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JAN SZRENIAWSKI

Wybrane zagadnienia tworzenia
i roli granic panstwowych

I. Uregulowania prawne granic panstwowych sg rezultatem
m.in. wynikéw wojen, dazen i walk niepodlegto$ciowych, podzia-
16w terytorialnych panstw, ich aczenia sie, uksztattowan geogra-
ficznych, tradycji, strategii obronnej, religii oraz transakcji han-
dlowych, a takze posrednio zmian zachodzacych w $wiatowej po-
lityce, rozwoju gospodarczym, cywilizacyjnym, komunikacyjnym
czy demograficznym.

Wspéiczesna globalizacja polityczna i ekonomiczna, wyraznie
ukazuje szybko zachodzace w calym Swiecie zmiany. W zasadzie
do XV wieku mozna byto stwierdzi¢, ze Europejczycy mieszkajg
w Europie, Azjaci w Azji, Afrykanczycy w Afryce. Po odkryciach
Kolumba $wiat zaczat sie jakby zmniejsza¢, a w ostatnim okresie
staje sie szybko jedng globalng wioska. Np. panstwa w Ameryce
tworzyli Europejczycy, dominujacy dzi$ takze w Australii. W ca-
tym Swiecie istniejg Chinatown i wtoskie restauracje. W historii
nawigzuje sie do dziedzictwa catej ludzkosci, a z postepu nauko-
wo-technicznego starajg sie korzysta¢ wszystkie narody. Mozna
stwierdzi¢, ze dazenia do ustalania nowych granic i zmian istnie-
jacych, miedzynarodowe spory o terytoria sg wspétczes$nie czoto-
wymi Swiatowymi informacjami, zawartymi w prasie, TV czy ra-
diu. Staly sie czym$ stalym, naturalnym i oczywistym, Scisle po-
wigzanym ze zmianami politycznymi i gospodarczymi zachodza-
cymi we wspotczesnym Swiecie.

Granice panstw ustalane s3 pod wptywem przywdédcéw sil-
nych militarnie i gospodarczo panstw, uwzgledniajacych przede
wszystkim interesy zwyciezcow, i z tego wzgledu czesto nie sg
powszechnie akceptowane. Klasycznym przyktadem niezadowo-
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lenia z politycznych ustalen granic po I wojnie $wiatowej, moze
by¢ panstwo wegierskie, w ktéorym do dzi$ czeste sa wypowiedzi
stwierdzajace, ze Rumuni, Stowacy czy Serbowie s3 najezdZcami
na tradycyjnych ziemiach wegierskichl. W odczuciu wielu We-
grow istnieje okres$lony zal, a uchwalona w 2001 roku Karta We-
gra, dajaca okreslone przywileje Wegrom mieszkajacym poza te-
renem Wegier, bedacym obywatelami innych panstw, budzi nie-
zadowolenie panstw sgsiednich.

Odwrotnym przyktadem jest zadowolenie z rezultatéw I wojny
Swiatowej w Polsce. Powstanie niepodleglego panstwa wigze sie
z uchwatg z dnia 3 czerwca 1918 roku, podjeta na Konferencji
w Wersalu, nawigzujaca do 13 punktu programu warunkéw poko-
ju autorstwa prezydenta USA Thomasa Woodrowa Wilsona, doty-
czacego utworzenia niepodlegtego panstwa polskiego z dostepem
do morza, stwierdzajaca, ze odbudowa niezawistego i zjednoczo-
nego panstwa polskiego jest jednym z warunkoéw trwatego
i sprawiedliwego pokoju.

Doktadne okreslenie wtasciwos$ci miejscowej wszystkich dzia-
tajacych podmiotow, ktorych przyktadem moga by¢ m.in. witasci-
ciel prowadzacy gospodarstwo rolne, organ jednostki samorzadu
terytorialnego, organ centralny i terenowy administracji rzado-
wej, panstwo federalne, unia panstw czy blok militarny, jest pod-
stawa okres$lonego porzadku i skutecznego funkcjonowania. Pre-
cyzyjne ustalenie granic panstwowych, definiowanych najczesciej
jako linie prostopadte do powierzchni ziemi, oddzielajace teryto-
rium jednego panstwa od innych panstw lub obszaréw niczyich,
mogacych mie¢ forme ladowg lub wodng, naturalng lub sztuczng,
jest dzisiaj z wielu wzgledéw bardzo trudne, ale konieczne. Rézne
definicje panstwa, tacznie z elementarng trzycztonowa - witadza,
ludnos¢, terytorium - uwypuklaja znaczenie granicy. Panstwa od
najdawniejszych czas6w, moéwigc bardzo ogolnie, od przejscia
dawnych spoteczenstw do Zycia osiadtego, starajacego sie opierac

1 Na podstawie traktatu pokojowego miedzy Wegrami a panstwami Ententy,
podpisanego w Wersalu 4 czerwca 1920 roku (w patacu Trianon), obszar
panstwa zmniejszyt sie z 325 do 93 tys. km?, a ludno$¢ z 21 do 8 milionéw.
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swoje tereny o elementy naturalne, takie jak np. rzeki, géry czy
puszcze, dla zakreslenia przynalezno$ci oraz obronnoSci, staraty
sie mozliwie doktadnie ustala¢ i strzec swoje granice2. Dzi$ nie
wystarcza stosowane w odlegtych czasach stwierdzenie, ze okre-
Slone tereny sg poddane wptywom konkretnego wtadcy lub strefg
jego zainteresowan. Nie wystarcza przyjmowany w nauce geogra-
fii ogblny podziat na czeSci Swiata i oceany, czy np. podziatu Euro-
py bedacej czescig Euroazji, rozciggajacej sie od Atlantyku do Ura-
lu na zachodnig, Srodkowa i wschodnia.

II. Aby blizej uzmystowi¢ sobie wage, role i wielkie znaczenie
ustalania granic panstwowych, warto przypomnie¢ zmiany granic
panstwa polskiego, nastepujace od konca pierwszego tysigclecia
oraz interesujgce a stosunkowo mato znane, liczne i zréznicowane
dazenia, propozycje zmian, poglady czotowych myslicieli i polity-
koéw, historykéw i geograféw oraz ugrupowan politycznych i na-
rodowych.

Dazenia do zmian i wyznaczania granic panstwa byty sprawg
wyraznie podkreslang m.in. w kronikach staropolskich, wsrod
ktérych wymieni¢ nalezy Galla Anonima, Kadtubka i Jana Dtugo-
sza3. Zagadnienie granic panstwa omawiane byto w epoce Odro-
dzenia i O$wiecenia przez czotowych przedstawicieli nauki pol-
skiej*.

2 N. Davies, Zaginione krélestwa, Krakéw 2010; H. Dominiczak, Granice
panstwa i ich ochrona na przestrzeni dziejow, 966-1996, Warszawa 1997.

3 Gall Anonim, Kroniki polskie, red. S. Sierpowski, Wroctaw 1982; W. Kadtubek,
Kroniki polskie, red. S. Sierpowski, Wroctaw 1996; Jan Dlugosz (1415-1480)
autor znanej ,Kroniki stawnego Krélestwa Polskiego”, uznanej za pierwsza
synteze w historiografii polskiej. Powszechnie przypisuje sie, Ze pierwszym
dokumentem okreslajagcym obszar ziem polskich jest ,Dagome iudex”,
w ktéorym Mieszko I z zong 0dg i synami, chcac zabezpieczy¢ sie przed
wplywem niemieckim i dazeniami czeskimi, oddaje gtéwnag czes¢ swego
panstwa pod protektorat papieza. ]. Strzelczyk, Mieszko I, Poznan 1992;
M. K. Baranski, Dynastia Piastéw w Polsce, Warszawa 2006.

4 P. Eberhardt, Polska i jej granice, z historii polskiej geografii politycznej,
Lublin 2004.
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Rozszerzenie granic panstwa na wschod, to przede wszystkim
rok 1569, w ktérym inkorporowano kijowszczyzne i zawarto Unie
Lubelska, tworzacg z Korony i Wielkiego Ksiestwa Litewskiego
jedno panstwo.

Trzy kolejne zabory (1772, 1793, 1795) dzielg ziemie polskie
miedzy Prusy, Austrie i Rosje. Ksiestwo Warszawskie (1806-
1815) utworzono z ziem polskich II i IIl zaboru pruskiego oraz
dotagczonych porozumieniem podpisanym w Wiedniu, koniczacym
wojne Francji z Austrig. Kongres Wiedenski (1814-1815) podzie-
lit ziemie polskie pomiedzy Prusy, Austrie i Rosje. Upadek po-
wstania styczniowego (1864) spowodowat upadek okreSlonej
odrebnos$ci proklamowanego w 1815 roku Kroélestwa Polskiego
(Kongresowego) potaczonego z Rosja. Po utracie niepodlegtosci
kwestia jej odzyskania i utworzenia panstwa w jego historycznych
granicach, byta jedng z najwazniejszych idei przewijajacych sie
w zasadzie we wszystkich programach politycznych XIX i XX wie-
ku. Dziatacze polityczni oraz naukowcy czesto wypowiadali sie na
ten temat.

Powstate w wyniku I wojny Swiatowej - w 1918 roku Panstwo
Polskie, oparto swoje granice przede wszystkim na Traktacie
podpisanym przez Najwyzszg Rade Wojenng Ententy 28 czerwca
1919 roku w Wersalu oraz Traktacie zawartym w Rydze 18
czerwca 1921 roku miedzy Polska a Rosjg Radziecka i Ukraing
Radziecka, a takze na uchwale Rady Ambasadoréw Ententy z 25
marca 1923 roku w sprawie przytaczenia do Polski Wilenszczy-
zny. Rezultaty powstan Slaskich oraz powstania Wielkopolskiego,
ktérego wyniki potwierdzito porozumienie francusko-niemieckie
zawarte w Trewirze w 1919 roku, o granicy panstwa niemieckie-
go, stwierdzajac przynaleznos$¢ Wielkopolski do panstwa polskie-
go oraz plebiscyty na Warmii i Slasku, byty dodatkowymi czynni-
kami ksztattujgcymi ziemie polskie w latach 1918-1939. Te grani-
ce panstwowe w zasadzie, z wyjatkiem przytaczenia do Polski
1 pazdziernika 1938 roku Slgska Zaolzianskiego, utrzymaty sie do
wrze$nia 1939 roku. Powszechna rado$¢ i zadowolenie z odzy-
skanej niepodlegtosci, sukcesy sprawnego potaczenia ziem trzech
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zaboréw w jeden organizm panstwowy i przekreSlenie granic za-
boréw, nie przystonito obaw uzewnetrznianych w licznych publi-
kacjach, wigzacych sie z sytuacja w Niemczech, w ktérych dazenia
do zakwestionowania tadu europejskiego ustalonego w Wersalu,
czy w ZSRR, w ktorym czesto dyskutowano o kwestiach narodo-
wosciowych, m.in. o podziale Ukrainy, ktdrej cze$¢ zachodnia zna-
lazta sie w Polsce oraz o negatywnym nastawieniu ludnosci ukra-
inskiej i biatoruskiej do panstwa polskiego. Dostrzegano, ze w za-
sadzie przez caty okres miedzywojenny obserwowano dazenia
Litwy do przytaczenia Wilenszczyzny, a liczne litewskie publikacje
staraty sie ukaza¢ brak korzysci Litwindéw z zawarcia Unii Lubel-
skiej oraz dazenia do wynaradawiania ich na WilenszczyZnie po
1920 roku.

