organu
ochrony zabytkéw lub niezgodne z tym pozwoleniem (podlega karze
pienieznej w wysokosci od 500 zt do 500 tys. zt) oraz

4) niewykonanie zaleceri pokontrolnych nalozonych przez Wkz (podlega
karze pienieznej w wysokosci od 500 zt do 50 tys. zt).

Kare okreslong w pkt. 1 mozna wymierzy¢ wylacznie w stosunku do wta-

$ciciela/posiadacza zabytku wpisanego na Liste Skarbéw Dziedzictwa lub do
rejestru albo innego zabytku wpisanego do wojewddzkiej ewidencji zabytkow.
Jednoczesnie kara, o ktérej mowa w pkt. 3, moze by¢ wymierzona w stosunku
do wlasciciela/posiadacza zabytku wpisanego do rejestru.

Ponadto, z uwagi na to, ze ustawa o zabytkach okresla zakres prac przy ta-
kim zabytku, ktére wymagaja zezwolenia (zob. art. 36 ust. 1ustawy o zabytkach),
kara administracyjna dotyczy sytuacji, w ktérych nastepujace czynnoéci zosta-
ty wykonane bez pozwolenia WKZ (lub niezgodnie z pozwoleniem WKZ):

1) prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub budowlanych
przy zabytku wpisanym do rejestru, w tym prac polegajacych na usunie-
ciu drzewa lub krzewu z nieruchomosci lub jej czesci stanowiacej park,
ogréd lub inng forme projektowanej zieleni wpisany do rejestru;

2) wykonywanie rob6t budowlanych w otoczeniu zabytku;

3) prowadzenie badar konserwatorskich zabytku wpisanego do rejestru;

4) prowadzenie badan architektonicznych zabytku wpisanego do reje-
stru;

5) prowadzenie badan archeologicznych.

Wprowadzeniu omawianych przepiséw towarzyszyta nadzieja na stworze-
nie skutecznego instrumentu ochrony zabytkéw w Polsce. Z uwagina czeste
umarzanie przez Policje postepowan karnych oraz orzeczenia saddéw o zniko-
mej szkodliwo$ci czynu zniszczenie zabytku nie oznaczalo, ze sprawcy takie-
go czynu zostang nalezycie ukarani. W wiekszosci przypadkéw sankcje karne
pozostawaly martwym instrumentem represjonowania czy edukowania spo-
leczenstwa. Co wigcej — mimo przeciwnych pogladéw doktryny — powszech-
na byla taka interpretacja przepiséw karnych, zgodnie z ktéra sankcjonowa-
ne czyny (niszczenie, uszkodzenie zabytku) mozna popelni¢ jedynie przez
dzialanie, co w praktyce uniemozliwia ukaranie wlasciciela zabytku za nie-

wywiazywanie sie z obowiagzku zachowania zabytku wjak najlepszym stanie



Anna Michalak Administracyjne kary pieniezne...

(art. 4 pkt 11 art. 5 pkt 3 ustawy)4. W praktyce media codziennie donosity
o nagannych praktykach wlaécicieli zabytkéw prowadzacych do dewastacji
zabytku (takze celowej), a obowiazujace przepisy karne stosowano gléwnie
do 0s6b niszczacych cudzy zabytek!s. Analizujac dotychczasowa praktyke,
promotorzy zmian legislacyjnych liczyli, ze wprowadzenie administracyj-
nych kar pienieznych pozwoli na nalozenie kar wwysokosci ok. 1 mln ztrocz-
nie przez kazdego z 16 WKZ. Pozyskane srodki mialy zosta¢ przeznaczone na
dofinansowanie prac majacych na celu konserwacje i restauracje polskich
zabytkéw.

5. Stosowanie przepis6w o karach administracyjnych
w praktyce WKz

Praktyka stosowania przepiséw o nakladaniu pienieznych kar administracyj-
nych jest niespéjna nawet na poziomie organizacjiistruktur wojewoédzkich urze-
déw ochrony zabytkéw (nie wszystkie urzedy posiadaja odrebne stanowiska lub
wydzialy zajmujace sie prowadzeniem postepowanian w sprawie nakladania
pienigznych kar administracyjnych).

Z uwagi na fakt, iz postepowania te sa postepowaniami odrebnymi, prowa-
dzonymi gtéwnie na podstawie przepiséw k.p.a., nalezy przyja¢, ze prowadze-
nie takiego postepowania powinno by¢ powierzone pracownikowi posiadaja-
cemu wyksztalcenie prawnicze. Udzial pracownikéw merytorycznych wkz
(zajmujacych si¢ zabytkami nieruchomymi, ruchomymi, archeologicznymi

czy ochrona terenéw zielonych) powinien ograniczaé si¢ do zebrania dowodéw

14 Zob. M. Budyn-Kulik, M. Kulik, Zniszczenie lub uszkodzenie zabytku..., Warszawa 2014, s. 9.

15 Zob. np. rozbiérka w fabryce Grohmana przy ul. Tymienieckiego 22/26 w todzi, tekst do-
stepny na stronie: https://dzienniklodzki.pl/nielegalne-wyburzenia-w-fabryce-grohmana-
-w-lodzi sprawa-zajmie-sie-prokuratura-zdjecia/ar/3559535 (dostep: 17 wrzesnia 2018 r.);
wyburzenie zabytkowej willi, ktéra miescita sie przy ul. Zgierskiej 213 w todzi, tekst do-
stepny na stronie: https://dzienniklodzki.pl/zburzono-palacyk-przy-zgierskiej-213-zdjecia-
film/ar/419478 (dostep: 17 wrzesnia 2018 r.); nielegalna rozbidrki willi przy ul. Zajeczej 4
w Warszawie, tekst dostepny na stronie: https://tvnwarszawa.tvn24.pl/informacje,news,-
nie-byla-swiadoma-ze-to-zabytekbr-wyburzenie-willi-do-sadu,113547.html#!prettyPhoto
(dostep: 17 wrzesnia 2018 r.).
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umozliwiajacych wszczecie postepowania, tj. pozwalajacych na stwierdzenie, ze
jedna z ponizszych okolicznosci potencjalnie wystapila:

1) obowiazek informacyjny nie zostal wypelniony (w terminie);

2) organom ochrony zabytkéw uniemozliwiono dostep do zabytku;

3) prace przy zabytku s3 prowadzone niezgodnie lub bez pozwolenia

WKZ;
4) nie zrealizowano (w terminie) zaleceri pokontrolnych wydanych przez
WKZ.

Prowadzenie dalszego postepowania, a w szczegdlnosci uzasadnienie wyso-
koéci kary nalozonej w wydanej decyzji, wymaga znajomosci przepiséw k.p.a.,
orzecznictwa iliteratury prawniczej.

Nalezy podkresli¢, ze brzmienie przepiséw okreslajacych sytuacje, wktorych
moze (powinna) zostaé nalozona kara administracyjna, nie obejmuje wszyst-
kich sytuacji, w ktérych nalozenie takiej kary jest uzasadnione.

W szczegdlno$ci mam na mysli sytuacje, wktdrej inwestor nie przeprowadzit
badan archeologicznych, mimo ze obowiazek taki wynikal z pozwolenia na bu-
dowe wydanego przez organ nadzoru budowlanego, ktéry kierowal si¢ postano-
wieniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego stanowigcego
przeciez akt prawa powszechnie obowiazujacego. Organ nadzoru budowlanego
nie wyda wowczas pozwolenia na uzytkowanie budynku, a WKZ nie moze na-
tozy¢ kary sankcjonujacej dokonane naruszenia. W przepisach ustawy o zabyt-
kach nie znajdziemy postepowania legalizujacego podobnego do tego opisanego
w przepisach prawa budowlanego?®. Praktyka pokazuje, ze ta luka w prawie ma
powazne konsekwencje.

Jednoczesnie, ze wzgledu na krotki czas obowigzywania omawianych re-
gulacji, nie wyksztalcily sie dotad spéjna linia orzecznictwa sadowego czy tez
jednolita wyktadnia w zakresie stosowania tych przepiséw ustawy o zabytkach.
Zachowawcza polityka Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego, polega-
jaca na wielokrotnym uchylaniu decyzji organu i instancji i przekazywaniu
tej samej sprawy do ponownego rozpatrzenia, réwniez nie sprzyja tworzeniu
bazy orzeczen. Niewiele spraw w tym przedmiocie trafilo bowiem do sadu
administracyjnego.

Z kolei pojawiajace si¢ pojedyncze wyroki oraz interpretacje przepi-

séw prowadzg raczej do krytyki ich autordéw niz do wyjasnienia watpliwosci

16 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 7 lutego 2017 r., sygn. akt VIl SA/Wa 501/16.
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czy rozwigzania problemdéw zwigzanych ze stosowaniem nieprecyzyjnych
przepisow.

Jakbowiem w kontekscie brzmienia zaréwno przepiséw ustawy o zabytkach,
jakik.p.a. ocenié teze wyroku, zgodnie z ktéra ,,znikomosci wagi naruszenia nie
mozna oceniaé z punktu widzenia samego faktu zaistnienia deliktu administra-
cyjnego (tu: braku uzyskania pozwolenia konserwatora), ale skutkow, jakie owo
naruszenie wywolalo lub wywoluje w przestrzeni publicznej, spolecznej czy
prywatnej. Wskazuje na to wyraznie dalszy czlon art. 189f § 1 pkt1k.p.a. uzalez-
niajacy odstapienie od potwierdzenia faktu usuniecia naruszenia prawa (a wigc
jego skutkéw). Nie kazde zatem naruszenie obowiazku zart. 36 ust. 1 pkt 1u.0.z.
skutkuje obowigzkiem wymierzenia kary administracyjnej”. W mojej ocenie,
biorac pod uwage cel omawianych regulacji oraz duzg rozbiezno$¢ w wyso-
kosci kary pienigznej, ktéra mozna w takim przypadku wymierzy¢ (od soo zt
do 500 tys. zl), zacytowane orzeczenie wypacza funkcje administracyjnych kar
pienieznych. Kara administracyjna moze bowiem zosta¢ nalozona bez wzgle-
du na wystapienie takich przeslanek jak wina sprawcy, ktéra to okoliczno$¢ jest
konieczna do wykazania w przypadku nakiadania sankcji karnych (a w przy-
padku postepowania administracyjnego wplywa jedynie na miarkowanie kary).
Charakter i konstrukcja omawianych regulacji wymagaja przyjecia, ze samo
zaistnienie deliktu administracyjnego — bez wzgledu na jego skale i konse-
kwencje dla substancji zabytkowej - wywoluje skutki w przestrzeni publicznej,
gdyz narusza porzadek prawny.

W mojej ocenie w zadnym przypadku (takze w zwiagzku z naruszeniem obo-
wigzku informacyjnego czy odmowa dostepu do zabytku) deliktu tego nie moz-
na ocenia¢ w perspektywie skutkéw zaistnialego naruszenia. Samo naruszenie
aktualizuje obowiazek nalozenia kary. Skutki tego czynu/zaniechania (podob-
nie jak kwestia zawinienia) moga jedynie wptywa¢ na jej miarkowanie.

W tym kontekscie nie mozna pomina¢, ze zjednej strony ustawa o zabytkach
pozostawia WKZ szerokie uprawnienia dyskrecjonalne w ustalaniu wysokosci
kary administracyjnej w danej sprawie, ale z drugiej strony upowaznia General-
nego Konserwatora Zabytkéw do wydawania wytycznych, a w nich:

1) okreslania ogélnych kierunkéw dziatania WKz,

2) wydawania instrukcji i wytycznych okreslajacych sposéb postepowania,

17  Wyrok WSA w Warszawie z g lutego 2021 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1485/20.
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3) zadania sprawozdan z ich dzialalnosci (art. 9o ust. 3 ustawy o zabyt-

kach).

Niemniej jednak praktyka wydawania wyzej wymienionych wytycznych wy-
daje si¢ niezadowalajgca m.in. ze wzgledu naroczny czas oczekiwania na udziele-
nie odpowiedzi w przypadku pojawienia si¢ pytan i watpliwosci co do interpre-
tacji przepisdw ustawy o zabytkach, ktore nie tylko wymagaja wyjasnienia, lecz
takze skoordynowania ich jednolitego stosowania przez wszystkich WKz.

W szczegdlnosci watpliwosci budzi wykladnia art. 107¢ ustawy o zabytkach,
zgodnie z ktérym osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktére uniemoz-
liwiajg lub utrudniaja dostep do zabytku organowi ochrony zabytkéw, wykonu-
jacemu uprawnienia wynikajace z ustawy, podlegaja karze pieni¢znej w wysoko-
$ci od 500 do 2 tys. zt. W ministerialnych wyjasnieniach czytamy: ,Spelnienie
przestanki uniemozliwienia lub utrudnienia dostepu do zabytku bedzie pod-
lega¢ ocenie organu indywidualnie, w zalezno$ciod stanu faktycznego w da-
nej sprawie. Niemniej, jednokrotne niestawienie si¢ na kontroli strony, ktora
zostala o niej skutecznie zawiadomiona, z pewnoécia nie stanowi uniemozli-
wienia dostepu do zabytku. Powyzszy przepis nie sankcjonuje bowiem bra-
ku udziatu strony w ogledzinach, a uniemozliwienie lub utrudnienie dostepu.
Uniemozliwianie dostepu oznacza zachowanie catkowicie wykluczajace dostep
do zabytku (...). Wydaje si¢, ze z uniemozliwieniem lub utrudnieniem doste-
pu do zabytku bedziemy mieli do czynienia w sytuacji, gdy strona kilkukrot-
nie nie stawia si¢ na kontroli bedac skutecznie o nich zawiadomiona, nie po-
dajac przy tym prawdopodobnych powodéw uniemozliwiajacych jej stawienie
sie” 18, Praktyka prowadzenia kontroli pokazuje, ze taka interpretacja prowadzi
tylko do zwigkszenia nakladu pracy zwiazanego w wysylaniem kolejnych za-
wiadomien o kontroli, ktére intencjonalnie nie sa odbierane przez adresatéw.
Skutkuje to wylacznie opdZznianiem uruchomienia instrumentu — postepowa-
nia w przedmiocie nalozenia administracyjnej kary pienieznej — wprowadzo-
nego do sytemu prawnego po to, aby dyscyplinowa¢ wiascicieli/posiadaczy
i efektywnie umozliwi¢ przeprowadzenie kontroli obiektu zabytkowego.

Wydaje sie réwniez, ze na praktyke wydawania decyzji o nalozeniu

kary administracyjnej duzy wplyw ma fakt, ze w przypadku nalozenia kary

18 Pismo Dyrektor Departamentu Ochrony Zabytkéw Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa
Narodowego z 24 lipca 2020 r. (DOZ-0AiK.6521.18.2020.WK) stanowigce odpowiedz na
zapytanie t6dzkiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw z 25 lipca 2019 .
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w minimalnej wysokosci, tj. 500 zl, strony nie wnosza odwolania i uiszczaja
stosowne kwoty w przepisanym terminie. Natomiast w przypadku wyzszych
kar odwolanie strony jest rozpatrywane przez Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego ponad rok.

Nalezy réwniez wskaza¢, ze statystycznie czesto decyzje WKZ ulegaja uchy-
leniu i sprawy przekazywane sa do ponownego rozpoznania z nakazem przepro-
wadzenia dodatkowego postepowania dowodowego (np. wykonania ekspertyzy,
czy najpierw powstala piwnica, czy tez wezeséniej zbudowano polozona nad nig
cerkiew??, wezwania i przestuchania $wiadkéw na okoliczno$¢, czy 2 lata weze-
$niej okre$lonego dnia o okre$lonej porze na placu budowy prowadzono prace
przy pomocy koparki, czy tez nie?°). Zastrzezenia podnoszone przez organ od-
wolawczy najczesciej dotycza takze braku przeprowadzenia miarkowania wyso-
kosci nalozonej kary. Sprowadzajq sie one np. do nalozenia na organ pierwszej
instancji obowiazku ustalenia warunkow osobistych stron, takze w sytuacji, gdy
w postepowaniu przed organem pierwszej instancji strony zostaly wezwane do
ujawnienia wszelkich okolicznosci, ktére moga mie¢ wplyw na wysokos¢ nato-
zonej kary, inie skorzystaly z takiego prawa2!. Z jakich instrumentéw ma w takiej
sytuacji skorzysta¢ WKz?

Wiszystkie te okolicznos$ci powoduja konieczno$¢ przeprowadzenia niepro-
porcjonalnie dtugiego, wymagajacego duzego wysitku i naktadéw finansowych
postepowania.

Zdarza¢ si¢ moga przypadki, w ktérych wkz bedzie wolal umorzy¢ poste-
powanie, niz angazowac pracownikéw w przestuchanie $wiadkéw i procedure
dowodowg, co ze wzgledu na uplyw czasuiskapy materiat dowodowy nie moze
w sposob jednoznaczny doprowadzi¢ do ustalenia stanu faktycznego.

Nawet pobiezna analiza danych zawartych w tabeli nr 122 wskazuje, ze kwe-

stia funkcjonowania przepiséw o karach administracyjnych wymaga dalszych

19 Zob. decyzja Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 13 wrzes$nia 2019 r. (DOZ-
-OAiK.650.368.2019.MW) oraz opinia NID z 25 listopada 2019 r. (NID OTt/40/20/19).

20 Zob. decyzja Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 3 lipca 2020 r. (DOZ-OAiK.650.
1276.2019.MW).

21 Zob. decyzja Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 14 czerwca 2021 r. (DOZ-OAiK.
650.1031.2020.MW).

22 Petna analiza nie jest mozliwa na tym etapie badan ze wzgledu na brak danych ze wszyst-
kich WKZ, ich wysoki poziom ogdlnosci oraz fakt, ze tylko w jednym przypadku udato sie
uzyska¢ liczbe decyzji ostatecznych i wysoko$¢ kar nie tylko natozonych, lecz takze wyma-
galnych.
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poglebionych badan, a przede wszystkim skonfrontowania praktyki wydawania
decyzji z rzeczywistym stanem przestrzegania prawa ochrona zabytkéw na da-
nym terenie. Trudno przypuszczaé, ze w kazdym przypadku, w ktérym naleza-
toby wszcza¢ administracyjne postepowanie karne, tak wlasnie byto. To niepo-
kojace, zwlaszcza w sytuacji, w ktérej konstrukcja omawianych przepiséw nie
przewiduje w tym zakresie zadnych wyjatkéw ani nie dopuszcza uznaniowosci
dzialann wkz.

K. Zalasiniska, 6wczesna Dyrektor Departamentu Ochrony Zabytkéw
w Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa Narodowego, podaje, ze do korica
2018 r. wszczeto i zakoficzono wydaniem decyzji 148 spraw. Na 31 grudnia 2018 .
naleznosci wzgledem Narodowego Funduszu Ochrony Zabytkéw (NFOZ)
wynosily 1365 900 zl, a rzeczywiste wplaty — 649 271,12 z123. Najwyzsza Izba
Kontroli w ramach kontroli wykonania budzetu paristwa za 2019 r. skontrolo-
wala NFOZ. Kontrolerzy stwierdzili, ze w 2018 i 2019 r. ze §rodkéw funduszu
nie zostaly sfinansowane zadne zadania, a zgromadzone w funduszu $rodki
byly niewielkie. Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzila, ze zrealizowane przy-
chody NFOZ w2019 r. wyniosty 708,6 tys. zl i stanowily zaledwie 35,4% plano-
wanych, czyli 2 mln z. Rok wczegniej zostaly one zaplanowane na poziomie
16,8 mln i zrealizowane w wysokosci 775,5 tys. zt (tylko 4,6% planu). W kon-
sekwencji fundusz mégl dysponowac na koniec roku 2019 r. kwotg ok. 1,5 mln
zt. Wigkszo$¢ srodkéw zostata jednak przekazana w zarzadzanie ministrowi
finanséw. Najwyzsza Izba Kontroli zwrdcila uwage, ze nie zrealizowano ani
jednego z planowanych dzialan dotyczacych ratowania 22 zabytkéw. Resort
kultury twierdzil, Ze zgromadzone $rodki nie zostalty uruchomione, bo byly
zbyt male. Ale NIK si¢ z tym nie zgodzila. Zdaniem kontroleré6w zgromadzone
pieniadze w 2018 1. i 2019 r. umozliwialy ,ich wykorzystanie w 2019 r. na zada-
nia wynikajace z ustawy tworzacej fundusz i osiagniecie wyzszego (niz zero)
miernika liczby ruchomych i nieruchomych obiektéw zabytkéw poddanych
badaniom i pracom remontowo-konserwatorskim?24.

Nalezy podkresli¢, ze pelng analize funkcjonowania administracyjnych kar
pienieznych w prawie ochrony zabytkéw utrudnia brak calosciowych opraco-

wari na ten temat, a dane uzyskane w trybie dostepu do informacji publicznej s3

23 Zob. tekst dostepny na stronie: http://cennebezcenne.pl/wp-content/uploads/2019/09/
2019-1-2-ZALASINSKA.pdf (dostep: 4 marca 2022 1.).

24 Zob. tekst dostepny na stronie: https://www.rp.pl/spoleczenstwo/art600361-fundusz-ochrony-
zabytkow-czeka-na-kary (dostep: 4 marca 2022 r.).
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niepelne i niespdjne (brak doprecyzowania, ktére decyzje s3 ostateczne oraz kto-
re kary zostaly faktycznie wplacone na NFOZ). Mimo wszystko nawet tak okro-
jona informacja pozwala na postawienie konkretnych pytan o praktyke funk-
cjonowania omawianych regulacji. Zastanawiajace sa bowiem réznice wliczbie
decyzji wydanych miedzy 2018 a 2019 1., w szczeg6lnosci tych WKz, w ktdrych
w 2019 r. wydano znacznie mniej decyzji niz w 2018 r. Réznice w wysokosci na-
tozonych kar pienieznych nalezy réwniez przeanalizowa¢ w poszczegdlnych
przypadkach. Czy jest to kwestia powagi naruszenia substancji zabytkowej i in-
dywidualnej sytuacji sprawcy, czy tez uznania WKZ?

Niemniej jednak po czterech latach obowiazywania przepiséw mozna stwier-
dzi¢, ze mimo pokladanych w niej nadziei kara administracyjna nie jest instru-
mentem wystarczajaco efektywnym dla ochrony polskich zabytkéw. Co wiecej,
planowane w tym zakresie zmiany legislacyjne, rowniez — w mojej ocenie — nie
wniosa nic pozytywnego, a przede wszystkim nie wyeliminuja probleméw, ktére
praktyka ostatnich 4 lat pozwolita zidentyfikowac¢?s.

Doda¢ nalezy, ze pomimo funkcjonowania w ramach Unii Europejskiej
iratyfikacji tych samych konwencji Rady Europy i UNESCO instrumenty i me-
chanizmy ochronyzabytkéwwkrajach UE znaczaco si¢ réznig. Brakjest zrodet -
ze wzgledu na bariery jezykowe i rézne poziomy uregulowania tych zagad-
nieri?6 — ktére pozwolityby na ich poréwnanie.

W mojej ocenie przeprowadzenie prawno-poréwnawczych studiow w tym
zakresie nalezy uzna¢ za niezwykle pozadane, czy wrecz konieczne, zwlaszcza
w kontekscie planowanych w Polsce istotnych zmian legislacyjnych. Zadanie
to nie bedzie tatwe, cho¢ pojawiajg sie inicjatywy majace na celu tworzenie baz
danych ulatwiajacych taka analize?”. Przede wszystkim jednak realizacja takie-

go projektu bedzie niezwykle czasochlonna i wymagajaca organizacyjnie.

25 Zob. projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami do wykazu
prac legislacyjnych Rady Ministréw nr UD247, dostepny na stronie: https://legislacja.rcl.gov.
pl/docs/2/12349463/12806097/12806098/dokuments14801.pdf (dostep: 11 lutego 2022 .).

26 W Hiszpanii jest 17 krajéw zwigzkowych oraz dwa miasta autonomiczne. Kazdy ma wtasne
ustawodawstwo w odniesieniu do dziedzictwa kulturowego.

27 Zob. tekst dostepny na stronie: http:/www.kulturgutschutz-deutschland.de/EN/Cultural
PropertyLawAbroad/cultural propertylawabroad_node.html (dostep: 22 stycznia 2022 r.).
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6. Podsumowanie

Skuteczno$¢é ochrony zabytkow w Polsce nalezy oceni¢ negatywnie. Wprowa-

dzenie pienieznych kar administracyjnych nie wplynelo na poprawe tego sta-

nu faktycznego. Sytuacje te niezmiennie ksztaltuje wiele zlozonych czynnikéw,

gléwnie natury finansowej i organizacyjnej. Niemniej jednak postawienie takiej

diagnozy nie moze nikogo zadowoli¢ ani usprawiedliwi¢. Niezbedne jest ciagle

dazenie do doskonalenia procedur wspierajacych dzialania narzecz zachowania

dziedzictwa narodowego. Moim zdaniem w tym celu potrzebne jest w pierwszej

kolejnosci:

1)
2)

3)

¥
)
6)
)

ciggle prowadzenie odpowiedniej polityki edukacyjnej majacej na celu
zwigkszenie $wiadomosci i odpowiedzialnosci spolecznej;
wypracowanie mechanizméw wspélpracy pomiedzy WKz a wlascicie-
lami zabytkéw na zasadzie wzajemnego zaufania i wspolpracy na rzecz
zachowania dobra wspélnego, jakim jest kazdy zabytek;

wprowadzenie rzeczywistej praktyki wspotpracy miedzy Ministrem Kul-
tury i Dziedzictwa Narodowego a WKZ w celu wypracowania jednolitej,
ujednoliconej i spdjnej interpretacji przepiséw o stosowaniu przepisow
o administracyjnych karach pienieznych;

upraszczanie i usprawnienie procedur, takze tej odwolawczej, i mechani-
zmu wydawania wytycznych;

wzmocnienie kadry WKZ poprzez zwigkszenie liczby pracownikéw z wy-
ksztalceniem prawniczym;

naglaénianie przypadkéw nalozenia pienigznych kar administracyjnych,
w szczegdlnosci tych wysokich;

wprowadzenie skutecznego mechanizmu szybkiego reagowania w przy-
padku niszczenia zabytkéw (zwlaszcza gdy dzieje sie to poza godzinami

pracy urzedéw).

Anna Michalak
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SUMMARY

Administrative fines in the Polish law for the protection of
monuments — a few remarks on the effectiveness of the regulation
after four years of validity

The provisions of the Act of 23 July 2003 on the protection and care of monuments define

the legal framework for the cultural heritage law in Poland. It defines not only obligations

of owners (holders) of the monuments but also contain provisions regarding penalties

for failure to implement these obligations. Among these provisions, the legislator in-
troduced criminal sanctions and administrative sanctions (administrative fines), which

were added on 1 January 2018 as a remedy for the ineffectiveness of criminal provisions.
At the same time criminal provisions will be repealed from 1 January 2024.

After four years of binding force of administrative fines, it may be tempting to assess

whether the goals of these regulations assumed by the legislator are effectively imple-
mented and to indicate the potential de lege ferenda conclusions in this regard. Neverthe-
less, on the basis of a given data, it can be argued that, despite the hopes placed on it, the

administrative fine has not become as effective as they could and should. The above calls

into question the rationality of the decision to abandon criminal sanctions in favour of
administrative sanctions, but it should also encourage the search for other instruments

for the protection of Polish monuments.

Anna Michalak, PhD in law, attorney-at-law, tax adviser, archaeologist.

Her scientific interests include, in particular, issues related to the law-making
process (also from a comparative perspective), constitutional judiciary,
constitutional guarantees for the protection of individual rights and the protection
of cultural heritage. Member of COST Action Management Committees (CA17135
— Constitution-making and deliberative democracy, CA18128 — Saving European
Archaeology from the Digital Dark Age); ORCID: 0000-0001-7430-5817.
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1. Wstep

Obchodzony kilka lat temu jubileusz 200-lecia Prokuratorii Generalnej sktonit
do zwrdcenia uwagi na istniejace w innych paristwach instytucje, ktérych zada-
niem jest ochrona interesu majatkowego panstwa. Na tle podobnych instytu-
cji szczegolnie wyrdznia sie francuska Agencja Sadowa Panistwa (IAgence Judi-
ciaire de 'Etat), m.in. ze wzgledu na niemal nieprzerwane 230-letnie istnienie.
Analiza uregulowan prawnych obowiazujacych we Francji pozwala na ukazanie
réznic w stosunku do regulacji funkcjonujacych w polskim systemie prawnym?,
ktére w znacznej mierze nawigzuja do Finanzprokuratur istniejacej w monarchii
austro-wegierskiej3. Chociaz Agencja Sagdowa Panistwa ma bardzo dluga trady-
cje, nie zostala jeszcze opisana w polskim piémiennictwie historyczno-prawnym
lub prawniczym. Réwniez literatura obcojezyczna na ten temat nie jest obszer-
na, a dotychczasowe opracowania zostaly wydane wiele lat temu i cze$ciowo

sie zdezaktualizowaly w zwiazku ze zmianami stanu prawnego#.

1 Dla poréwnania nalezy wskazaé, iz w tym samym okresie na ziemiach polskich istniaty
z pewnymi przerwami rézne instytucje wykonujace podobne zadania, tj.: Prokuratoria Gene-
ralna Krélestwa Polskiego (1816-1915), galicyjska Prokuratoria Skarbu (Finanzprokuratur)
(1852-1918), Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej (1919-1939 oraz 1945—
1951), Prokuratoria Generalna Skarbu Paristwa (2006-2016) oraz aktualnie funkcjonujgca
Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej (od 2017 r.), kazda dziatajgca na podsta-
wie odrebnych przepiséw — szerzej zob. K. Buczynski, P. Sosnowski, Prokuratoria Generalna.
200 lat tradycji ochrony dobra publicznego, Warszawa 2016.

2 Wszczegdlno$ciustawy z dnia 15 grudnia 2016 . o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. poz. 2261).

3 Zob.). Mucha-Kujawa, Ewolucja regulacji prawnej Prokuratorii Generalnej w Polsce na tle roz-
wigzan austriackich, ,,Studia Prawnicze” 2012, z. 4, s. 53; J. Stefanowicz, Instytucja Prokura-
torii Generalnej, ,lus et Lex” 2005, nr 1, s. 112.

4 Odnosnie do literatury francuskiej zob.: G. Berlia, Du mandat légal de I'agent judiciaire
du Trésor, Dalloz 1951; Ch. Bryon, De la représentation de I’Etat par 'agent judiciaire du Trésor
public, ,La Gazette du Palais” 1955, tome 2; D. Gueilhers, L'agent judiciaire du Trésor public,
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Model francuski jest o tyle interesujacy, ze stanowi on wzér dla licznych po-

dobnych instytucji, ktére powstaly w pafistwach postkolonialnych lub bytych

francuskich protektoratach, takich jak: Algieria%, Benin®, Burkina Faso?, Ga-

bon8, Gwinea?, Kongo'?, Maroko'!, Niger!?, Senegal!3, Togo!4, Wybrzeze Ko-

$ci Stoniowej!s. Ze wzgledu na obowiazywanie do dnia dzisiejszego niektérych

przepiséw dotyczacych Agencji Sadowej Panistwa, ktore zostaly wydane jesz-

cze w pierwszej polowie XIX w.16, konieczne jest przedstawienie tej instytucji

w spos6b wnikliwy, w tym ewolucji jej struktury i zadan.