W 1939 roku cze$¢ zachodnich ziem Panstwa Polskiego zostata
przytaczona do Niemiec a z ziem nie wiaczonych do Niemiec
utworzona zostala tzw. Generalna Gubernia, bedgca jednostka
okupacyjng wiadz niemieckich. Tereny wschodnie wtgczono do
Republik Ukrainskiej, Biatoruskiej i Litewskiej. Struktury polskie-
go panstwa podziemnego bazowaly w zasadzie na terytorium
okreslonym granicami istniejagcymi do 1939 roku.

Dazenia i walki o odzyskanie niepodlegtosci po 1939 roku, $ci-
Sle taczyty sie z dyskusjami i planami granic panstwa, w ktérych
brali aktywny udziat w szczegdlnosci politycy, dowodcy wojskowi
i naukowcy a wsérod nich przede wszystkim historycy, politolodzy,
geografowie i ekonomisci®. Sprawa granic byta omawiana na Kon-
ferencjach przywo6dcow Wielkich Mocarstw (USA, ZSRR, Wielka
Brytania), walczacych z Niemcami, w Teheranie 1943 i Jalcie
1945. Wiadomosci o ich rezultatach docierajgce do okupowanego
kraju wywotywaty wielkie emocje i byly punktem wyjscia dla
tworzenia réznych wizji i koncepcji, w ktorych brali udziat nie
tylko politycy i czotowi intelektualisci, ale takze szeregi obywateli,
ktérzy w swoich dotychczasowych zainteresowaniach nie wysu-

5 P. Eberhardt, Polska i jej granice...; B. Pasierb, Polska mysl polityczna okresu
Il wojny swiatowej wobec Niemiec, Poznan 1995; M. Tanty (red.), Wizje przysztej
Polski w mysli politycznej lat I i Il wojny §wiatowej, Warszawa 1990.
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wali na czoto sprawy granic. Problematyka przysztych granic pan-
stwa polskiego po odzyskaniu niepodlegtosci, zajmowata jedno
z czotowych miejsc w dyskusjach polskich wtadz emigracyjnych,
réznych ugrupowan oraz rzesz Polakéw, ktoérzy w wyniku wojny
znalezli sie na obczyznie. Dyskusje, okre$lone dziatania i tworzone
w bardzo trudnej sytuacji politycznej i miedzynarodowej rézne
plany, wigzaly sie m.in. z historig, stosunkami miedzynarodowy-
mi, gospodarkg i obronnoscia.

Tworcze i interesujace dyskusje oraz badania stwarzaty dobry
punkt wyjscia dla staran o stworzenie najkorzystniejszych granic
dla nowopowstajgcego panstwa. Nalezy dostrzec i podkresli¢
wptyw poczynan historykéw opracowujacych zagadnienia przy-
naleznos$ci do panstwa polskiego réznych obszaréw oraz ,przej-
Sciowego” potozenia Polski w znaczeniu komunikacyjnym, a takze
posiadajacego zaré6wno na zachodzie jak i wschodzie podobne do
panstw sasiednich uksztattowanie terenu. Podkreslano w nich
trudnosci precyzyjnego okre$lenia granic i zasiegu ziem Polski
uwarunkowanych plastyka terenu, i traktowanej jako kraina pol
zachecajaca i utatwiajgca poszukiwanie wtasnych intereséow za-
réwno z kierunkéw zachodnich jak i wschodnich. Zauwazano, Ze
Polska budzita zainteresowania Niemiec dostrzegajacych na tere-
nach polskich obszary niezagospodarowane oraz Rosji, stale usitu-
jacej podporzadkowac sobie panstwa sgsiednie i dazacej do kon-
taktow z zachodem, dla ktérej Polska najczesciej byta nie kraing
przejsciowa ale starata sie by¢ wyrazng zapora. Uwypuklano
trudnosci okreslenia najlepszych i konkretnych granic, ze wzgledu
na brak granic naturalnych i konieczno$¢ ustalania ich wytgcznie
,na mapie”, co czesto wigzato sie z niezadowoleniem i réznymi
ktopotami. Nawigzywano do pogladéw dominujacych w okresie
miedzywojennym. Dyskutowano dzielgc Polske na etnograficzng
i historyczna, nawigzujac do planéw i rezultatow uksztattowania
granic panstwa po [ wojnie §wiatowej, ukazujac zalety oraz wady
tworzenia panstwa narodowego oraz skupiajacego obywateli roz-
nych narodowosci, pochodzenia, religii i jezyka.
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Dazenia oparte o poglady polityczne réznych ugrupowan oraz
rezultaty badan naukowych, czesto planowaty granice panstwa
polskiego jako panstwa odgrywajacego znaczng role w powojen-
nej Europie po rozgromieniu Niemiec i ZSRR. Podkres$lano, Ze ist-
nienie zdolnej do egzystencji i obrony Polski lezy w interesie catej
Europy. W zasadzie wszystkie ugrupowania polityczne, prawico-
we, narodowe, lewicowe i ludowe zajmowaty sie przysztymi gra-
nicami i uwypuklaly znaczenie granicy zachodniej opartej o linie
Odry i Nysy. Ugrupowania lewicowe wyrazniej podkreslaty zna-
czenie Odry i Nysy jako granicy polsko-niemieckiej, dostrzegaty
konieczno$¢ i uwarunkowania rezygnacji z obszaréw wschodnich
opierajac sie na zasadzie samookre$lenia narodéw i kryteriach
etnicznych, gtoszac ze teza o nienaruszalnosci granic z 1939 roku
jest z wielu wzgledow nie do utrzymania. Opracowywano wkra-
czanie na ziemie polskie Niemiec i Rosji siegajac czesto do poczat-
kow drugiego tysiaclecia. Snujgc rdzne plany przysziej granicy
zachodniej, starano sie udowodni¢, Ze linia Odry i Nysy daje skré-
cong i stosunkowo tatwa do obrony granice, utatwiajaca tacznos¢
morza battyckiego z Sudetami, otwierajagca Czechom dostep do
morza i stwarzajaca stowianska zapore przeciw najazdom ger-
manskim, a wcielenie do Polski Prus Wschodnich likwiduje wpty-
wy niemieckie na péinocy i oddaje Polsce wybrzeze Battyku siega-
jace od Szczecina do Kroélewca. W wielu publikacjach i rozwaza-
niach zaktadano $cistg po wojnie tgcznos$¢ Polski z Czechostowacja
dopuszczajac nawet utworzenie wspolnego federacyjnego pan-
stwa Czechdéw, Polakéw i Stowakéw, ukazujac korzysci dla trzech
narodéw bedacych obywatelami silnego gospodarczo i wojskowo
nowoczesnego stowianskiego panstwa. Czesto pisano o koniecz-
nosci oparcia granicy o Odre i Nyse tacznie z wyspami Wolin,
Uznam i Rugig, a nawet rozwazano zajecie Bornholmu, ktérego
Dania chetnie odstapi Polsce otrzymujac od zwyciezcow Szlezwik
i Holsztyn. Podkres$lano dawne dziatania Piastow a szczegdlnie
Bolestawa Chrobrego, panujacego w Misni i Luzycach, tworzacego
w 1000 roku podlegte Gnieznu biskupstwa w Kotobrzegu i we
Wroctawiu. Powr6t na macierzyste ziemie traktowano czesto jako
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punkt wyjscia do tworzenia nowej silnej Polski. Te wszystkie roz-
wazania byly okreslong podstawg dla Polski dazacej do ustalenia
najkorzystniejszych granic po wojnie, a takze odegraty znaczng
role aplikacyjng a nawet popularyzatorska w czasie przejmowa-
nia, zasiedlania i odbudowywania ze zniszczen wojennych ziem
odzyskanych.

Ukoronowaniem walk i wszelkich staran o stworzenie ko-
rzystnych granic na zachodzie byty rezultaty uchwat Konferencji
Trzech Mocarstw w Poczdamie (17 lipca - 2 sierpnia 1945 r.)
w ktoérej zadecydowano o ustaleniu polskiej granicy na linii Odry
i Nysy Luzyckiej. W Poczdamie potwierdzono wstepne projekty
polskich granic ustalone w Teheranie i Jatcie. Polska delegacja
panstwowa z Bolestawem Bierutem na czele, w sktad ktdrej weszli
przedstawiciele Tymczasowego Rzadu JednosSci Narodowej utwo-
rzonego 28 czerwca 1945 roku, m.in. Wtadystaw Gomutka i Stani-
staw Mikotajczyk, przedstawiciele partii politycznych i réznych
ugrupowan oraz liczni eksperci, wérod ktérych wymieni¢ nalezy
Stanistawa Leszczyckiego, autora wydanej w marcu 1945 roku
pracy pt. ,Geopolityczne podstawy naszych zgdan Ziem Zachod-
nich”, bedacej okreslonym punktem wyjscia do opracowania ofi-
cjalnego dokumentu rzgdowego zatytutowanego ,Postulaty Polski
w sprawie granicy zachodniej”, przedstawionego rzagdom Trzech
Mocarstw. W trakcie obrad Konferencji memoriat byt referowany
przez polska delegacje w obecno$ci Stalina, Trumana i Churchilla
oraz szczegotowo dyskutowany na spotkaniach ministréw spraw
zagranicznych. W , Postulatach Polskich” informowano m.in. o hi-
storycznych prawach do ziem bedacych kolebka narodu polskie-
go, aspektach geograficznych, gospodarczych, demograficznych,
ludnoéci autochtonicznej mieszkajacej na Slasku i w Prusach
Wschodnich, uzyskaniu szerokiego dostepu do morza oraz o da-
zeniach przez Polske do utworzenia najbardziej naturalnej grani-
cy, bedacej takze granica miedzy Swiatem stowianskim i german-
skim. Tre$¢ memoriatu byta wykorzystana przez J6zefa Stalina
i Wiaczestawa Mototowa w rozmowach z delegacjami amerykan-
ska i angielska, podkreslajacych m.in. Ze rekompensata na zacho-
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dzie jest minimalnym zado$¢uczynieniem za straty wojenne oraz
terytorialne na wschodzie Polski i w odrdznieniu od nienatural-
nych granic ustalonych po [ wojnie §wiatowej, nowa granica bedac
bardziej naturalna moze wytraci¢ Niemcom podstawy organizo-
wania wypaddéw na Polske. Delegacja polska byta bardzo aktywna.
Starano sie wspolnie reprezentowac naczelny cel, jakim byt inte-
res panstwa, pomimo ze wsréd cztonkéw delegacji i ekspertow
dawaly sie zauwazy¢ rozne poglady®. W gazetach polskich opisy-
wano prace delegacji, m.in. wypowiedzi Stanistawa Grabskiego
polemizujgcego z zarzutem, ze Polska samowolnie zajeta ziemie
nad Odra oraz Ktodzko, ustanawiajac polska administracje i sta-
wiajac tym mocarstwa przed faktem dokonanym. Ditugo i burzli-
wie trwaty dyskusje dotyczace przynaleznos$ci Szczecina lezacego
po zachodniej stronie Odry oraz oparcia granicy na Nysie Luzyc-
kiej a nie Nysie Ktodzkiej. Polacy udowadniali, Ze od konca pierw-
szego tysiaclecia o ziemie nad Odra trwatly walki miedzy Polakami
a Niemcami. Ze zajecie tych ziem przez Niemcéw byto przyczyng
upadku Polski, ktéra aby moc sie przeciwstawi¢ ,Drang nach
Osten” musi odzyskac¢ Odre.

Deklaracja koncowa Konferencji w Poczdamie z 31 lipca 1945
roku okreélita granice zachodnia, péinocng i potudniows, stwier-
dzajac ze nowe tereny nie sg traktowane jako cze$¢ radzieckiej
strefy okupacyjnej. Deklaracja odktadata formalne i szczegdétowe
ustalenie przebiegu granicy do czasu konferencji pokojowej - do
ktérej wbrew zapowiedziom nie doszto.

Bezposrednio po zakonczeniu Konferencji w Poczdamie, za-
koniczono prace nad ustaleniem polskiej granicy wschodniej. Zo-

6 M.in. glo$nym echem odbilo sie zatajenie przez Mikotajczyka listu
Alexandra Codgana, brytyjskiego sekretarza stanu z 2 listopada 1944 roku do
Tadeusza Romera, ministra spraw zagranicznych w londynskim rzadzie
emigracyjnym, zawierajacego zobowigzania do poparcia polskich dazen do
rewindykacji granicznych na zachodzie tgcznie ze Szczecinem, co uniemozliwito
wykorzystanie go w burzliwych rozmowach z delegacja angielska. Dziennikarze
przypuszczali, ze Mikotajczyk ulegt sugestiom niektérych Polakéw z Londynu,
obawiajacych sie, ze upieranie sie przy wigczeniu Wroctawia do Polski, moze
ostabic¢ starania o przyznanie Polsce Lwowa.
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stala ona ustalona formalnie umowg zawartg w Moskwie w dniu
16 sierpnia 1945 roku, miedzy rzadem polskim i radzieckim, za-
stepujaca wstepne ustalenia podpisane w 1944 roku przez PKWN,
oparte o kryteria etniczne, bazujace na projekcie Lorda George’a
Curzona, brytyjskiego ministra spraw zagranicznych z 1920 roku,
potwierdzone przez francuskiego premiera Georga Clemenceau
oraz ogdlnikowe stwierdzenie Konferencji Poczdamskiej, ze pol-
ska granica p6tnocna ma przebiega¢ 30 km na potudnie od Kré-
lewca. Delegacji polskiej w Moskwie towarzyszyto kilku eksper-
tow i doradcéw bioracych udziat w Konferencji Poczdamskie;.
Dyskusje dotyczyty m.in. Przemysla oraz Biategostoku, ktorego
wiaczenie w granice Polski uzyskano m.in. w wyniku przekazania
przez Rosje Potocka w granice Biatorusi’.

Granica Zachodnia oparta o Odre i Nyse Luzycka zostata po-
twierdzona uktadami zawartymi w 1950 roku w Zgorzelcu z Nie-
miecka Republikg Demokratyczng i w Warszawie w 1970 roku
z Republikg Federalng Niemiec. Traktat miedzy RP a RFN ,0 do-
brym sasiedztwie i przyjaznej wspdipracy” zostat podpisany
w Bonn 17 czerwca 1991 roku. Ratyfikowany zostat przez Polske
26 listopada 1991 roku (Dz. U. 1992, nr 14, p. 56) a przez Niemcy
16 grudnia 1991 roku. Traktat z 1991 roku znacznie ostabit rézne
poczynania i rewizjonistyczne wypowiedzi wmawiajgce opinii
Swiatowej a przede wszystkim Polakom zagospodarowujacym
Ziemie Odzyskane, zZe te tereny sg przekazane Polsce tylko tym-
czasowo, do czasu zawarcia traktatu pokojowego. W ogolnopol-
skim referendum odbytym 30 czerwca 1946 roku, spoteczenistwo

7 P. Eberhardt, Polska granica wschodnia 1939-1945, Warszawa 1992;
P. Zaremba, Walka o polski Szczecin, Wroctaw 1986; N. Kotomejczyk, Sprawa
granicy zachodniej Polski w prognozach stronnictw politycznych 1939-1944, [w:]
Problemy wojny i okupacji 1939-1944, red. W. Gdra, ]. Gotebiowski, Warszawa
1969; G. Labuda, Polska granica zachodnia. Tysigc lat dziejéw politycznych,
Poznan 1974; S. Leszczycki, Prace polskich geograféw przy ustalaniu granic
panstwa polskiego na Konferencjach w Wersalu 1919 i w Poczdamie 1945, [w:]
Kwartalnik Historii, Nauki i Techniki, R. XXIV, z. 2, s. 291-308; ]. Slusarczyk,
Obszar i granice Polski od X do XX wieku, Torun 1990; E. Buchhofer, B. Kortus
(red.), Polska i Niemcy - Geografia sqsiedztwa w nowej Europie, Krakéw 1995.
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polskie przyttaczajaca wiekszoscig gtosow wypowiedziato sie za
przytaczeniem ziem zachodnich do Polski. Ustawa z 11 stycznia
1949 roku ,,0 scaleniu Ziem Odzyskanych z og6lng administracja
panstwowq” (Dz. U. 1949, nr 4, p. 22) stwierdzita, Ze nastgpit pro-
ces zespolenia tych ziem z macierza.

Mozna stwierdzi¢, Ze granice Polski ustalone po I wojnie $wia-
towej przesunety obszar panstwa na zachéd. Polska przeksztatcita
sie z panstwa wielonarodowego w panstwo narodowe, likwidujac
zrédta réznych konfliktéw narodowosciowych. Obejmujac tereny
bardziej gospodarczo i cywilizacyjnie rozwiniete, utworzyta ko-
rzystne granice polityczne tworzac dla panstwa optymalny ksztatt
przestrzenny oraz dobry punkt wyjscia do wszechstronnego roz-
woju kraju. Powro6t do kolebki swojej panstwowos$ci uwaza sie
do$¢ powszechnie za najwazniejsze wydarzenie w tysigcletnich
dziejach Polski. Miejsce na mapie Europy - miedzy Battykiem
a Karpatami, w dorzeczach Wisty i Odry pozwala na stwierdzenie,
ze dzieki naturze, wysitkami wielu pokolen Polakéw i okreslone-
mu splotowi okolicznosci Panstwo Polskie jest u siebie, bedac cze-
Scig sktadowa Unii Europejskiej, polaryzujacej i uniformizujacej
przestrzen europejska. Cztonkostwo uzyskane I V 2004 roku oraz
wejscie do strefy Schengen w 2007 r., spowodowato okreslone
zmiany w roli granic panstwa. Polska granica wschodnia stata sie
granicg Unii Europejskiej a granice zachodnia i potudniowa - we-
wnetrznymi granicami Unii. Po korektach granicy w 1951 roku
dotyczacych wymiany terenéw przygranicznych z Ukraing i przy-
1aczeniu Bieszczad do Polski, granice Polski nie ulegty zmianom.

III. Ukazanie w cho¢by telegraficznym skrdcie ksztattowania
sie granic panstwa polskiego ze szczeg6élnym uwzglednieniem
wieku XX oraz ich okrzepniecia po Il wojnie Swiatowej, nie moze
tworzy¢ wrazenia, ze kwestie granic panstwowych juz od dawna
zostaty na trwate ustalone. Wrecz odwrotnie. W zasadzie nie ma
dnia bez wiadomosci ze Swiata o tworzeniu sie nowych panstw,
podziatach panstw istniejacych lub ich tgczeniu sie oraz bardzo
licznych dazeniach a nawet walkach o uzyskanie nowych granic
miedzy panstwami. Cho¢ dzi§ czasem trudno dopusci¢ mysl o ist-
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nieniu Swiata bez USA, Chin, Rosji czy Niemiec, podobnie jak przed
[ wojng Swiatowa nie wyobrazano sobie §wiata bez Niemiec, Au-
stro-Wegier, Rosji czy Francji i Wielkiej Brytanii posiadajacej ko-
lonie w Afryce i Azji, to coraz wyrazniej dostrzegamy, zZe w zasa-
dzie codziennie dowiadujemy sie o tworzeniu nowych panstw
i ustalaniu nowych granic.

Czesto spotykane w wiadomoS$ciach prasowych informacje do-
tycza stanowiska Chin, szybko rozwijajacych sie gospodarczo
i stajacych sie szybko $wiatowym mocarstwem, wyrazajacych
chet rozszerzania, nawet sitg, swoich wpltywoéw oraz przytaczania
do panstwa chinskiego sgsiednich terytoriéow. Chinska Republika
Ludowa stara sie likwidowac¢ zapore stwarzang przez rézne tery-
toria bedace czes$cia takich panstw jak Japonia, Tajwan, Filipiny,
Wietnam, Indonezja czy Malaje, lub podporzadkowane USA i ich
sojusznikom, skiadajgce sie najczesciej z wysp blokujacych wyj-
Scie na Pacyfik a tym samym utrudniajacym stanie sie w petnym
tego stowa znaczeniu wielkim mocarstwem. D3za do narzucenia
swojej obecno$ci na wszystkich oceanach. Chiny z r6znym nateze-
niem, ale w zasadzie bez przerwy, tocza spory terytorialne z In-
diami i daza do przytaczenia Tajwanu. DaZenia i poczynania chin-
skie $cisle sie tacza z zagadnieniami militarnymi i gospodarczymi.
Chiny z reguly odrzucaja wielostronne rokowania i miedzynaro-
dowe arbitraze i daza do rozstrzygania sporéw w drodze stosun-
kéw dwustronnych ze stabszymi sgsiadami. Na nowych paszpor-
tach chinskich znajduje sie kontur mapy ,wielkich Chin”, obejmu-
jacych terytoria aktualnie nalezgce m.in. do Wietnamu, Indii, Fili-
pin, Brunei i Malezjii W Chinach w czasie sporéw Chinsko-
Japoniskich o wyspy na morzu Wschodniochinskim, czesto wspo-
mina sie japonska okupacje Mandzurii od 1931 roku i utworzenie
panstwa Mandzukuo catkowicie podporzadkowanego Japonii.
Swiatowe agencje informacyjne zwracajg uwage, ze mieszkancy
Hongkongu, bedacego dzi$ specjalng strefg administracyjng Chin,
ktéra w wiekszoSci rzadzi sie prawem brytyjskim, ma niezalezne
sady i stuzbe cywilng, coraz czesciej demonstrujg nieche¢ do Chin
i chca sie utozsamia¢ wytacznie z Hongkongiem.
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State informacje na temat granic dotycza Hiszpanii, w ktorej
wtadze centralne przeciwstawiajg sie oderwaniu Katalonii i Kraju
Baskéw. Dyskusje, prezentowanie réznych pogladéw i racji, spory
a nawet demonstracje czy dazenia do zorganizowania referendéow
dotyczacych niepodlegtosci, groza rozpadem Hiszpanii, ale mozna
przypuszczac, ze SciSle 1aczac sie z problemami gospodarczymi,
kulturalnymi i historycznymi, nie ograniczajac sie do zwiekszenia
autonomii, zmian przepisow fiskalnych, zwiekszenia uprawnien
samorzadow terytorialnych czy stworzenia zupeinie nowej struk-
tury terytorialnej catego panstwa nie doprowadza przynajmniej
w najblizszym czasie do zasadniczych zmian granic panstwa hisz-
panskiego. Wielu dyskutantéw zdaje sobie sprawe, Ze po wyjSciu
okreslonego terytorium z granic Hiszpanii, ewentualne powstanie
nowych panstw z pewnoscia taczytoby sie z wystgpieniem z Unii
Europejskiej oraz trudnoscig z uzyskaniem cztonkostwa Unii wo-
bec przypuszczalnej blokady ze strony Madrytu. Mieszkancy hisz-
panskiej enklawy w péinocnej Afryce Melilla, najczeSciej pocho-
dzenia arabskiego, bedacej czesciag prowincji Malaga, domagajg sie
pod naciskiem sgsiedniego Maroka rownych praw z Hiszpanami
a Gibraltar zamieszkaly przez Brytyjczykow jest przedmiotem
sporu miedzy Hiszpanig a Wielkg Brytania.