10

11

12

13

14

15

16

these de doctorat, Droit, Paris 1936; R.Meurisse, La représentation de I’Etat devant les
tribunaux judiciaires, ,La Gazette du Palais” 1952, tome 1; E. Rodet, Un tel contre Trésor
public. Bréve étude sur les procédures spéciales du Trésor public, Lyon 1953; A. Rossignol,
La représentation de Etat devant les tribunaux judiciaires, thése de doctorat, Droit,
Paris 1951; G. Rousseau, L'agent judiciaire du trésor, thése de doctorat, Droit, Poitiers 1959;
F. Sanlaville, De la représentation de I’Etat en justice, Paris 1901; Y. Wurm, Le mandat légal
de l'agent judiciaire du Trésor. Etude critique, thése de doctorat, Droit, Paris 1952.

Zob. tekst dostepny na stronie: https://www.asjp.cerist.dz/en/article/109654 (dostep:
2 lutego 2022r.).

Zob. tekst dostepny na stronie: http://www.finances.bj/uploads/media/aof_ministere_
economie_finances_20072016.pdf (dostep: 2 lutego 2022 r.).

Zob. tekst dostepny na stronie: http://news.aouaga.com/h/11434.html (dostep: 2 lutego
2022r.).

Zob. Le Gabon adopte la création de ’Agence Judiciaire de I’Etat #aLibreville_com (dostep:
2 lutego 2022r.).

Zob. Décret : Me Mory Doumbaya devient agent judiciaire de I'Etat — Guineematin.com
(dostep: 2 lutego 2022 1.).

Zob. tekst dostepny na stronie: www.track.unodc.org%2FLegallibrary%2F Legal Re-
sources%2F Congo-Brazzaville%2F.

Zob. Lorganigramme du ministere de I’économie et des finances — MEF — Royaume du Ma-
roc (dostep: 2 lutego 2022 r.).

Zob. M. lbrahim Oumarou, Directeur Général de I’Agence Judiciaire de I’Etat : « Depuis
I'installation de ’AJE, il y a 5 ans, en termes de recouvrement, c’est prés de 20 milliards
FCFA que notre institution a permis a I’Etat de recouvrer » — Le Sahel (dostep: 2 lutego
2022r.).

Zob. Agence judiciaire de I’Etat | servicepublic.gouv.sn (senegalservices.sn) (dostep:
2 lutego 2022r.).

Zob. Trésor Public — Ministére de I’Economie et des Finances (gouv.tg) (dostep: 2 lutego
2022r.).

Zob. Les missions de I’Agence Judiciaire du Trésor — DIRECTION GENERALE DU TRESOR
ET DE LA COMPTABILITE PUBLIQUE (tresor.gouv.ci) (dostep: 2 lutego 2022 r.).

Zob. 'ordonnance du 1er mai 1816 qui autorise le Trésor a payer les rentes et pensions sur
des procurations, quand les titulaires ne jugeront pas a propos de se dessaisir de leurs
inscriptions, o ktérym mowa w komparycji oraz w art. 3 décret n® 2012-985 du 23 ao(it 2012
substituant la dénomination «agent judiciaire de I'Etat» a la dénomination «agent judiciaire
du Trésor», tekst dostepny na stronie: https:/www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid
Texte=)ORFTEXT000026310582&categorieLien=id (dostep: 2 lutego 2022 r.).
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2. Historia Agencji

Instytucje zapewniajace ochrone wlasnosci publicznej maja we Francji wielowie-
kowa tradycje. Za panowania krola Filipa Pigknego urzednik krolewski — bajlif
(Ie bailli) nie tylko sprawowal wymiar sprawiedliwosci, lecz takze byt poborca
danin, platnikiem i ksiegowym. Urzednik ten wysylal do skarbu krélewskiego
pobrana przez siebie daning, ktérg byla obowigzana uisci¢ prowincja. Obstuge
wykonania tych czynnosci bajlif zlecal kanceliscie Iub podlegtemu sekretarzowi.
W pézniejszym czasie urzad sprawowany przez te osoby przeksztalcit sie w agenta
skarbu krélewskiego (agent du trésor royal) niezaleznego od bajlifal”.

W 1556 1. zostal ustanowiony urzad adwokata generalnego (solliciteur-général
des restes), ktory na podstawie edyktu z listopada 1573 r. nosil miano audytora
generalnego (controleur général de restes) izby obrachunkowej i débr parnistwa.
W 1684 r. urzad ten zostal zlikwidowany, jednak w 1690 r. byl reaktywowany
pod tq sama nazwa wraz z biurem go obslugujacym. Nastepnie na podstawie
edyktu z listopada 1717 r. urzad zostal zlikwidowany, a jego zadania podzielono
pomiedzy dwa oddzielne biura, jedno pod nazwa audytora generalnego izby
obrachunkowej (controleur général des restes de la chambre des comptes), nato-
miast drugie bylo okreslane jako kontroler generalny débr paristwa (controleur
général des bons d’état du conseil). Audytor generalny byt odpowiedzialny za do-
chodzenie wszystkich wymagalnych naleznosci i kosztéw zasadzonych wyro-
kami wydanymi przeciwko dtuznikom. Podlegal on izbie i wykonywat swoje
zadania na polecenie komisarzy izby, w szczegdélnosci te dotyczace przyspie-
szenia rozliczania rachunkéw i $ciagania wszelkiego rodzaju zobowigzan na-
leznych krélowi. W celu dochodzenia roszczen audytor generalny otrzymy-
wal kopie wszystkich zestawienl koricowych rachunkéw z rejestru prokuratora
generalnego izby, w ktérym byly wpisane zasadzone naleznos$ci. W przypad-
ku nieuiszczenia naleznosci przez dluznika audytor generalny na wniosek
prokuratora wszczynal postepowanie przed sadem apelacyjnym w sprawach
finansowych (la cour des aides) w celu uzyskania wyroku nakazujacego sprze-

daz rzeczy stanowiacych wlasnosé¢ dtuznikals.

17 Zob. A. Maury, L’Administration frangaise avant la Révolution de 1789, ,,Revue des Deux
Mondes”, Paris 1873, s. 31—32.
18 Zob. Encyclopédie méthodique. Finances, Tome premier, Paris M.DCC.LXXXIV, s. 392.

105



106

Przeglad Legislacyjny 1/2022 Artykuty

2.1. Agent Sadowy Skarbu Publicznego
(Pagent judiciaire du Trésor) (1790—1815)

W wyniku rewolucji francuskiej nastapity znaczace zmiany struktury admini-
stracji panstwa francuskiego. Na podstawie dekretu z 21 lipca—15 sierpnia 1790 .19
zostal powotany Agent Sadowy Skarbu Publicznego (lagent judiciaire du Trésor
public, AJT). Urzednik ten mial wykonywa¢ zadania realizowane weze$niej przez
kontroleréw débr paiistwowych i audytordw generalnych oraz ich zastepcow, ktd-
rych stanowiska zostaly zniesione (art. 1 dekretu). Dotychczasowe urzedy obstu-
gujace kontroleréwiaudytoréw réwniez zostaly zniesione, aich $rodki finansowe
mialy by¢ rozliczone. Zgodnie z postanowieniem art. 3 tego dekretu krél Francji
mial nominowa¢ jednego lub dwéch Agentéw, ktérzy mieli by¢ odpowiedzialni
za odzyskiwanie naleznosci Skarbu Publicznego i prowadzenie rachunkowosci
tych nalezno$ci. W okresie péZniejszym przepis ten ulegl zmianie, przez dopre-
cyzowanie, iz naleznoéci te mialy by¢ odzyskiwane na drodze sadowej we wszyst-
kich instancjach?0. Postanowienia tego dekretu zostaly uzupelnione przez dekret
z 8—12 sierpnia 1791 .21, dotyczacy zmiany procedury w postepowaniach doty-
czacych zwrotu naleznosci Skarbu Publicznego, poniewaz wszystkie powddztwa
whniesione jeszcze przez kontroleréw i audytoréw, a takze przez Agenta Sado-
wego powinny byly by¢ rozpatrywane przez trybunal pierwszej dzielnicy Pary-

za z udzialem tego Agenta??. Zgodnie z dekretem z 27 maja—1 czerwca 1791 1.23

19 Zob.décretdu21juillet — 15a00t 1790 (Procl.) — relatif a la suppression de différens, offices
et places, [w:] Lois, décrets, ordonnances, réglemens, avis du conseil — d’etat, Tome premier,
Paris 1834, s. 255—256.

20 Zob. J.-P. Besson, N. Latreche, L’Agent judiciaire de Etat: 1790-2012, de la Révolution
a la nouvelle denomination, ,,Le courrier juridique des finances et de I'industrie” 2012, n° 69

— troisiéme trimester, s. 2.

21 Zob. Décret N° 1212 du 8-12 ao(it 1791 relatif aux actions ci-devant pendantes au Conseil
ou dans d’autres Tribunaux, relatives aux contréleurs des bons d’état et a ’Agent du Trésor
public, [w:] Collection générale de lois, depuis 1789 jusqu’au 1-er avril 1814, tome deuxieme,
11-e partie, Paris, Novembre 1817, s. 609.

22 Podobng koncentracje spraw sadowych dotyczacych wtasnosci publicznej zastosowano
w przepisach regulujgcych funkcjonowanie Prokuratorii Generalnej Krélestwa Polskiego.
Sprawy takie mogty byé rozpatrywane tylko w dwéch sadach, tj. w Sadzie Ziemskim
Wojewddztwa Mazowieckiego, z siedzibg w Warszawie, jako pierwszej instancji, oraz
w Trybunale Apelacyjnym, w drugiej instancji (art. 6 postanowienia z dnia 29 wrzesnia
(11 pazdziernika) 1816 r. urzgdzajgcego Prokuratoryg w Krélestwie Polskiem, ,Dziennik
Praw Krélestwa Polskiego” 1816, t. II, s. 116-139).

23 Zob. Décret du 27 mai-1 juin 1791 qui ordonne I'envoi des décrets relatifs a la perception
des deniers publics, a 'agent du Trésor public et aux différent préposés au recouvrement
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ministrowie w zakresie swojego dziatania byli zobowigzani przesta¢ Agentowi
dekrety nakazujace sadowe $ciganie i odzyskanie srodkéw publicznych, natych-
miast po usankcjonowaniu ich przez kréla.

Agentowi zostala rowniez powierzona nowa kategoria zadan, poniewaz sto-
sownie do postanowien dekretu z 27-31 sierpnia 1791 r.24 miat on prowadzi¢ dwa
rejestry, z ktérych jeden okreslat tytuly prawne wierzytelnoéci Skarbu Publicz-
nego, stanowigce podstawe do podjecia dzialan prawnych wobec dtuznikéw,
adrugizawieral zestawienie roszczen i srodkéw odwotawczych wniesionych do
sadu przeciwko panistwu. Agent mial co miesiac sktadaé sprawozdania komisa-
rzom skarbu o stanie poszczeg6lnych spraw (art. 2 dekretu). W przypadku uzna-
nia przez Agenta, ze sprawa jest zlozona, byl on obowiazany przekaza¢ komisa-
rzom skarbu (w péZniejszym okresie Ministrowi Finanséw) swoje stanowisko
w sprawie, w celu podjecia przez nich decyzji odno$nie do sposobu postepowa-
nia. Komisarze ci przesylali mu opinie sporzadzone przez wyznaczonych eksper-
tow (art. 3 dekretu). Zgoda komisarzy byta konieczna dlazawarcia przez Agenta
ugody z wierzycielami lub dluznikami, poniewaz udzielali oni upowaznienia
Agentowi dla podjecia tych czynnos$ci, natomiast ugoda zawarta przez Agenta
mogta by¢ p6ézniej zatwierdzona przez komisarzy. Ugoda nie mogta wywiera¢
skutkéw prawnych przeciwko narodowi, jezeli nie uzyskala zgody ciata prawo-
dawczego (art. s dekretu). Tym samym Agent dzialal pod bezposrednim kierow-
nictwem komisarzy skarbu i wykonywal polecenie dotyczace sktadania pozwu.
Zgodnie zart. 7 dekretu komisarze skarbu mieli corocznie przedkladaé Stanom
Generalnym koszty postepowan powadzonych przez adwokatéw i radcow.

Na podstawie dekretu z 17-29 wrzesnia 1791 1.25 Agent mial odzyskiwaé na-
lezno$ci Skarbu, ktére byly wykazane na zamknietych rachunkach kont likwido-
wanychizb obrachunkowych krolestwa, podejmujac czynnosci prawne przeciw-
ko poborcom podatkowym i poszczeg6lnym platnikom podatkéw na wniosek
komisarzy skarbu lub skarbnika nadzwyczajnego (tytul pierwszy, art. 10 dekre-

tu). Jezeli w wyniku rozliczen okazalo sig, ze niektérzy ministrowie lub inni

des contributions, [w:] Collection complete des lois, décrets, ordonnances, réglemens, au avis
du conseil d’etat, Tome premier, Paris 1834, s. 386.

24 Zob. Décret N° 415 du 27-31 ao(it 1791 relatif aux fonctions de I'agent du trésor public (1),
[w:] Bulletin annote des lois, décrets, ordonnances, depuis le mois de juin 1789 jusq’au mois
d’aout 1830, t. Il, Paris 1834, s. 381.

25 Zob. Décret N° 454 du 17-29 septembre 1791 relatif a la suppression des chambres des
comptes et a la nouvelle forme de comptabilité (2), [w:] Collection complete des lois, décrets,
ordonnances, réglemens, avis du conseil — d’etat, Tome deuxiéme, Paris 1834, s. 481.
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przedstawiciele wtadzy wykonawczej narazili Skarb na szkode, Zgromadzenie
Narodowe, po weryfikacji faktow przez biuro rachunkowe, moglo zadecydowa¢
o konieczno$ci pociagniecia tych urzednikéw do odpowiedzialnosci. Powédz-
two wtakim przypadku miat wnie$¢ Agent. Zgodnie z art. 16 tego tytulu dekretu
byl on obowigzany przedstawia¢ co miesiac Zgromadzeniu Narodowemu stan
spraw mu powierzonych, a co 3 miesigce publikowac te informacje. W przypadku
zaniedbania wyegzekwowania naleznych kwot Agent ponosit odpowiedzialno$¢
osobista wwysokosci 60 tys. liwréw. Agent Sadowy otrzymywat stale wynagro-
dzenie, podobnie jak inni najwyzsi urzednicy Ministerstwa Finanséw, nieobej-
mujace kwot odzyskanych2s.

Rézne dekrety nakladaty na Agenta dodatkowe zadania specjalne, np.: przy-
gotowanie sprawozdania dotyczacego gotéwki, mebli, dobytku, sprzedazy wie-
rzytelno$ci, wartosci nieruchomosci nalezacych do wspélnot religijnych i kor-
poracji sztuki i rzemiosta (dekret z 22 wrzesnia-16 pazdziernika 1791 r., art. 5);
kontynuowanie restytucji réznych kwot niestusznie wyplaconych przez mini-
strow (dekret z 19 wrzesnia 1792 r.); zwrot i zbieranie rachunkéw istniejacych
ponad 30 lat i mniej niz 100 lat (dekret z 3—7 pazdziernika 1792 .)2".

Zadania te mialy by¢ realizowane przez Agenta przed sadami powszech-
nymi cywilnymi, jezeli sprawa miala charakter wylacznie cywilny, albo przed
sadami administracyjnymi, takimi jak rady prefektury lub Rada Stanu, jesli
przedmiot spraw miat charakter administracyjny. Przed sadami powszechny-
mi Agent byl reprezentowany przez prawnikéw lub adwokatéw postepujacych
zgodnie z forma zwykla albo przez prokuratora wykonujacego kuratele nad pan-
stwem, natomiast w sprawach administracyjnych wystepowali urzednicy dzia-
tajacy w imieniu Ministra Finanséw. W kazdym departamencie rezydowal ad-
wokat posiadajacy pelnomocnictwo Ministra Finanséw do dzialania w ramach
Agencji Sadowej. Adwokat ten byt obowigzany wykonywaé pod kierunkiem
Agenta czynno$ci procesowe przeciwko dluznikom Skarbu. Zawiadomienia
w postepowaniach sadowych i administracyjnych byly dokonywane przez Agen-

ta za po$rednictwem woznego sadowego?8. Natomiast zgodnie z art. 6 dekretu

26 Zob. Journal du Palais. Repertoire General contenant la jurisprudence de 1791 a 1845. L'histoire
du droit. La legislation et la doctrine des auteurs, par M. Ledrou-Rollin, t. |, Paris 1845, s. 487.

27 Zob. Jurisprudence générale méthodique et alphabetique de législation, de doctrine et de
jurisprudence en matiére de droit civil, commercial, criminel, administratif, de droit des gens
et de droit public. Tome XLIl. — lle partie, Paris 1862, s. 1297.

28 Zob. Jurisprudence générale méthodique..., s. 1298.
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z27-31 sierpnia 1791 r. wszystkie wezwania i zawiadomienia dostarczone do biura
Agenta powinny byly by¢ potwierdzone jego pieczecia. Wszystkie wezwania do
sadu i doreczenia byty dostarczone Agentowi osobiscie lub do jego biura, a na-
stepnie przez niego potwierdzone pieczecia (art. 69 ust. 2 i art. 1039 Kodeksu
postepowania cywilnego, Code Procedure Civile), jednak w pézniejszym okresie
pominiecie tej formalnosci nie pociagalo za soba ich niewazno$ci?e.

Wskazad nalezy, iz Agentowi Skarbu przyznano dwa przywileje procesowe.
Pierwszy polegal na umozliwieniu stronie postepowania przystapienia do eg-
zekucji naleznosci przystugujacej jej od Skarbu i ze $érodkéw publicznych po-
zostajacych w gestii administracji Republiki tylko po uprzednim zapewnieniu
odpowiedniego zabezpieczenia w zwyklej formie. Mialo to zabezpieczy¢ inte-
res Skarbu przed niewyplacalno$cia lub zta wiarg strony postepowania, ktéra
uzyskala korzystne orzeczenie i przystapila do egzekucji tymczasowej przed
zlozeniem kasacji przez Agenta Sadowego (dekret z 16-19 lipca 1793 r.39). Drugi
przywilej przyznany na podstawie tych przepiséw przewidywal, ze stwierdzenie
tymczasowej wykonalnosci wyrokéw odnoszacych si¢ do przypadkow, w kté-
rych Agent Skarbu zostal zaangazowany albo jako powdd, albo obrorica, naste-
powalo bezzobowiazywania panistwa do zlozenia zabezpieczenia, wtedy, gdy to
onwnosil o wykonanie wyroku, podczas gdy druga strona byla zobowigzana do
zapewnienia zabezpieczenia albo gdy to strona przeciwna byla zadajaca wyko-
nania wyroku. Przywileje te zostaly ustalone zgodnie z maksyma: Fiscus semper
est solvendo et ideo nunquam dat fidejussorem3!.

Réwniez inne przepisy okreslaty zadania Agenta, np. zgodnie z rozporza-
dzeniem z dnia 18 maja 1803 r.32. Agent Sadowy byl obowiazany wszczyna¢
postepowania sagdowe w celu wykonania rozporzadzen egzekucyjnych wy-
danych przez Ministra Skarbu Publicznego przeciwko urzednikom zatrud-
nionych u platnikéw generalnych z tytutu splaty funduszy, za ktére byli oni

odpowiedzialni wobec nich.

29 Zob. Journal du Palais. Repertoire General contenant la jurisprudence de 1791 a 1845. Lhistoire
du droit. La legislation et la doctrine des auteurs, par M. Ledrou-Rollin, t. |, Paris 1845, s. 487.

30 Zob. Décret du 16-19 juillet 1793 portant qu’il ne sera fait aucun paiement en exécution
de jugemens attaqués par la voie de cassation, sans une caution préalable, [w:] Collection
complete des lois, décrets, ordonnances, réglemens, avis du conseil — d’etat, Tome sixiéme,
Paris 1834, s. 16.

31 Zob. Jurisprudence generale méthodique et alphabetique..., s. 1299.

32 Zob. Arrété du 28 flor. an 11 (18 mai 1803) qui autorise le ministre du trésor public & prendre
des arrétés exécutoires contre les préposés des payeurs généraux, [w:] Jurisprudence
générale. Méthodique et alphabetique..., s. 1120.
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2.2 Agent Sagdowy Skarbu Krélewskiego
(Pagent Judiciaire du trésor royal) (1815-1848)

W okresie restauracji monarchii instytucja ta uzyskata nowa nazwe: Agent Sado-
wy Skarbu Krélewskiego (I'agent Judiciaire du trésor royal)33. Na czele Agencii
Sadowej Skarbu Krélewskiego stal kierownik (Maitre), ktéremu podlegali poda-
gent (Sous-Agent) i dwoch szeféw biur. Biuro Kontroli Naleznosci prowadzito
rejestry naleznosci w celu ich kontroli i odzyskiwania. Biuro Opozycji zatwiedza-
lo i rejestrowalo sprzeciwy34 stron wnoszone bezposrednio przeciwko Skarbowi
Krélewskiemu, a takze wydawalo wyciagi z tych sprzeciwéw. Radcowie Agencji
wystepowali przed Trybunalami Paryskimi, natomiast pieciu adwokatéw przed
Sadem Krélewskim, Rada i Saqdem Kasacyjnym, Trybunalem Pierwszej Instancji
i Trybunalem Handlowyms3s.

W zwiazku z watpliwo$ciami dotyczacymi prowadzenia przez Agenta reje-
stréw naleznosci i zobowiazan Skarbu Krolewskiego w 1826 r. zostalo wydane
rozporzadzenie Ministra w sprawie kontroli dzialalno$ci Agencji Sadowej Skar-
bu Krélewskiego38. Zgodnie z tym aktem Agent Sadowy byt obowiazany przygo-
towywac corocznie podsumowanie, okreslajace rodzaje dtugéw, a takze sytuacje
wszystkich dlugdw i naleznosci, ktérych odzyskanie zostalo mu powierzone.
W sprawozdaniu tym miata by¢ wykazana kwota nalezna, a w niej sumy odzyska-
ne, uznane za nienadajace si¢ do odzyskanialub uznane za przedawnione oraz te,
ktére pozostaja do odzyskania. Sprawozdanie mialo by¢ sprawdzone przez Dy-
rektora rachunkowosci ogélnej, a nastepnie przedlozone komisji odpowiedzial-
nej za przeglad kont poszczegolnych dzialéw administracji. Problemy zwiazane
zksiegowaniem nie zostaly do korica rozwiazane, poniewaz 9 pazdziernika1832 r.
zostalo wydane rozporzadzenie w sprawie ksiegowania i kontroli zobowiazan

inalezno$ci w sprawach prowadzonych przez Agenta Sadowego Skarbu3”.

33 Zob. Almanach Royal, pour 'an M.DCCCXIII. Presente a sa Majeste, Paris, s. 191.

34 Oppositions — $rodki odwotawcze wnoszone wobec orzeczen sadu zapadajgcych pod nie-
obecnos$¢ pozwanego (najczesciej od nakazu zaptaty czy tez wyroku zaocznego).

35 Zob. Almanach royal, pour 'an M.DCCCXXIII..., s. 192.

36 Zob. Arrété du Ministre du 14 décembre 1826 sur le contrle des opérations de '’Agence
judiciaire du Trésor royal, [w:] Rapport au roi sur I'administration des finances, Paris 1830,
S.103-104.

37 Zob. L'arrété Ministre du 9 octobre 1832 sur la comptabilité et le controle des débets
et créances poursuivies par I'agent judiciaire du Trésor, [w:] Systéme financier de la France
par M. D’Audiffert. Tome V, Paris 1854, s. 512-519.
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Zarzadzenie ministerialne wydane g pazdziernika 1832 r. okreslalo réwniez,
ze Agencja Sadowa jest stuzba wchodzaca w sktad Ministerstwa Finanséws3s.

Poczawszy od 1844 r., przepisy aktéw normatywnych natozyly na Agencje
Sadowa funkcje przygotowania ekspertyz prawnych narzecz administracji3?. Na
podstawie rozporzadzenia krélewskiego z 17-26 grudnia 1844 .40 Agent Sado-
wy byt obowiazany sporzadza¢ opinie dotyczace wszelkich problemdéw zwiaza-
nych ze sporami prawnymi, interpretacja i stosowaniem ustaw i rozporzadzen,
ktore zostaly mu przedstawione przez ministréw, funkcjonariuszy publicznych
i ksiegowych. Opinie w tych sprawach byly sporzadzane réwniez na rzecz ad-
ministracji centralnej finanséw, jezeli zagadnienia prawne mogly wystepowaé
w postepowaniach sadowych prowadzonych przeciwko Skarbowi. Przedmio-
tem opinii Agenta byly réwniez sprawy sporne przedlozone Ministrowi przez
wladze budzetowe, dotyczace dochodzenia praw i nalezno$ci wynikajacych
z uméw lub opdzniert w wykonaniu zobowiazan, a takze odroczenia i obnize-
nia naleznosci.

Wskaza¢ rowniez nalezy, ze zgodnie z rozporzadzeniem kroélewskim
z17-26 grudnia 1844 r. Agent Sadowy byl wicedyrektorem w Dyrekcji Spraw
Spornych i Agencji Sadowej Skarbu (Direction du contentieux et de I'agence
judiciaire du Trésor).

2.3. Agencja Sadowa Skarbu
(Lagence judiciaire du Trésor) (1848-2003)

Instrukcja generalna z dnia 20 czerwca 1859 r. w sprawie rachunkowosci oraz stuzby

glownych ksiegowych*! okreslita dodatkowe kompetencje i obowigzki administra-

38 Zob. Arréte le ministre secrétaire d’etat des finances du 18 décembre 1869 réglements
organiques des services interieurs du ministére de I'intérieur, [w:] Systéme financier
de la France, par M. d’Audiffret, troisiéme edition, Revue et augmentee, tome sixiéme,
Paris 1870, s. 23.

39 Zob.).-P. Besson, N. Latreche, L'Agent..., s. 2.

40 Zob.tytutpierwszyart.7Ordonnance du Roi du 17— 26 décembre 1844 portant organisation
de Padministration centrale du ministére des finances, [w:] Corps du droit francais ou
recureil complet des lois, decrets, ordonnances, sénatus-consultes, réglements, avis du conseil
d’état, rapports au roi, instructions ministérielles, etc., publies depuis 1789 jusqu’a nos jours,
mis en ordre et annote par C.-M. Galisset, ancien avocat aux Conseils du Roi et a la Court
de Cassation, tome huitieme du 1-er janvier 1844 au 31 décembre 1846, Paris 1847, s. 455.

41 Zob. Linstruction générale du 20 juin 1859 sur la comptabilité et le service des receveurs
généraux, [w:] Instruction générale sur le service et la comptabilité des receveurs généraux
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cyjne, ktdre zostaly powierzone Agentowi Skarbu Publicznego. Byt on odpowie-
dzialny za dochodzenie zaleglych oplat od uczniow szkot rzadowych, do niego
nalezalo réwniez przesyta¢ wyroki dotyczace wierzytelno$ci wydane wobec dtuz-
nikéw zakladéw karnych i poprawczych. Agent odpowiadal takze za wykonanie
procedur zwigzanych z poreczeniami na budynkach i dochodach ustanawianych
przez oferentéw dostaw lub rob6t na rzecz paristwa*2.

Rozporzadzenie Ministra Finanséw, wydane na podstawie dekretu cesar-
skiego z 18 grudnia 1869 r.43, doprecyzowalo zakres dzialalnosci Agenta, ktory
byl odpowiedzialny, z upowaznienia Ministra, do prowadzenia, monitorowania,
przegladu pracizwiazanej z nimi korespondencji, a w szczegélnosci:

1) obejmujacych zagadnienia prawne przedstawione przez ministerstwa

i instytucje administracji paiistwa i sprawy odnoszace si¢ do rachunko-
wosci w ogélnosci, inne niz dotyczace Ministerstwa Finanséw, lub ktére
mogly stanowi¢ podstawe do postepowan administracyjnych lub sado-
wych z udzialem Skarbu Publicznego;

2) dotyczacych spraw spornych przedlozonych Ministrowi przez wladze

finansowe, jak i dla procedur i postepowan o zaplate wynikajacych z praw
i wierzytelno$ci, transakeji, ktére mialy by¢ dokonane w ramach tych
procedur, a takze ewentualnego obnizenia lub odroczenia platnosci na-
leznosci publicznych;

3) do przegladuirozwigzywania probleméw wynikajacych ze stosowania i in-

terpretacji ustaw, rozporzadzen lub przepiséw w sprawach spornych;

4) w odzyskiwaniu naleznosci ksiegowych i wszystkich naleznosci publicz-

nych Skarbu Publicznego;

5) przyjmowania i zakoriczenia zabezpieczeni w dochodach i budynkach;

6) dla rejestracji i anulowania (wykreslania) przywilejéw drugiego stanu

dotyczacych gwarancji pienieznych.

et particuliers des finances, des percepteurs des contributions directes, des receveurs
de communes et d’établisements de bienfaisance, des secretaries agents comptables des
établissements d’enseignements supérieur et des caissiers de caissess d’épargne. Annexes,
Paris M.DCCC.LX.

42 Zob. jurisprudence generale. Méthodique et alphabetique de législation, de doctrine et de
jurisprudence en matiére de droit civil, commercial, criminel, administratif, de droit des gens
et de droit public. Tome XLII- lle partie, Paris 1862, s. 1300.

43 Zob. IV sekcja rozdziat pierwszy art. 1 Arréte le ministre secrétaire d’etat des finances
du 18 décembre 1869 réglements organiques des services intérieurs du ministére de
I'interieur, [w:] Systéme financier de la France par M. D’Audiffret, troisiéme edition, tome
sixieme Paris 1870, s. 83.
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Zgodnie z przepisami tego rozporzadzenia Agencja Sadowa wchodzita
w sklad Stuzby do spraw spornych w Ministerstwie Finanséw (Service du con-
tentieux et de l'agence judiciaire du Trésor), a szef tej stuzby zajmowal réwnocze$nie
stanowisko Agenta Sadowego.

Dekretem z § sierpnia 1882 r. dotyczacym Agencji Sadowej Skarbu Publicz-
nego*4 po raz kolejny doprecyzowano kwestie sprawowania kontroli nad dzia-
talnoscia tej jednostki. Oté6z zgodnie z art. 1 tego aktu pisma i czynno$ci, a takze
rejestry, raporty, dokumenty, decyzje i inne dokumenty Agencji Sadowej pod-
legaly corocznej kontroli wykonywanej przez komisje ministerialng odpowie-
dzialng za weryfikacje sprawozdania finansowego. Szczegdlna uwage poswie-
cano weryfikacji dlugéw i nalezno$ci Skarbu wedlug stanu na dzien 31 grudnia
kazdego roku, z wyszczegdlnieniem ich kwot oraz odsetek. Dekret stanowil,
ze koszty czynnosci prawnych dokonanych przez Agenta Sadowego sa pokry-
wane ze specjalnej czesci budzetu panistwa (art. 6 dekretu).

W péiniejszym okresie poszczegdlne akty prawne doprecyzowaly tryb po-
stepowania z nalezno$ciami dochodzonymi przez Agencje Sadowa, np. dekret
z28 grudnia 1926 1.4 okreglal, Ze poborcy moga by¢ odpowiedzialni za odzyska-
nie wimieniu Agenta Sagdowego Skarbu kwot nieprzekraczajacych 1000 frankéw,
a poborcy komunalni — do odzyskania platno$ci uczelni pobieranych na rzecz
panstwa.