W roku 2012 nasility sie w Federacji Rosyjskiej dyskusje na
temat planu wtadz rosyjskich dotyczacego zagospodarowania te-
rendw Syberii. Tworzona w mys$l planu struktura z siedzibg cen-
trali we Wiadywostoku, nazywana jest czasem w gazetach pan-
stwem w panstwie, ma funkcjonowac¢ 25 lat i zaja¢ sie zagospoda-
rowywaniem Syberii i Dalekiego Wschodu. Spétka ma bezposred-
nio podlega¢ prezydentowi Federacji i by¢ wyjeta spod dziatania
ustaw federalnych, dotyczacych m.in. ziemi, zasobéw naturalnych,
budownictwa, pracy, obywatelstwa i korzysta¢ ze znacznych pre-
ferencji podatkowych. Spétka ma mie¢ prawo do nadzorowania
dziatalno$ci gospodarczej w 16 podmiotach Federacji potozonych
na wschod od Uralu oraz uprawnienia do wptywania na dziatal-
no$¢ innych podmiotéw, takich jak np. Gazprom, Transnieft czy
Rosyjska Kolej Zelazna. Ma posiada¢ utatwienia w uzyskiwaniu
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inwestycji na zagospodarowywanie obszaréw Syberii a obywatele
przenoszacy sie z europejskiej czesci panstwa na wschoéd od Ura-
lu, majg otrzymac prace i mieszkanie, a cudzoziemcy majg miec
znaczne utatwienia w otrzymaniu pozwolenia na prace oraz uzy-
skania obywatelstwa. Plan ma zaréwno zwolennikow jak i prze-
ciwnikow, rekrutujacych sie przewaznie z mieszkancéw Syberii.
W parlamencie Irkuckim zwrdécono uwage na kolonizatorski
charakter planu i utatwienia niekontrolowanej eksploatacji zaso-
béw naturalnych a niektérzy dyskutanci upatrujg w planie zapo-
bieZenie a co najmniej spowolnienie powstawania nowych two-
réw panstwowych na Syberii. Dosy¢ znane sg plany separatystow
z Jakucji, stynacej z wydobycia diamentéw, ztota, wegla, laséw
i przemystu drzewnego oraz towiectwa, obejmujacej ponad 3 mln
km2. dazacych do przeksztalcenia Republiki Autonomicznej
w niepodlegte panstwo. Terytorium matej autonomicznej Repu-
bliki Tuwy, ktora formalnie weszta w sktad Zwigzku Radzieckiego
w 1944 roku traktujg jako swoje terytorium Chiny oraz graniczna
Mongolia. Zwolennicy separatyzmu daza do zagwarantowania
narodom Federacji mozliwosci decydowania o formie syberyjskiej
panstwowosci. Zauwazalny jest wzrost tendencji do ksztattowania
odrebnej od rosyjskiej tozsamos$ci narodowej i ksztatcenia wta-
snej inteligencji. Miedzynarodowi eksperci zwracaja uwage na
tolerowanie przez wtadze chinskie nielegalnych wyjazdéw na Sy-
berie oraz szerokie korzystanie z pracy Chinczykéw m.in. przy
wyrebie tajgi, a takze fakt, ze w calym okregu Dalekiego Wschodu
mieszka okoto 6 milionéw ludzi, a po przeciwnej chinskiej stronie
ponad 100 milionéw, z ktérych wielka cze$¢ chetnie by przeniosta
sie na Syberie na state. Eksperci zwracajag uwage, Ze na Syberie
przenoszg sie czesto chinscy przedsiebiorcy zatrudniajacych pra-
cownikéw z ojczyzny, Zze Chinczycy kupuja ziemie od cztonkow
bytych kotchozow i zaktadajg wtasne firmy i sklepy, podkreslaja
Ze po rozwigzaniu ZSRR i upadku kotchozéw, na Dalekim Wscho-
dzie, co najmniej jedna czwarta pol lezy odtogiem. W niepamie¢
poszty dawne spory siegajace XIX wieku, kiedy carska Rosja prze-
jeta wielkie potacie chinskiego terytorium a nawet walki zbrojne
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nad rzeka Ussuri, ktére zakonczyt formalnie dopiero traktat
o uznaniu granicy z 2009 roku. Swiatowe spoteczenistwo najcze-
Sciej nie zauwaza, ze w 2013 roku Rosja i Norwegia zawarty uktad
o podziale morza Barentsa, konczac dtugoletni spér terytorialny.
Rosja tak jak i Norwegia ratyfikowaty uktad, ale w prasie rosyj-
skiej zwracano uwage, ze Rosji nalezy sie cata sporna morska
przestrzen i wspominano, ze przed wielu laty zabezpieczajac pra-
wa do Arktyki, pod pretekstem, Ze lezacy pod lodem Grzbiet L.o-
monosowa jest czeScig Syberii, Rosja umiescita pod biegunem ro-
syjska flage wykonang z tytanu.

Obywatele powstatego w 1861 roku Krélestwa Wtoch z pota-
czenia roznych ksiestw i panstw-miast, rzagdzonych w réznych
okresach przez Francuzéw, Hiszpanoéw, Austriakéw oraz papieza,
z duma i bardzo czesto zaznaczaja, ze czuja sie przede wszystkim
przywigzani do swoich matych ojczyzn i sg np. toskanczykami,
genuenczykami, mediolanczykami, neapolitanczykami czy sycylij-
czykami, ze z przyjemnoscig postuguja sie lokalnymi dialektami
a liczne jezykowe, kulturowe roznice $wiadcza, Ze pelne i praw-
dziwe zjednoczenie zapoczatkowane przez Giuseppe Garibaldiego,
bohatera wtoskiego odrodzenia i symbolu zjednoczenia Wtoch,
dopiero trwa. Zwolennicy Ligi Péinocnej dazacy szczegdlnie ak-
tywnie w koncu XX stulecia do odiaczenia sie od Wtoch i powota-
nia narodowego panstwa Padania, dzi$ czesto twierdza, ze Gari-
baldi popetnit btad, gdyz réznice miedzy pracowity i bogata pét-
noca a biednym potudniem, majacym wiecej wiezéw ze Swiatem
arabskim i Afryka Péinocng, sg zbyt trudne do przezwycieZenia.
Twierdza, Ze gdyby nie zjednoczenie, to péinocne Wtochy byty by
najbogatszym, cywilizowanym i kulturalnym panstwem Europy,
a obecnie bogata, uprzemystowiona i pracowita pétnoc nie po-
winna utrzymywac biednego potudnia, ktérego mieszkancy nawet
nie potrafig zblizy¢ sie do etosu pracy cenionego na pdtnocy. Za-
uwazalne sg dazenia mieszkancow potudniowej czeSci Tyrolu
przekazanego Wtochom za poparcie Ententy w czasie [ wojny
Swiatowej, uzywajacych przede wszystkim jezyka niemieckiego,
do przytaczenia sie do Austrii.

19



Jan Szreniawski

Znane s3 poczynania Szkocji posiadajacej duza autonomie, kto-
rej mieszkancy od lat dyskutujag m.in. o korzysciach i wadach po-
zostawania cze$cig Zjednoczonego Krolestwa, uwypuklajagc m.in.
zagadnienia obronnosci, cztonkostwa w UE, wejscia do strefy eu-
ro, utworzenia wilasnej waluty, dostepu do towisk i zt6Z ropy na
Morzu Pétnocnym i planujg zada¢ sobie w referendum, zaakcep-
towanym przez rzad brytyjski pytanie ,Czy Szkocja powinna opu-
Sci¢ Zjednoczone Kroélestwo”? O utworzeniu wiasnych panstw na-
rodowych dyskutuje sie tez w Walii, Kornwalii i Irlandii Péinocnej,
ktérych nie satysfakcjonuje posiadanie tylko okreslonej autono-
mii.

Spory o utworzeniu nowych panstw i ustalaniu ich granic, be-
dace czesto gtownym zagadnieniem uwypuklanym w dyskusjach
problemdéw, mozna zauwazy¢ w sporach i walkach Gruzji z daza-
cymi do petnej secesji z uznawanymi przez Rosje, Abchazjg i Potu-
dniowa Osetig, Moldawii z Naddniestrzem, Cypru z panstwem
Turkéw zamieszkujgcych na czeSci wyspy, Azerbejdzanu z Arme-
nig o Gérny Karabach, czy sporach Wallonéw z Flamandami
w Belgii. Znane i gloSne sg dazenia i walki Kurdéw zamieszkuja-
cych w Turcji, Syrii, Iranie i Iraku o wtasne niepodlegte panstwo.
Z zadowoleniem przyjeto wiadomo$¢ o porozumieniu zawartym
w 2013 roku w Brukseli, konczacym dtugi spér miedzy Serbig
a Kosowem, ktore ogtosito w 2008 roku niepodlegtos¢, ale byto
nieuznawane przez Serbie, uwazajaca ziemie Kosowa za kolebke
serbskiej narodowosci, cho¢ teraz w znacznej wiekszosci jego
mieszkancy sg Albanczykami. Porozumienie z 2013 roku w jakims$
sensie konczace rozpad Jugostawii, poprzedzone dtugimi rokowa-
niami, ratyfikowane przez parlamenty, satysfakcjonuje obie stro-
ny. M.in. otwiera droge Serbii do cztonkostwa Unii Europejskiej
i sankcjonuje jej kontrole nad p6tnocng czes$cia Kosowa, zamiesz-
kalg przez serbska mniejszo$¢ oraz uznaje istnienie nowego nie-
podlegtego panstwa o ustalonych granicach.

Do wiadomosci o sporach granicznych dotyczacych bezpo-
Srednio istnienia panstw na terenach Izraela i Palestyny, Swiat
jakby sie juz przyzwyczail. Mapy zaréwno palestynskie jak i izra-
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elskie najczesciej po prostu pomijajg istnienie drugiego panstwa,
co moze by¢ przyktadem potwierdzajacym poglady dawnych kar-
tografow, ze mapy zarzadzajg rzeczywistoscig, ktorg probujg two-
rzy¢ a co najmniej utatwi¢ wywtaszczenie dotychczasowych wta-
Scicieli.

Przyktadéw dawniejszych i wspotczesnych sporow, dyskusji
i walk o granice panstwowe mozna da¢ bardzo duzo. O wielu
z nich wiekszo$¢ spoteczenstwa zapomniata. Mtodsze pokolenie
nie zdaje sobie sprawy, Ze np. terytorium USA uksztattowato sie
w wyniku wojen i zakupéw wielkich obszaréw od Hiszpanii
i Francji. Czestym przyktadem moze by¢ wielki i bogaty stan nad
Pacyfikiem Kalifornia, bedacy w okresie kolonialnym posiadtoscia
hiszpanska, nastepnie od 1821 roku Meksyku, wiaczony do USA
w koncu pierwszej potowy XIX wieku, czy Luizjana zakupiona od
Francji w 1803 r. Niepodlegte panstwo Teksas powstato w 1836 r.
po oderwaniu od Meksyku, zostato przytaczone do USA w 1845
roku. W najblizszych latach Kongres USA najprawdopodobniej
uwzgledni dazenia Portoryko bedace terytorium stowarzyszonym
o przytaczeniu wyspy do USA. W okresie ,zimnej wojny” USA pro-
ponowaty Danii kupienie Grenlandii ale poufne wtedy propozycje
nie zostaty przyjete. Nie pamieta sie, ze po zwyciestwie nad Niem-
cami w II wojnie $wiatowej trwaty rozmowy m.in. dotyczace
utworzenia samodzielnego panstwa Bawaria, posiadajacego kré-
lewskie tradycje a dzi$ dziatacze bawarskiej CSU czesto zastana-
wiaja sie nad powotaniem wtasnego, niepodlegtego panstwa, da-
jac do zrozumienia Ze nie satysfakcjonuje ich posiadanie statusu
landu nalezacego do RFN. Nie pamieta sie juz najczesciej jak two-
rzono granice kolonii w Afryce a nastepnie jak powstawaty grani-
ce niepodlegtych panstw afrykanskich a nawet tego, ze Macedonia
i Chorwacja byty czes$cig Jugostawii, Kazachstan, Turkemnia i Ta-
dzykistan byly cze$cig istniejacego do 1991 roku Zwiazku Ra-
dzieckiego. Kwestionowane czesto granice miedzy Indiami a Paki-
stanem, czego przyktadem mogg by¢ spory i walki o Kaszmir, wy-
znaczyt urzednik brytyjskiego rzadu Cyril Radcliff w okresie za-
konczenia brytyjskiego panowania w Indiach w latach 1858-
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1947, opierajac sie przede wszystkim o zasieg wyznawanych reli-
gii. Po obaleniu w Libii putkownika Kadafiego, separatystyczne
dazenia Cyrenajki zostaly przedstawione miedzynarodowej spo-
tecznosci. Argentyna nie uznaje wysp Malwinéw (Falklandéw)
zabranych Argentynie w 1820 roku i przytaczonych w 1833 roku
do Wielkiej Brytanii jako ,zamorskie terytorium Zjednoczonego
Krélestwa”. Wyspy Wielkanocne zajete przez Chile w 1888 roku,
czesto przypominaja opinii $wiatowej, ze chca utworzy¢ samo-
dzielne i niepodlegte panstwo.

Trudno przecenic role granic panstwowych we wspétczesnym
Swiecie. S3 one wyjagtkowo waznym czynnikiem istnienia panstw
i ich funkcjonowania. Nie umniejszajagc roli ré6znych podziatéw
istniejacych wewnatrz granic panstwowych, m.in. terytorialnych,
np. na gminy, powiaty, regiony czy dotyczacych uksztattowania
terenu, historii, religii, narodowoSci, obronnosci itd., nalezy pod-
kresli¢, ze granice panstwowe taczg sie Scisle z dazeniami niepod-
legto$ciowymi, tradycjami a nawet okres§lonymi sentymentami, ze
panstwa nie moga istnie¢ bez okreslenia swoich granic, ktére
z reguly majg wielki wptyw na ekonomie, cywilizacje i kulture czy
obronnos$¢. Znajomos$¢ roli granic panstwowych i ich tworzenia
jest okreslonym obowigzkiem obywateli oraz zdawania sobie
sprawy z tego, jak wazna role odgrywajg w relacjach politycznych
panstwa ze Swiatem.

Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej i wptyw poczynan jej
organdw na status i role granic panstw cztonkowskich jest zagad-
nieniem waznym i $cisle taczacym sie z dazeniami do stania sie
integralng czes$cig wspolnoty a nie tylko okreslonym cztonkiem
jakiej$ strefy wolnego handlu czy luZznej federacji. Mozna stwier-
dzi¢, ze cztonkostwo Unii Europejskiej tacznie ze zmianami w roli
granic panstwowych, ktore staty sie jej granicami wewnetrznymi,
stwarza dobra perspektywe dla spoteczenstwa polskiego i jego
panstwa.
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ABSTRACT

Selected issues of creating
and of the role of national borders

A state border is most often defined as a line perpendicular to the
surface of the earth, separating the territory of one state from other
states or from areas not belonging to any state. The legal regulations of
state borders are a result of wars, geographical factors, defense strategy,
economic and communication development as well as of tradition. Pol-
and is an example of a state which often changes its boundries, moving
its territory to the east or to the west, making wars and concluding bor-
der agreements with other countries. After World War One, Polish bor-
ders were based on the Treaty of Versailles Conference of 1919 and the
treaty signed with Russia in 1921. The borders created after World War
Two were based on the resolutions of the Potsdam Conference of 1945.
Polish delegations have taken an active part in both conferences. Joining
the European Union in 2004 and the Schengen area resulted in certain
changes in the role of state borders. The eastern border became the EU
border and the western and southern borders became internal borders.
Around the world we can observe aspirations towards creating new
states. Ethnic, economic and military issues influence changes in nation-
al borders. National borders are a very important factor in the existence,
functioning and the role of individual states.
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Blaski i cienie nowelizacji
prawa cywilnego sgdowego
(sedziowskie dylematy')

I. Aktualnie Polska wkroczyta na droge doktrynalnej i legisla-
cyjnej kontynuacji przedwojennych osiggnie¢, a w doktrynie -
w ramach dyskusji nad koniecznoscia (potrzebg) zmian w k.p.c,
czy wrecz opracowania nowego kodeksu, wobec jego ,dekompo-
zycji"? - wskazuje sie na kolejne instytucje prawnoprocesowe,
ktére powinny by¢ poddane ocenie3. Na przestrzeni lat Kodeks

1 Autor pei stuzbe na stanowisku SSO.

2 T. Erecinski, O potrzebie nowego kodeksu postepowania cywilnego, ,PiP”
2004, nr 4, s. 9; tenze, O uwarunkowaniach, potrzebie oraz zakresie nowego
kodeksu postepowania cywilnego, Polski Proces Cywilny, rok I, nr 1, Warszawa
2010, s. 9-19, w ktérym autor deklaruje sie jako zwolennik przeniesienia do
nowego kodeksu, nawet bez zmian, wszystkich rozwigzan, ktére uksztattowane
w toku ewolucji sprawdzity sie w praktyce i odpowiadaja wymaganiom wspoét-
czesnego postepowania sgdowego. Stanowisko swoje potwierdzit podczas wy-
stgpienia na Ogdlnopolskim Zjezdzie Katedr i Zaktadéw Postepowania Cywil-
nego, Katowice-Kocierz, 26-29 wrzesnia 2013 r., przesadzajgc jednoczesnie
(jako Przewodniczacy Komisji Kodyfikacyjnej) kwestie kontynuowania prac
nad ,nowym” projektem k.p.c.

3 A. Oklejak, Co dalej z kodeksem postepowania cywilnego w czterdziestolecie
jego istnienia [w:] Czterdziestolecie kodeksu postepowania cywilnego. Zjazd Ka-
tedr Postepowania Cywilnego w Zakopanym (7-9.10.2005 r.), Krakéw 2006,
s. 7-15; F. Zedler, Co dalej z kodeksem postepowania cywilnego [w:] Czterdzie-
stolecie, s. 309-329. Na potrzebe kontynuacji zwraca uwage W. Broniewicz, Czy
potrzebny jest nowy kodeks postepowania cywilnego, ,PiP” 2004, z. 4,s. 11 i n,,
cho¢ autor wskazuje kierunki zmian obecnego k.p.c.; tenze, Ksztattowanie sie
nowozytnego europejskiego kontynentalnego prawa postepowania cywilnego
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postepowania cywilnego byt wielokrotnie nowelizowany, co wy-
nikato z koniecznosci dostosowania zawartych w nim przepisow
do zachodzacych przeksztatcen ustrojowych, jak i bedacych na-
stepstwem uchwalanych zmian przepiséw prawa materialnego.
Najpowazniejsze nowelizacje miaty miejsce w latach 1985, 1989,
1990, 1996, 2000, 2004, 2005, 2006, 2007 czy 2012 r. Rewolucyj-
ng wrecz zmiane przyniosta nowelizacja zawarta w ustawie
z 1 marca 1996 r.# Doprowadzita ona do ograniczenia w znacznym
stopniu obowigzywania reguty prawdy materialnej (obiektyw-
nej)®, przywroécita regute kontradyktoryjnosci oraz spornosci,
zwiekszyla wage aktéw dyspozytywnych stron, ograniczyta sa-
dowa ich kontrole oraz dokonata zasadniczej reformy systemu
Srodkow zaskarzenia. Zmiany te nawigzywaty do tradycji Il Rze-
czypospolitej, co znalazto potwierdzenie w wypowiedziach przed-
stawicieli doktryny, m.in. T. Erecinski® stwierdzit, Ze: ,Ustawa
oznacza powroét do przedwojennego modelu sgdownictwa troéjin-
stancyjnego, za$ skarga apelacyjna staje sie Srodkiem odwotaw-
czym dewolutywnym o charakterze renowacyjnym, wzorowanym
na skardze apelacyjnej k.p.c. z 1932 r.”.

W podobnym kierunku poszty zmiany wprowadzone noweli-
zacja k.p.c. z 24 maja 2000 r.” Wprowadzata ona m.in. zmiany, kto6-
re w zaloZzeniu ustawodawcy miaty umozliwi¢ uproszczenie i przy-
spieszenie postepowania. DoSwiadczenia ostatnich lat nie po-
twierdzity tych oczekiwan.

a prawo polskie [w:] Zwiqzki prawa polskiego z prawem niemieckim, red. A. Li-
szewska, K. Skotnicki, £.6dz 2006.