W okresie po II wojnie $wiatowej zadania Agencji Sadowej zostaly okreslo-
ne przez ustawe nr 55-366 z dnia 3 kwietnia 1955 r.46, z ktérej art. 38 stanowi, ze
wszelkie sprawy rozstrzygane przed sadami powszechnymi oraz o stwierdzenie,
ze panistwo jest wierzycielem lub dluznikiem w sprawach zagranicznych doty-
czacych podatku i posiadania, nalezy wnie$¢, chyba ze ustawa stanowi inaczej,

pod rygorem niewazno$ci przez albo przeciwko Agentowi Sadowemu Skarbu

44 Zob.Décret du 5 aolt 1882 concernant I’Agence judiciaire du Tresor public, [w:] Bulletin des
lois République Francaise, Xl serie, Deuxieme semester de 1882, Paris M.DCC.CLXXXIII,
S.501-504.

45 Zob.Ledécretdu 28 décembre 1926 relatif a I'intervention des percepteurs et des receveurs
municipaux dans le recouvrement de certains débets de I'agence judiciaire du Trésor,
[w:] Collection compléte des lois, décrets, ordonnances, réglements, et avis du Conseil d’Etat
d’intérét general traits internationaux, arretes, circulaires, instructions, etc. fondée par
J.-B. Duvergier et continue par L. Bocquet, Paris 1926, s. 988.

46 Zob. Loi n° 55-366 du 3 avril 1955 relative au développement des crédits affectés aux
dépenses du ministére des finances et des affaires économiques pour I'exercice 1955 —
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000503947
(dostep: 2 lutego 2022 1.).
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Publicznego. Réwniez przepisy art. 89—9o dekretu z 29 grudnia 1962 r.47 stano-
wily, ze Agent Sadowy moze otrzymac pelnomocnictwo od wlasciwego ministra
do wydania nakazu zaplaty, a takze ma zdolno$¢ do zawarcia ugody sadowej.

Agencja od 1993 r. nie pelni juz funkcji odzyskiwania wierzytelnosci pan-
stwa, gdyz po wejéciu w zycie dekretunr 92-1369 z dnia 29 grudnia 1992 r. zmie-
niajacego dekret nr 62-1587 z dnia 29 grudnia 1962 .48 zostala ona przekazana
do realizacji nalezno$ci specjalnych Skarbu Dyrekeji generalnej finanséw
publicznych (direction des créances spéciales du Trésor de la direction générale
des finances publiques).

W okresie powojennym nastepowaly rowniez zmiany organizacyjne, do-
tyczace instytucjonalnego usytuowania Agenta Sadowego w strukturach
administracji.

Zgodnie z dekretem nr 93-482 z dnia 24 marca 1993 r. w sprawie reorganizacji
administracji centralnej ministerstwa budzetu*® administracje centralng Mini-
sterstwa Budzetu stanowila Stuzba Spraw Prawnych i Agencji Sqdowej Skarbu
(service juridique et de l'agence judiciaire du Trésor). Stuzba ta realizowala zadania
doradztwa prawnego w celu rozwigzywania probleméw prawnych i sadowych
na wezwanie réznych dyrekcji Ministra Budzetu i Ministra Gospodarki i Finan-
séw. Zadania te mogty by¢ wykonywane przez Stuzbe réwniez na rzecz innych
organéw administracji publicznej i instytucji publicznych. Zgodnie z rozporza-
dzeniem z dnia 24 marca 1993 r. w sprawie reorganizacji Dyrekcji Stuzby Prawnej
iAgencji Sadowej Skarbu®0 zostaly utworzone dwie poddyrekgje, tj. poddyrekcja
postepowan sadowych i poddyrekcja porad prawnych. Poddyrekcja poste-

powan sadowych badata sprawy powierzone Agentowi Sadowemu w ramach

47 Zob. Décret n°62-1587 du 29 décembre 1962 portant réglement général sur la comptabilité
publique, ,,Journal Officiel de la Republique Francaise” du 30 decembre 1962, s. 12 828.

48 Zob. Décret n® 92—1369 du 29 décembre 1992, modifiant le décret n® 62—-1587 du 29 dé-
cembre 1962 portant réglement général sur la comptabilité publique et fixant les dispo-
sitions applicables au recouvrement des créances de I'Etat mentionnées a l'article 8o de
ce décret, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid
Texte=JORFTEXTo00000360142&categorieLien=cid (dostep: 2 lutego 2022 r.).

49 Zob. Décret n° 93—482 du 24 mars 1993 relatif a I'organisation de I'administration centrale
du ministére du budget, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/
affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXTo00000348003&categorieLien=id (dostep: 2 lutego
2022r.).

50 Zob. Arrété du 24 mars 1993 portant réorganisation du service juridique et de I'agence
judiciaire du Trésor, JORF n°72 du 26 mars 1993 page 4820, tekst dostepny na stronie:
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=] ORFTEXToo0000528127&date-
Texte=19981102 (dostep: 2 lutego 2022 1.).
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upowaznienia prawnego okreslonego w art. 38 ustawy z dnia § kwietnia 1955 r.
Z tego powodu okreslala warunkiugédd, ktére mogly by¢ zawarte do zakonczenia
sporu, a takze przypadkéw, w ktérych wystepowala ona przed sagdami admini-
stracyjnymi, w ramach udzielonego jej mandatu prawnego lub w celu uzyskania
odszkodowania za szkody poniesione przez paristwo z tytutu wypadkéw pracow-
nikéwrzadowych. Realizowata ona funkcje zapobiegania sporéw, poniewaz byta
odpowiedzialna za wyspecjalizowane porady prawne. Reprezentowala réwniez
panstwo w organach zarzadzajacych konwencji organizujacych polubowne roz-
strzyganie sporéw.

W 1998 r. na podstawie dekretu nr 98-975 z dnia 2 listopada 1998 .51 nowo
utworzona dyrekcja do spraw prawnych Ministerstwa Finanséw (direction des
affaires juridiques) wchlonela Agencje Sadowa Skarbu i przejela jej funkgje.
Zgodnie z art. 1 tego dekretu dyrektor do spraw prawnych jest Agentem Sado-
wym Skarbu52. Po uchyleniu tego dekretu przez dekret z 24 grudnia 2019 r.53
dyrektor do spraw prawnych jest Agentem Sadowym Pandstwa. Tym sa-
mym podobnie jak w Hiszpanii* Agencja stanowi cze$¢ struktury minister-
stwa i nie jest samodzielna jednostky organizacyjna, tak jak to ma miejsce

w Polsce, Republice Czeskiej, Austrii, Stowenii i we Wloszechss.

51 Zob. Décret n° 98—975 du 2 novembre 1998 instituant la direction des affaires juridiques
des ministéres financiers (DA)), tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.
fr/affichTexte.do?cidTexte=) ORFTEXTo00000758064 (dostep: 2 lutego 2022 r.).

52 Zob.).-P. Besson, N. Latreche, L’Agent judiciaire..., s. 2.

53 Zob. Décret n® 2019-1454 du 24 décembre 2019 relatif & la direction des agp:ffaires ju-
ridiques des ministéres économiques et financiers, tekst dostepny na stronie: https://
www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT0o00039675817 (dostep: 2 lutego 2022 1.).

54 Zob. B. Sitek, Abogados del Estado — ochrona prawna praw i intereséw publicznych w Hiszpa-
nii, [w:] J.W. Adamowski, T. Wallas, K. Kakareko (red.), Miedzy Klio a Themis, Warszawa 2016;
K. Garapich, Zastepstwo procesowe innych niz Skarb Paristwa 0séb prawnych przez Prokura-
torie Generalng Rzeczypospolitej Polskiej na tle rozwigzari prawnych przyjetych w Krélestwie
Hiszpanii, [w:] L. Bosek (red.), Paristwo i prawo. Ksigga jubileuszowa 200-lecia Prokuratorii
Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2017.

55 Zob. K. Buczyniski, T. Golik, Instytucjonalne modele ochrony interesu publicznego w wybra-
nych paristwach Europy Srodkowej, [w:] L. Bosek (red.), Paristwo i prawo. Ksiega jubileuszo-
wa...; K. Buczynski, P. Sosnowski, Prokuratoria Generalna. 200 lat tradycji ochrony dobra
publicznego, Warszawa 2016; M. Graliiski, Prokuratoria Generalna — zastepstwo Skarbu Pari-
stwa, mps. rozprawy doktorskiej, Lublin 2002, s. 21-28; J. Mucha-Kujawa, Ewolucja regulacji
prawnej Prokuratorii Generalnej w Polsce na tle rozwigzari austriackich, ,,Studia Prawnicze”
2012, z. 4(192); B. Sitek, Austriacka Prokuratoria Skarbu (Finanzprokuratur), cz. |: Historia
i struktura urzedu, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2016, t. XXVI, nr 2, cz. |l: Kompetencje organu
ijego pracownicy, nr 3; B. Sitek, Avvocatura dello Stato — Rzecznik Generalny ds. ochrony praw
i intereséw panistwa. Bezpieczefstwo ochrony praw i intereséw paristwa wtoskiego, ,,Journal
of Modern Science” 2015, nr 4(27).
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3.

Agencja Sagdowa Panstwa
(L’Agence Judiciaire de ’Etat) (od 2012 r.)

W zwiazku z licznymi problemami, ktére powodowala nazwa Agencji, dekre-

tem z 12 sierpnia 2012 1.56 postanowiono ja zmieni¢ na Agencja Sadowa Pan-

stwa (L'Agence Judiciaire de I’Etat). Zmiana ta byla uzasadniona wprowadzaniem

w blad stron przeciwnych, a nawet niektérych sadéw odnosnie do zadat wykony-

wanych przez Agencje, przez uzycie w jej nazwie wyrazu ,,Skarb”. Mianowicie po-

wstawalo mylne wyobrazenie, zgodnie z ktérym miataby ona mie¢ zwiazek tylko

ze stuzbami Skarbu, takimi jak Dyrekcja Generalna Finanséw Publicznych (direc-

tion générale des Finances publiquess”) albo Dyrekcja Generalna Skarbu (direction

générale du Trésor®8). Tymczasem Agencja dziala na wniosek wszystkich instytucii

56

57

58

Zob. Le décret n® 2012—985 du 23 aolt 2012 substituant la dénomination «agent judiciaire
de ’Etat» a la dénomination «agent judiciaire du Trésor».

Dyrekcja Generalna Finanséw Publicznych zostata utworzona dekretem z 3 kwietnia 2008 .
i aktualnie podlega Ministrowi Wydatkéw Publicznych (décret n® 2017-1082 du 24 mai 2017
relatifauxattributionsduministredel’actionetdescomptespublics, tekstdostepnynastronie:
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTextedo;jsessionid=C34554782F4CB24B4A-
82651A6272635Dtpdilaiov_3?cidTexte=JORFTEXTo00034807275&dateTexte=&oldAc-
tion=rechJO&categorieLien=id&id)JO=JORFCONT000034806983). W sprawach podatko-
wych Dyrekcja przygotowuje projekty aktéw normatywnych dotyczacych podatkéw, a takze
zajmuje sie ich interpretacja, sporzadza projekty aktéw prawnych w sprawie odzyskiwania
dochoddéw publicznych, rejestréw i katastru gruntéw, zapewnia réwniez realizacje tych
spraw; kontroluje podatki, cta i optaty; reprezentuje Ministra w miedzynarodowych
negocjacjach w sprawach podatkowych; rozpatruje wnioski o interpretacje przepiséw po-
datkowych. W dziedzinie zarzadzania publicznego Dyrekcja kontroluje rachunki paristwa;
opracowuje zasady i procedury dotyczgce kontroli i dokonywania wydatkéw publicznych,
zarzadzania finansami i rachunkowosci krajowych instytucji publicznych, a takze lokalnych
szkét publicznych, samorzadéw terytorialnych i zapewnienia ich realizacji; opracowuje
zasady i procedury w zakresie nabywania, zarzadzania i sprzedazy majatku paristwowego;
kontroli optat koncesyjnych, zob. tekst dostepny na stronie: http://www.economie.gouv.fr/
dgfip/presentation (dostep: 2 lutego 2022 r.).

Dyrekcja Generalna Skarbu jest stuzbg Ministra Gospodarki (zob. décret n° 2017-1078 du
24 mai 2017 relatif aux attributions du ministre de I'’économie, tekst dostepny na stronie:
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do;jsessionid=C34554782F4CB24B4A-
82651A6272635D.tpdilatov_3?cidTexte=JORFTEXT0o00034807175&dateTexte=&oldAc-
tion=rech)O&categorieLien=id&idJO=JORFCONT000034806983), ktéra pod jego kierow-
nictwem prowadzi francuska polityke gospodarczg oraz chroni jg w Europie i na $wiecie. Do
jej zadan nalezy: sporzgdzanie prognoz ekonomicznych, a takze doradzanie w sferze polityki
gospodarczej, w dziedzinach finansowych, spotecznych i sektorowych; regulowanie finan-
sowania gospodarki i instytucji finansowych funkcjonujgcych w sektorze ubezpieczen, ban-
kowosci i inwestycji na rynkach finansowych; prowadzenie dwustronnych i wielostronnych
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rzadowych, w tym réwniez tych, ktére nie majq zwiazku ze stuzbami Skarbu.
Bledne wskazanie jednostki reprezentujacej paristwo, np. skarbowosci generalnej
(trésorerie générale), ktora miala by¢ jakoby oddzialem Agencji Sadowej, czgsto
mozna bylo skorygowa¢ dopiero na etapie apelacji (wyrok Sadu Apelacyjnego
w Tuluzie z 19 kwietnia 2011 .59) lub kasacji (wyrok sadu kasacyjnego z 31 mar-
ca 2011 1.69),

Ponadto dodatkowym uzasadnieniem zmiany nazwy Agencji bylo zaprze-
stanie od 1993 r. wykonywania przez nig zadani dotyczacych odzyskiwania
wierzytelno$ci panistwa, ktore zostaly przejete przez rewidentéw publicznych
(les comptables publics) wchodzacych w sktad stuzb Skarbu®l.

3.1. Zadania Agencji

Zgodnie z § 38 ustawy nr 55-366 z dnia 3 kwietnia 1955 .62 wszystkie powddztwa
wnoszone do sagdéw i wnioski dotyczace zobowigzari lub naleznosci pafistwa, a tak-
ze w sprawach zagranicznych dotyczacych podatkéw i mienia powinny by¢ wnie-
sione pod grozba niewaznosci przeciwko Agentowi Sqdowemu Paristwa lub przez
tego Agenta, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Przepisy te przyznaja Agentowi
mandat prawny do reprezentowania panstwa przed sadami powszechnymi. Zgod-

nie z orzecznictwem sagdowym pozwy przeciwko Agentowi moga by¢ zlozone

negocjacji finansowych i handlowych; udzielanie pomocy na rzecz rozwoju; wspieranie firm
eksportowych i inwestycji zagranicznych. Ponadto Dyrekcja Generalna Skarbu zarzadza
$rodkami panstwa i dtugiem paristwa przez Agence France Trésor (AFT), zob. tekst do-
stepny na stronie: http://www.tresor.economie.gouv.fr/missions-et-organisation (dostep:
2 lutego 2022 1.).

59 Zob. Cour d’appel de Toulouse, 3eme chambre section 1, I'arrét du 19 avril 2011, n° 09/04310,
tekst dostepny na stronie: https://www.doctrine.fr/d/CA/Toulouse/2011/RE8C9BF5C660
EFA57E92A (dostep: 2 lutego 2022 r.).

60 Zob. Cour de cassation Chambre civile 2 Audience publique, I'arrét du 31 mars 2011 N° de
pourvoi: 10-20284 (Inédit), tekst dostepny na stronie: http:// legifrance.gouv.fr/juri/id/
JURITEXT000023804699/ (dostep: 2 lutego 2022 1.).

61 Zob. L’Agent Judiciaire de I'Etat, Ministére de ’Economie et de Finances, s. 5, tekst dostepny
na stronie: https://www.economie.gouv.fr/files/files/directions_services/daj/aje/article__
aje-cjfi6g.pdf?v=1643298836 (dostep: 2 lutego 2022 r.).

62 Zob. Loi n° 55-366 du 3 avril 1955 relative au développement des crédits affectés aux
dépenses du ministére des finances et des affaires économiques pour I'exercice 1955,
tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=)OR-
FTEXTo00000503947/ (dostep: 2 lutego 2022 r.).
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tylko na adres jego siedziby w ministerstwie®3. Niewazno$¢ nieprawidlowo wnie-
sionych powddztw moze by¢ podniesiona przez kazda z zainteresowanych stron
i w razie braku takiego wniosku zarzut ten powinien by¢ podniesiony przez se-
dziego z urzedu®4.

Agent Sadowy Panistwa uczestniczy w sprawach dotyczacych dziatai pan-
stwa, ktore sa kwestionowane albo gdy panstwo zada odszkodowania lub jest
pozywane z tytutu kompensaty pienieznej. Te kompetencje moga by¢ stosowa-
ne jedynie w postepowaniach przed sadami powszechnymi i pod warunkiem,
ze ich skutkiem bedzie uzyskanie kary finansowej z gtéwnego tytulu. Agent nie
jest natomiast wladciwy w sprawach, wktérych powdd zazada sporzadzenia eks-
pertyzy. Jednakze Agent bierze udzialw postepowaniu, kiedy taki wniosek jest
sktadany wraz z wnioskiem o zlozenie przez paristwo zabezpieczenia pieniez-
nego w oczekiwaniu na zasadzenie odszkodowania. Sprawy, w ktérych zostat
wniesiony pozew o ukaranie sprawcy, a roszczenia finansowe maja znaczenie
drugorzedne, nie naleza do kompetencji Agenta Saqdowego Paristwa. Dotyczy
to przypadkdéw, w ktérych kara jest niezalezna od szkody, a zasadzenie kwoty
pienieznej zmierza do potepienia sprawcy i ma charakter ewentualny. Agent
Sadowy nie jest réwniez obowiazany do sktadania pozwéw o wydanie wyroku
na podstawie art. 700 Kodeksu postepowania cywilnego®®, ktoérych jedynym
celem jest uzyskanie odszkodowania za koszty poniesione w postepowaniu
sadowyms®6.

Nalezyjednak zwréci¢ uwage, iz pewne rodzaje spraw s z mocy ustawy wyla-
czone z wlasciwoéci Agenta Sadowego. Przede wszystkim ustawa z dnia 3 kwiet-
nia 1955 r. stanowi, ze Agencja nie prowadzi spraw podatkowych oraz dotycza-
cych wilasnoéci pafistwowej. Przepisy innych aktéw normatywnych okreglaja

réwniez inne wyjatki. W szczegoélnosci odnosi sie to do:

63 Zob. wyrok sadu kasacyjnego z 31 marca 2011 r. (Cour de cassation Chambre civile 2 Audien-
ce publique 'arrét du 31 mars 2011 N° de pourvoi: 10-20284 (Inédit)), dostepny na stronie:
http:// legifrance.gouv.fr/juri/id/JURITEXTo00023804699/ (dostep: 2 maja 2022 r.).

64 Zob. C. Bergeal, Longue vie & I’Agent judiciaire de I'Etat!, ,La semaine juridique — edition
générale” N° 41 — 8 octobre 2012, s. 1807.

65 Zob. Code de procédure civile, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/
affichCode.do?cidTexte=LEGITEXToooo06070716/ (dostep: 2 lutego 2022 r.).

66 Zob. wyrok sgdu kasacyjnego z 25 lutego 2010 r. (Cour de cassation Chambre civile 2 Audien-
ce publique I'arrét du 25 février 2010 N° de pourvoi: 08-21474 (Inédit)), dostepny na stronie:
https://www.legifrance.gouv.fr/juri/id/JURITEXT000021885717 (dostep: 2 lutego 2022 r.).
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67

68

69

70

1

3)

spraw dotyczacych wlasnosci panstwowej, gdyz zgodnie zart. R. 2331- 2
Kodeksu ogélnego wiasnosci 0séb publicznych (prawnych)é7? urzad
odpowiedzialny za wlasno$¢ publiczng ma wylaczno$éé na prowadzenie
postepowan dotyczacych tej wlasnosci wtedy, gdy dotycza one ustale-
nia, czy prawo stanowi wlasno$¢ publiczna, czy prywatna, okreélenia
zakresu prawa wlasnosci publicznej, a takze prawomocno$ci albo wy-
kladni tytuléw prawnych i uméw dotyczacych nabycia, korzystania
i zarzadzania aktywami paristwowymi. Art. R. 2331-4 tego kodeksu
przyznaje te kompetencje Ministowi Obrony w odniesieniu do majatku
wojskowego. W procesach, w ktérych powédd podwaza waznosé umowy
dzierzawy (najmu) zawartej przez niego z pafistwem, jednocze$nie do-
magajac sie odszkodowania pienieznego, paristwo jest reprezentowane
przez urzad w odniesieniu do kwestii dotyczacych umowy, natomiast
przez Agenta Sadowego w odniesieniu do odszkodowarj;

spraw podatkowych, gdyz w sporach, w ktérych jest kwestionowana
zasadno$¢ opodatkowania lub jego wymiar, a takze prawidlowo$¢ do-
kumentéw egzekucyjnych i wszystkich powiazanych dziatan, nawet
pos$rednio dotyczacych odzyskania podatku, pafstwo jest reprezen-
towane przez administracje podatkowa (art. L. 252 Ksiegi procedur
podatkowychss);

spraw celnych, poniewaz zgodnie z art. 343 Kodeksu celnego® naktada-
nie kar finansowych i dochodzenie zaplaty nalezno$ci i podatkéw, a tak-
ze zawieranie ugdd nalezy do wlasciwosci administracji celnej. Rowniez
zdaniem orzecznictwa sadowego wylaczone sa spod jurysdykeji Agenta
Sadowego sprawy wytoczone z pow6dztwa dluznika przeciw panstwu
ze wzgledu na fakty zwigzane z operacjq ustalenia wymiaru i egzekwo-
wania takiej nalezno$ci, a takze przestepstw celnych??;

Zob. Lordonnance 2006-460 du 21 avril 2006 Code général de la propriété des personnes
publiques, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/codes/id/LEGITEXT
000006070299/ (dostep: 2 lutego 2022 r.).

Zob. Livre des procédures fiscales, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.
fr/codes/id/LEGITEXToo0006069583/ (dostep: 2 lutego 2022 r.).

Zob. Code des douanes tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/codes/
id/LEGITEXToooo06071570/ (dostep: 2 lutego 2022r.).

Zob. Cour de Cassation Chambre commerciale Audience publique I'arrét du 25 février
1992 N° de pourvoi: 90-12528 (Publié au bulletin), tekst dostepny na stronie: https://
www.legifrance.gouv.fr/juri/id/JURITEXT000007028765 (dostep: 2 lutego 2022 r.).

119



120 Przeglad Legislacyjny 1/2022 Artykuty

4) wywlaszczenia na cele publiczne, gdyz przepisy Kodeksu wywlaszczenia na
cele publiczne™ upowazniaja administracje wywlaszczeniowa do reprezen-
towania paistwa w postepowaniu dotyczacym ustalania odszkodowania za
wywlaszczenie przed sedzia do spraw wywlaszczenia. Agent Sadowy jed-
nak jest wlasciwy, gdy spor dotyczy naprawienia szkody wywlaszczonemu
wiascicielowi, w ktérym moze by¢ przyznany tylko zwrot majatku albo
gdy wladciciel domaga sie odszkodowania za utrate mozliwosci korzystania
z jego dobr po uniewaznieniu procedury przymusowej sprzedazy;

s) szkolnictwa, w ktorych prefekci zapewniaja obrong intereséw paristwa
przed organami orzekajacymi w zakresie naprawiania szkéd spowo-
dowanych lub poniesionych przez uczniéw lub studentéw pozostaja-
cych pod opiekg personelu edukacji publicznej (art. L. 911-4 Kodeksu
edukacji2);

6) rekwirowania, poniewaz w sprawach dotyczacych szkod powstalych
w wyniku wydania nakazu rekwizycji na towary i ustugi, kazdy minister
wyznacza organy uprawnione do przeprowadzania rozrachunku rekwi-
zycji, ajesli to konieczne — reprezentowania paristwa w postepowaniach
przed sadami cywilnymi (art. L. 2234-20 i L. 2234-22 Kodeksu obrony?3).

Agent Sadowy Panstwa wstepuje do postepowania jako interwenient

wylacznie w postepowaniach przed sadami powszechnymi, na wniosek ad-

ministracji albo wtedy, gdy jest wezwany w trakcie procesu przez sad albo

przez jedna ze stron (np. przez ofiare przestepstwa). W szczegélnosci Agent

na podstawie art. 29 i 30 ustawy nr 85-677 z dnia § lipca 1985 r.7# uczestniczy

w sprawach, w ktérych paiistwo wyplaca $wiadczenia (wynagrodzenie, kosz-

ty leczenia lub rente) urzednikowi, ktéry odniést uszkodzenie ciata. Udzial

Agenta ma na celu uzyskanie zwrotu kosztéw poniesionych przez parnstwo

71

72

73

74

Zob. Code de I'expropriation pour cause d’utilité publique tekst dostepny na stronie:
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cidTexte=LEGITEXT000006074224/
(dostep: 2 lutego 2022 1.).

Zob. Code de I’éducation, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/
affichCode.do?cidTexte=LEGITEXToo0o006071191 (dostep: 2 lutego 2022 r.).

Zob. Lordonnance n°20041374 du 20 décembre 2004 relative a la partie législative
du code de la défense, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/codes/
id/LEGITEXToooo06071307/ (dostep: 2 lutego 2022 r.).

Zob. Loi n°® 85-677 du 5 juillet 1985 tendant a I'amélioration de la situation des victimes
d’accidents de la circulation et a I'accélération des procédures d’indemnisation, tekst
dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGITEXToo0006068902/
(dostep: 2 lutego 2022 1.).
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od osoby odpowiedzialnej za ten czyn, a takze w stosownych przypadkach —
odjejubezpieczyciela. Agent moze zadaé kwoty wydatkéw poniesionych przez
panstwo z tytulu odpowiedzialno$ci za zdarzenie, ktérego ofiarg jest urzed-
nik (wypadek komunikacyjny albo btad lekarski), nawet wtedy, gdy urzednik
jest ofiara napasci poza stuzba, jednak pod warunkiem, ze to zdarzenie mia-
to miejsce w okresie, w ktérym otrzymywal on wynagrodzenie od panstwa.
Gdy pracownik byl ofiarg zamachu podczas wykonywania swych funkcji,
Agent Sadowy dziala bezposrednio jako strona postepowania (art. 11 ustawy
nr 83-634 z dnia 13 lipca 1983 r. w sprawie praw i obowiazkéw urzednikow?s
i art. L. 4123-10 Kodeksu obrony) przed sadem karnym przeciwko sprawcy
w celu dochodzenia wydatkéw poniesionych przez panstwo, nawet wtedy,
gdy poszkodowany urzednik nie zada odszkodowania.

Agent Sadowy moze wystepowaé w imieniu pafistwa (jako osoby prawne;j)

w postepowaniach karnych dotyczacych odszkodowania z tytulu popelnienia
przestepstwa (art. 2 Kodeksu postepowania karnego?). Z tego tytutu moze on
wnosi¢ powddztwo cywilne:

1) w postepowaniu dotyczacym zdefraudowania $rodkéw publicznych,
uszkodzenia pojazdéw lub budynkéw pafstwowych;

2) w postepowaniach dotyczacych niewlasciwego wykorzystania fundu-
szy Unii Europejskiej (art. 325 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej);

3) wceluuzyskania odszkodowania za szkody wynikajace z interwencji stuzb
panistwowych, w przypadku zanieczyszczenia wéd morskich (art. L. 211-5
Kodeksu $rodowiska?);

4) wceludochodzenia odszkodowania za szkody moralne poniesione przez
panstwo (np. gdy jego urzednik swoim zachowaniem powaznie naruszyt

autorytet paristwa’s).

75 Zob. Loi n° 83-634 du 13 juillet 1983 portant droits et obligations des fonctionnaires.
Loi dite loi Le Pors, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/
JORFTEXT000000504704/ (dostep: 2 lutego 2022 r.).

76 Zob. Code de procédure pénale, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.
fr/affichCode.do?cidTexte=LEGITEXTo00006071154 (dostep: 2 luetgo 2022 r.).

77 Zob. Code de I'environnement, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/
codes/id/LEGITEXTo00006074220/ (dostep: 2 lutego 2022 r.).

78 Zob. Cour de Cassation, Chambre criminelle, I'arrét du 4 mai 2006, pourvoi no 05-81.743,
Inédit, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/affichjurijudi.do?id
Texte=JURITEXT0o00007608830/ (dostep: 2 lutego 2022 1.).
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Agent Sadowy reprezentuje paristwo jako strone pozwang przed sadami

powszechnymi. Zgodnie z przepisami ustawy nr §7-1424 z dnia 31 grudnia

1957 r.7® panistwo reprezentowane przez agenta zastepuje swojego pracownika,

ktéry byt sprawcg wypadku komunikacyjnego podczas wykonywania jego

funkciji.

Agent Sadowy broni paristwa, gdy jego odpowiedzialnos¢ jest rozpatrywana

w nastepujacych dziedzinach dotyczacych swobdd obywatelskich:

79

80

81

1)

2)

3)

4)

5)
6)

7)

w przypadku wadliwego dzialania wymiaru sprawiedliwosci (art. L. 141-1
Kodeksu organizacji wymiaru sprawiedliwo$ci8?);

za szkody wyrzadzone przez organy $cigania;

w przypadku kwestionowania odosobnienia w szpitalu psychiatrycznym

przez osoby odosobnione na podstawie art. L. 3212-1i L. 3213-1in. Kodeksu

zdrowia publicznego®?;

za szkody wynikajace z oczywistych faktéw, tj. w przypadkach powaznego

naruszenia prawa wlasnosci lub podstawowych wolnoéci, np. gdy admini-
stracja przystapila do przymusowej egzekucji w warunkach nieokreslonych

decyzja albo nawet uregulowanych decyzja jednakze wydang przez organ

administracji, ktéry nie posiadat do tego kompetencji;

dla nieuregulowanych przepisami naruszen wlasnoéci prywatnej;

w przypadku nieprawidiowego dzialania stuzb stanu cywilnego (Agencja

uczestniczy w postepowaniach np. w przypadku zlozenia roszczen odszko-
dowawczych z tytutu nieuzasadnionej odmowy przez paristwo wystawienia

za$wiadczenia o obywatelstwie francuskim);

w przypadku nieprawidlowego dzialania systemu opieki (kurateli)

(art. 412 Kodeksu cywilnego);

by zrekompensowac szkody osobom, ktére byty poddane tymczasowe-
mu aresztowaniu, zastosowanemu w postepowaniu, ktore zostalo na-

stepnie umorzone lub w ktérym zostala podjeta decyzja zwolnienia

Zob. Loi no 57-1424 du 31 décembre 1957 attribuant compétence aux tribunaux judiciaires
pour statuer sur les actions en responsabilité des dommages causés par tout véhicule
et dirigés contre une personne de droit public, tekst dostepny na stronie: https://www.
legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=JORFTEXT000000310046/ (dostep: 2 lutego
2022r.).

Zob. Code de l'organisation judiciaire, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.
gouv.fr/codes/id/LEGITEXTo00006071164/ (dostep: 2 lutego 2022 r.).