4Dz.U.nr 43, poz. 189 z p6zn. zm.

5 A. Kallaus, Konsekwencje prawne zmiany przepisu art. 3 k.p.c. w postepowa-
niu procesowym, ,Monitor Prawniczy” 1997, nr 4, s. 137 i n.; ]. Jankowski, Nowe-
lizacje k.p.c. wprowadzone w 2005 r., Biblioteka Monitora Prawniczego, War-
szawa 2005, s. 3.

6 T. Erecinski, Apelacja i kasacja w procesie cywilnym, Warszawa 1996,
s.13-14.

7Dz.U. nr 48, poz. 554.
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Powazng zmiane k.p.c. (zmieniono tgcznie okoto 200 artyku-
16w) wprowadzono ustawg z 2 lipca 2004 r.8 W jej wyniku doszto
do przebudowania modelu postepowania zabezpieczajacego co
doprowadzito do wyodrebnienia tegoz postepowania w cze$ci
drugiej kodeksu®. Zasadno$¢ zmian dokonanych ta nowelizacja
byta zr6znicowana, jedne ograniczatly sie do korekty, inne za$ mia-
ly znaczenie systemowe. W powszechnej ocenie nowelizacja ta
zerwata z sprawdzonymi i utrwalonymi rozwigzaniami, zaré6wno
w zakresie systematyki k.p.c,, jak i utrwalonej terminologii praw-
niczej1o,

Znaczenie takie nalezy przypisa¢ nowelizacji k.p.c. z 22 grudnia
2004 r.11 W jej wyniku dodano do k.p.c. Dziat Va, ktéry w art. 3981
§ 1 zlikwidowat tréjinstancyjnos$¢ postepowania cywilnego. Nale-
zy zadac pytanie, co byto powodem takiej zmiany, skoro zar6wno
w opinii przedstawicieli doktryny, jak i praktyki powrot do syste-
mu tréjinstancyjnego byt wyrazem ciggtosci podstawowych insty-
tucji k.p.c. z 1932 r., co czynito, ze zaréwno poglady doktryny, jak
i orzecznictwo przedwojenne zachowato w tej mierze swojg aktu-
alnosc¢iz,

[stotne znaczenie dla spdjnosci regulacji postepowania cywil-
nego miaty zmiany wprowadzone na podstawie ustawy z 28 lipca
2005 r.13 Zmieniono po raz kolejny strukture k.p.c. wprowadzajac
nowe uregulowanie sagdownictwa polubownego (wprowadzono
cze$¢ V) oraz uzupetniono tresc¢ k.p.c. o instytucje mediacji.

8Dz.U.nr 172, poz. 1804.

9 Zabieg ten oceni¢ nalezy pozytywnie, gdyz co do idei zabezpieczenie rosz-
czenia ma luzny zwiazek z egzekucjg i tylko w zakresie odpowiedniego stoso-
wania niektérych przepiséw, w celu przeprowadzenia egzekuciji.

10 A, Zielinski, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, 6 wydanie, War-
szawa 2012, s. 1164.

11Dz, U.nr 13, poz. 98.

12 T. WisniewsKi, Apelacja i kasacja. Nowe srodki odwotawcze w postepowa-
niu cywilnym, Warszawa 1996, s. 5; A. Jakubecki, Wprowadzenie do k.p.c., Lublin
1996,s.11i7-12.

13Dz. U.nr 172, poz. 1438 inr 178, poz. 1478.
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Natomiast waznym z punktu widzenia postepu jest ztoZona
problematyka zwigzana z wprowadzaniem elementéw informaty-
ki i technologii elektronicznej do sagdéw. Wedtug A. M. Pessoa
Vaz14, technologia, a Scislej elektronika i cybernetyka w ich pota-
czeniu z normami procesowymi spelnialty w ostatnich latach waz-
ng role w sgdowym, wymiarze sprawiedliwo$ci, zapewniajgc $ci-
stos¢ i doktadnos¢ fundamentalnych postanowien w sprawach
sadowych. Stanowi $rodek ochrony i nadzoru nad gwarancjami
sagdowymi obywateli, zapewniajac Scisto$§¢ dokumentacji i nagra-
nia dowodu ustnego oraz dwustopniowosci sgdownictwa w dzie-
dzinie faktu i prawa

Do chwili obecnej nastapito okoto 150 zmian kodeksu poste-
powania cywilnego, co budzi uzasadniong, krytyczng ocene pod
adresem ustawodawcy. Ten sposdb postepowania nie ma prak-
tycznie konca i prowadzi do najwiekszego z naduzy¢ w majestacie
panstwa prawnego, tj. do ostabienia jego sity na skutek mnogosci,
czy wrecz hipertrofii. Nie powstrzymuje tej anomalii przestroga
procesualisty S. Golagba, ktoéry juz w okresie Il Rzeczypospolitej
przeciwstawiat sie nieprzemyslanym zmianom, utrudniajgcym
prace sadow, zagrazajacym idei ich niezawistosci i bezstronno-
Scil>, Twierdzit, ze: ,nie nalezy rozpoczyna¢ poprawy stosunkéw
w panstwie od ustawicznej nowelizacji Swiezo ogtaszanych prze-
pisow prawnych, od ciggtych, nieraz wprost histerycznych zmian

14 A. M. Pessoa Vaz, Informatique et justice [w:] Unity of Civil Procedural Law
and Its National Divergencies, red. M. Sawczuk, Lublin 1994, s. 276-279. Tq
problematyka zajmowali sie m.in. Fr. Studnicki, Wprowadzenie do informatyki
prawniczej, Warszawa 1978, s. 13-27 i 273 i n. czy P. Gilles, Zivilgerichtsverfa-
hren, Teletechnik und E-Prozesrecht [w:] Zu den Anfangen einer Elektronifizie-
rung des Zivilprozesses in Deutchalnd und ihrer Verrechtlichung in der deutchen
Zivilprozessordnung, Zeitschrift fiir Zivilproze3 (Band und Seite) 2005, z. 4,
s.3881in.

15 Do pochopnych zmian prawa zawsze starali sie nie dopuszcza¢ m.in.
H. Trammer, W. Siedlecki, Z. Resich, M. Sawczuk, K. Piasecki, K. Korzan, W. Bro-
niewicz, A. Szpunar, W. Czachorski, S. Wéjcik.
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w materiale prawodawczym - zmian, ktére mozna przekla¢, jak
Dante ztorzeczyt niegdy$ prawodawstwu Florencji”1e.

Autorzy kolejnych nowel, tak chetnie nawigzujgcy do regulacji
unijnych zapominajg o ugruntowanej w panstwach cztonkowskich
Unii tezie o ,regulacji przez zaniechanie regulacji”, czyli o potrze-
bie maksymalnego wykorzystania orzecznictwa sgdowego. Dopd-
ki nie prowadzi ono do interpretacji contra legem, nie nalezy
zmienia¢ obwigzujacych przepiséw prawa, ktére poddaja sie jesz-
cze wyktadni sgdowej. Jednoczesnie zdajac sobie sprawe z tego, iz
nauka i praktyka majg niestety niewielki wplyw na propozycje
poselskie, moze uda sie w rozumnym kompromisie przynajmniej
ograniczy¢ ich liczbe, zmieniajgc choéby zapisy regulaminu sej-
mowego, w zakresie regulacji kodeksowych. Przypomnie¢ nalezy,
ze w okresie parlamentaryzmu II Rzeczypospolitej wtadza usta-
wodawcza miata obowigzek przeglosowac akt prawny, ktory zo-
stat ztozony do Sejmu lub go odrzuci¢ (ewentualna dyskusja nad
poprawkami nie wykraczata poza idee kodyfikatoréw).

Wydaje sie, Ze juz nowelizacje k.p.c. z 1989 r. i 1996 r. usunety
tzw. obce naleciato$ci wzorowane na procedurach obowigzuja-
cych w bytym Zwiazku Sowieckim oraz ich kalki z okresu PRL.
Znalazto to swoje odzwierciedlenie w wypowiedziach z tamtego
okresu. Miedzy innymi 6wczesny Przewodniczacy Komisji Kodyfi-
kacyjnej Prawa Cywilnego Z. Radwanski stwierdzit, ze: ,(...) polski
k.p.c. po jego gruntownym ,od$wiezeniu” spetnia podstawowe
wymogi, jakie sformutowali eksperci miedzynarodowi pod adre-
sem procedur cywilnych obowigzujacych w krajach nalezacych do
Unii Europejskiej”1’.

16 S. Gotgb, Podstawowe banalnosci prawnicze w kodyfikacji, Gtos Prawa,
Lwoéw 1931, s. 8; tenze, Przekleristwo nowelizacji, Gtos Prawa, Lwéw 1932, s. 16
oraz uwagi do projektu k.p.c. zawarte w uzasadnieniu tego autora na podstawie
jego referatu (Kom. Kod,, t. I, z. 6, s. 127, ustep przedostatni).

17 Podobnie, T. Misiuk-Jodtowska, ]J. Lapierre, Polskie prawo procesowe cy-
wilne a projekt ekspertéw Unii Europejskiej, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
1996, z. 4, s. 746.
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Tym bardziej, ze kolejne nowelizacje zaktadaty szybsze rozpo-
znawanie spraw drobnych, lepsze wykorzystanie postepowania
nakazowego i upominawczego, co miato da¢ wiecej czasu na
sprawy wazne, jurydycznie bardziej zawite. Tymczasem praktyka
ostatnich lat tego zalozenia nie potwierdzita. Przeprowadzone
zmiany w sposob istotny nie usprawnity postepowania, gdyz owo
usprawnienie nalezy do desygnatow termindéw, ktére wymagajg
okreslenia, na czym to usprawnienie ma polega¢. Tego za$ nie
uczyniono, a w zamian nieustannie poszerzano Kognicje sadow
w zakresie spraw, ktére powinny by¢ rozstrzygane przez inne or-
gany stuzace ochronie prawne;j.

Powstajg pytania, czemu miaty stuzy¢ kolejne nowelizacje?, czy
nie wymknety sie spod logicznej kontroli?, czy wreszcie $wiado-
mie lub nie miaty przygotowac¢ grunt pod ostateczne ,wyelimino-
wanie” z zycia prawnego i Swiadomosci spotecznej k.p.c. z 1964 r.,
bedacego udang kontynuacjg k.p.c. z 1930 r. uznanego za jedna
z najnowoczes$niejszych ustaw procesowych w Europiels.

II. Przypomnijmy zatem, ze do momentu kodyfikacji, ktéra na-
stapita w 1930 r.1° proces cywilny regulowaty na ziemiach pol-
skich przepisy ustaw zaborczych: niemieckiej, rosyjskiej, austriac-
kiej, a na Spiszu i Orawie ustawodawstwo wegierskie. Jednolity
tekst k.p.c. wszedt w Zycie 1 stycznia 1933 r. Kodeks uzyskat opi-
nie jednego z najnowocze$niejszych i merytorycznie dojrzatych
(opinie niemieckie A. Kanna20 i A. Schonke?1, polskie W. Siedlec-
kiego?2 i E. Wengerka?3)24, a opinia ta dzieki E. Wengerkowi jest

18 W. Siedlecki, Nowozytny proces cywilny [w:] Studia z dziejéw Wydziatu
Prawa U], red. M. Patkaniowski, Zeszyty Naukowe U], Prace Prawnicze, z. 18,
Krakéw 1964, s.3161n.

19 Rozporzadzenie Prezydenta RP z 29 listopada 1930 r. (Dz. U.z 1932 r., nr
112, poz. 934).

20 R. Kann, Die polnische ZPO, ,Zeitschrift fir Ostrecht”, Sonderausgabe 1933,
z.1,s.7.

21 A. Schonke, Grundsdtze des Zivilprozefsrechts in rechtsvergleichender Be-
trachtung, ,Zeitschrift fiir deutsches Recht” 1936, s. 441.

22 W. Siedlecki, Europdisches Rechtshandbuch, 1938, s. 73.
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w Europie zachodniej utrwalona i uznawana do dnia dzisiejsze-
go25, Szczegblne znaczenie z punktu widzenia informowania za-
granicy o stanie naszego ustawodawstwa i osiggnie¢ polskiej na-
uki prawa procesowego cywilnego (szczegélnie przedwojennego
k.p.c.) miaty publikacje obcojezyczne tego autora, udzialy w mie-
dzynarodowych kongresach, zjazdach, a takze prowadzenie zajec
dydaktycznych na obcych uczelniach2é, Byt on udanym rezultatem
tej koncepcji kodyfikatorow, ktorzy czerpali co najlepsze z rosyj-
skiej, niemieckiej, austriackiej, francuskiej i wegierskiej procedury
cywilnej. Kodeks ten opierat sie na klasycznych, tradycyjnych re-
gutach europejskich systeméw procesowych w sprawach cywil-
nych, takich jak: dyspozycyjnos$¢, spornos¢, kontradyktoryjnoscé
i rownos¢ stron. Cztonkowie Komisji opracowujacy projekt ko-
deksu postepowania cywilnego??, stosujgc metode poréwnawczo-
krytyczng w znaczeniu wspotczesnym?28, wydobyli z ustawodaw-

23 E. Wengerek, Die Grundlagen des Zivilprozefsrechts in Polen, ,Juristen Zei-
tung”1968, nr 20, s. 647.

24 Wedtug L. Nemeth’a mimo wptywu nauki austriackiej oraz niemieckiej,
polski k.p.c. z 1932 r. nie byt dzietem, w ktérym odbijaty sie tylko wplywy au-
striackie i niemieckie, lecz byt udanym owocem polskiej techniki legislacyjnej,
ktéremu ustawodawstwo panstw zaborczych stuzyto za wzér, lecz w ktérym
widaé rowniez wptyw prawa francuskiego i szwajcarskiego (por. M. Sawczuk,
0 zwigzkach miedzy prawem cywilnym francuskim a polskim. Opracowanie
wspdtczesnego polskiego kodeksu postepowania cywilnego w latach 1916-1932-
1933 [w:] Les pouvoirs d’office du juge civil en matiere des preuves. Mélanges en
Ihonneur de Roger Perrot, Paris 1996); por. takze K. Piasecki, Problemy legisla-
cyjne procedur cywilnych, ,Nowe Prawo” 1985, nr 4, s. 5.

25 Aktualnie M. Sawczuk, Sulla riforma della procedura civile polacca, ,Rivista
di Diritto Processuale”, Anno XLIX, Seconda Serie, 1989, nr 4,s.1023.

26 Zur Charakteristik dieser ZPO siehe Wengerek, JZ 1920, 1968, s. 647.

27 Jego wspoétautorami byli: J. J. Litauer, F. K. Fierich, M. Allerhand, S. Gotab,
E. WaskowsKi, J. SkapsKi, ]. Trammer, W. Mankowski, T. Dziurzynski, K. Stefko,
A. Parczewski.

28 |. Hroboni, Syntetyczna ocena polskiej procedury cywilnej w Swietle mate-
riatéw ustawodawczych, ,Przeglad Prawa i Administracji imienia E. Tilla”, Lwow
1931, s. 16-49; tegoz Ogdlne rozwazania z powodu wprowadzenia k.p.c., ,Nowy
Proces Cywilny” 1933, nr 1, s. 8, gdzie tak ocenit k.p.c. z 1932 r.: ,Nie ma w tym
kodeksie nic takiego, co by obrazato poczucie prawne i moralne spoteczenstwa;
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stwa, orzecznictwa i doktryny wyzej wymienionych krajéw to, co
byto w nich najlepsze, kulturowo przyswajalne, a w szczego6lnosci
idee, ktére wykorzystywano w pracy poréwnawczej2?. Komisja
uczynita co$ wiecej, a mianowicie uwzgledniajagc niewatpliwe
zdobycze odzwierciedlajace stan kodyfikacji wyzej wymienionych
panstw, usuneta z nich jednocze$nie mankamenty ujawnione
w toku teoretycznych analiz instytucji procesowych, jak i w toku
praktyki polskiej przy rozpoznawaniu przez sady spraw cywil-
nych. W konsekwencji uznaje sie, ze nalezace (wedtug klasyfikacji
M. Ancela - przyswojonej w ttumaczeniu K. Piaseckiego) do typu
romansko-germanskiego polskie prawo cywilne sgdowe okresu II
Rzeczypospolitej (kodeks postepowania cywilnego z roku
1930/32 i ustawa o organizacji sgdownictwa 1928 r. - por. opra-
cowania S. Gotgba, M. Waligorskiego, S. Wtodyki) swoim pozio-
mem merytorycznym i podstawowymi zatozeniami nie ustepowa-
to wowczas prawu sadowemu cywilnemu w Niemczech, we Fran-
cji, Austrii, Szwajcarii, Wtoszech i na Wegrzech, co dzisiaj utatwia
powiazanie instytucji polskich ze wsp6lnotowymi3O.

przeciwnie, wszedzie przejawia sie rozumna troska o to, aby potrzeby zyciowe
byly zaspakajane jak najlepiej, jak najtaniej - i w stusznych granicach. Ujemne
strony tatwo dadza sie usung¢, nie naruszajg bowiem rdzenia nowego ustroju
procesu”.

29 Pod wzgledem rozwigzan szczegétowych kodeks nie wprowadzat zad-
nych radykalnych nowosci, wychodzac z zatozenia, Ze zycie prawne nie moze
by¢ terenem doktrynalnych eksperymentdw. Jak gtosito uzasadnienie kodeks
Jnie czyni gwattownych przeskokéw i nie wprowadza radykalnych nowosci”,
natomiast dazy do ,harmonijnego potaczenia réznych pogladéw i przyzwycza-
jen dzielnicowych”. Przypomnieé nalezy wypowiedZ A. Szpunara, ktéra cytuje
S. Wéjcik, Cele konferencji w Swietle obecnej sytuacji w polskiej cywilistyce [w:]
Czterdziesci lat k.c., Materiaty z Ogdlnopolskiego Zjazdu Cywilistow w Rzeszo-
wie, 8-10 pazdziernika 2004 r., Warszawa 2006, s. 33; o tym, Ze: ,powinniSmy
przyjmowac tylko takie nowe rozwigzania, ktére zostalty wyprébowane w do-
tychczasowym rozwoju danej dziedziny prawa cywilnego”.

30 M. Sawczuk, Uwagi o europejskim prawie sqdowym cywilnym i o odrebno-
Sciach krajowego prawa sqdowego [w:] Jednolitos¢ prawa sqdowego cywilnego
a jego odrebnosci krajowe, red. M. Sawczuk, Lublin 1997, s. 59.
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Od reformy k.p.c. z 1932 r. i organizacji sgdownictwa w 1955 r.
w mysl ,zasad prawa socjalistycznego”, wszystkie przedwojenne
instytucje i zatozenia k.p.c. byty uwazane za tzw. ,,odrebnosci bur-
zuazyjne”31, Wyeliminowano wptywy tzw. doktryny burzuazyjnej,
szczegblnie wloskiej32, ktorej zwolennikiem byt Profesor U] -
(w latach 1933-1950) - M. Waligdrski33. W latach 1950-1977
nastgpito rozluznienie miedzy prawem procesowym cywilnym
a sadem, niweczac tym samym konstytucyjne idee prawa sadowe-
go cywilnego, ktérych przestrzegania domagata sie nauka pol-
ska34,

Nalezy podkresli¢, ze skarbiec idei i doSwiadczen zawarty
w doktrynie i orzecznictwie Sadu Najwyzszego Il Rzeczypospolitej
zostat zachowany w kodeksie postepowania cywilnego z 1964 r.
(gtéwnie dzieki postawie Z. Resicha, W. Siedleckiego i H. Tramme-

31 Tzw. ,reforma” k.p.c. z 1932 r. wdrazana w latach 1950-1955 byta reali-
zowana zgodnie z zalozeniami przedstawionymi przez Profesora J. Jodtowskie-
go, zob. ]. Jodtowski, Nowy etap przebudowy polskiego procesu cywilnego, War-
szawa 1953,s.5-71.

32 Pisat o tym w swych wspomnieniach Profesor W. Siedlecki, Spojrzenie
wstecz, Krakow 1989, naktad wiasny autora, s. 155): (...) ,Pod koniec za$ tego
okresu odbyt sie w Warszawie Pierwszy Kongres Nauki Polskiej (w dniach od
19 czerwca do 2 lipca 1951 r.), w ktérym uczestniczylem wraz z niemal wszyst-
kimi profesorami, zwtaszcza w obradach Podsekcji Prawa. Kongres ten byt
poprzedzony dwoma zebraniami ogdélnymi: procesualistow (w dniu 22 maja
1950 r.) oraz cywilistow (10 czerwca), w ktorych takze bratem czynny udziat.
Na pierwszym zebraniu poddano krytyce stan nauki prawa procesowego cy-
wilnego w Polsce Ludowej, jako pozostajacej pod wptywem nauki burzuazyjne;j,
zwtaszcza wloskiej, kierujac ten zarzut pod adresem prof. Waligdrskiego, ktory
wtlasnie niedawno wydat dwutomowy podrecznik tego dziatu prawa. Z tego
rodzaju ostra krytyka wystapit prof. Jerzy Jodtowski”.