Zob. Code de la santé publique, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/
codes/id/LEGITEXTo00006072665/ (dostep: 2 lutego 2022 1.).
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lub uniewinnienia, przewidziana i okre$lona przez art. 149 Kodeksu poste-

powania karnego32.

W sferze prawa pracy i zabezpieczenia spolecznego Agent Sadowy reprezen-

tuje panistwo w sprawach dotyczacych:

1)
2)

3)

stosowania prawa pracy lub ubezpieczen spolecznych wobec pracowni-
kéw kontraktowych paristwa;

platno$ci skfadek na ubezpieczenie spoleczne dokonywanych przez pan-
stwo dla swoich wspélpracownikéw zatrudnionych na podstawie przepi-
sOw prawa prywatnego;

choréb zawodowych i wypadkéw przy pracy, a takze spraw wniesionych
do sadu z tytulu odpowiedzialnoéci pracownika panstwowego z powodu

razacego niedbalstwass.

W dziedzinie prawa gospodarczego i finansowego Agent Sadowy broni pan-

stwa w sprawach sadowych:

1)
2)

3)
4)

wynikajacych ze sporéw na tle uméw cywilnoprawnych zawartych przez
panstwo (np. umowy dzierzawy);

w zakresie prawa budowlanego, wtedy gdy paristwo pelnilo funkcje wy-
konawcy na rzecz klienta bedacego osobg prywatna;

zwigzanych z prawami wlasnosci intelektualnej panstwa;

zwiazanych z prawem spolek, gdy roszczenia sa kierowane do panistwa z ty-

tulu zarzadzania przez nie przedsigbiorstwem handlowyms34.

Agencja Sadowa, zgodnie zart. 121 dekretu nr2012-1246 z 7 listopada 2012 1.85,

jest odpowiedzialna za dochodzenie roszczen i moze zawrze¢ ugode w przy-

padku, gdy dlug wykazany w nakazie windykacyjnym przewyzsza kwote

76 tys. euro. W sprawach, w ktérych wysokos¢ dtugu jest nizsza, windykacji do-

konuje ksiegowy.

Zadaniem Agencji Sadowej jest réwniez prowadzenie negocjacji maja-

cych na celu polubowne zalatwienie sprawy. W celu wszczecia tej procedury

sklada ona stosowny wniosek do ministra odpowiedzialnego za dluznika lub

wierzyciela kwot zakwestionowanych wraz z opinia dotyczacej rozliczenia

82
83
84
85

Zob. L'Agent Judiciaire..., s. 13.

Zob. ibidem.

Zob. L’Agent Judiciaire..., s. 13.

Zob. Décret n® 2012-1246 du 7 novembre 2012 relatif a la gestion budgétaire et comptable
publique, tekst dostepny na stronie:https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGIARTI
000026602743/2012-11-11/(dostep: 2 lutego 2022 r.).
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naleznosci, a takze wysokoéci odszkodowania, ktére mozna zaproponowaé
z tego tytulu. W przypadku osiagniecia porozumienia ze strong przeciw-
na Agent Sadowy przygotowuje porozumienie, ktére po podpisaniu przez

wszystkie strony jest przekazywane do realizacji wlasciwej administraciji.
3.2. Struktura Agencji

Shuzby prowadzace sprawy sadowe Agenta Sgdowego Paristwa stanowig integral-
na cze$¢ Dyrekgji Spraw Prawnych Ministerstwa Gospodarki i Finanséw. Dy-
rekeja ta aktualnie podlega Ministrowi Gospodarkisé. Dyrektor tej Dyrekciji jest
zarazem Agentem Sadowym Paristwa. Agent Sadowy, podobnie jak inni dyrekto-
rzy dyrekeji ministerstwa, jest powolywany przez ministra po przeprowadzeniu
konkursu na to stanowisko?®”. Od kandydata na stanowisko Agenta i jego zastepcy
oczekuje sie bardzo dobrej znajomoéci instytucji sadowych oraz doswiadczenia
zdobytego w sadzie na kilku stanowiskach, a takze w administracji centralnej
(opcjonalnie). Ponadto musi on mie¢ wiedze w zakresie prawa prywatnego umoz-
liwiajaca mu nadzorowanie dzialalnoéci procesowej i doradczej w swoim obszarze
specjalizacji. Kandydat powinien posiada¢ kompetencje w zakresie zarzadzania
organizacji (wymagane jest co najmniej 6-letnie dogwiadczenie na stanowisku
dyrektora wyzszego szczebla)®8.

Agentowi Sadowemu bezposrednio podlegaja: wicedyrektor oraz kierownik
stuzb (chef de service) bedacy zastepcami Agenta oraz wszystkie komorki orga-
nizacyjne Agencji. Dyrektorowi podlegaja biura:

1) prawa prywatnego ogélnego, zajmujace si¢ sfera wolnosci obywatelskich,

prawa cywilnego, prawa pracy, prawa zabezpieczenia socjalnego, prawa

handlowego i wlasnoéci intelektualnej, sprawami spornymi z udzialem

86 Zgodnie z art. 2 ust. |l tiret czwarte décret n° 2017-1078 du 24 mai 2017 relatif aux attribu-
tions du ministre de 'économie, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/
loda/id/JORFTEXTo00034807175/ (dostep: 2 lutego 2022 r.).

87 Zob. art. 6 Décret n° 2019-1594 du 31 décembre 2019 relatif aux emplois de direction de 'Etat,
tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXTooo039727701/
(dostep: 26 kwietnia 2022 r.).

88 Zob.Avisde Premier Ministre du10juin2021de concoursetdevacanced’unemploide sous-direc-
teur, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/download/pdf?id=iypFTi AEco
-Ww3ndsU8Vd2h8dHeTUyK2UC20Qb-mhmQ= (dostep: 26 kwietnia 2022 r.).

89 Zob. La loi n° 57-1426 du 31 décembre 1957 Code de procédure pénale, tekst dostepny na
stronie: https://www.legifrance.gouv.fraffichCodedo?cid Texte=LEGITEXTo0o0006071154/
(dostep: 2 lutego 2022 1.).
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3)

4)

5)

panistwa prowadzonymi w sadach cywilnych. Biuro uczestniczy rowniez
wnegocjacjach w postepowaniach przeprowadzanych we wlasciwej instan-
cji sadu, a takze reprezentuje paristwo w sprawach dotyczacych odszkodo-
wan z tytulu tymczasowego aresztowania na podstawie art. 149 in. Kodek-
su postepowania karnego8? przed pierwszym prezesem sadu apelacyjnego
i w razie potrzeby przed komisja narodowa odszkodowan z tytutu zatrzy-
man (komisja sadowg dzialajaca przy sadzie kasacyjnym). Biuro reprezen-
tuje ponadto panistwo w postepowaniach karnych dotyczacych interesow
o charakterze cywilno-prawnym wynikajacych z dzialania policji sadowej;
prawa karnego i ochrony prawnej, ktore przeprowadza analize akt spraw pro-
wadzonych przed sadami karnymi i wnioskéw dotyczacych zwrotu kosztow
wnoszonych przez administracje gdy przedstawiciel panistwa lub zolnierz
jest ofiarg agresji w zwiazku z petniona funkcja albo odszkodowania z tytutu
przestepstwa popelnionego na szkode panistwa (kradziezy, oszustwa, sprze-
niewiezenia funduszéw, oszustwa, uszkodzenia lub zniszczenia mienia);
prawa odszkodowan cywilnych, ktére zajmuje si¢ postepowaniami pro-
wadzonymi przed karnymi lub cywilnymi sadami krajowymi lub zagra-
nicznymi, w sprawach, w ktérych przedstawiciel paristwa uczestniczyt
w wypadku (komunikacyjnym lub w domu) albo jako ofiara albo jako
sprawca. Biuro uczestniczy réwniez jako interwenient w mediacjach
w tych sprawach;

prawa europejskiego i migdzynarodowego, ktore prowadzi sprawy z za-
kresu prawa morza, wystepujac przed krajowymi i zagranicznymi sadami
karnymi lub cywilnymi w celu uzyskania odszkodowania dla paristwa
w przypadku zanieczyszczenia morza przez weglowodory na skutek utra-
ty fadunku przez statki lub w wyniku wypadku sprzetu nalezacego do
panstwa podczas transportu morskiego;

prawa przemyslowego, energii i sieci telekomunikacyjnych, ktore pro-
wadzi sprawy z zakresu gornictwa (szkéd gérniczych) i ochrony $rodo-
wiska (przed trybunalem zeglugi na Renie na podstawie art. L. 4261-1
i n. Kodeksu transportu®?). Biuro to uczestniczy réwniez w sprawach

odszkodowan z tytulu zanieczyszczenia spowodowanego lub doznanego

90 Zob. L'ordonnance no 2010-1307 du 28 octobre 2010 relative a la partie Iégislative du code
des transports, JORF n°0255 du 3 novembre 2010, page 19645 texte n° 2.
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przez panstwo, w szczegdlnosci w odniesieniu do gruntéw nabytych lub
uprzednio wykorzystywanych przez panstwo, a takze postepowan doty-
czacych rekultywacji terendw, na ktorych byty eksploatowane instalacje
oddzialujace na srodowisko?.

Kierownik Stuzb (pionu administracyjnego) zajmuje si¢ koordynowaniem
prac Agengcji, stosunkami zewnetrznymi, szkoleniami i legislacja, kontrola,
atakze zarzadza departamentem zasobow (Départament de ressources), nakté-
ry skladaja sie komoérka zasobow ludzkich oraz komorka zasobéw informatycz-

nych, dokumentacji i komunikacji wewnetrznej.
3.3. Personel Agenc;ji

Zgodnie z art. 121 dekretu nr 2012-1246 z dnia 7 listopada 2012 r.92 do wykony-
wania ustawowego upowaznienia do reprezentowania paiistwa przed kazdym
sadem apelacyjnym oraz sagdem okregowym Agent Sadowy dysponuje adwo-
katami mianowanymi w drodze zarzadzenia przez Ministra Budzetu. Od 2007 1.
zaczeto przeprowadzaé konkursy w celu zawarcia z adwokatami umowy doty-
czacej reprezentowania przed sadem, wspierania i doradztwa prawnego w spra-
wach pozostajacych wkompetencjach Agenta oraz Dyrekeji do Spraw Prawnych
(DAJ)93. Wedlug stanu na 2014 r. zatrudnionych bylo 200 prawnikéw wylonio-
nych w procedurze konkursowej®4.

W odniesieniu do prawnikéw Agencji Sqdowej obowiazuje szereg zakazéw
prowadzenia dziatalno$ci, w tym przede wszystkim uczestniczenia przez nich
w procesach przeciwko paistwu. Przed sadami karnymi Agencja moze wno-
si¢ pozew bez udzialu adwokata, listem za potwierdzeniem odbioru na pod-
stawie art. 420-1 Kodeksu postepowania karnego. Ten $rodek jest zastrzezo-

ny, gdy sprawa nie stwarza zadnej trudnosci i koszty zwigzane z nig sa niskie

91 Zob. L’Agent Judiciaire..., s. 19—20; Rapport d’information depose en application de’l article
145 du Réglement par la commission des lois constitutionnelles, de la législation et d’aminis-
tration générale de la République en conclusion des travaux d’une mission d’information sur la
prescription en matiere pénale et présenté MM. Alain Tourret et George Fenech, Paris 2015,
s. 287.

92 Zob. Décret n° 2012-1246 du 7 novembre 2012 relatif a la gestion budgétaire et comptable
publique, tekst dostepny na stronie: https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGIAR
Tl000026602743/2012-11-11/ (dostep: 2 lutego 2022 1.).

93 Zob. tekst dostepny na stronie: https://www.dalloz-actualite.fr/breve/devenir-avocat-de-
|-etat#.Yme-igpByM8 (dostep: 26 kwietnia 2022 r.).

94 Zob.).-P. Besson, N. Latreche, L'’Agent judiciaire..., s. 2.
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(dotyczy to np. szkéd goérniczych na rzeczach stanowiacych wlasnosé pan-
stwa). Agencja kontaktuje si¢ codziennie przy pomocy poczty elektronicznej
ze wszystkimi swoimi adwokatami, ktérym przekazuje zestawienia i informa-

cje o orzecznictwie.
3.4. Wspétdziatanie Agencji z administracjg w ramach wykonywania jej zadanh

Agent Sadowy podejmuje czynnosci:

1) nawezwanie lub wskutek pozwu zlozonego przeciwko panstwu do sadu

powszechnego;
2) nazawiadomienie prokuratury w sprawach karnych;
3) na wniosek przekazany jej listem, faksem, e-mailem lub telefonicznie
przez wlaciwego ministra lub adwokata.

W celu usprawnienia wspéldziatania, a tym samym uproszczenia procedur
i zmniejszenia kosztéw, Agencja Sadowa podpisala porozumienia z Minister-
stwami Spraw Wewnetrznych i Obrony?®. W porozumieniach tych ustalono, ze
Agengcja nie uczestniczy w postepowaniach sadowych w sprawach karnych, je-
zeli wysoko$¢ szkody poniesionej przez panistwo jest nizsza niz 4500 euro.

Agent Sadowy, wspoéldziatajac zadministracja paristwows, prowadzi sprawe,
gromadzac i analizujgc informacje, dokumenty i stanowisko zainteresowanych
wladz niezbedne dla uzasadnienia szkody lub zawierajacych argumentacje na
korzy$¢ panistwa. Ustala, czy korzystne bytoby polubowne zakonczenie sporu,
a w przypadku uznania zasadnosci prowadzenia postepowania przygotowuje
argumentacje dla prawnika, réwniez dotyczaca wnoszenia §rodkéw odwolaw-
czych. Kazde ministerstwo wspoldziatajace z Agentem wyznacza do wspotpracy
urzednikéw, ktorzy maja staly dostep do siecilaczacej Agencje z jej prawnikami
dzialajacymi przy sadach, uzyskujac w ten sposéb informacje dotyczace zmiany
orzecznictwa sadowego w danych kategoriach spraw. Ponadto urzednicy ci dwa
razy do roku spotykaja si¢ z pracownikami Agencji w celu wymiany informacji
dotyczacych praktyki postepowania Agencji. Organizowane sa réwniez spo-
tkania nieformalne, w przypadku konieczno$ci oméwienia konkretnej sprawy,
w ktorej strong jest lub ma by¢ panistwo.

Wydatki, ktére zostaly poniesione przez Agencje w ramach prowadzo-

nych postepowar, obciazaja cze$¢ budzetu panistwa dotyczaca ministerstwa,

95 Zob.).-P. Besson, L'Agent judiciaire..., s. 23.
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z ktorego dzialalno$cig jest zwigzane postepowanie. Po zakonczeniu postepo-

wania Agent przekazuje wyrok wla$ciwemu ministrowi.

4. Zakonczenie

Agencja Sadowa Paristwa stanowi efekt wielowiekowej ewolucji instytucji za-
pewniajacych ochrone interesu Skarbu we Francji. Jej struktura i zadania odbie-
gaja znaczaco od instytucji zapewniajacych ochrone interesu paristwa funkejo-
nujacych w Europie Srodkowej, w tym Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej
Polskiej. Przede wszystkim Agencja nie stanowi samodzielnej jednostki organi-
zacyjnej, lecz jest cze$cia Ministerstwa Gospodarki, wchodzac w sklad jego De-
partamentu do spraw Prawnych. Stanowisko Agenta Sadowego jest zajmowane
przez Poddyrektora Dyrekcji do spraw Prawnych.

Istotna réznice w stosunku do Prokuratorii Generalnej stanowi réwniez
umiejscowienie adwokatéw Agencji przy poszczegélnych sadach, podczas gdy
radcowie Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej dziataja w Urzedzie
Prokuratorii. Inne sg réwniez zasady powolywania Agenta Sadowego — ana-
logiczne do tych, ktére dotyczg innych dyrektoréw dyrekcji ministerstw. Na-
tomiast Prezes Prokuratorii Generalnej jest powolywany przez Prezesa Rady
Ministréw, podobnie do kierownikéw urzedéw centralnych. Personel obstu-
gujacy Agenta Sadowego jest powolywany na innych zasadach niz radcowie
Prokuratorii Generalnej. Mianowicie sa to adwokaci, ktérzy zawieraja umowe
na obstuge zadan realizowanych przez Agenta Sqdowego. Natomiast radcowie
Prokuratorii Generalnej w momencie ich mianowania zawieszaja wykonywanie
zawodu radcy prawnego i nie moga by¢ wpisani na liste adwokatow.

Znaczng réznice stanowi decentralizacja wykonywania zastepstwa pro-
cesowego przez adwokatéw obstugujacych Agenta Sadowego. W sytuacji
rozwoju §rodkéw komunikacji, takich jak ekstranet, mozliwe jest przekaza-
nie stosownych materialéw, a takze skontaktowanie sie adwokata z odpo-
wiednim pracownikiem zatrudnionym w siedzibie Agencji. Rozwigzanie
to nalezy uzna¢ za optymalne, w dodatku w znaczacy sposob obnizajace
koszty funkcjonowania aparatu panstwowego, ktére powstalyby w zwigz-
ku z delegowaniem pracownikéw do wzigcia udzialu w postepowaniach sa-
dowych na terenie calego kraju, tak jak to ma miejsce w przypadku Pro-

kuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej.
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Analizujac dzieje Agencji Sadowej, nalezy zwrécic na cechy szczegolne tej
instytucji, ktére byly bardzo zblizone do Prokuratorii Generalnej Kroélestwa
Polskiego. Mozna réwniez zaryzykowad teze, ze pewne francuskie rozwigzania
mogly stanowi¢ inspiracje dla twércéw Prokuratorii Generalnej Kroélestwa Pol-
skiego Po pierwsze, urzednicy Agenta, a takze Prokuratorii Generalnej dzialali,
co do zasady, przy sadach, nie za§ w gtéwnym urzedzie. Po drugie, nastapita
koncentracja postepowan cywilnych dotyczacych spraw publicznych z obszaru
calego panstwa, ktére bylty rozpatrywane tylko przez jeden wyznaczony sad.

Pozycja Agencji Sadowej jest zblizona do Prokuratorii Generalnej Rzeczy-
pospolitej Polskiej pod wzgledem posiadania ustawowego monopolu do repre-
zentowania paristwa w okreslonych sprawach.

Zadania Agencji Sadowej cze$ciowo r6znig sie od instytucji, ktére w innych
panistwach dzialaja w celu ochrony interesu Skarbu. Przede wszystkim zakres
jej zadan nie obejmuje spraw dotyczacych wlasnoéci publicznej i spraw podatko-
wych. Zwréci¢ nalezy uwage na udzial Agencji w postepowaniach karnych do-
tyczacych wypadkéw z udzialem funkcjonariuszy publicznych. Agencja Sadowa
nie zastepuje réwniez paristwowych os6b prawnych w postepowaniach sadowych,
w przeciwieistwie do Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej.

Reasumujac, pozycja prawna i zadania Agenta Sadowego Panistwa stano-
wia specyficzny model ochrony interesu majatkowego panstwa, uksztaltowa-
ny w okresie ponad 200 lat. Z tego powodu poszczegélne rozwigzania praw-
ne dotyczace Agenta i jego stuzb nie moga by¢ zastosowane jako wzorzec do
ewentualnej zmiany przepiséw dotyczacych Prokuratorii Generalnej Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

Krzysztof Buczyriski
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SUMMARY

An institutional model for the protection of the property interest of
the state in France

The aim of the article is to present the State Judicial Agency (l'Agence Judiciaire de I'Etat)
a French institution whose task is to protect the property interest of the state. The Agen-
cy was established in 1790 and has been operating continuously to this day. Its structure
and tasks differ significantly from the institutions ensuring the protection of the state’s
interest operating in Central Europe, including the State Treasury Solicitor’s Office of the
Republic of Poland. First, the Agency does not constitute an independent organizational
unit, but is part of the Ministry of Economy, being part of its Legal Department. More-
over, the lawyers of the Agency are appointed at individual courts, while the advisers of

the State Treasury Solicitor’s Office of the Republic of Poland operate in his Office.

Krzysztof Buczyriski, PhD in law, adviser to the General Prosecutor’s Office

of the Republic of Poland, attorney-at-law, former long-term employee of the
Ministry of State Treasury. Legislative specialist. Author of publications in the field
of administrative law, including spatial planning and development, as well as the
management of the agricultural property of the State Treasury. He is the co-author
of publications describing the development of institutions protecting the interests
of the State Treasury in Poland and in Central Europe; has no ORCID.
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1. Wprowadzenie

Ustawa z dnia § sierpnia 2015 r. 0 nieodplatnej pomocy prawnej oraz edukacji
prawnej! wprowadzita do polskiego porzadku prawnego rozwigzania umoz-
liwiajace korzystanie z pomocy prawnej na etapie przedsadowym osobom,
ktérych sytuacja materialna nie pozwala na uzyskanie tej pomocy od profe-
sjonalnych prawnikéw?2. W doktrynie wskazuje sie, ze dostep do nieodplatnej

pomocy prawnej stanowi element konstytucyjnej zasady prawa do sadu?, wy-
razonej w art. 45 ust. 1 Konstytucji4. Realizacja zalozen okreglonych w niniej-

szym przepisie ustawy zasadniczej nie bylaby mozliwa bez radcéw prawnych

1 Dz. U. poz. 1255; w aktualnym brzmieniu ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej
pomocy prawnej, nieodptatnym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej (Dz. U.
z 2021 . poz. 945); dalej: u.n.p.p., ustawa.

2 Zob. D.E. Lach, Nieodptatna pomoc prawna jako instrument zabezpieczenia spotecznego,

»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 3, s. 21.

3 Zob. K. Bandarzewski, Udzielanie nieodptatnej pomocy prawnej jako zadanie zlecone powia-
towi, [w:] M. Stec, S. Ptazek (red.), Charakter i konstrukcja zadarn samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2017, s. 17; S. Banas, Bezptfatna pomoc prawna jako podstawa Scierania sig inte-
reséw réznych grup spotecznych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 7-8, s. 214—215;
M. Jabtoriski, Prawo do nieodptatnej pomocy prawnej jako ,.element tresci konstytucyjnego
prawa do sqdu” — uwagi na tle postanowien ustawy z 5 sierpnia 2015 r. o nieodpfatnej pomocy
prawnej oraz edukacji prawnej, [w:] A. Hauser, K. Urbaniak (red.), Ochrona praw cztowie-
ka. Zagadnienia praktyczne, Poznan 2018, s. 86; por. M. Grzymistawska-Cybulska, A. Trela,
Koncepcja nieodptatnej pomocy prawnej a obowigzki radcéw prawnych wynikajgce z ustawy
o nieodptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe”
2016, nr 1, s. 52; J. Wegner, B. Wrdblewski, Prawo jednostki do nieodptatnej pomocy prawnej,

»Przeglad Prawa Publicznego” 2021, nr 6, s. 5; A. Rogacka-tukasik, Zakres zastosowania re-
gulacji prawnej o nieodptatnej pomocy prawnej, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2016, nr 16,
s. 291; G. Rzgsa, Konstytucyjne aspekty pomocy prawnej udzielanej osobom ubogim, ,,Prze-
glad Legislacyjny” 2005, nr 3—4, s. 37.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483,
z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja.
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i adwokatows, odgrywajacych rowniez kluczowq role w systemie nieodplatnej
pomocy prawnej i nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego. Celem artykutu
jest przedstawienie najnowszych regulacji prawnych ustanowionych w zwigzku
z pandemia wirusa SARS-CoV-2, a takze préba oceny wprowadzonych noweli-
zacji. Tekst nie zawiera oméwienia wszystkich nowych rozwigzan, ale te, ktore
wydaja si¢ najistotniejsze z punktu widzenia funkcjonowania systemu nieodplat-
nej pomocy prawnej i nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego. W artykule
zostala réwniez poruszona kwestia zwigzana z uprawnieniami do korzystania
ze $wiadczen w ramach systemu. Katalog beneficjentéw budzi zastrzezenia na-

tury konstytucyjnej.

2. Organizacja nieodptatnej pomocy prawnej
i nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego

Zadanie polegajace na udzielaniu nieodplatnej pomocy prawnej, nieodplatnym
poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej jest zadaniem zleconym z za-
kresu administracji rzadowej, powierzonym do wykonywania powiatowi sa-
modzielnie lub w porozumieniu z gminami (art. 8 ust. 1 u.n.p.p.). W 2022 r. na
terenie calego paiistwa utworzono 1517 punktéw nieodplatnej pomocy prawnej
lub nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego® rozmieszczonych w sposéb
umozliwiajacy poréwnywalne warunki dostepu do pomocy wszystkim obywa-
telom”. Powiat powierza polowe punktéw do prowadzenia radcom prawnym
i adwokatom z przeznaczeniem na udzielanie nieodplatnej pomocy prawnej,
a polowe organizacjom pozarzadowym prowadzacym dziatalno$¢é pozytku pu-
blicznego z przeznaczeniem na udzielanie nieodplatnej pomocy prawnej lub
$wiadczeniem nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego (art. 11 ust.1u.n.p.p.).

W punktach nieodplatnej pomocy prawnej prowadzonych przez organizacje

5 Zob. R. Stankiewicz, O istocie zawodu radcy prawnego, ,Przeglad Prawa i Administra-
cji” 2020, nr 123, s. 266; W. Bujko, Zawdd radcy prawnego i samorzgd zawodowy radcéw
prawnych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] A. Bereza (red.), Zawdd radcy
prawnego. Historia zawodu i zasady jego wykonywania, Warszawa 2010, s. 231-232.

6 Zob. Wysoko$é dotacji i liczba punktéw w poszczegélnych powiatach — podziat na rok 2022,
tekst dostepny na stronie: www.np.ms.gov.pl (dostep: 25 marca 2022 r.).

7 Zob. ). Winczorek, O potrzebie badari empirycznych nad dostgpem do prawa, ,Paristwo
i Prawo” 2016, nr 12, s. 27.
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pozarzadowe, oprécz radcéw prawnych i adwokatéws, pomoc prawna moga
$wiadczy¢ osoby, ktore: 1) ukoriczyly wyzsze studia prawnicze i uzyskaly tytul
magistra lub zagraniczne studia prawnicze uznane w Polsce; 2) posiadaja co
najmniej 3-letnie do$§wiadczenie w wykonywaniu czynnosci wymagajacych wie-
dzy prawniczej, bezposrednio zwigzanych ze $wiadczeniem pomocy prawnej;
3) korzystaja z pelni praw publicznych oraz maja pelna zdolnoéé do czynnosci
prawnych; 4) nie byly karane za umyslne przestepstwo $cigane z oskarzenia pu-
blicznego lub przestepstwo skarbowe. W sprawach z zakresu prawa podatkowego,
z wyjatkiem spraw podatkowych dotyczacych prowadzonej dziatalnoéci gospo-
darczej, nieodplatnej pomocy prawnej moze udziela¢ takze doradca podatkowy
(art. 11 ust. 3 pkt1i 2 w.n.p.p.).

W punktach nieodplatnej pomocy prawnej powierzonych do prowadzenia
zaréwno radcom prawnym i adwokatom, jak i organizacjom pozarzadowym
nieodplatnej pomocy prawnej w zakresie nieodplatnej mediacji moze udzielaé
takze mediator (art. 11 ust. 3 pkt 3 u.n.p.p).

W punktach nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego pomoc jest $wiad-
czona przez doradce. Doradcg jest osoba posiadajaca wyksztalcenie wyzsze,

y2ukonczyla z oceng pozytywna szkolenie z zakresu §wiadczenia poradnictwa
obywatelskiego (...) albo posiada do§wiadczenie w $wiadczeniu poradnictwa
obywatelskiego i uzyskata zaswiadczenie potwierdzajace posiadanie wiedzy
i umiejetno$ci w tym zakresie wydane przez podmiot uprawniony do prowa-
dzenia szkolenia oraz kursu doszkalajacego” (art. 11 ust. 3a u.n.p.p.). Uprawnienia

doradcy posiadaja w duzej mierze adwokaci i radcy prawni.

3. Zakres podmiotowy i przedmiotowy ustawy

W okresie obowigzywania ustawy mozna wyrdzni¢ dwa istotne etapy. Od
1stycznia 2016 1. (wejécie w zycie ustawy) do 31 grudnia 2018 r. oraz od 1 stycz-
nia2o19r. do teraz. W ramach ustawy z dnia 15 czerwca 2018 r. 0 zmianie ustawy

o nieodplatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej oraz niektérych innych

8 W punktach powierzonych do prowadzenia radcom prawnym i adwokatom w szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach moga petnié zastepstwo z ich upowaznienia aplikanci adwo-
kaccy lub aplikanci radcowscy (art. 5 ust. 1 u.n.p.p). Ustawodawca nie przewidziat takiej
mozliwosci w odniesieniu do punktédw prowadzonych przez organizacje pozarzadowe.
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ustaw® wprowadzono nieodplatne poradnictwo obywatelskie, nieodplatng
mediacje oraz rozszerzono katalog oséb uprawnionych do skorzystania z sys-
temu pomocy0. Przed ta nowelizacja prawo do nieodplatnej pomocy praw-
nej przystugiwalo jedynie osobom, ktérym przyznano $wiadczenie z pomocy
spolecznej, osobom przed 26. rokiem zycia, osobom powyzej 65. roku zycia,
osobom posiadajacym Karte Duzej Rodziny, weteranom, kombatantom, oso-
bom, ktére w wyniku kleski zywiotowej, awarii technicznej lub katastrofy na-
turalnej znalazty sie w sytuacji zagrozenia lub poniosty straty oraz kobietom
w cigzyl. Ograniczenia podmiotowe stanowity przedmiot krytykil2. W litera-
turze stusznie wskazywano, ze trudno znalez¢ racjonalne kryterium podziatu,
na podstawie ktérego uprzywilejowano wyzej wymienione grupy?3. Katalog
osob uprawnionych rozszerzono nakazda osobe, ktéra zlozy o§wiadczenie, ze
nie jest w stanie ponie$¢ kosztéw odplatnej pomocy prawnej#.

Zgodnie zart. 3 ust. 1 pkt. 1-4 u.n.p.p. nieodplatna pomoc prawna obejmuje
poinformowanie osoby uprawnionej o aktualnym stanie prawnym, o upraw-
nieniach, ktére jej przystuguja, lub obowiazkach, ktére na niej ciaza, badz
wskazanie, w jaki sposéb osoba uprawniona moze rozwigza¢ swoj problem
prawny. Pomoc osobie uprawnionej obejmuje réwniez przygotowanie projektu
pisma, z wyjatkiem pism procesowych w aktualnie rozstrzyganych sprawach,
zaréwno na etapie przygotowawczym, jak i sadowym (w tym w postepowaniu
sadowoadministracyjnym), sporzadzenie projektu wniosku o zwolnienie od
kosztéw sadowych lub przyznanie pelnomocnika z urzedu w postepowaniu
sadowym, a takze przygotowanie wniosku o ustanowienie radcy prawnego,

adwokata, rzecznika patentowego lub doradcy podatkowego w postepowaniu

9 Dz.U.poz. 1467.

10 Zob. Nieodptatna pomoc prawna w Polsce. Systemowa analiza interdyscyplinarna, W. Flor-
czak (red.), Krakéw 2021, s. 65.

11 Zob. ). Wegner, B. Wréblewski, Prawo..., s. 11. W listopadzie 2018 r. rozszerzono katalog
0s6b uprawnionych o cztonkéw zarzadu két gospodyni wiejskich, zob. Nieodptatna pomoc
prawna w Polsce..., s. 77.

12 Zob. F. Czernicki, Dostep do nieodptatnej przedsqdowej pomocy prawnej w Polsce, [w:] Prawo
wobec probleméw spotecznych. Ksiega jubileuszowa Profesor Eleonory Zieliriskiej, Warszawa
2016, s. 922-923; M. Stefaniuk, Spoteczna potrzeba nieodptatnej pomocy prawnej — benefi-
cjenci regulacji ustawowej, ,,Studia luridica Lublinensia” 2016, nr 3, s. 875.

13 Zob. ). Winczorek, O potrzebie..., s. 28.

14 Zob. A.S. Bartnik, K.J. Kowalska, Nieodptatna pomoc prawna, Warszawa 2019, s. 48.
W o$wiadczeniu beneficjent powinien wskaza¢ imie i nazwisko, adres zamieszkania oraz
nr PESEL (lub w przypadku jego braku — numer paszportu albo innego dokumentu potwier-
dzajacego tozsamosc), ztozy¢ podpis i opatrzy¢ oswiadczenie data.
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sadowoadministracyjnym. Jednoczesnie osoba uprawniona powinna zosta¢
poinformowana o kosztach procesu sadowego i ryzyku finansowym zwiaza-
nym ze skierowaniem sprawy na droge postepowania sadowego. W ramach
nieodplatnej pomocy prawnej moze by¢ réwniez prowadzona nieodplatna
mediacja.

W art. 3a ust. 1-2 u.n.p.p. zostalo uregulowane nieodptatne poradnictwo
obywatelskie, ktére ,obejmuje dzialania dostosowane do indywidualnej sytu-
acji osoby uprawnionej, zmierzajace do podniesienia §wiadomo$ci tej osoby
o przystugujacych jej uprawnieniach lub spoczywajacych na niej obowiazkach
oraz wsparcia w samodzielnym rozwiazywaniu problemu”. W razie potrze-
by osoba uprawniona moze oczekiwaé, ze doradca sporzadzi wspélnie z nig
plan dzialania i udzieli pomocy w jego realizacji. Ustawodawca nie ustano-
wil zamknietego katalogu uslug mieszczacych sie w zakresie nieodplatnego
poradnictwa obywatelskiego, ale pozostawil katalog otwarty, wskazujac, ze
obejmuje ono ,w szczeg6lnosci porady dla oséb zadtuzonych i porady z za-
kresu spraw mieszkaniowych oraz zabezpieczenia spolecznego”. W ramach
nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego moze by¢ takze prowadzona nie-
odplatna mediacjal®.

Osoby $wiadczace pomoc dokumentuja udzielanie nieodplatnej pomo-
cy prawnej lub $wiadczenie nieodplatnego obywatelskiego w karcie pomocy
skladajacej sie z cze$ci A i B. W czesci A karty pomocy podaje sie m.in.: in-
formacje dotyczace zgloszonej sprawy oraz udzielonej pomocy, dziedzi-
ne prawa bedaca przedmiotem pomocy, forme udzielonej pomocy, kate-
gorie sprawy, okreéla sie czas po$wiecony na jej udzielenie, liczbe wizyt
beneficjenta w tej samej sprawie, ogélne informacje na temat osoby upraw-
nionej, w szczegdlnosci: wiek, ple¢, wyksztalcenie, dochdd, liczbe czlon-
kéw gospodarstwa domowego, miejsce zamieszkania, dane dotyczace
punktu oraz osoby $wiadczacej pomoc, a takze date jej udzielenia. Cze$¢ B
karty pomocy obejmuje opinie beneficjenta na temat udzielonej pomocy
(art. 7 ust.1 u.n.p.p.).

15 Zob. art. 3a ust. 2 u.n.p.p.
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4. Nowelizacja u.n.p.p. w zwiazku z pandemia wirusa SARS-CoV-2

Od czasu nowelizacji ustawy, w wyniku ktérej rozszerzono katalog osob
uprawnionych oraz wprowadzono do systemu nowe ustugi — poradnictwo
obywatelskie oraz mediacje!6, rozwiazania legislacyjne w sposéb zasadniczy
nie ulegly juz modyfikacji'”. Niemniej jednak dosy¢ istotne z punktu widze-
nia funkcjonowania systemu nieodplatnej pomocy prawnej oraz nieodplat-
nego poradnictwa obywatelskiego wydaja sie zmiany dokonane na podsta-
wie ustawy z 14 maja 2020 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zakresie dzialan
ostonowych w zwiazku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-218. Do
najwazniejszych zmian nalezy zaliczy¢ umozliwienie udzielania nieodplatnej
pomocy prawnej lub §wiadczenia nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego
za posrednictwem $rodkéw porozumiewania sie na odleglos¢ oraz poza loka-
lem punktu w przypadku obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego,
stanu epidemii albo wprowadzenia stanu nadzwyczajnego (art. 28a u.n.p.p.).
Dotychczas pomoc mogta by¢ §wiadczona jedynie podczas osobistej wizyty
w punkcie. Wyjatek stanowila pomoc skierowana do 0séb ze znaczng niepet-
nosprawnoscia ruchowg, ktére nie mogty stawic sie w punkcie osobiscie oraz
0s6b dos$wiadczajacych trudnosci w komunikowaniu sie!®. Do $wiadczenia
pomocy na odleglo$¢ stosuje si¢ odpowiednio przepisy majace zastosowa-
nie wlaénie do tej kategorii oséb. W wypadku $wiadczenia pomocy za po-
$rednictwem $rodkéw porozumiewania si¢ na odlegtos$¢ oraz poza lokalem
punktu osoba uprawniona nie sklada o$wiadczenia, ze nie jest w stanie po-
nie$¢ kosztéw odplatnej pomocy prawnej (art. 4 ust. 2 u.n.p.p.). W odniesie-
niu do o$wiadczen w nowelizacji wskazano przykladowy sposob przekazy-
wania ich w sposéb uniemozliwiajacy powiazanie z karta pomocy, polegajacy

na usunieciu oznaczenia dnia ztozenia o$wiadczenia20.

16 Zob. O. Hatub-Kowalczyk, Sformalizowany model dostepu do nieodptatnej pomocy prawnej
na etapie przedsgdowym w Polsce, Warszawa 2019, s. 174.

17 Zob. Nieodptatna pomoc prawna w Polsce..., s. 65.

18 Ustawa z dnia 14 maja 2020 r. 0 zmianie o zmianie niektérych ustaw w zakresie dziatan
ostonowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. poz. 875,
z pdzn.zm.).

19 Osoby, ktérych mowa w ustawie z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 jezyku migowym i innych $rod-
kach komunikowania sie (Dz. U. z 2017 . poz. 1824).

20 Zob. art. 7 ust. 3 pkt 2 u.n.p.p.
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Istotna zmiane stanowi rowniez rozszerzenie kregu beneficjentéw o przed-
siebiorcéw. Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.n.p.p. ,nieodplatna pomoc prawna i nie-
odplatne poradnictwo obywatelskie przystuguja osobie uprawnionej, ktéra
nie jest w stanie ponie$¢ kosztéw odplatnej pomocy prawnej, w tym osobie
tizycznej prowadzacej jednoosobowg dzialalno$¢ gospodarczg niezatrudnia-
jaca innych oséb w ciagu ostatniego roku”. Przed wprowadzong nowelizacja
nieodplatna pomoc prawna nie obejmowala ,spraw zwiazanych z prowadze-
niem dzialalnosci gospodarczej, z wyjatkiem przygotowania do rozpoczecia
tej dzialalnoéci” (uchylony art. 3 ust. 2 u.n.p.p.). Rozszerzenie mozliwosci
korzystania ze §wiadczenlt w ramach systemu przez osoby samozatrudnione
stanowilo prébe minimalizacji negatywnych skutkéw spoteczno-gospodar-
czych pandemii wirusa SARS-CoV-2, z ktérymi musieli mierzy¢ sie przed-
siebiorcy, w szczegodlnosci osoby prowadzace jednoosobowa dzialalno$¢ go-
spodarcza. Nalezy oceni¢ te zmiane pozytywnie. Mankamentem jest jednak
wylaczenie spoza sfery systemu przedsiebiorcéw zatrudniajacych inne osoby.
Niejasne jest rowniez, czy pod pojeciem ,zatrudnienia” nalezy rozumie¢ tak-
ze umowy cywilnoprawne. W dalszej czeéci przepisu jest mowa o ,,0sobach”,
nie o ,pracownikach”, co uzasadnialoby twierdzenie, ze przepis dotyczy
wszelkich form zatrudnienia. Z drugiej strony, zgodnie z art. 22 ust. 1 Kodek-
su pracy?! ,przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobowigzuje si¢ do
wykonywania pracy okre$lonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kie-
rownictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a praco-
dawca - do zatrudniania pracownika za wynagrodzeniem”. W ustawie z dnia
20 kwietnia 2004 r. 0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy?2 pod
pojeciem zatrudnienia nalezy rozumie¢ stosunek pracy, stosunek stuzbowy
i umowe o prace nakladczg (art. 2 ust. 1 pkt 43), natomiast wykonywanie pra-
cy na podstawie umoéw cywilnoprawnych okresla si¢ mianem ,innych prac
zarobkowych”23. Biorac powyzsze pod uwage, nalezy wskaza¢, ze wylacze-
nie wskazane w art. 4 ust. 1 u.n.p.p. nie dotyczy uméw cywilnoprawnych.

Trzeba réwniez zauwazy¢, ze pomoc przedsiebiorcom jest tzw. pomoca

de minimis, do ktorej stosuje sie przepisy ustawy o postepowaniu w sprawach

21 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 2020 r. poz. 1320).

22 Dz.U.z2021r. poz.1100.

23 Zob. Z. Géral, Komentarz do art. 2, [w:] Z. Géral (red.), Ustawa o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy. Komentarz, Lex 2016.
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dotyczacych pomocy publicznej?4. Powyzsza procedura stwarza bariery biuro-
kratyczne w dostepie do nieodplatnej pomocy prawnej, a ponadto fakt udziele-
nia pomocy podlega obowiazkowi upublicznienia?s. W zwiazku z powyzszym
prawdopodobnie zainteresowanie 0séb prowadzacych jednoosobows dziatal-
nos¢ gospodarcza pomocy prawna i poradami obywatelskimibedzie niewielkie.
Warto odnotowad, ze w przypadku udzielania nieodplatnej pomocy prawnej lub
$wiadczenia nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego za pomocg srodkéw
porozumiewania si¢ na odleglo$¢ przedsigbiorca nie musi sktada¢ oswiadcze-
nia, Ze nie jest w stanie ponie$¢ kosztéw odplatnej pomocy prawnej oraz ze nie
zatrudnial innych 0séb w ciagu ostatniego roku (art. 28a u.n.p.p.).

Na marginesie warto wskaza¢, ze w pierwotnej wersji ustawy wylaczono
z systemu nieodplatnej pomocy prawnej przedsiebiorcéw, argumentujac, iz od
0s6b prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza nalezy oczekiwad wigkszej staran-
nosci w prowadzeniu spraw niz od przecietnego obywatela. W zwiazku z tym
przedsiebiorcy powinni zapewni¢ sobie $rodki na uzyskanie pomocy prawnej
nawolnym rynku. Ponadto regulacje unijne ograniczaja mozliwo$¢ otrzymywa-
nia pomocy publicznej przez osoby prowadzace dzialalno$¢ gospodarczg?6.

Nalezy zauwazy¢, ze mozliwo$¢ udzielania nieodplatnej pomocy prawnej
i $wiadczenia nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego za po$rednictwem
$rodkéw porozumiewania sie na odleglo$¢ wszystkim osobom uprawnionym
niewatpliwie pozwala na zwiekszenie dostepnosci pomocy. Niemniej jednak
trzeba odnotowa¢, ze wprowadzone rozwigzanie nie ma charakteru systemowe-
go. Nowelizacja ustawy w tym zakresie stanowila konsekwencje ogloszenia sta-
nu epidemii w zwiazku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2. Warto podkresli¢,
ze w przypadku udzielania pomocy zdalnie nie ma koniecznosci odbierania od
osoby uprawnionej o§wiadczenia, wedlug ktérego nie jest ona w stanie ponie$¢
kosztéw odplatnej pomocy prawnej, a od przedsiebiorcy dodatkowo, ze nie za-

trudnialinnych oséb w ciagu ostatniego roku?”. Fakt ten moze §wiadczy¢ o tym,

24 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczgcych pomocy
publicznej (Dz. U. z 2021 1. poz. 743).

25 Zob. ). Wegner, B. Wrdblewski, Prawo..., s 11.

26 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodptatne;j
informacji prawnej oraz edukacji prawnej spoteczeristwa, druk sejmowy nr 3338, s. 12,
dostepny nastronie: https://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/o/AF6F814AD071F498C1257
E2F002FC28E/%24File/3338.pdf (dostep: 25 marca 2022 r.). Por. K. Bandarzewski, Udzie-
lanie..., s. 22.

27 Zob. M. Swistak, Aspekty podatkowoprawne $wiadczenia nieodptatnej pomocy prawnej przez
radce prawnego, ,Teka Prawniczej Komisji PAN Oddziat w Lublinie” 2020, nr 2, s. 496.
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ze obecny sposéb kontroli dostepu 0s6b zainteresowanych do systemu pomocy
ma charakteriluzoryczny?8. Nie ma instrumentéw prawnych pozwalajacych na
weryfikacje, czy o§wiadczenie jest zgodne ze stanem faktycznym. Poza tym usta-
wodawca nie przewidzial zadnych kryteriow dochodowych, zatem prawdziwo$¢
o$wiadczenia opiera si¢ jedynie na subiektywnym odczuciu beneficjenta.

W literaturze wskazuje sie, ze rozwiazanie polegajace na umozliwieniu ko-
rzystania z nieodplatnej pomocy prawnej i nieodplatnego poradnictwa obywa-
telskiego kazdej osobie, ktora ztozy oswiadczenie, ze nie jest w stanie ponie$¢
kosztéw odplatnej pomocy prawnej, budzi zastrzezenia natury konstytucyjnej.
Podnoszone s3 zarzuty dotyczace naruszenia zasady réwno$ci oraz zasady spra-
wiedliwosci spolecznej??. Trybunal Konstytucyjny podkreslal zwiazek zasady
réwnoéci z zasadg sprawiedliwosci i wskazywal, ze ,sprawa podstawowa dla
oceny dochowania zasady réwnosci jest (...) ustalenie cechy istotnej, z uwagi
na ktorg przepisy prawa dokonaly zréznicowania sytuacji prawnej swoich ad-
resatow (...). Roznicowanie sytuacji prawnej obywateli jest wtedy sprzeczne
zkonstytucja, jezeli traktuje sie w sposob rézny podmioty lub sytuacje podobne,
a takie roznice traktowania nie znajduja nalezytego uzasadnienia konstytucyj-
nego”30. Wydaje sie, ze w przypadku u.n.p.p. zarzut naruszenia wyzej wymie-
nionych zasad polega na wyodrebnieniu kategorii oséb uprawnionych, ktére
kwalifikuja si¢ do korzystania z systemu poprzez zlozenie o§wiadczenia o bra-
ku mozliwosci poniesienia kosztéw odplatnej pomocy prawnej w sytuacji, gdy
ich status finansowy jest diametralnie r6zny. W ramach systemu ze $wiadczen
korzystaja zaréwno osoby ubogie, jak i dobrze sytuowane lub wrecz zamozne31.
Beneficjenci pomocy nie stanowia zatem jednorodnej grupy. Z zasady réwno-
$ciwynika natomiast, ze ,wszystkie podmioty prawa charakteryzujace sie dana
cecha istotna (relewantna) w réwnym stopniu, maja by¢ traktowane réwno”32.

Osoby uprawnione nie posiadaja takiej cechy. Niemniej jednak pafistwo moze

28 Por. Nieodptatna pomoc prawna w Polsce..., s. 81.

29 Zob.B.Przywora, Normatywny model przedsqdowej nieodptatnej pomocy prawnej w Polsce,
Warszawa 2019, s. 388; Nieodptatna pomoc prawna w Polsce..., s. 94.

30 Wyrok TK z 16 grudnia 1997 r., sygn. akt K 8/97 (dostepny na stronie: trybunal.gov.pl). Por. I.
Bernatek-Zaguta, Konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa w Swietle ustawy o udostep-
nianiu informacji gospodarczych, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 3, s. 76.

31 Zob. Nieodptatna pomoc prawna w Polsce..., s. 81.

32 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 226. Por.
J. Blicharz, Zwigzek miedzy zasadg réwnosci a zasadg sprawiedliwosci spotecznej w polskiej
Konstytucji i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Préba spojrzenia ogélnego, ,Przeglad
Prawa i Administracji” 2018, nr 114, s. 60.
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natozy¢ na siebie obowigzek umozliwienia dostepu do systemu nieodplatne;j

pomocy prawnej i nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego wszystkim oso-
bom, ktére zloza o§wiadczenie, ze nie sa w stanie ponie$¢ kosztéw odplatnej po-
mocy prawnej. W tym konteksécie warto przywola¢ poglad M. Florczak-Wator
odnoszacy sie do przyktadu darmowego dostepu do Internetu, ktéry wydaje sie

dobra analogia. Zdaniem badaczki ,,pafistwo moze si¢ zobowiaza¢ np. do za-
pewnienia jednostce dostepu do darmowego Internetu, co spowoduje nabycie

przez jednostke prawa do darmowego Internetu ze wszystkimi konsekwencja-
mi stad wynikajacymi. Zaprzestanie realizacji przez panstwo tego obowiazku

bedzie zatem moglo by¢ uznane za naruszenie prawa nabytego. Nalezy jednak
zauwazyé, ze jesli tak przyznane prawo nie bedzie mialo podstaw konstytucyj-
nych, jego ochrona bedzie znacznie stabsza, a zatem mozliwo$ci jego ogranicza-
nia znacznie wieksze”33.

Nowelizacja wprowadzono regulacje dotyczace centralnego systemu te-
leinformatycznego do obstugi nieodplatnej pomocy prawnej, nieodplatnego
poradnictwa obywatelskiego oraz edukacji prawnej, ktérego prowadzenie sta-
nowi zadanie Ministra Sprawiedliwoéci. System teleinformatyczny przetwa-
rza m.in. dane beneficjentéw, oséb udzielajacych pomocy prawnej oraz porad
obywatelskich, oséb reprezentujacych korporacje prawnicze oraz organizacje
pozarzadowe, a takze dane pracownikéw odpowiedzialnych za wykonywa-
nie zadania na szczeblu powiatu i wojewddztwa (art. 7a u.n.p.p.). Za posred-
nictwem systemu teleinformatycznego dokumentuje si¢ karty pomocy. Jak
wskazano wyzej, karta pomocy sklada sie z czeéci A i B. Pierwsza z nich za-
wiera m.in. dane dotyczace osoby uprawnionej, dziedzine prawa oraz anoni-
mowy opis sprawy i udzielonej pomocy. Cze$¢ B obejmuje opinie beneficjen-
ta na temat udzielonej porady. Nowelizacja umozliwila przekazywanie czesci
B karty pomocy nie tylko w formie papierowej, lecz takze elektronicznej, po-
przez wypelnienie ankiety (art. 7 ust. 12 u.n.p.p.). W uzasadnieniu do projektu
ustawy wskazywano, ze system teleinformatyczny ,umozliwi pelna sprawoz-
dawczo$¢ i nadzor nad realizacja zadan wynikajacych z ustawy” i wszystkie
wazne czynnosci podejmowane przez wykonawcéw oraz pracownikéw ad-
ministracji beda mogly by¢ wykonywane za jego posrednictwem. Wyelimi-

nowano mozliwo$¢ przekazywania starostom czeéci A kart pomocy w wersji

33 M. Florczak-Wator, Konstytucja jako Zrédfo obowigzkéw parstwa w stosunku do obywatela,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 80, s. 128.
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papierowej34. W praktyce byly to juz raczej marginalne przypadki, gdyz wlip-
cu 2019 r. uruchomiono system teleinformatyczny, ktéry pozwolil na wypel-
nianie kart pomocy w formie elektronicznej. To byt przefomowy moment
z punktu widzenia informatyzacji systemu nieodplatnej pomocy prawnej.
Wprowadzenie centralnego systemu teleinformatycznego stanowi pewien
postep technologiczny. Niemniej jednak zastosowane rozwigzania nie s3 wy-
starczajace do dokonywania rzetelnej oceny funkcjonowania systemu3s. Na-
lezy odnotowa(, ze istota systemu teleinformatycznego nadal sprowadza sie
gltéwnie do dokumentowania udzielania nieodplatnej pomocy prawnej lub
$wiadczenia nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego kart pomocy w try-
bie art. 7 ust. 1 u. n.p.p.

5. Nowelizacja rozporzadzenia do u.n.p.p. w zwigzku
z pandemia wirusa SARS-CoV-2

W zwiazku z nowelizacja u.n.p.p. Minister Sprawiedliwosci wydat 28 grudnia
2021 1. rozporzadzenie zmieniajace rozporzadzenie w sprawie nieodplatnej po-
mocy prawnej oraz nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego36. Wprowadzo-
ne zmiany weszly w zZycie z dniem 1 stycznia 2022 r. Ponizej zostang scharakte-
ryzowane najwazniejsze z nich.

W przypadku, o ktérym mowa w art. 28a u.n.p.p., do kompetencji starosty
nalezy wybér sposobu udzielania nieodplatnej pomocy prawnej lub $wiadczenia
nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego na terenie powiatu. Pomoc moze
by¢ $wiadczona:

1) zaposrednictwem $rodkéw porozumiewania sie na odleglto$é oraz poza

lokalem punktu albo

2) osobiscie w punkcie badz

34 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zakresie dziatar osto-
nowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2, druk sejmowy nr 344,
s. 28, dostepny na stronie: https://orka.sejm.gov.pl/Drukigka.nsf/o/C684B92443A-
A2086C1258558002D9D50/%24File/344.pdf (dostep: 26 marca 2022 r.).

35 Zob. Nieodptatna pomoc prawna w Polsce..., s. 91, s. 498—-503.

36 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 28 grudnia 2021 r. zmieniajgce rozporzg-
dzenie w sprawie nieodptatnej pomocy prawnej oraz nieodptatnego poradnictwa obywa-
telskiego (Dz. U. poz. 2500).
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3) osobiscie w punkcie lub za posrednictwem $rodkéw porozumiewania sie

na odlegto$¢ oraz poza lokalem punktu.

Jednoczesnie przy wyborze sposobu $wiadczenia pomocy nalezy bra¢ pod
uwage, jaka sytuacja epidemiczna lub sanitarna wystepuje na terenie danego
powiatu oraz mie¢ na wzgledzie bezpieczenstwo jego mieszkaicow i zapew-
nianie im dostepu do ustug §wiadczonych w ramach systemu nieodplatnej po-
mocy prawnej i nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego3”. W rozporzadze-
niu MS zostaty zatem dopuszczone trzy formy $wiadczenia pomocy w trybie
art. 28a u.n.p.p. — zdalna, stacjonarna i hybrydowa. Ta ostatnia taczy w sobie
zaréwno $wiadczenie pomocy osobi$cie w punkcie, jakiza posrednictwem $rod-
kéw komunikowania sie na odleglos¢. W rozporzadzeniu MS jest mowa o ,,de-
cyzji” starosty w tej materii. Wydaje sie, ze akt wykonawczy nie okresla formy
prawnej wyboru sposobu $wiadczenia pomocy, a wskazuje jedynie na kompe-
tencje starosty w tym zakresie. Zaréwno u.n.p.p., jak i rozporzadzenie MS nie
reguluja kwestii obecnoéci osoby udzielajacej nieodplatnej pomocy prawnej lub
$wiadczacej nieodplatne poradnictwo obywatelskie w lokalu, w ktérym zlokali-
zowany jest punkt w ramach pomocy udzielanej w sposéb zdalny. Nalezy przy-
ja¢, iz pozostaje to do ustalenia pomigdzy zleceniodawcy (powiatem) a zlece-
niobiorcy (adwokatem, radca prawnym, organizacja pozarzadows), podobnie
jak kwestia $rodkéw, za posrednictwem ktérych osoby $wiadczace pomoc ko-
munikujg sie z beneficjentami na odleglo$¢ (np.: telefon, e-mail, komunikator
internetowy itp.).

Rozwiazanie polegajace na dopuszczeniu trzech form $§wiadczenia pomo-
cy budzi jednak zastrzezenia, w szczegdlnosci jezeli starosta podejmie decyzje
o funkcjonowaniu punktu tylko w trybie stacjonarnym. W takiej sytuacji osoby
uprawnione nie beda mialy mozliwosci skorzystania z pomocy za posrednic-
twem $rodkéw porozumiewania si¢ na odleglo$¢. Z drugiej strony, jezeli punkt
bedzie dzialal wylacznie w trybie zdalnym, osoba uprawniona nie bedzie mogta
spotka¢ sie z prawnikiem/doradcg podczas osobistej wizyty w punkcie, ponie-
waz bezposredni kontakt z osoba §wiadczaca pomoc nie bedzie mozliwy.

Kolejnazmiana dotyczy os6b ze znaczng niepelnosprawnoscia ruchowa, kto-
re nie mogga stawic si¢ w punkcie osobicie oraz os6b do$wiadczajacych trudnosci

w komunikowaniu sie. Wzgledem tych oséb istniata mozliwo$¢ zorganizowania

37 Zob. § 3 ust. 4i5 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 21 grudnia 2018 . w spra-
wie nieodptatnej pomocy prawnej i nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego (Dz. U.
poz. 2492); dalej: rozporzadzenie MS.
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pomocy prawnej lub obywatelskiej w miejscu ich zamieszkania, w miejscu wypo-
sazonym wurzadzenie ulatwiajace porozumiewanie si¢ z osobami do$wiadczaja-
cymi trudno$ciw komunikowaniu sie lub w miejscu, w ktérym mozna skorzystac
z pomocy tlumacza jezyka migowego. W wyniku nowelizacji rozporzadzenia
wizyta moze zostaé zorganizowana takze w miejscu dostosowanym do potrzeb
tych os6b. W ramach nieodplatnej pomocy prawnej i obywatelskiej dopuszczal-
ne jest réwniez przeprowadzenie nieodplatnej mediacji (§ 4 ust. 1 rozporzadze-
nia MS). W stosunku do wyzej wymienionej kategorii 0séb zakres dostepu do
nieodplatnej pomocy prawnej i nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego zo-
stal zatem istotnie rozszerzony i obejmuje juz pelne spektrum ustug w ramach
istniejacego systemu.

Zmiany dotycza réwniez kwestii o charakterze informacyjnym, ktére

w zalozeniu maja przyczynié sie do zwiekszenia liczby beneficjentéw systemu
i dostepnosci pomocy. Doprecyzowano sposéb oznaczenia punktu poprzez
wskazanie, ze na zewnatrz lokalu, w ktérym udzielana jest pomoc prawna lub
$wiadczone poradnictwo obywatelskie, umieszcza si¢ w widocznym miejscu
tablice. Poza tablica na zewnatrz lokalu nalezy umie$ci¢ réwniez informacje
zawierajaca okreslenie dni i godzin dyzuréw oraz dane kontaktowe umozli-
wiajace uméwienie terminu wizyty (§5ust.3 rozporzadzenia MS). Zgloszenia
powinny by¢ przyjmowane co najmniej w godzinach pracy urzedu. Na staroste
zostaly nalozone réwniez inne obowiazki polegajace na koniecznosci udostep-
niania na publicznej stronie internetowej informacji o dziatalnoséci punktéw
zlokalizowanych na terenie powiatu oraz informacji, w jaki sposob dokona¢
zapisu na wizyte, w szczegoélnosci:

1) informacji na temat mozliwosci skorzystania z nieodplatnej mediacij;

2) listy punktéw ze wskazaniem danych adresowych oraz dni i godzin dy-
zurdéw, a takze ich specjalizacji;

3) okreslenie przypadkéw, w ktérych bedzie mozliwe udzielenie nieodplat-
nej pomocy prawnej lub $wiadczenie nieodplatnego poradnictwa oby-
watelskiego za posrednictwem srodkéw komunikowania si¢ na odleglos¢
lub poza lokalem punktu oraz sposobu dokonywania zgloszen;

4) informacji na temat sposobu udzielania pomocy osobom ze znaczna nie-
pelnosprawnoscia ruchows lub do$wiadczajacym trudnoséci w komuni-
kowaniu sie;

5) bezposredni numer telefonu, pod ktérym mozna dokona¢ zgloszenia

wraz z okresleniem godzin, w ktérych mozliwy jest kontakt z urzedem.
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Informacje te powinny by¢ udostepnione w sposéb czytelny i tatwo
dostepny (§ s ust. 3a-3c rozporzadzenia Ms). Zwigkszyl si¢ takze zakres
informacji udostepnianych w miejscach, w ktérych czekaja osoby umo-
wione na wizyte. Oprdcz przekazywania informacji dotyczacych nieod-
platnej pomocy prawnej i nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego
nalezy réwniez informowa¢ o nieodplatnej mediacji oraz sposobach
dokonywania zgloszen (§ s ust. 4 rozporzadzenia MS).

Przedstawione rozwigzania o charakterze informacyjnym nakladaja na po-
wiaty wieksze obowiazki niz do tej pory. Ponadto generuja koszty zwiazane
z umieszczeniem na zewnatrz lokalu tablicy z oznaczeniem punktu oraz infor-
magcji. Koszty te moga zostaé pokryte ze srodkéw przeznaczonych na obstuge
organizacyjno-techniczng zadania38. Trzeba jednak odnotowa¢, ze obcigzanie
powiatéw nowymi obowiazkami nie powoduje zwigkszenia $rodkéw na reali-
zacje dodatkowych zadan3?. Mozna réwniez mie¢ uzasadnione watpliwosci, czy
rozszerzone dzialania o charakterze informacyjnym rzeczywiscie spowoduja
zauwazalny wzrost liczby beneficjentdw.

W § 8 ust. 4 rozporzadzenia MS dokonano odpowiednich zmian w odnie-
sieniu do czeéci B karty pomocy obejmujacej opini¢ osoby uprawnionej o udzie-
lonej nieodplatnej pomocy prawnej lub §wiadczonym nieodplatnym porad-
nictwie obywatelskim. Cze$¢ B moze by¢ przekazana beneficjentowiw formie pa-
pierowej lub elektronicznej. Wprowadzenie wersji elektronicznejjest konsekwen-
cjaumozliwienia udzielania porad za po$rednictwem §rodkéw porozumiewania
sie na odleglo$¢ wszystkim osobom uprawnionym. Zrezygnowano z obowiazku
opatrzenia wersji papierowej pieczecia komérki organizacyjnej danego staro-
stwa powiatowego. W § 8 ust. 5 wskazano, ze osoby ze szczegdlnymi potrze-
bami*® maja dodatkowo mozliwo$¢ przekazania opinii o udzielonej pomocy
listownie lub telefonicznie. W tym ostatnim wypadku osoba, ktéra odbiera opi-
nig, przedstawia beneficjentowi pytania zawarte w czg¢séci B karty pomocy oraz

dostepne opcje odpowiedzi i zaznacza te wybrane przez beneficjenta.

38 Dotacja jest w 6% przeznaczana na pokrycie kosztéw obstugi organizacyjno-techniczne;j
zadan (art. 20 ust. 1 u.n.p.p.).

39 Na powyzszy problem zwraca uwage m.in. Zwigzek Powiatéw Polskich, zob. tekst dostep-
ny na stronie: https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/ministerstwo-sprawiedli-
wosci-konsultuje-zmiany-w-systemie-nieodplatnej-pomocy (dostep: 25 marca 2022 r.).

40 Osoby, o ktérych mowa w art. 2 pkt 3 ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. 0 zapewnianiu dostep-
nosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami (Dz. U. z 2020 r. poz. 1062).
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Pod wzgledem trybu przekazywania opinii przedstawione wyzej rozwigza-
nia wydaja sie nieco archaiczne, w szczegoélnosci sposéb listowny. Wersja elek-
troniczna réwniez jest wysoce niedopracowana, poniewaz opiera si¢ na prze-
slaniu wypelnionego formularza czesci B karty pomocy w formie mailowej
na adres powiatu. Wydaje sig, ze w obecnych czasach mozna wypracowac o wie-
le dogodniejsze i prostsze rozwiazania, ktére spowoduja, ze beneficjent bedzie
mogl w tatwy sposéb przekaza¢ opinie, np. za pomocg aplikacji pozwalajacej
na jej wypelnienie i odestanie za pomoca telefonu.

Zgodnie z § 10 ust. 1 rozporzadzenia MS w celu dokonania oceny, czy orga-
nizacja pozarzadowa $wiadczy nieodplatne poradnictwo obywatelskie w spo-
s6b profesjonalny i rzetelny, wojewoda w drodze losowania dokonuje wyboru
nie mniej niz 1% porad obywatelskich z kazdego punktu zlokalizowanego na
terenie powiatéw na obszarze danego wojew6dztwa. Nastepnie przekazywane
sa one doradcy posiadajacemu rekomendacje podmiotu, uprawnionego do pro-
wadzenia szkolenia oraz kursu doszkalajacego w zakresie nieodptatnego porad-
nictwa obywatelskiego. Zleca mu sie sporzadzenie recenzji przekazanych porad.
Dokonang ocene wojewoda przekazuje wladciwemu staroécie#l. Do niniejszego
paragrafu dodano ust. 6, ktéry stanowi, ze ,wyniki oceny, o ktérej mowa wust. 1,
moga by¢ brane pod uwage przy dokonywaniu oceny ofert w konkursach, o kté-
rych mowa w art. 11 ust. 2 ustawy (u.n.p.p. - przyp. D.D.), na §wiadczenie ustug
w kolejnych latach”. Regulacja ta moze mie¢ istotne znaczenie dla organizacji
pozarzadowych, gdyz jak wskazano wyzej, oceny porad sa przekazywane staro-
stom. W mysl art. 11 ust. 1 u.n.p.p. potowe punktéw powiat powierza do prowa-
dzenia adwokatom i radcom prawnym z przeznaczeniem na udzielanie nieod-
platnej pomocy prawnej, a polowe organizacjom pozarzadowym prowadzacym
dzialalno$¢ pozytku publicznego z przeznaczeniem na udzielanie nieodplatne;j
pomocy prawnej lub §wiadczenie nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego.
Zgodnie z art. 11 ust. 2 u.n.p.p. organizacje pozarzadowe wybierane sa w otwar-
tych konkursach ofert organizowanych co roku na podstawie ustawy o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie42.

Nalezy zwrécié¢ uwage, ze wielu doradcéw posiada uprawnienia radcy praw-

nego lub adwokata. Dokumentowanie nieodptatnej pomocy prawnej oraz

41 Zob. § 10 ust. 5 rozporzadzenia MS.
42 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz. U. z 2020 . poz. 1057).
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nieodplatnego poradnictwa obywatelskiego wymaga od o0séb $wiadczacych
pomoc prawng i obywatelska sporzadzania anonimowego opisu sprawy oraz
opisu udzielonej pomocy. W zwiazku z tym, jezeli opis bedzie zbyt rozbudowany
iszczegdlowy, pojawia si¢ zagrozenie naruszenia tajemnicy zawodowej*3i odpo-
wiedzialno$ci dyscyplinarnej*4. Z drugiej strony zbyt lakoniczny i ogélnikowy
opis porady moze skutkowa¢ negatywna recenzja i niekorzystnymi konsekwen-
cjami dla organizacji pozarzadowej — bedacej zleceniodawca radcy prawnego
lub adwokata*s.

6. Zakonczenie

Podsumowujac, nalezy wskaza¢, ze najistotniejsza zmiana w u.n.p.p. wprowa-
dzona wzwigzku z pandemia wirusa SARS-CoV-2 jest umozliwienie udzielania
nieodplatnej pomocy prawnej oraz §wiadczenia nieodplatnego poradnictwa
obywatelskiego za posrednictwem $rodkéw porozumiewania sie na odleglo$¢
oraz pozalokalem punktu wszystkim osobom uprawnionym, co bylo wezeéniej
zarezerwowane jedynie dla os6b ze znaczna niepelnosprawnoscia ruchows,
ktore nie moga stawic sie w punkcie osobiscie oraz dla oséb do$wiadczajacych
trudno$ci w komunikowaniu si¢. Kolejna istotng zmiane stanowi rozszerzenie
kategorii beneficjentéw systemu pomocy o osoby prowadzace jednoosobowa
dzialalno$¢ gospodarcza. Dostep przedsiebiorcéw do $wiadczonej pomocy

jest utrudniony po pierwsze z powodu barier biurokratycznych wynikajacych

43 Problematyka tajemnicy zawodowej adwokata i radcy prawnego jest szeroko opisywana
w literaturze, zob. k. Btaszczak, Problem tajemnicy zawodowej adwokata i radcy prawnego
a dowdd z zeznari Swiadka w procesie cywilnym, ,Palestra” 2019, nr 7-8, s. 155-156 i cyto-
wana tam literatura.

44 Por. Stanowisko Os$rodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych
w sprawie mozliwosci naruszenia tajemnicy zawodowej radcy prawnego w zwigzku z wy-
petnianiem czeéci A karty pomocy: poz. 6 — Anonimowy opis sprawy do nieodptatnej po-
mocy prawnej lub poradnictwa obywatelskiego oraz poz. 7 — Anonimowy opis udzielonej
nieodptatnej pomocy prawnej lub $wiadczonego nieodptatnego poradnictwa obywatel-
skiego z dnia 28 stycznia 2019 r., opinia dostepna na stronie: http://obsil .kirp.pl/wp-con-
tent/uploads/2019/06/Stanowisko-OBSiL-NPP-28.01.2019.pdf (dostep: 25 marca 2022 r.).

45 Zob. szerzej D. Daniluk, Swiadczenie nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego przez radce
prawnego lub adwokata a obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej i unikania konfliktu
intereséw, ,,Radca Prawny. Zeszyty naukowe” 2022, nr 1, s. 29—-39.
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z regulacji unijnych, a po drugie — z uwagi na ograniczenie polegajace na braku
mozliwo$ci zatrudniania innych oséb w ciagu ostatniego roku. W u.n.p.p. nie
ma definicji ,zatrudnienia”. Analiza przepiséw innych ustaw pozwala jednak na
konstatacje, ze wyzej wymienione ograniczenie dotyczy jedynie umow okreslo-
nych w przepisach Kodeksu pracy.

Pozostale zmiany maja gléwnie charakter techniczny. Sa zwiazane z poste-
pujacainformatyzacja systemu, z przekazywaniem informacji o mozliwosciach
korzystania z nieodplatnej pomocy prawnej, nieodptatnego poradnictwa obywa-
telskiego i mediacji oraz z wigksza dostepnoscia $wiadczen (np. umawianie wizyt
pod bezposrednim numerem telefonu co najmniej w godzinach pracy urzedu).
Postep technologiczny (kontakt za posrednictwem $rodkéw porozumiewania
sie na odleglos¢, przekazywanie czesci B kart pomocy elektronicznie) nie byt
efektem wypracowanej strategii, ale dzialant ad hoc wynikajacych z pandemii wi-
rusa SARS-CoV-2. Utworzony centralny system informatyczny wymaga jeszcze
wielu zmian umozliwiajacych ewaluacje funkcjonowania systemu pomocy.

W $wietle konstytucyjnej zasady réwnoéci watpliwo$cibudza obecne rozwia-
zania polegajace na umozliwieniu korzystania z systemu pomocy kazdej osobie,
ktora zlozy oéwiadczenia, ze nie jest w stanie ponie$¢ kosztéw odplatnej pomocy
prawnej. Dostep do pomocy nie jest oparty na zadnych obiektywnych przestan-
kach, ale subiektywnych odczuciach beneficjenta, ktérego sytuacja majatkowa
czesto pozwala na korzystanie z ustug prawniczych na wolnym rynku.

Dostepnos¢ do systemu jest wieksza, jezeli istnieje mozliwos$¢ udzielania
nieodplatnej pomocy prawnej i §wiadczenia nieodplatnego poradnictwa oby-
watelskiego nie tylko podczas osobistej wizyty w lokalu punktu, lecz takze
w formie zdalnej. De lege ferenda warto, zeby ta forma pomocy zostala ustano-
wiona juz na stale, a nie tylko w wypadkach obowiazywania stanu zagrozenia
epidemicznego, stanu epidemii albo wprowadzenia stanu nadzwyczajnego.
Nalezy postulowad réwniez umozliwienie korzystania ze §wiadczen osobom
prowadzacym jednoosobowgq dzialalno$¢ gospodarczy bez ograniczen wy-
nikajacych z u.n.p.p. Z powodu przepiséw dotyczacych pomocy de minimis
uzyskanie przez nich pomocy prawnej lub porady obywatelskiej i tak jest juz

w duzym stopniu utrudnione.

Dawid Daniluk
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SUMMARY

The amendments to legal regulations concerning free legal
assistance and free civic counselling in connection with
the SARS-CoV-2 pandemic

The Act of August s, 2015, on Free Legal Assistance and Legal Education introduced
solutions to the Polish legal system enabling people whose financial situation does not
allow them to obtain this help from professional lawyers. During the validity of the
Act, it can be distinguished into two important stages. From January 1, 2016 (entry into
force of the law) until December 31, 2018, and from January 1, 2019, to date. As part
of the Act of June 15, 2018, amending the Act on Free Legal Assistance and Legal Edu-
cation and Certain Other Acts, free civic counselling, free mediation were introduced,
and the catalogue of people eligible for the assistance system was extended. Since then,
the legislative solutions have not fundamentally changed. However, in connection with
the SARS-CoV-2 pandemic, significant changes have been made to the functioning
of the system of free legal assistance and free civic counselling. The most important of

them are presented in the text.
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1. Wstep

W postanowieniuz 14 lipca 2021 r. Trybunal Konstytucyjny! umorzyl postepowa-
nie w przedmiocie zgodnoéciz Konstytucja?art. 212 § 1i 2 k.k. wzw. zart. 213k k.
Skarzaca w skardze konstytucyjnej zarzucila niezgodno$¢ tych przepiséw
z art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny umo-
rzyt jednak postepowanie, powolujac si¢ na powage rzeczy osadzonej, ponie-
waz zaskarzony przepis byljuz poddany kontroli konstytucyjnej z tymi samymi
wzorcami konstytucyjnymii przez to na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 i3 ustawy
o0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnyms3 po-
stepowanie w tej sprawie byto niedopuszczalne. Niemniej jednak Trybunat cze-
$ciowo odnidsl sie merytorycznie do skargi, co wymaga szerszego rozwiniecia.
Kwestia bowiem funkcjonowania w prawie karnym penalizowania zniestawienia
budzi od dluzszego czasu kontrowersje i wyrazane sa w tym wzgledzie postulaty

uchylenia tego przepisu.

2. Zarzuty skargi konstytucyjnej

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji skarga konstytucyjna moze zosta¢ wniesiona

wrazie naruszenia konstytucyjnych wolnoscii praw przez ostateczne orzeczenie

1 Postanowienie TKz14lipca2021r., sygn. akt SK15/21 (wszystkie orzeczenia TK przywotane
w artykule dostepne sg na stronie: trybunal.gov.pl).

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz. U. nr 78, poz. 483, z pdzn.
zm.); dalej: Konstytucja.

3 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393).
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owolno$ciach lub prawach albo o obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Skar-
zaca zostala wyrokiem Sadu Rejonowego w W. uznana za winna tego, ze ,za po-
moca srodkéw masowego komunikowania pomawiala B.R. o postepowanie i wla-
$ciwosci, ktére mogly ja ponizy¢ w opinii publicznej i narazi¢ na utrate zaufania

potrzebnego do wykonywaniazawodu (.. .), w ten sposob, ze na stronie interneto-
wej (...), naadres e-mailowykliniki L (...), jak réwniez na stronie (...) Centrum

Medycznego M., stronie Szpitala S. przestata oraz zamiescita treéci, iz B.R. zabila

jejnienarodzone dzieckow (...) tygodniu cigzy wwyniku przeprowadzeniabez jej

zgody badania USG przy uzyciu metody Dopplera pulsacyjnego oraz iz w/w wy-
konuje badania USG przy uzyciu metody Dopplera pulsacyjnego bez uprawnien,
certyfikatow i bezprawnie, przy czym kierowata jednoczes¢nie do innych pacjen-
tek ostrzezenia przed korzystaniem z ustug B.R., wskazujac, ze umawianie pacjen-
tek na USG cigzy do B.R. moze si¢ skoriczy¢ tragedig™ [anonimizacja dokonana

przez TK]. Skarzaca wskazala, ze opinia Zaktadu Medycyny Sadowej sporzadzo-
naw toku postepowania prokuratorskiego stwierdza, ze doszto do btedu wwybo-
rze metody leczenia ze wzgledu na wczesny etap cigzy. Mimo tego zostala uznana

zawinng przestepstwazart. 212 § 112 k.k., a wyrok ten zostat utrzymany w mocy
przez sad odwolawczy. W zwigzku z tym w skardze konstytucyjnej wniosta ona

o orzeczenie, ze art. 212 § 1i 2 k. k. wzw. zart. 213 k k. jest niezgodny z art. 51 ust. 1
Konstytucji w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji w zakresie, w jakim przewiduje ka-
ralno$¢ za publiczne rozgtaszane lub podnoszone prawdziwe zarzuty, w zakresie,
w jakim przewiduje karalno$¢ za publiczne rozgtaszanie lub podnoszone praw-
dziwe zarzuty dotyczace wykonywania przez dang osobe zawodu, oraz w zakresie,
w jakim przewiduje karalnos¢ za publiczne rozgtaszanie lub podnoszone praw-
dziwe zarzuty dotyczace wykonywania przez dana osobe, jesli zarzuty te moga

narazi¢ inng osobe na urate zaufania potrzebnego dla zawodu.

3. Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wskazal, ze w przedmiocie zgodno-
$ciart. 212 k.k. i art. 213 k.k. z Konstytucja TK wypowiedzial si¢ juz w wyroku

4  Tresc skargi konstytucyjnej dostepna jest na stronie: https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/
sprawa.xhtml|?&pokaz=dokumenty&sygnatura=SK%2015/21.



Jan Kluza Uwagi na tle postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego...

o sygn. akt P 10/06%, w ktérym stwierdzit zgodnos§¢ zart. 14 iart. 54 ust. 1w zw.
zart. 31ust. 3 Konstytucji. W uzasadnieniu tego wyroku stwierdzono, ze ,,gwa-
rantowana wart. 54 ust. 1 Konstytucji przystugujaca «kazdemu» wolnoéé wy-
razania pogladéw nie ma charakteru absolutnego i moze podlega¢ ogranicze-
niom. Konieczne jest jednak, by ograniczenia te byly formutowane w sposob
czynigcy zado$¢ wymaganiom konstytucyjnym. Jezeli okreslone ograniczenia
sazgodne zart. 31 ust. 3 Konstytucji, to domniemywacd nalezy, ze nie naruszaja
réwniez (jesli chodzi o wypowiedzi prasowe) zasady wolnosci $rodkéw spo-
tecznego przekazu. Trudno byloby bowiem przyjaé, ze Konstytucja zawiera
wewnetrzne sprzecznosci, polegajace na tym, ze rozwiazania legitymowane
i dopuszczalne przez jeden przepis dotyczacy okreslonej problematyki s wy-
kluczone przez drugi”®. Dalej TK wskazal, ze ,ze wolno$cii prawa wyrazajace
kwintesencje i stanowigce emanacje godnosci czlowieka, w tym cze$¢, dobre
imie i prywatno$¢ (chronione z mocy art. 47 Konstytucji), moga zastugiwa¢
na pierwszenstwo w kolizji z wolno$cig stowa oraz wolnoécig prasy i innych
$rodkéw spolecznego przekazu, a wkonsekwencji prowadzi¢ do ich ogranicze-
nia, niezaleznie od tego, ze maja one nie tylko wymiar indywidualny, ale tez
ogodlnospoleczny, jako gwarancje debaty publicznej niezbednej w demokra-
tycznym panstwie prawnym””. W postanowieniu z 14 lipca 2021 r. TK odnidst
sie takze do postanowienia o sygn. akt K 50/128, ktérym réwniez umorzono
postepowanie co do zgodnosci z Konstytucja art. 212 § 2 k.k., powolujac sie
na niedopuszczalno$¢ postepowania z powodu res iudicata. Takze w sprawie
osygn. akt SK 43/05 przedmiotem postepowania byta zgodnos$é art. 212 § 2k k.
iart. 213 § 2 kk. z Konstytucja, z tym ze w tym przypadku TK stwierdzil, ze
art. 213 § 2 k.k. w czesci obejmujacej zwrot ,,stuzacy obronie spotecznie uzasad-
nionego interesu”, gdy zarzut dotyczy postepowania oséb pelniacych funkeje
publiczne, jest niezgodny z art. 14 oraz art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji®. W uzasadnieniu tego wyroku wskazano, ze ,prawo do ochrony
prawnej czci i dobrego imienia (art. 47 Konstytucji), tak jak inne wolnosci
i prawa jednostki, znajduje umocowanie aksjologiczne w godnosci czlowie-

ka, o ktorej mowa w art. 30 Konstytucji”. Jednakze — jak stwierdzil Trybunat

Wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 10/06.
Ibidem.

Wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 ., sygn. akt P 10/06.
Postanowienie TK z 11 czerwca 2013 r., sygn. akt K 50/12.
Zob. wyrok TK z 12 maja 2008 r., sygn. akt SK 43/05.

© oo~ oo w
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Konstytucyjny w pelnym skladzie w wyroku z s marca 2003 r.,, sygn. akt K 7/ —

,2utozsamianie naruszenia kazdego prawa i wolnosci z naruszeniem godnosci

pozbawialoby gwarancje zawarte w art. 30 Konstytucji samodzielnego pola za-

stosowania. Splycaloby w gruncie rzeczy i nadmiernie upraszczalo sens oraz

tre$¢ normatywna zawarta w pojeciu, ktérym operuje art. 30 Konstytucji. Obej-

muje ono bowiem najwazniejsze wartosci, ktdre nie korzystaja z innych, samo-

dzielnych gwarancji na gruncie konstytucyjnym, a ktére dotykaja istoty pozycji

jednostki w spoleczenstwie, jej relacji do innych oséb oraz do wtadzy publicz-

nej. Ochrona czci i dobrego imienia, pomimo jej silnego i ewidentnego zwiaz-

ku z godno$cia cztowieka, moze zatem podlega¢ ograniczeniom ze wzgledu na

konieczno$¢ zapewnienia korzystania w niezbednym zakresie z wolnoécii praw

przez inne osoby™10. W tych okolicznosciach , Trybunal stwierdza, ze problem

konstytucyjny przedstawiony w rozpatrywanej skardze zostaljuz rozstrzygniety.

Artykul 212 § 1i2 k.k. byljuz bowiem uprzednio konfrontowany z tymi samymi

wzorcami kontroli (art. 54 ust. 1w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji) i rozpozna-

ny z punktu widzenia tych samych zarzutéw, co w niniejszej sprawie, a wydane

wnastepstwie tego orzeczenie w sprawie P 10/06 jestjednoznaczne i przystuguje

mu walor ostateczno$ci. Z kolei orzeczenie w sprawie SK 43/0s czyni zbednym

wydanie wyroku w niniejszej sprawie, a nawet uniemozliwia powtérne badanie

konstytucyjnosci art. 213 k.k. w oparciu o zasade ne bis in idem” 1.

4.

Zasadno$¢ penalizowania zniestawienia

Konsekwencja powyzszego jest jednak tylko stwierdzenie, ze funkcjonowanie

w prawie karnym przestepstwa z art. 212 § 11 2 k.k. pozostaje w zgodzie z kon-

stytucyjna zasada wolno$ci stowa. Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego

wynika, ze we wskazanym obszarze Konstytucja daje pierwszeristwo ochronie

godnosci i czci czlowieka, co stanowi dopuszczalne i proporcjonalne ograni-

czenie wolnosci stowa!2. Innymi stowy, penalizowanie zniestawienia na grun-

cie Konstytucji jest dopuszczalne. Wynika to, jak sie wydaje, z horyzontalnego,

10
11
12

Wyrok TK z 12 maja 2008 r., sygn. akt SK 43/05.

Uzasadnienie postanowienia w sprawie o sygn. akt SK 15/21.

Zob. M. Florczak-Wator, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2021, s. 188.
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jak to okresla L. Garlicki, ,dzialania prawa do godnosci, co oznacza, ze obowig-
zek respektowania tego prawa spoczywa tez na wszelkich podmiotach niepu-
blicznych. Innymi stowy, art. 30 [Konstytucji — uzup. J.K.] naklada na kazdego
obowiazek respektowania (wigc przede wszystkim — nienaruszania) godnosci
innych ludzi, a rola wladz publicznych jest egzekwowanie przestrzegania tego
obowiazku™3. Nie oznacza to jednak, ze istnienie tego przestepstwa jest koniecz-
ne, azatemw dalszym ciagu aktualna pozostaje dyskusja w przedmiocie zasadno-
$cikaralno$ci pomdéwienia. Na tym tle L. Bosek wskazuje trafnie, ze ,nie zawsze
ochrona débr prawnych sprzezonych z godnoscia, a stojacych nizej w hierarchii
doébr prawnych niz zycie ludzkie, uzasadnia w petni konstytucyjny obowiazek
wprowadzenia i utrzymania odpowiedzialno$ci karnej za zachowania w te dobra
godzace™. W tej mierze czes$¢ autoréw uznaje za zasadne karanie zniestawie-
nia, powolujac sie m.in. na szersze oddzialywanie wyroku skazujacego anizeli
cywilnego wyroku w sprawach o dobra osobistel®. Polemizujac z tym, stusznie
wskazuje M. Zaremba, ze poglad ten ,zaprzecza jakiejkolwiek skutecznosci
takich $rodkéw ochrony débr osobistych jak przeprosiny. Podobnie zbyt
arbitralne zdaje si¢ stwierdzenie, ze majatkowe srodki cywilnoprawne, takie jak
przede wszystkim zado$¢uczynienie za krzywde, nie sa dostateczne, by zapobiec
potencjalnym naruszeniom™8. J. Diugosz z kolei wskazuje, ze ,,po pierwsze, kaz-
dy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czcii dobrego
imienia (art. 47 Konstytucji RP) i Zaden akt prawny nie wskazuje, czy pokrzyw-
dzony zniestawiajacym zachowaniem ma dochodzi¢ ochrony swoich praw na
drodze powddztwa cywilnego, czy tez w postepowaniu karnym, pozostawia-
jac te kwestie jego wyborowi. Po drugie, w pelni nalezy zgodzi¢ sie z pogladem
A. Nowickiej, zdaniem ktérej «biorac pod uwage odmienno$¢ przedmiotéw
i $rodkéw ochrony cywilnoprawnej oraz karnoprawnej, a takze zasadniczg od-
mienno$¢ zatozent normatywnych i funkcji obu systeméw ochrony prawnej,
nie sposob zgodzi¢ si¢ z tezg, iz cywilnoprawna ochrona dobr osobistych wy-

klucza potrzebe ochrony prawnokarnej. Teza taka, oparta na nieprawidlowym

13 L. Garlicki, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Il. Art. 30—-86, Warszawa 2016, s. 48.

14 L. Bosek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1—86,
Warszawa 2016, s. 744.

15 Zob. ). Sobczak, [w:] R. Stefariski (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2020, s. 1448.

16 M. Zaremba, Gtos na rzecz amerykanizacji przepiséw o zniestawieniu, ,Przeglad Sadowy”
2015,Nr5,s. 24.
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zalozeniu o swoistej zastepowalnosci obu systeméw, musialaby w konsekwen-
cji doprowadzi¢ do podwazenia zasadno$ci penalizowania takze wielu innych
przestepstw (np. kradziez badz oszustwa) tylko dlatego, ze szkodliwe nastepstwa
takich czynéw moga zosta¢ zrekompensowane réwniez na gruncie prawa cywil-
nego»"17. Trzeba jednak od razu wskaza¢, ze Konstytucja nie nakazuje tego, czy
ochrona danego dobra prawnego powinna nastgpowa¢ na gruncie prawa cywil-
nego, czy karnego. Innymi stfowy, argument, ze nie mozna ogranicza¢ pokrzyw-
dzonego w wyborze drogi cywilnej lub prawnej do dochodzenia jego praw, nie
moze zosta¢ uznany za trafny, poniewaz Konstytucja nie okresla, najakiej drodze
dobro to powinno by¢ chronione.

W odniesieniu do przestepstwa z art. 212 k.k. od lat podnoszone sa glosy kry-
tyczne postulujace jego uchylenie lub zmiane!8. W ramach kampanii , Wykres]
212" za depenalizacja tego czynu zabronionego wypowiedzieli si¢ réwniez przed-
stawiciele wszystkich partii politycznych!9. Za wykre$leniem tego przestepstwa
w odpowiedzi na petycje opowiedzial si¢ takze senacki Dzial Petycjii Korespon-
dencji, wskazujac, ze ,w wiekszosci krajow europejskich z kodekséw karnych
wykreslono juz odpowiedzialno$¢ karna za zniestawienie. Odpowiedzialno$¢
karna za stowo jest co do zasady uzasadniona jedynie w najbardziej drastycznych
przypadkach naduzycia wypowiedzi, w szczegélnoéci w sytuacji nawotywania
do nienawisci czy tez podzegania do przemocy”2°. Co istotne, réwniez wiekszo$¢
panistw spoza Unii Europejskiej w Europie poludniowo-wschodniej uchylita
przestepstwo dotyczace zniestawienia?!. Takze w Stanach Zjednoczonych wwie-
lu kodyfikacjach karnych na poziomie stanowym zrezygnowano z penalizacji

znieslawienia na skutek argumentacji, ze nie jest ono zgodne z wspoélczesnymi

17 J. Dtugosz, [w:] M. Krélikowski, R. Zawtocki (red.), Kodeks karny. Czesé szczegdlna. Tom I.
Komentarz. Art. 117—221, Warszawa 2017, s. 893.

18 Zob. teksty dostepne na stronach: https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/debata-wolnosc
slowa-a-znieslawienie, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/art-212-rzecznik-proponuje-
zmiany-w-przepisach-o-znieslawieniu, https://www.hfhr.pl/stanowisko-hfpc-iwp-i-sgl-
ws-propozycji-nowelizacji-art-212-k-k/ (dostep: 10.02.2022r.)

19 Zob. A. Bodnar, Zniesienie odpowiedzialno$ci karnej za zniestawienie — czas na nowg refleksje,
[w:] T. Grzegorczyk, T. Olszewski (red.), Verba volant, scripta manent. Proces karny, prawo
karne skarbowe i prawo wykroczer po zmianach z lat 2015—2016. Ksigga pamigtkowa poswie-
cona Profesor Monice Zbrojewskiej, Warszawa 2017, s. 31.

20 Tekst dostepny na stronie: https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k8/
komisje/2012/kpcpp/petycjero12/p81712.pdf.

21 Zob. S. Griffen, Organization for Security and Co-operation in Europe, Defamation and
Insult Laws in the OSCE Region: A Comparative Study, 2017, s. 11.
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realiami?2. Wér6d panistw Unii Europejskiej zniestawienie zdepenalizowane
zostalo w Rumunii, Irlandii, na Cyprze, Malcie (a takze w niebedacej juz cze-
$cig UE Wielkiej Brytanii)23. Odpowiedzialno$¢ na gruncie prawa cywilnego
za poméwienie jest wlagnie typowa dla systeméw prawa anglosaskich opartych
na zasadzie common law?*.

Trzeba mie¢ takze na wzgledzie to, ze przed Europejskim Trybunalem Praw
Czlowieka na tle art. 10 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnoéci stosunkowo czesto uwzgledniane sa skargi skierowane przeciwko Pol-
sce zwigzane wlasnie z naruszeniem prawa do wolnosci stowa?® — do 2017 1. na 41
wyrokow w tej sprawie az 28 byto uwzgledniajacych skargi?é. Na gruncie znie-
stawienia zaré6wno w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych,
jak i ETPCz wskazuje sie rézne standardy krytyki w zaleznosci od jej adresata

— s3 one szersze w stosunku do 0s6éb pelnigcych funkcje publiczne i znacznie
mniejsze w stosunku do 0séb prywatnych?”. Prowadzi to do tego, ze analogicz-
ny zarzut zniestawiajacy w zaleznosci od adresata moze zostaé potraktowany
jako realizujacy znamiona czynu zabronionego lub tez nie. W orzecznictwie
ETPCzstwierdzono m.in. ze ,polityk musi by¢ bardziej tolerancyjny, zwlaszcza
gdy sam réwniez sktada publiczne deklaracje mogace wywolaé krytyke™28.

Z drugiej jednak strony Trybunat strasburski wprost wyraza stanowisko, ze

»biorac pod uwage margines oceny pozostawiony pafistwom — stronom Konwen-
cji przez art. 10, ustanowienie sankcji karnych wobec zniestawienia nie moze,

samo przez si¢, by¢ uznane za nieproporcjonalne”. Na gruncie art. 10 Kon-

22 Zob. P. Malec-Lewandowski, Problematyka konstytucyjnosci penalizacji zniestawienia, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2012, nr 2, s. 41.

23 Zob. European University Institute, Decriminiliastion of defamation, 2019, tekst dostepny na
stronie: https://cmpf.eui.eu/wp-content/uploads/2019/01/decriminalisation-of-defamation_
Infographic.pdf.

24 Zob. M. Siwicki, Przestgpstwo zniestawienia w ujeciu prawnoporéwnawczym, ,Europejski
Przeglad Sagdowy” 2012, nr 6, s. 13.

25 Zob. tekst dostepny na stronie: https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1490369,
znieslawienie-w-polskim-kodeksie-karnym-etpc.html.

26 Zob. D. Bychawska-Siniarska, Rola Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w ksztattowaniu
standardéw ochrony wolnosci stowa w Polsce, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 2, s. 34.

27 Zob. ). Sobczak, Prawo do krytyki a kontratyp zniestawienia, ,Studia Medioznawcze” 2013,
nr2,s. 66 iprzywotane tam orzecznictwo ETPCz.

28 M.A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, Warszawa 2017, s. 760.

29 Cyt. za: L. Garlicki, [w:] L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawo-
wych Wolnosci. Tom I. Komentarz do artykutow 1-18, Warszawa 2010, s. 615.
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wengcji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci bardziej zasadne

jest jednak mowienie o wolnoéci ,wyrazania opinii, rozumianej jako wolnos¢
posiadania pogladéw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei”3°.
Wryraza to si¢ w rozréznieniu miedzy wypowiedzia bedaca faktem a oceng. Za-
gadnienia tego dotknal Europejski Trybunal Praw Czlowieka m.in. w sprawie
Dabrowski przeciwko Polsce, gdzie stwierdzono, ze ,,czynnikiem o szczeg6lnym
znaczeniu (...) jest rozréznienie pomiedzy wypowiedziami o faktach i osada-
mi ocennymi. Podczas gdy istnienie okoliczno$ci faktycznych mozna wykaza¢,
prawdziwos¢ osadéw ocennych nie podlega dowodzeniu. Wymoég dowiedzenia
prawdziwosci osadu ocennego jest wymogiem niemozliwym do spetnieniaisam
w sobie narusza wolnos$¢ wypowiedzi, ktéra stanowi podstawowq cze$¢ prawa
zapewnianego przezart. 10. W przypadku jednakze, gdy wypowiedz sprowadza
si¢ do osadu ocennego, proporcjonalnos¢ ingerencji moze zaleze¢ od tego, czy
istnieje wystarczajaca podstawa faktyczna dla takiej zaskarzonej wypowiedzi,
jako ze nawet osad ocenny bez podstawy faktycznej na jej poparcie moze stano-
wi¢naduzycie”!. Trybunal zauwaza takze, ze czynnikiem okreslajacym stopient
ingerencji wwolno$¢ wypowiedzijest wymierzona w sprawie kara. Wynika wiec
z tego, ze na gruncie Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci sama w sobie karalnos¢ znieslawienia nie jest zakazana, co wszak wy-
raza wprost art. 10 ust. 2 EKPCz — niemniej jednak wytyczne ETPCz znacznie
ostrozniej odnosza sie do wypowiedzi o charakterze ocennym32. Ponadto na
tle sprawy Wolek, Kaspréw i Eeski przeciwko Polsce Trybunal ten dostrzegt, ze
droga cywilna dochodzenia roszczen jest bardziej naturalna33.

Druga istotna kwestia sa ograniczenia dowodowe kontratypuzart. 213k k.,
poniewaz ,problem nie polega jednak na wymaganiu dzialania w obronie uza-
sadnionego interesu, lecz na obostrzeniach dowodowych, ktére w przypad-
ku zarzutu dotyczacego zycia prywatnego lub rodzinnego dopuszczaja dowédd

prawdy tylko w sytuacji, gdy zarzut ma zapobiec niebezpieczenstwu dla zycia

30 |. Zgolinski, Zniestawienie w polskim prawie karnym. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa
2013, s. 214.

31 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 19 grudnia 2006 r., skarga nr 18235/02,
Lex nr 202959.

32 Zob. M. Zaremba, Europejskie i krajowe standardy swobody wypowiedzi na przyktadzie
»polskich spraw” w Europejskim Trybunale Praw Cztowieka (cz. ), ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2016, nr 11, s. 7-8.

33 Zob. decyzja Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 21 pazdziernika 2008 r.,
nr 20953/06, Lex nr 498456.
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lub zdrowia czlowieka albo demoralizacji maloletniego™4. Do podwazenia wla-
$nie art. 213 k.k. zmierzala m.in. skarga konstytucyjna w sprawie o sygn. akt

SK15/21. Warto jest w tym przypadku jednak wskaza¢ na ustawodawstwo nie-
mieckie, gdzie § 187 StGB penalizuje rozglaszanie nieprawdziwego faktu nada-
jacego sie do jej ponizenia lub negatywnie wplywa na opinie publiczng. Co wie-
cej, na tle tego przepisu ,przyjmuje sie, ze dla jego realizacji falszywe musza by¢

istotne punkty wypowiedzi, za$ nieprawidlowosci w kwestiach pobocznych lub

nieznaczna przesada pozostaja bez znaczenia”3s. Oprocz tego § 186 StGB pena-
lizuje typ, ktéry mozna okresli¢ jako rozpowszechnienia plotek (Uble Nachre-
de — zniem. ,obmowa”36), w ktérym ,nie jest istotne, czy uczyniony zarzut jest

prawdziwy, czy falszywy, lecz czy moze zosta¢ udowodniony jako prawdzi-
wy. Wystarczy, ze wypowiedZ w swej osnowie jest zgodna z rzeczywistoscig 37
Jest to wiec rozwiazanie zgola odmienne od polskiego, na podstawie ktérego

nie mozna ponosi¢ odpowiedzialno$ci karnej za zarzut, ktory jest prawdziwy.
Zupelnie inaczej prezentuje si¢ przedmiotowe zagadnienie w ustawodawstwie

francuskim — w tym przypadku mamy jedynie do czynienia z penalizacja pu-
blikacji obrazliwych bez zgody pokrzywdzonego, ktére maja posta¢ monta-
zu (art. 226-8 francuskiego k.k)38. M. Kulik wskazuje przy tym, ze najblizszej

polskiego zniestawienia odpowiada przestepstwo szantazu z art. 312-10 fran-
cuskiego k.k., polegajace na uzyskaniu okre$lonych zachowan przez grozbe

ujawnienia okre$lonych faktéw mogacych zagrozi¢ honorowi3?. Uzna¢ jednak
nalezy wbrew temu twierdzeniu, ze przestepstwu temu blizej do przestepstwa

zart. 191 § 1 k.k. anizeli do zniestawienia.

Tymczasem w Polsce kontratyp prawdy nie ma charakteru absolutnego,
poniewaz w przypadku zarzutu uczynionego publicznie po pierwsze musi on
spelni¢ ktérys z celow okreslonych w art. 213 § 1 pkt 1 lub 2 k.k., a po drugie,
jezeli zarzut dotyczy zycia prywatnego lub rodzinnego, dowdd prawdy moze

34 M. Wild, Problem karnoprawnej ochrony czci. Glosa do wyroku TK z dnia 30 pazdziernika
2006r., P10/06, ,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 1, teza nr 1.

35 A. Zurakowska, Zasadno$é utrzymania art. 212 kodeksu karnego, ,,Pafistwo i Prawo” 2015,
nr 9, s. 59; zob. tez I. Zgolifiski, Zniestawienie w regulacjach prawnych wybranych paristw,

»lus Novum” 2013, nr 3, s. 54.

36 https://pl.pons.com/ttumaczenie/niemiecki-polski/Uble+Nachrede?bidir=1.

37 A.Zurakowska, Zasadnosé utrzymania..., s. 59.

38 Zob. M. Kulik, Przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej w wybranych panstwach
europejskich, [w:] M. Mozgawa (red.), Przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej,
Warszawa 2013, s. 67.

39 Zob. ibidem,s. 67—-68.
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by¢ przeprowadzony tylko wtedy, gdy zarzut ma zapobiec niebezpieczenistwu
dla zycia lub zdrowia cztowieka albo demoralizacji maloletniego. Nalezy do-
da¢, ze wsprawie o sygn. akt P 10/06 TK umorzyl postepowanie co do badania
zgodnosciart. 213 k.k. z Konstytucja, co spotkalo si¢ zkrytyka, a czes¢ sktadu
sedziowskiego ztozyla zdania odrebne do tego rozstrzygniecia, zaréwno co do
stwierdzenia konstytucyjnodci art. 212 § 1 k.k., jak i umorzenia postepowania
co do art. 213 k.k.49. E. Eetowska w zdaniu odrebnym zawarta stwierdzenie,
ze ,niekonstytucyjne jest mianowicie objecie zwrotem «kto publicznie podno-
si lub rozglasza prawdziwy zarzut stuzacy obronie spolecznie uzasadnionego
interesu» zakresu odnoszacego sie do «podnoszenia lub rozgtaszania praw-
dziwego zarzutu za po$rednictwem srodkéw masowego przekazu>. «Medial-
ne» podniesienie zarzutu zawsze, z przyczyn konstytucyjnych, z uwagina hie-
rarchig wartosci konstytucyjnych (art. 14), bedzie stuzy¢ obronie spotecznie
uzasadnionego interesu™!. M. Safjan z kolei stwierdzil, ze ,stosowanie kry-
terium «spolecznie uzasadnionego interesu» wobec wszelkich krytycznych
czy zniestawiajacych wypowiedzi zawierajacych prawdziwe informacje, bez
jakiegokolwiek rozréznienia kategorii oséb i ich roli w zyciu publicznym, sta-
nowi wyrazne naruszenie powszechnie uznawanego w krajach demokratycz-
nych standardu wolno$ci wypowiedzi (...). Bez wzgledu na to, czy kategoria
«spolecznie uzasadnionego interesu>» moze by¢ poddana lub tez nie obiekty-
wizacji, sam fakt koniecznosci siegania po dodatkowe wyznaczniki i kryteria,
aby usprawiedliwi¢ publikacje prawdziwej informacji, np. o osobach funkcjo-
nujacych w zyciu publicznym, jest wysoce niezrozumialyizagraza, co najmniej
potencjalnie, wolnoéci debaty publicznej™2.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w przytoczonych orzeczeniach
sprowadza sie do tego, ze §rodki cywilne nie s wystarczajace dla ochrony dobra
prawnego. W pelnizgodzié si¢ nalezy z M. Kuc¢ka i K. Patka, ze ,w zwiazku z tym,
cywilistyczne rozwiazanie nie powinno by¢ uznane za niekonstytucyjne w §wie-
tle argumentéw TK. Poza tym, pomimo braku wyrazenia expressis verbis gra-

nic zado$¢uczynienia w prawie cywilnym, twierdzenie, jakoby zadnych granic

40 Zdania odrebne ztozyli E. tetowska, M. Safjan, M. Wyrzykowski, tekst dostepny na
stronie: https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=3&dokument=827&sprawa=4155
#zdanieodrebne_827_1.

41 Tekst dostepny na stronie: https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=3&dokument=827&
sprawa=4155#zdanieodrebne_827_1.

42 |bidem.
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nie byto, nie jest w pelni uprawnione. Granice te wyznacza przede wszystkim
rozmiar krzywdy i zasady wspolzycia spotecznego, czyli de facto m.in. stopien
spolecznej szkodliwoéci zachowania sprawcy oraz stopienl jego zawinienia.
W zwiazku z powyzszym teza, jakoby prawo karne bylo zdecydowanie skutecz-
niejsze od prawa cywilnego w perspektywie zapewnienia ochrony pokrzywdzo-
nemu, nie jest usprawiedliwiona™3. Dodatkowo podnosi si¢ takze, ze funkcjono-
wanie art. 212 k k. jest uzasadnione sytuacjami, w ktérych sprawca zniestawienia
pozostaje anonimowy (w szczegdlnosci gdy zarzut jest czyniony za pomoca
Internetu). W takim bowiem przypadku pokrzywdzony moze zlozy¢ skarge
na Policji, ktéra obowigzana jest zabezpieczy¢ dowody i przekaza¢ sprawe do
sadu, a na polecenie sadu zobowiazana jest do dokonania okreslonych czyn-
noéci (art. 488 § 11 2 k.p.k.). Ponadto zgodnie z pkt. 5 wytycznych Prokura-
tura Generalnego w sprawie udzialu prokuratora w sprawach o przestepstwa
prywatnoskargowe objecie $ciganiem z urzedu czynu prywatnoskargowe-
go (art. 60 § 1 k.p.k.) uzasadniaja m.in. trudnos$ci w uzyskaniu danych osobo-
wych sprawcy przestepstwa*4. Remedium na to jednak moze by¢ przygotowany
przez Ministerstwo Sprawiedliwosci projekt ustawy o ochronie wolnosci sto-
wa w internetowych serwisach spoleczno$ciowych*s, ktéry w art. 37 przewi-
duje nowelizacje Kodeksu postepowania cywilnego poprzez dodanie w czesci
pierwszej w ksiedze pierwszej w tytule VII w dziale VIII k.p.c. po rozdziale 1
rozdzialu 2 zatytulowanego ,Postepowanie o ochrone débr osobistych prze-
ciwko osobom o nieustalonej tozsamo$ci”. Projektowany art. 505*°§ 1 k.p.c.
przewiduje, ze przepisy niniejszego rozdzialu stosuje si¢ w sprawach o ochrone
dobr osobistych, jezeli do ich naruszenia doszlo za posrednictwem ustugi
$wiadczonej droga elektroniczng w rozumieniu ustawy z dnia 18 lipca 2002 1.
o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz. U.z 2020 r. poz. 344), apowdd nie
znaimieniainazwiska albo nazwylub adresu miejsca zamieszkania albo siedziby
pozwanego, ktory naruszyljego dobra osobiste. Przepisy tego rozdzialu przewi-

dujg, zZe w pozwie wystarczajace bedzie podanie jedynie danych pozwalajacych

43 M. Kuéka, K. Patka, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 30 paZdziernika 2006 r.,
sygn. akt: P 10/06, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2007, nr 2, s. 277.

44 Zob. wytyczne Prokuratora Generalnego w sprawie udziatu prokuratora w sprawach o prze-
stepstwa prywatnoskargowe, PG VIl G 021/24/12, tekst dostepny na stronie: https://pk.gov.
pl/wp-content/uploads/2013/12/705a5ebff36f195d8fc2f69175d22411.pdf.

45 Projekt znajduje sie w fazie opiniowana i jest dostepny w Rzadowym Centrum Legislacji, na
stronie: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12351757/katalog/12819479#12819479.
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na identyfikacje pozwanego (login) oraz wskazanie publikacji i jej doktadne
oznaczenie (art. 505+ § 1 pkt 3 k.p.c.). To za$ na sadzie bedzie spoczywal obo-
wiazek wystapienia do ustugodawcy do wskazania danych identyfikacyjnych
pozwanego w okre§lonym terminie pod rygorem grzywny nie mniejszej niz
15 000 z1. Rozwigzanie takie pozwala na skuteczniejsza ochrone praw pokrzyw-
dzonego na gruncie prawa cywilnego, czynigc tym samym zbednym funkcjo-

nowanie przestepstwa z art. 212 k.k. na gruncie prawa karnego.

5. Zakonczenie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy wskaza¢, ze stanowisko Trybu-
natu Konstytucyjnego wyrazone w postanowieniu o umorzeniu postepowania
w sprawie o sygn. akt SK 15/21 jest konsekwencja linii orzeczniczej prezentowa-
nej przez TK i wobec wezeéniejszego stwierdzenia konstytucyjnosci zaskarzo-
nych przepiséw z tymi samymi wzorcami konstytucyjnymi postepowanie w tej
samej sprawie bylo niedopuszczalne. Jednak nalezy stwierdzi¢, ze stanowisko
TK w kwestii konstytucyjnosci karania za znieslawienie nie jest w pelni apro-
bowane, co wigcej, do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 30 pazdziernika
2006 r. zgloszone zostaly az trzy zdania odrebne. Rozstrzygniecia Trybunatu
nie stoja jednak na przeszkodzie temu, aby w drodze nowelizacji Kodeksu kar-
nego doprowadzi¢ do depenalizacji znieslawienia lub przynajmniej do takich
zmian w obrebie art. 212 k.k. i 213 k.k,, ktére ograniczylyby zakres penalizaciji.
Z orzeczen TK wynika bowiem, ze penalizowanie zniestawienia jest zgodne
z Konstytucja, jednak TK nie stwierdzil, ze funkcjonowanie tego typu jest ko-
nieczne. Szczegblnie wobec procedowania projektu ustawy o ochronie wolnosci
slowa winternetowych serwisach spoteczno$ciowych traca racje bytu wyrazane
dotychczas w doktrynie argumenty za utrzymaniem art. 212 k.k., poniewaz do-
chodzenie ochrony débr osobistych przeciwko sprawcy anonimowemu bedzie

mozliwe réwniez na gruncie postepowania cywilnego.

Jan Kluza
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SUMMARY

Comments on the background of the decision of the Constitutional
Tribunal act sign. SK 15/21 in a case related to the compliance with
the Constitution of the criminalizing defamation

The article deals with the issues related to the compliance with the Constitution of the
Republic of Poland of punishment under the criminal law of defamation (article 212 of
the Penal Code) and the possibility of repealing this regulation. By a decision of 14 July
2021, the Constitutional Tribunal discontinued the proceedings under the constitutional
complaint, in which the complainant, convicted for this offense, accused art. 212 and 213
of the Penal Code from art. 54 paragraph in connection with art. 31 paragraph 3 of the
Constitution. The Court found that this issue had already been resolved in previous
jurisprudence. However, this does not change the fact that the issue of punishment for

defamation still remains doubtful and should be repealed.
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W postanowieniu z 28 stycznia 2016 r., sygn. akt Il AKz 474/15, Sad Apelacyjny
wKrakowie uznal, ze ,skoro ukarany ma wyksztalcenie prawnicze, to powinien
doskonale zdawac sobie sprawe, czym grozi brak zainteresowania biegiem wla-
snej sprawy oraz zaniechanie wszelkiej inicjatywy dowodowej, gdy oskarzyciel
zgromadzil dowody go obciazajace. Ukarany powinien byt dochowac¢ nalezytej
starannos$ci, mogl wiec wnie$¢ w terminie sprzeciw od wyroku nakazowego,
przez co uzyskalby rozpoznanie sprawy na zasadach ogélnych, a wtedy mégtby
wnosi¢ o przestuchanie §swiadkéw. Gdy tego nie uczynil, zapadl i uprawomoc-
nil sie wyrok nakazowy, oparty na zgromadzonych dowodach, o wymowie go
obciazajacej”.

Poglad wyrazony przez Sad Apelacyjny w Krakowie w glosowanym posta-
nowieniu dotyczy zagadnienia o istotnym znaczeniu praktycznym — inicjatywy
dowodowej oskarzonego (obwinionego), ktérego sprawa zostala skierowana do
postepowania nakazowego oraz wnoszenia przez niego sprzeciwu od wyroku
nakazowego. Szerszy problem to wptyw wyksztalcenia oskarzonego (obwinio-
nego) na jego pozycje procesowa.

Podkregli¢ nalezy, ze w glosowanym postanowieniu po raz pierwszy w odnie-
sieniu do postepowania nakazowego — i takze w odniesieniu do postepowania
toczacego sie po wniesieniu sprzeciwu od wyroku nakazowego — sformutowa-
no warunki zachowania ,nalezytej staranno$ci” przez ukaranego (skazanego)
takim wyrokiem, co zastuguje na szerszq refleksje naukowa.

Jak juz wskazano, Sad Apelacyjny w Krakowie sformulowal standard ,na-
lezytej starannosci” oskarzonego (obwinionego) w odniesieniu do postepo-
wania nakazowego i postepowania po wniesieniu sprzeciwu od wyroku na-
kazowego. W odniesieniu do kazdego oskarzonego (obwinionego) polega
on na zachowaniu terminu do wniesienia sprzeciwu od wyroku nakazowego
(art. 506 § 1 k.p.k.), co prowadzi do rozpoznania sprawy na zasadach ogélnych

(art. 506 § 3k.p.k.), a to zkolei otwiera oskarzonemu (obwinionemu) mozliwosé
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korzystaniaz inicjatywy dowodowej (art. 167 k.p.k.). Podzieli¢ nalezy poglad, ze
whniesienie sprzeciwu otwiera mozliwo$¢ rozpoznania sprawy na zasadach ogél-
nych, a to stwarza mozliwo$¢ ,wniesienia o przestuchanie swiadkéw”. Ztozenie
takiego wniosku jest prawem oskarzonego (obwinionego), nie jest to jednak
jego obowiazek. Nawet zatem gdy oskarzony (obwiniony) nie korzysta z tego
prawa, to nie mozna uznaé, ze w takiej sytuacji sad moze wydaé wyrok jedynie
na podstawie dowodéw przedstawionych przez oskarzyciela, bez ich weryfikaciji.
Sprzeciwia sie temu zasada prawdy materialnej, wyrazonawart. 2 § 2 k.p.k., ktéra
jestzasadakonstytucyjng, znajdujac oparcie wart. 2, art. 7 oraz art. 45 ust. 1 Kon-
stytucjil. Podzieli¢ nalezy poglad, ze nieprawdziwo$¢ ustalent prowadzi do po-
gwalcenia prawa?. Tym samym nie jest mozliwe rozstrzygniecie sprawy na nieko-
rzy$¢ oskarzonego (obwinionego), ktéry nie wykazuje sie inicjatywa dowodows,
gdy nie zostaly wyjaénione wszystkie istotne okoliczno$ci sprawy, bez tego bo-
wiem nie jest mozliwe dochowanie wymogu, o ktérym mowa wart. 2 § 2 k.p.k.
Jak wskazal Sad Najwyzszy w postanowieniu z 11 sierpnia 20201, sygn. akt
VKK 323/203, art. 167 k.p.k. naktada na sad meriti obowiazek przeprowadzenia
dowodéw z urzedu, ale tylko w takim zakresie, w jakim jest to niezbedne dla
wyjaénienia wszystkich istotnych okoliczno$ci sprawy, innymi stowy — wjakim
jest to niezbedne dla prawidlowego wyrokowania. Sad orzekajacy ma zatem
obowiazek dochodzenia do prawdy obiektywnej réwniez w sytuacji, gdy strony
nie wnioskuja o przeprowadzenie nowych dowodéw, ale dopiero wowczas, gdy
dokonujac oceny dowoddéw, uzna, ze materiat dowodowy jest niepelnyinasuwa
watpliwosci co do stanu faktycznego sprawy i tym samym wymaga uzupelnienia.
Stanowisko takie prezentowane jest takze winnych orzeczeniach*. Innymi stowy,
sad nie narusza przepisu art. 167 k.p.k. wtedy, gdy nie podejmuje z urzedu inicja-
tywy dowodowej, uznajac zebrany w sprawie materiat dowodowy za wystarcza-

jacy do sprawiedliwego wyrokowania5. Jest to prawidlowy poglad, znajdujacy

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483,
z pézn. zm.); dalej: Konstytucja.

Zob. S. Walto$, P. Hofmanski, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2016, s. 225.
Wszystkie orzeczenia SN przywotane w tekscie dostepne sg na stronie: www.sn.pl.

4  Zob.m.in.: postanowienie SN z 21 lipca 2020 r., sygn. akt [ KK 184/20; postanowienie SN
z 18 kwietnia 2019 r., sygn. akt IV KK 95/19; postanowienie SA w Warszawie z 1 grudnia
2020r., sygn. akt Il AKa 221/20 (dostepne na stronie: waw.sa.gov.pl); wyrok SA w Lublinie
z g grudnia 2019 r., sygn. akt || AKa 207/19 (wszystkie orzeczenia SA w Lublinie dostepne
sg na stronie: www.lublin.sa.gov.pl); wyrok SA w Lublinie z 20 marca 2019 r., sygn. akt Il
AKa 43/19.

5 Zob. postanowienie SN z g stycznia 2019 r., sygn. akt || KK 466/18.



Czestaw Ktak Glosa do postanowienia Sgdu Apelacyjnego...

pelne umocowanie wart. 2 § 2 k.p.k.iart. 167 k.p.k. W $wietle zaprezentowane-
go stanowiska nie mozna oczekiwaé, ze oskarzony (obwiniony) nieakceptujacy
wyroku nakazowego, aby w ramach postepowania na zasadach ogélnych nie do-
szto do skazania, jest zobowiazany do wykazania si¢ aktywno$cia i dowodzenia
swej niewinno$ci poprzez skorzystanie zinicjatywy dowodowej. Takie zalozenie
pozostaje w ewidentnej sprzecznosciz art. 74 § 1k.p.k., zktorego jednoznacznie
wynika, ze oskarzony nie ma obowiazku dowodzenia swej niewinnosci. Przepis
ten znajduje odpowiednie zastosowanie do obwinionego w rozumieniu przepi-
séw ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 . — Kodeks postepowania w sprawach o wy-
kroczenia® (art. 20 § 3).

Wymdg ,nalezytej staranno$ci”, sformulowany przez Sad Apelacyjny w Kra-
kowie w glosowanym postanowieniu nie obejmuje zatem obowiazku aktywno-
$ci dowodowej po wniesieniu sprzeciwu od wyroku nakazowego. Nie obejmuje
on réwniez — bo nie moze obja¢ — obowiazku wskazania dowodéw na poparcie
wyrazonych twierdzert w samym sprzeciwie od wyroku nakazowego. Ustawa
procesowa takiego obowiazku nie naklada. Sprzeciw od wyroku nakazowego

- zgodnie z ustawa — nie musi zawiera¢ ani zarzutéw wobec wyroku nakazowe-
go, ani tez uzasadnienia. Skarzacy przez sam fakt wniesienia sprzeciwu wyraza
niezadowolenie z tre$ci wyroku nakazowego i brak zgody na zawarte w nim roz-
strzygniecie (rozstrzygniecia). W zwiazku z powyzszym za wystarczajace nalezy
uznad stwierdzenie, Ze uprawniony podmiot nie zgadza si¢ z wydanym rozstrzy-
gnieciem lub jego czescia. Uprawniony podmiot nie musi podnosi¢ w sprzeci-
wie zadnych kwestii merytorycznych, ktére sprawiaja, iz nie wyraza zgody na
zaskarzone rozstrzygniecie. Oczywiscie ustawa takiej mozliwoscinie wyklucza,
dlatego tez np. oskarzony (obwiniony) moze ustosunkowa¢ si¢ do czynu, ktéry
sad przypisal mu wyrokiem nakazowym, wskazujac na okolicznosci, jego zda-
niem, $wiadczace o jego niewinnoéci i podwazajace zasadnos¢ skazania oraz
wskaza¢ dowody majace potwierdzi¢ jego wersje zdarzenia, zadajac jednocze-
$nie ich przeprowadzenia. Jest oczywiste, ze w razie zgloszenia w sprzeciwie z3-
dania przestuchania wskazanych $wiadkéw lub przeprowadzenia innych dowo-
déw (np. dowodu z opinii bieglego) przedmiotowe zadanie nalezy potraktowa¢
jak wniosek dowodowy ze wszystkimi ptynacymiz tego faktu konsekwencjami.
Jezeliuprawniony podmiot expressis verbis nie odrzuci wyroku nakazowego, ale

wskaze nakonieczno$¢ przeprowadzenia w danej sprawie okreslonych dowodéw,

6 Dz.U.z2021r.poz. 457,z pbdzn.zm.
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to i tak takie o§wiadczenie nalezy uzna¢ za zlozenie sprzeciwu. Skoro bowiem
dany podmiot zada przeprowadzenia okreslonych dowodéw, to tym samym
uznaje, iz w sprawie wystepuja okolicznosci, ktére wymagaja wyjasnienia, ist-
nieje wiec konieczno$¢ przeprowadzenia w tym zakresie postepowania dowodo-
wego. W takim przypadku zadanie przeprowadzenia dowodéww danej sprawie
jest réwnoznaczne ze ztozeniem sprzeciwu od wyroku nakazowego, albowiem
wynika z niego, ze istnieja okolicznosci, ktére zdaniem skarzacego wymagaja
wyjasnienia. W §wietle przedstawionych uwag nie moze budzi¢ watpliwosci, ze
skarzacy nie ma obowiazku zawarcia w sprzeciwie od wyroku nakazowego do-
woddw uzasadniajacych jego twierdzenia, moze to jednak uczynié, co obliguje
sad rozpoznajacy sprawe na zasadach ogdlnych do rozwazenia zasadnosci ich
przeprowadzenia.

Sad Apelacyjny w Krakowie w glosowanym postanowieniu stwierdzit wy-
raznie, ze nieskorzystanie przez obwinionego (oskarzonego) z inicjatywy do-
wodowej i niezaskarzenie wyroku nakazowego we wlagciwym trybie oznacza,
ze moze zapa$¢ i uprawomocnic sie wyrok nakazowy oparty na zgromadzonych
dowodach, ,0 wymowie obciazajacej”. Tego stanowiska nie mozna podzielié.
Obwiniony (oskarzony) nie ma obowigzku korzystania z inicjatywy dowodowej
na zadnym etapie procesu, nie moze go zatem obciazac brak takiej inicjatywy.
Z calg pewnoscig nie mozna uznaé, ze podziela on twierdzenia oskarzyciela, jak
réwniez, ze nie kwestionuje poczynionych przez niego ustalen. To oskarzyciel
ma obowiazek udowodni¢ wing oskarzonemu (obwinionemu), aten moze w pro-
cesie karnym przyjaé postawe milczaca (pasywna). Aby wyrok nakazowy mégt
by¢ wydany, okolicznosci czynu i wina oskarzonego (obwinionego) nie moga bu-
dzi¢ watpliwosci (art. s00 § 3 k.p.k.) ijednoczesnie jest to mozliwe, gdy przepro-
wadzenie rozprawy nie jest konieczne (art. 500 § 1 k.p.k.). To oznacza, ze w sytu-
acji, gdy nie poczyniono kompletnych ustalen faktycznych, gdy pozostajg istotne
kwestie niewyjasnione, sad nie moze wyda¢ wyroku nakazowego, jak réwniez
nie jest mozliwe skazanie (ukaranie) oskarzonego (obwinionego) w postepo-
waniu prowadzonym na zasadach ogdlnych. W takim bowiem przypadku nie
poczyniono ustalen faktycznych pozwalajacych na zakonczenie postepowania.
Brak aktywnosci oskarzonego (obwinionego) nie zwalnia sagdu z obowiazku wy-
jasnienia wszystkich istotnych okoliczno$ci sprawy, takze w wyniku przeprowa-
dzenia dowoddéw z urzedu, a nastepnie dopiero mozliwe jest wyrokowanie. ,Do-
wody o wymowie obciazajacej” moga stanowic¢ podstawe rozstrzygnigcia sprawy,
ale nie dlatego (tylko dlatego), ze oskarzony (obwiniony) nie przedstawilinnych
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dowodéw, a wiec ,odciazajacych”, lecz dlatego, ze okoliczno$ci sprawy zostaty
wyjasnione, a poczynione ustalenia faktyczne oparte sa na wszechstronnych
podstawach dowodowych i brak jest podstaw do uzupelnienia materiatu dowo-
dowego. W takim przypadku mozliwe jest wydanie wyroku nakazowego.

Sad Apelacyjny w Krakowie ma racje, twierdzac, ze obwiniony (oskarzony)
powinien wykazac¢ si¢ ,zainteresowaniem biegiem wtasnej sprawy”. W przeciw-
nym wypadku moze np. uchybi¢ obowigzkom procesowym, jak réwniez nie
skorzystac z przystugujacych mu uprawnien. Nie oznacza to jednak, ze ,zanie-
chanie wszelkiej inicjatywy dowodowej, gdy oskarzyciel zgromadzil dowody
obciazajace” umozliwia skazanie — w tym wyrokiem nakazowym. Oczywiscie
brak inicjatywy dowodowej oskarzonego (obwinionego) oznacza, ze sad dys-
ponowal bedzie materialem dowodowym przedstawionym przez oskarzyciela,
ale nie zwalnia to sadu z obowiazku, po pierwsze, zweryfikowania zgromadzo-
nego w sprawie materialu dowodowego, a po drugie — odstapienia od orzekania
na posiedzeniu nakazowym, gdy zachodzi¢ bedzie koniecznos¢ przeprowadze-
niainnych dowodéw niz te, ktére uzyskano w postepowaniu przygotowawczym.
Nie jest tak, ze sad, widzac brak aktywnosci oskarzonego (obwinionego), moze
rozpozna¢ sprawe w postepowaniu nakazowym i wyda¢ wyrok nakazowy —
uznajac ze okoliczno$ci czynu i jego wina w zwiazku z takim zachowaniem nie
budza watpliwosci. Brak inicjatywy dowodowej oskarzonego (obwinionego)
nie jest przeslana uznania, Ze wymogi, o ktérych mowa w art. soo § 113 k.p.k,,
sa w danym przypadku spelnione. Zgromadzenie przez oskarzyciela ,dowo-
déw obciazajacych” nie generuje obowiazku dla oskarzonego (obwinionego)
zakwestionowania stanowiska oskarzyciela z tym skutkiem, ze brak aktywnosci
oznacza zgode na wersje zdarzenia przez niego przedstawiona i finalnie zgode
na skazanie na podstawie dowodéw przez niego przedstawionych. Oczywidcie
w interesie oskarzonego (obwinionego) jest walka o korzystne dla siebie roz-
strzygniecie, co oznacza negacje stanowiska oskarzyciela, ale nie jest to jego
obowiazkiem. Brak takiej aktywnosci nie stuzy ochronie interesu oskarzonego
(obwinionego), ale nie zwalnia sadu z obowiazku sprawdzenia, czy zachodza
podstawy do wydania wyroku nakazowego, to bowiem sad wydaje taki wyrok,
anie jest on nastepstwem zaniechan oskarzonego (obwinionego), w tym braku
jego inicjatywy dowodowej.

W petni nalezy podzieli¢ stanowisko, ze osoba z wyksztalceniem prawni-
czym ma pelna $wiadomos¢ konsekwencji prawnych wtasnego dzialania lub

braku dzialania w toku procesu karnego. Wynika to faktu ukonczenia studiéw
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wyzszych. Do tego nie jest niezbedne zadne doswiadczenie praktyczne. Nie
moznajednak uznad, ze osoba z wyksztalceniem prawniczym ma inne obowiaz-
ki procesowe — w rozumieniu: wigksze — w poréwnaniu do 0séb bez takiego
wyksztalcenia. Oskarzony (obwiniony), ktéry ukonczyt studia prawnicze, nie
ma w toku postepowania karnego szczegélnych obowiazkéw, bedacych konse-
kwencja jego wyksztalcenia. Ustawa procesowa nie nakfada bowiem na niego
niczego wigcej w poréwnaniu do oskarzonych (obwinionych), ktérzy nie legi-
tymujq sie takim wyksztalceniem. Brak inicjatywy dowodowej oskarzonego
(obwinionego) posiadajacego wyksztalcenie prawnicze nie moze by¢ dla niego
zadnym obcigzeniem procesowym, w szczegdlnosci nie mozna z tego faktu wy-
snuwa¢ zadnych niekorzystnych dla niego skutkdw.

,Nalezyta starannos$¢” oskarzonego (obwinionego) to jego troska o swéj in-
teres w toku procesu karnego. Pojeciem tym nie postuguje si¢ ustawa procesowa,
ale nie jest z nia sprzeczne oczekiwanie, ze oskarzony (obwiniony) wykaze sie
zainteresowaniem postepowaniem, w ktérym bierze udzial. Powinien zatem wy-
konywa¢ nalozone na niego obowiazkiiprzestrzega¢ wymogéw proceduralnych,
np. odnoszacych sie do terminéw wnoszenia §rodkéw zaskarzenia. Obcigza go
zachowanie sprzeczne z wymogami ustawowymi, np. uchybienie terminom
procesowym. Nie mozna natomiast uzna¢, ze w ramach ,nalezytej starannosci”
miesci si¢ obowiazek inicjatywy dowodowej, jest to bowiem prawo oskarzonego
(obwinionego), a nie jego obowiazek. Jezeli natomiast oskarzony (obwiniony)
zdecyduje si¢ na skorzystanie z tego uprawnienia, powinien to uczynic¢ — w ra-
mach ,nalezytej staranno$ci” - w ramach procesowych, okreslonych w ustawie,
ze $wiadomofcig ze ich niedochowanie, spowoduje brak skuteczno$ci podejmo-
wanych dzialant. Wyksztalcenie oskarzonego (obwinionego) jest okoliczno$cia
istotng z punktu widzenia oceny, czy miat on mozliwos$¢ zachowania wymo-
gdw ustawowych, ale nie moze by¢ przestanka wyciagniecia negatywnych skut-
kéw dla niego w przypadku braku wykazania sig inicjatywna dowodows. Zaden
oskarzony (obwiniony), w tym takze posiadajacy wyksztalcenie prawnicze, nie

ma obowiazku korzystania z przystugujacej mu inicjatywy dowodowe;.

Czestaw Klak
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Wwyrokuz 8lipca2021r., sygn. akt IV SA/Po 338/21, Wojewo6dzki Sad Admini-
stracyjny w Poznaniu orzekl w sprawie skargi Gminy Eubowo na rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z 29 stycznia 2021 r. w przedmiocie nie-
wazno$ci uchwaly nr XX1II/190/2020 Rady Gminy Lubowo z dnia 29 grudnia
2020 . w sprawie wprowadzenia zmian w Statucie Biblioteki Publicznej Gminy
Eubowo (Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego poz. 134) i oddalit skarge w calosci.
Zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze wojewody dotyczylo uchwatly wyda-
nej na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. Urz.z2020r1. poz. 713), art. 8ust. 1iust. 2 pkt. 2 iart. 11 ust. 1iust. 3
ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz. Urz. z 2019 1. poz. 1479) oraz
art. 13 i 15 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. 0 organizowaniu i prowadzeniu
dzialalnosci kulturalnej (Dz. U.z 2020 r., poz.194). Z punktu widzenia materii
regulowanej w uchwale najistotniejszy wydaje sie art. 11 ust. 1 ustawy o biblio-
tekach, ktéry moéwi, ze biblioteka stanowigca samodzielna jednostke organiza-
cyjna dziata na podstawie aktu o utworzeniu biblioteki oraz statutu nadanego
przez organizatora. Jest to zatem podstawa prawna do nadawania statutu przez
organizatora, w tym przypadku — przez gmine. Stosownie do art. 11 ust. 3 tej
ustawy statut ma okreéla¢ w szczegoélnosci cele i zadania biblioteki, organy bi-
bliotekiijej organizacje, w tym zakres dzialania ilokalizacje filii oraz oddzialéw,
nazwe jednostki sprawujacej nadzér merytoryczny nad dzialalno$cig biblioteki
—w odniesieniu do biblioteki wchodzacej w sklad ogélnokrajowej sieci bibliotecz-
nej, zroédla finansowania dziatalno$ci biblioteki. Z uwagi na uzyta przez usta-
wodawce formule ,w szczegdlnoéci” nalezy uznaé, ze katalog spraw, ktére maja
by¢ ujete w statucie jest otwarty, cho¢ ze wzgledu na charakter statutu w akcie

tym powinny by¢ unormowane najistotniejsze dla danej jednostki zagadnienia
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organizacyjne. W piémiennictwie wskazuje si¢, ze ,szczegolowe zasady dzialania
powinny znalez¢ sie w statucie biblioteki (dotyczy to w szczegélnosci bibliotek
samorzadowych) lub s3 one okre$lone na poziomie rozporzadzenia (dotyczy to
publicznych bibliotek pedagogicznych). Stad wniosek o znaczacej roli statutu
w ksztaltowaniu zasad funkcjonowania instytucji kultury™.

W uchwale bedacej przedmiotem rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzo-
no, Ze zmienia si¢ nazwe Biblioteki Publicznej Gminy Lubowo na nastepujaca:
Biblioteka Publiczna i Centrum Kultury Gminy Lubowo (§ 1), a takze, iz wpro-
wadza si¢ zmiany w Statucie Biblioteki Publicznej i Centrum Kultury Gminy
Lubowo w brzmieniu okreslonym w zalaczniku do uchwaly (§ 2). Wykonanie
uchwaly powierzono woéjtowi (§ 3); uchwata miala wejsé w zycie ,po uptywie
14 dni od daty ogloszenie w Dzienniku Urzedowym Wojew6dztwa Wielkopol-
skiego” (§ 4)2. Nalezy doda, ze zalacznikiem do uchwaly byt statut Biblioteki
Publicznej i Centrum Kultury Gminy Eubowo.

Wojewoda rozstrzygnieciem nadzorczym stwierdzil niewaznos$é wyzej wy-
mienionej uchwaly ze wzgledu na istotne naruszenie prawa. Organ nadzoru
ocenil, ze na gruncie rozporzadzenia okreslajacego zasady techniki prawodaw-
czej Rada Gminy, zmieniajac uchwate, powinna w przedmiocie uchwaty zmie-
niajacej jednoznacznie okresli¢, jaka uchwale zmienia. W niniejszej sprawie dla
okreglenia przedmiotu uchwaty zmieniajacej Rada Gminy postuzyta sie formuta

»W sprawie wprowadzenia zmian w Statucie Biblioteki Publicznej Gminy Lubowo”
i nie wskazata uchwaly, ktérej moca tenze statut zostal przyjety. Informacja ta
nie wynika takze z tresci uchwaly zmieniajacej.

Powyzsze w ocenie organu nadzoru prowadzito do stanu, wktérym wrzeczy-
wistosci nie wiadomo, jaka uchwala zostala zmieniona. Prawidtowe okreglenie
przedmiotu uchwaty zmieniajacej stanowi podstawowg informacje o tym, ktéra
uchwala zostata znowelizowana. Organ nadzoru zaznaczyl przy tym, ze okre-
$lajac przedmiot uchwaty zmieniajacej jako ,w sprawie wprowadzenia zmian

w Statucie Biblioteki Publicznej Gminy Lubowo”, Rada zmienila jednoczeénie

1 A. Mitus, Dziatalnos$¢ bibliotek samorzgdowych — rodzaje i zasady prowadzenia, ,Samorzad
Terytorialny” 2017, nr 3, s. 39.

2 Nalezy zauwazyé, ze w przepisie § 4 uchwaty dopuszczono sie dwdch bteddw: jezykowego
(,o0d daty ogtoszenie”) oraz legislacyjnego, zwigzanego z uzytg formutg dotyczacg wejscia
uchwaty w zycie (,,po uptywie 14 dni od daty”). W odniesieniu do tego drugiego btedu na-
lezy przypomnieé, ze prawidtowa formuta brzmi: ,po uptywie 14 dnia od dnia” - por. § 45

»Zasad techniki prawodawczej”.
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nazwe tej jednostki, przez co przedmiot uchwaly zmieniajacej nie korespondu-
je z tre$cig uchwaty zmienianej. Rada Gminy Eubowo dokonata dorozumianej
nowelizacji uchwaty, ktérej nie wskazata.

Rozstrzygniecie nadzorcze zostalo zaskarzone przez gmineg, ktéra wniosta
ojego uchylenie. Wuzasadnieniu skargi podano, ze ,zasady techniki prawodaw-
czej nie sa klasycznymi dyrektywami o charakterze normatywnym izasadniczo
nie stuza jako wzorzec w ocenie waznos$ci obowiazujacego prawa. Ich naruszenie
nie stanowi o sprzecznoéci z prawem w stopniu uzasadniajacym stwierdzenie
niewazno$ci”. Nadto wskazano, ze ,kazdy przecietne zorientowany odbiorca
normy prawnej jest w stanie z tatwosciq okreéli¢, jaki akt prawny podlega zmia-
nie na mocy Uchwaly”, a brak wskazania w tytule numeru uchwaly, ktérej za-
lacznikiem jest zmieniany statut, w ocenie Gminy nie jawi si¢ jako kumulatywne
naruszenie zaréwno rozporzadzenia , Zasady techniki prawodawczej”, jak i za-
sad konstytucyjnych.

Sad oddalil skarge, podzielajac stanowisko organu nadzoru. Stwierdzil, ze uchy-
bienie zasadom techniki prawodawczej nalezato zakwalifikowaé jako istotne na-
ruszenie prawa. W szczegélnosci sad stangl na stanowisku, iz ,w zakwestionowa-
nejuchwale Rada Gminy Eubowo nie wskazata uchwaly zmienianej, moca ktérej
zostal przyjety Statut Biblioteki Publicznej Gminy Eubowo. Informacja taka nie
wynika takze z tre$ci uchwaly zmieniajacej. W rzeczywistosci nie wiadomo wigc,
ktorauchwata dotyczaca statutu , Biblioteki Publicznej Gminy Fubowo i wjakim
zakresie zostaje zmieniona.” Ponadto okreslenie przedmiotu uchwaty nie kore-
sponduje z tre$cig zawarta w uchwale i tre$cig zalacznika do tej uchwaty. Podsu-
mowujac wywod, sad stwierdzil, ze ,brak jednoznacznejidentyfikacji zmieniane-
go aktu prawnego, zastosowanie regutlegislacyjnych dotyczacych wprowadzania
zmian w akcie prawodawczym w sytuacji, w ktorej w istocie ma miejsce «zasta-
pienie>» dotychczasowego aktu prawa miejscowego poprzez przyjecie w jego
miejsce regulacji prawnej o nowym ksztalcie i w odniesieniu do nowo powolanej
jednostki, skutkujace tym, ze okreslenie przedmiotu uchwaty zmieniajacej nie
odpowiada treéci zmienianego aktu prawnego, wykracza daleko poza narusze-

nie jedynie reguly legislacyjnej okreslonej Zasadami techniki prawodawczej”.

187



188

Przeglad Legislacyjny 1/2022 Varia

Podzielam stanowisko sadu (i wezeéniejsze stanowisko organu nadzoru), w mysl
ktorego kumulacja wad legislacyjnych obciazajacych uchwate kwalifikowata ja
do uznania za naruszajaca prawo w sposéb istotny. To z kolei uzasadnialo, w mysl
przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzenie jej niewazno$ci.

W uchwale Rady Gminy Eubowo postuzono si¢ technika legislacyjna zakta-
dajacy stosowanie zalacznika jako wyodrebnionego elementu tekstu aktu praw-
nego. Formalna podstawa wykorzystania tej metody prawodawczejjest § 29 , Za-
sad techniki prawodawczej”, w mysl ktorego ustawa moze zawiera¢ zalaczniki;
odeslania do zalacznikéw zamieszcza sie w przepisach merytorycznych ustawy
(ust.1); wzalacznikach do ustawy zamieszcza si¢ w szczegdlnosci wykazy, wykre-
sy, wzory, tabele i opisy o charakterze specjalistycznym (ust. 2)3. W piémiennic-
twie zauwazono, ze ,odmienna od zasadniczej materii ustawy forma prezentacji
wykazoéw, tabel i innych rodzajéw zalacznikdéw stanowi uzasadnienie dla ich for-
malnego wyodrebnienia w postaci zalacznika (zalacznikéw) do ustawy™. Choé
nie wynika to wprost z przywolanego przepisu , Zasad”, technike zalacznikéw
stosuje sie tez w sytuacjach, gdy celowe jest wyodrebnienie okreslonego kompo-
nentu tekstowego, stanowiacego spdjna, zamknieta calos¢. Stusznie zauwazo-
no, ze ,,0 tym, czy dany fragment prawnej regulacji powinien by¢ zamieszczony
w gléwnym tekscie tego aktu, czy tez w zalaczniku nie decyduje normatywny
charakter tego fragmentu, lecz to, czy istnieje potrzeba prezentowania danego
fragmentu w odmienny sposdb. Zastosowanie w prawotworstwie ,formutly za-
lacznika” nastepuje takze w przypadkach, gdy jeden akt zawiera w sobie drugi akt
prawny o swoistej, zamknietej redakcyjnie treéci. Tak jest w przypadku réznego
rodzajuregulaminéw, statutéwitp.”s. Do tej stusznej obserwacji mozna tylko do-
dac to, ze w mojej ocenie trudno méwic o odrebnych normatywnie aktach praw-
nych w przypadku realizowania kompetencji prawodawczej upowazniajacej do

wydania np. regulaminu lub statutu. Akty te stanowia calo$¢ normatywna.

3 Przepisy te stosuje sie na mocy § 143 ,Zasad techniki prawodawczej” do projektdw aktédw
prawa miejscowego.

4  G. Wierczyniski, [w:] J. Warylewski (red.), Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do roz-

porzqgdzenia, Warszawa 2003, s. 163.

5 T. Bakowski, G. Wierczynski, Glosa do wyroku NSA z dnia 14 listopada 2003 r., Il SA/Wr
1389/03 oraz do wyroku WSA z dnia 20 paZdziernika 2004 r., IV SA/Wr 505/04, ,Samorzad
Terytorialny” 2005, nr 11, s. 60.



Marcin Gubata Prawidtowos$¢ zmian w zatgczniku do aktu...

Powyzsze zalozenie znajduje odzwierciedlenie w praktyce legislacyjnej.
Nie chodzi przy tym wylacznie o wydawanie aktéw prawnych z zalacznikami
,po raz pierwszy” (tj. ustanawianie ,pierwszych” statutéw czy regulaminéw),
ale takze o nowelizowanie ich. Praktyka legislacyjna wypracowala model,
w ktérym nowelizacja zalgcznika do aktu prawnego nieodmiennie wiaze sie
ze zmiang nakierowana na akt ,,gléwny”, bedacy niejako ,nosnikiem” zalaczni-
ka. Innymi stowy, bez zmiany aktu, przy ktérym funkcjonuje zalacznik, nowe-
lizacja samego zalacznika bylaby niezrozumiala. Dzieje si¢ tak z przynajmniej
dwdch zasadniczych wzgledow.

Po pierwsze zalacznik sam w sobie mozna potraktowaé per analogiam jak
jednostke systematyzacyjna aktu normatywnego. Co prawda ,Zasady techni-
ki prawodawczej” nie wymieniaja zalacznika jako tego rodzaju jednostki, nie-
mniej jednak mozna dostrzec pewne podobienistwa. Tak jak jednostka syste-
matyzacyjna (dzial, ksiega, rozdzial) zalacznik stanowi cze$¢ skladowa aktu
prawnego; nie da sie go oddzieli¢ od ,aktu gléwnego” ani traktowac jako od-
rebny, samodzielny byt legislacyjny. Zalacznikjest ,zespolony” z tekstem gtow-
nym ($wiadomie nie nazywam go ,tekstem normatywnym”, gdyz elementy
normatywne s3 zawarte réwniez w zalacznikach), przy czym elementem 13-
czacym oba czlony aktu prawnego jest przepis w tekécie gléwnym, ktéry sta-
nowi o zalaczniku i wskazuje na jego zawartos¢. Przy przyjeciu tego rodzaju
perspektywy, w przypadku nowelizacji zalacznika nalezatoby stosowa¢ po-
dobne reguly jak przy zmianach w obrebie jednostki systematyzacyjnej. Ozna-
cza to, ze projektowana zmiane nalezy odpowiednio oznaczy¢. Analogicznie
do nowelizacji tekstu gléwnego, oznaczenie to bedzie zawieralo wskazanie
aktu prawnego, wskazanie zalacznika, ktérego dotyczy zmiana (w akcie praw-
nym moze by¢ ich wiecej niz jeden), a takze wskazanie jednostek redakcyj-
nych (lub systematyzacyjnych) zalacznika, wraz z przytoczeniem nowej tre-
éci normatywnej. W praktyce formula ta przyjmie postaé: ,W [nazwa aktu
prawnego] w zalaczniku [nr...] wprowadza si¢ nastepujace zmiany: [...]", po
czym nastepuje wyliczenie zmian w danym zalaczniku. Inna sytuacja wysta-
pi, gdy zmian w zalaczniku bedzie relatywnie wiele lub gdy w ogéle zajdzie

konieczno$¢ zmiany jednego (obowiazujacego dotychczas) zalacznika na inny®.

6 Por. ). Lichocki, Problematyka przepiséw zmieniajgcych dotyczqcych zatgcznikéw do usta-
wy, tekst dostepny na stronie: http://wwwai.rcl.gov.pl/sites/zalaczniki/artykul_16.pdf
(dostep: 23 wrzeénia 2021 r.).
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Woweczas dojdzie do uchylenia dotychczasowego zalacznikaizastgpienia go no-
wym. W praktyce uzytazostanie formula: ,W [nazwa aktu prawnego] zalacznik
[nr...] otrzymuje brzmienie okreslone w zalaczniku [nr...]".

Po drugie, upowaznienia ustawowe operuja sformulowaniami sugerujacymi,
ze akt prawny wprowadzajacy np. statut oraz sam statut s3 odrebnymi aktami
prawnymi (np. ,minister [...] okresli, w drodze rozporzadzenia, statut [...]).
Bylby to jednak wniosek mylny. Kluczowy bowiem jest ten element upowaz-
nienia, ktéry wskazuje, ze dany akt organizacyjny (statut, regulamin) jest wdra-
zany ,w drodze” aktu prawnego (np. rozporzadzenia). Statut ma zatem racje
bytu tylko jako element ,aktu wdrazajacego” i pozostaje sktadnikiem porzadku
prawnego tak dlugo, jak obecny jest w nim ten wlaénie akt. Nalezy tez dodac, ze
o ile w sferze wewnetrznej statuty, regulaminy i inne akty organizacyjne moga
funkcjonowa¢ jako byty samoistne (a to z uwagi na otwarty charakter katalogu
zrédel prawa wewnetrznego), o tyle w przestrzeni zrodel prawa powszechnie
obowiazujacego ich funkcjonowanie opiera si¢ na aktach prawnych zaliczanych
do konstytucyjnego, zamknietego katalogu tych zrédel. Poza nimi akty organi-
zacyjne funkcjonowac nie moga, jesli maja wywieraé skutki takie, jak akty prawa

powszechnie obowiazujacego.

4.

W uchwale, ktérej niewazno$¢ stwierdzil wojewoda, potraktowano statut jed-
nostki organizacyjnej gminy (biblioteki) jako akt odrebny od uchwaly ustana-
wiajacej 6w statut. Wskazuje na to juz tytul uchwaty (,w sprawie wprowadzenia
zmian w statucie”). Takie ujecie jest oczywiscie nieprawidlowe. Jak juz bowiem
wskazano, jakiekolwiek zmiany w obrebie statutu, bedacego przeciez zalaczni-
kiem do uchwaty, musza dotyczy¢ samej uchwaly, cho¢by faktycznie dotyczyty
wylacznie tekstu statutu. Pominiecie w tytule uchwaty jako aktu kreujacego
statutjest tak samo bledne, jak bledne bytoby wskazanie w tytule uchwaty zmie-
niajacej np. jedynie jednostki redakcyjnej nowelizowanego aktu, bez okregle-
nia, w jakim akcie ona jest pomieszczona. To, ktéra jednostka redakcyjna czy
systematyzacyjna (albo quasi-jednostka, taka jak zalacznik) podlega noweliza-
cji, jest bowiem wtérne w stosunku do aktu prawnego podlegajacego zmianie.

Takze w treéci uchwaty nie wskazano, ze odnosi si¢ ona do aktu prawnego

kreujacego statut. Przepisy zmieniajace treé¢ zalacznika (statutu) operowaly
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pojeciem ,wprowadza si¢ zmiany w statucie”, co wskazywato na zamiar doko-
nania zmian bezposrednio w zalaczniku, bez identyfikowania ,aktu gtéwnego”.
Oile pominiecie nazwy aktu w tytule uchwaly mozna by nawet uznac za sprawe
nieistotna (by¢ moze prawodawca kierowat sie w tym wzgledzie legislacyjna dy-
rektywa zwiezlosci), o tyle juz nieodwolanie si¢ do niej w tekécie aktu prawnego
nalezy uzna¢ za wade istotna. Przede wszystkim tego rodzaju btad nie pozwala
na jednoznaczne zidentyfikowanie aktu nowelizowanego. Mozna oczywidcie
domniemywac, ze tym aktem bedzie ,, akt gléwny”, ktéry wprowadzil do porzad-
ku prawnego statut biblioteki, niemniej jednak w przypadku wszelkich dziatan
legislacyjnych niezbedne sa precyzja i dokladnosé¢, pozwalajace na ustalenie sta-
nu prawnego w sposob niewatpliwy. Wszelkie odstepstwa od tej reguty nalezy
oceni¢krytycznie, jako ze de facto przesuwaja one ciezar ustalenia tego, ktéry akt
zostal znowelizowany, na adresatéw norm prawnych. W ten sposéb prawodawca
nie wywiazuje si¢ z jednego ze swoich podstawowych obowiazkéw, jakim jest
zapewnienie czytelnosci i pewno$ci tworzonego przezen prawa.

Nalezy takze zauwazy¢, ze zardwno tytutuchwaly, jakijej tre$¢ nie korespon-
dowaly z istotg regulacji, ktéra bylta zawarta w zalaczniku. Otéz z tytuluitresci
uchwaly mozna byto wnioskowa¢, ze 6w akt prawny przewiduje zmiany w tre-
$ci statutu biblioteki, co nalezato rozumie¢ jako modyfikacje brzmienia niekté-
rych przepiséw statutu (a takze ewentualne uchylenie lub dodanie przepisow).
Tymczasem, jak sie wydaje, zamiar prawodawcy lokalnego byl inny, albowiem
w uchwale nie wskazano tak rozumianych zmian statutu, lecz wprowadzono
do porzadku prawnego nowy statut, tzn. calosciowy (kompleksowy) akt organi-
zacyjny regulujacy dzialalno$¢ biblioteki. Powstaje wobec powyzszego pytanie:
czy zamiarem prawodawcy bylo wprowadzenie nowego statutu, czy dokonanie
selektywnych zmian w obowiazujacym dotad statucie? Wydaje sie, ze chodzilo
o to drugie, jednak zastosowana legislacyjna formuta byta mylaca. W przypad-
ku wprowadzenia nowego statutu (lub innego aktu o podobnym charakterze),
niezaleznie od tego, ile zmian faktycznie w nim wystepuje w stosunku do dotych-
czasowego, wlasciwa formulg legislacyjna jest nadanie statutu, z jednoczesnym
uchyleniem dotad obowiazujacego.

W komentowanym wyroku sad zwrdcil uwage na jeszcze jedno wazne za-
gadnienie. Stwierdzil mianowicie, ze ,, zakwestionowana aktem nadzoru Uchwa-
fa dokonala zmiany nazwy Biblioteki Publicznej Gminy Lubowo na Biblio-
teka Publiczna i Centrum Kultury Gminy Eubowo (§ 1 ust. 1 Uchwaly) oraz

namocyz § 1ust. 2 Uchwaly postanawia jednoczesnie o «wprowadzeniu zmian
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w Statucie Biblioteki Publicznej i Centrum Kultury Gminy Eubowo w brzmie-
niu okreslonym w Zalaczniku do niniejszej uchwaly>. W ten sposéb, w ocenie
Sadu, zapis o wprowadzeniu zmian dotyczy aktu prawnego (statutu), ktéry ni-
gdy wczeéniej nie zostal uchwalony, a przez to nie funkcjonowat w obrocie praw-
nym”. Trafnie zalozono, ze do dnia wejécia w zycie wyzej wymienionej uchwaty
obowiazywala regulacja ustanawiajaca statut Biblioteki Publicznej Gminy Lu-
bowoitylko takistatutmégltpodlega¢ nowelizacjilubzmianie nainny. Napewno
w dacie wejécia w zycie uchwaly w porzadku prawnym nie funkcjonowal Statut
Biblioteki Publiczneji Centrum Kultury Gminy Eubowo, nie mozna wiec bylo
do niego odnosi¢ zadnych polecent nowelizacyjnych. Sytuacji nie zmieniato to,
ze w przedmiotowej uchwale jednocze$nie zmieniano nazwe instytucji kultury.
Zmiana taka eo ipso nie powoduje modyfikacji tresci statutu, ani jego tytulu.
Do takiej zmiany potrzebne jest wyrazne rozstrzygniecie prawodawcze, ktérego

nie mozna domniemywac.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w komentowanym wyroku sad zasadnie
podzielil poglady organu nadzoru na przedmiotowa uchwale. Zastosowano
w niej metode regulacji, ktéra byta z gruntu bledna i nie dawala adresatom
pewnoéci prawnej wynikajacych z niej norm prawnych. Nawet jesli blad pole-
galna uzyciu nieprawidlowej formuly legislacyjnej, to skutki wykraczaty poza
sfere formalno-prawna. Zasadne byloby, aby zmiany odnoszace sie do zalacz-
nikéw byly wprowadzane w sposéb jednolity, niezaleznie od tego, czy doty-
czy to aktéw ustanawianych przez organy centralne, czy tez przez prawodaw-
c6w lokalnych, i to pomimo braku kompleksowej regulacji tego zagadnienia

w ,,Zasadach techniki prawodawcze;j”.

Marcin Gubala
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/. prac Rady Legislacyjne;

Wykaz opinii Rady Legislacyjnej wydanych
od listopada 2021 r. do marca 2022r.

Opinia z 26 listopada 2021 1. 0 projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektérych innych ustaw (UD 156) (prof. A. Hrycaj)

Opinia z 26 listopada 2021 1. 0 projekcie ustawy o wspieraniu i resocjalizacji nieletnich
(UD 248) z dnia 20 lipca 2021 1. (prof. C. Klak, prof. K. Wiak)

Opinia z 13 stycznia 2022 1. 0 projekcie ustawy o ochronie 0sob zglaszajacych naruszenia
prawa (prof. A. Szafrariski)

Opiniaz 19 stycznia 2022 1. 0 projekcie ustawy o zmianie ustawy o udziale Rzeczypospolitej
Polskiej w Systemie Informacyjnym Schengen oraz Wizowym Systemie Informacyjnym
(prof. P. Szymaniec)

Opinia z 21 stycznia 2022 1. 0 projekcie ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu
przeciwdzialania przestepczosci srodowiskowej (UD 258) z dnia 15 pazdziernika 2021 1.
(prof. K. Wiak)

Opinia z 21 stycznia 2022 1. 0 projekcie ustawy o ochronie wolnoéci stowa w internetowych
serwisach spolecznoéciowych (w wersji z dnia 29 wrzesnia 2021 1.) (prof. A. Labno,
prof. M. Dobrowolski)

Opinia z 18 lutego 2022 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektdrych innych ustaw (prof. PM. Widrek)

Opinia z 18 lutego 2022 1. 0 projekcie ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw oraz niektérych innych ustaw (prof. A. Szafranski)

Opinia z 18 lutego 2022 1. 0 projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks rodzinny

i opiekuniczy oraz niektérych innych ustaw (up 261) (prof. A. Hrycaj, prof. PM. Wiérek)
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Opinia z 9 marca 2022 1. 0 projekcie ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych oraz ustawy o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu
0s6b niepetnosprawnych (prof. A. Hanusz)

Opinia z 9 marca 2022 . 0 projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny wykonawczy
oraz niektérych innych ustaw (UD 282) z dnia 29 pazdziernika 2021 1. (prof. C. Klak)

Opinia z 14 marca 2022 1. 0 projekcie ustawy o zmianie ustawy o Stuzbie Wieziennej oraz
niektorych innych ustaw (Up 287) z dnia 2 listopada 2021 r. (prof. C. Klak)

Opinia z 18 marca 2022 1. 0 projekcie ustawy o zmianie ustawy o kuratorach sadowych

(UD 249) z dnia 22 listopada 2021 1. (prof. C. Klak)

Kronika

Zmiany w usytuowaniu Rady Legislacyjnej

Od 1 stycznia 2022 r., zgodnie z obowiazujacym prawem, Rzadowe Centrum Legislacji
przejelo od Kancelarii Prezesa Rady Ministrow obstuge Rady Legislacyjnej oraz wyda-

wanie czasopisma ,Przeglad Legislacyjny”.
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