33 N. Picardi, Wtoski proces cywilny [w:] Wielka Encyklopedia Prawa, red.
E. Smoktunowicz, C. Kosikowski, wyd. I, Biatystok-Warszawa 2000, s. 1144,
ktory stwierdza, ze Marian Waligérski zastuguje na miano ,pomostu wtoskie-

goil-
34 M. Sawczuk, Protection judiciaire civile des droits de 'homme en Pologne
[w:] Judicial Protection of Human Rights at the National and International Level,
Giuffre Editore, Bologne 1991. Edycja z okazji dziewiecsetlecia Uniwersytetu

w Bolonii.
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ra), co pozwala dzi$, na korzystanie z doktryny, orzecznictwa
a nawet z ustawodawstwa przedwojennego3. Szczeg6lng uwage
zwracajg humanitarne i wysoce spotecznie uzyteczne rozwigzania
zagadnien z dziedziny postepowania nieprocesowego, podkresla-
jace odrebnosci postepowania niespornego oraz przywotujace na
mys$l idee Kongresu z Bolonii (remedium ochrony podstawowych
praw cztowieka w postepowaniu nieprocesowym)3e.

W latach 1986-1989 podjeto prébe utworzenia nowego k.p.c.
(analogicznie do r. 1955). Prébom tym sprzeciwiat sie m.in. Profe-
sor Wiadystaw Siedlecki3’. To m.in. Jego osobistym staraniom?38,
podejmowanym w trakcie prac legislacyjnych zawdzieczamy oko-
liczno$¢, ze polski kodeks z 1964 r. przejat wiele z kodeksu
z 1930 r. co jednoznacznie wskazuje na ciggtos¢ kodeksowej nor-
my, a takze i treSci prawa postepowania cywilnego3?. To zastuga
kodyfikatoréw z 1964 r. z W. Siedleckim, Z. Resichem, M. Lisiew-
skim i H. Trammerem na czele, a jest ona tym wieksza, Ze projekt
k.p.c. z 1955 r. niweczyt dorobek doktrynalny lat 30-tych, a tym

35 M. Sawczuk, Uwagi o europejskim prawie sgdowym cywilnym i o odrebno-
Sciach krajowego prawa sqdowego [w:] Jednolitos¢ prawa sqdowego cywilnego
a jego odrebnosci krajowe..., op. cit., s. 59.

36 M. Sawczuk, O celach i funkcjach postepowania cywilnego procesowego
i nieprocesowego (niespornego) [w:] Symbolae Vitoldo Broniewicz dedicatae,
Ksiega pamigtkowa ku czci Witolda Broniewicza, red. A. Marciniak, L6dZ 1998,
s. 328.

37 M. Sawczuk, Gtos w dyskusji [w:] Wspéditczesne tendencje rozwoju procedury
cywilnej w Europie, Materialy miedzynarodowej konferencji naukowej, Popowo,
25-27 pazdziernik 1988 r., red. E. Warzocha, Warszawa 1990, s. 211.

38 P. Osowy, Nieprzemijajqce dzieto Profesora Wtadystawa Siedleckiego, ,Re-
jent” 2009, nr 6, s. 84-97.

39 Por. ocene k.p.c. dokonana przez J. Borkowskiego, przedstawiciela dok-
tryny postepowania administracyjnego - ,(..) k.p.c. z 1964 r. zbudowany jest
wedtug przemyslanej gteboko koncepcji, ma rozbudowane gwarancje proceso-
we i zapewnia poprawng realizacje prawa do sadu”, w: Przepisy postepowania
cywilnego w procedurze administracyjnej [w:] Symbolae Vitoldo Broniewicz dedi-
catae, Ksiega pamigtkowa ku czci Witolda Broniewicza.., op. cit., s. 52-53;
M. Sawczuk, E. Wengerek, Hasto, [w:] WEP, op. cit., s. 496.
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samym zmierzat do likwidacji odrebnosci (miaty cechy instytucji
zachodnich) narodowej polskiego cywilnego prawa sgdowego*0.

III. Wydaje sie, ze w dzi$§ na wszystkich polach twdrczosci,
a wiec takze i na polu ustawodawstwa, poszukuje sie za wszelka
cene nowosci, gdyz tego wymaga duch czasu. Jednakze to dazenie
do nowych drég, ta chciwos$¢ oryginalnosci, wyptywajaca z pra-
gnienia pozbycia sie form dawnych, powinna pozostawa¢ pod lo-
giczng kontrolg#l. Coraz wyrazniej ten ped dostrzega sie w wypo-
wiedziach krytycznych doktryny (m.in. W. Broniewicz, M. Saw-
czuk, T. Erecinski, J. Jankowski, A. Zielinski). Szczegélnie bowiem
w dziedzinie ustawodawczej wprowadzanie zbyt ryzykownych
zmian, dostatecznie nie wyprébowanych czy tez nie wynikajacych
z rodzimych do$Swiadczen, moze okazac sie zabiegiem tylez nowa-
torskim, co w dalszej perspektywie budzacym watpliwosci, co
moze by¢ spotegowane wyraznym ,ostabieniem” przestrzegania
regut wilasciwej techniki legislacyjnej*2. Potwierdzajq to nowele
Kodeksu postepowania cywilnego z ostatnich kilkunastu lat, przy
uzasadnianiu ktorych daje sie wyraZnie zauwazy¢, ze kolejne s3
préba naprawienia tego, co zostato popsute przez wczesniejsza
i ktére zamiast dawania spdjnej i logicznej odpowiedzi na powsta-
jace pytania (problemy), jedynie je poteguja (gtéwnie z powodu
braku desygnatéw wprowadzanych do k.p.c.). Bo jezeli pod do-
stojnym mianem Kodeksu rozumie¢ nalezy jego kompleksowe,
spbjne dzieto, to k.p.c. w obecnej wersji zdaje sie tego nie po-
twierdzac. Nie zadbano bowiem przy jego nowelizacji ani o jego
jednolito$¢ terminologiczng, ani o komplementarnos$¢ uregulo-
wan. Wady kolejnych nowelizacji stanowig wynik btedéw, popet-

40 M. Sawczuk, Uwagi o europejskim prawie sgdowym cywilnym i o odrebno-
Sciach krajowego prawa sadowego..., op. cit., s. 66.

41 ]. Hroboni, Syntetyczna ocena polskiej procedury cywilnej w swietle mate-
riatéw ustawodawczych..., op. cit., s. 23.

42 Zwracano juz na to uwage w starozytnym Rzymie w paremi: ,Ubi ius in-
certum, ibi ius nullum” (gdzie prawo niepewne, tam nie ma prawa), zob. M. Ku-
rytowicz, Stownik terminéw, zwrotéw i sentencji prawniczych taciriskich oraz
pochodzenia taciniskiego, Krakéw 1999, s. 124.
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nianych przez jego autorow. Bywaja one trojakie: btedy w mysdli,
w wystowieniu i w uktadzie. W mysli polegaja na niestusznym
i niecelowym normowaniu stosunkow, ktoérych dotyczy ustawa;
w wystowieniu na uzyciu nieodpowiednich, nie oddajacych rze-
czywistej mys$li autora wyrazoéw; w uktadzie to brak jednolitej
terminologii, tautologie, pleonazmy, kazuistyka oraz nieprawi-
dtowa systematyzacja, ktéra stwarza fikcje zupetnos$ci norm
prawnych43.

Dostrzegat to juz S. Gotab*4, ktérego zdaniem: ,,(...) jedynie po-
zadane s3 nowosci tylko konieczne, wywotane piekaca potrzeba,
jako tez takie, ktore oznaczajg niewatpliwe pogtebienie dotych-
czas zajmowanego stanowiska, a zatem polepszenie dotychczaso-
wych ustaw procesowych”.

[ w tej kwestii powracaja, (aktualne szczeg6lnie dzi§) wypo-
wiedzi Profesora W. Siedleckiego dotyczace odwiecznej bolaczki
nowelizacji: ,(...) Bioragc pod uwage treS¢ moich przegladow
orzecznictwa SN z okresu przeszto dwudziestolecia obowigzywa-
nia k.p.c, moge $miato twierdzi¢, ze kodeks ten zdal w praktyce
swoj spoteczny egzamin (..). Z tym wiekszg przeto ostroznoscia
nalezy obecnie podchodzi¢ do projektowanej gruntownej reformy
k.p.c., aby nie osiggna¢ odwrotnego wyniku od zamierzonego, a to
spowodowania stanu niepewno$ci prawa i wywotania réznych
watpliwosci czy trudnos$ci w praktyce w zakresie stosowania no-
wych przepiséw. Poza tym nalezy raczej siega¢ do przyczyn pew-
nych niekorzystnych zjawisk, ktére moga nie omija¢ wymiaru

43 Przypomnijmy zatem aktualng i dzi§ wypowiedz ]. Skapskiego (seniora:
»(-) Kazda nauka i niemal kazdy zawdd ma swoja terminologie, ktérej zasob
i bogactwo pozostaje w prostym stosunku do stopnia rozwoju danej nauki
i og6lnej kultury. Prawo procesowe jest takze nauka, ktéra ma tez swoja bogata
i starg terminologie, ktérej zmienia¢ nie wolno, jak nie wolno dazy¢ do zuboze-
nia jezyka polskiego norm prawnych przez usuwanie polskich terminéw i zna-
czen”, zob. ]. Skapski, O jezyk polski w kodeksie procedury cywilnej, ,Przeglad
Sadowy” 1931, nr 3, s. 52.

44 S. Golab, Przekleristwo nowelizacji, ,,Gtos Prawa”, op. cit., s. 16 oraz uwagi
do projektu k.p.c. zawarte w uzasadnieniu tego autora na podstawie jego refe-
ratu (Kom. Kod,, t. [, z. 6, s. 127, ustep przedostatni).
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sprawiedliwo$ci w sprawach cywilnych, a nie widzie¢ tylko ich
posrednie skutki. Doswiadczenie zas wskazuje, ze bardziej wska-
zane, bezpieczne i elastyczne jest wptywanie droga wyktadni
obowigzujacych przepiso6w na witasciwg praktyke sadéw+>”, cho¢
w innym miejscu Profesor ,(..) nie wykluczyt zaréwno cze$cio-
wych zmian wyktadni przez SN, jak i pewnych zmian samych
przepisow”46,

Ponadto podkreslat: ,(...) Otéz chodzi o czesto spotykany -
zwlaszcza wsrod laikow - poglad, ze przyczyng pewnych ujem-
nych zjawisk w Zyciu spotecznym czy gospodarczym, s3 Zle sfor-
mutowane przepisy prawne. Stad tez wyciaga sie wniosek, Ze na-
lezy przepisy te zmieni¢, a wszystko ulegnie pozadanej poprawie.
Nie siega sie do wtasciwych przyczyn istniejacego niekorzystnego
stanu rzeczy i nie stara sie ich usung¢. Stosunkowo najtatwiej jest
zmieni¢ obowigzujace przepisy prawne i w ten sposdb starac sie
uspokoi¢ niezadowolenie spoteczenistwa, zapewniajac, ze tg droga
uzyska sie poprawe sytuacji. Natomiast czesto nie bierze sie pod
uwage, ze kazda zmiana obowigzujgcych przepis6w prawnych
1aczy sie z ryzykiem zwigzanym z wejsciem ich w zycie. W szcze-
gblnosci, z mozliwos$cig roznych ich interpretacji w praktyce, nie-
raz nieprzewidzianych przez ustawodawce, zwlaszcza gdy zmiany
te nastepuja w stosunkowo krétkim czasie i nie sg dostatecznie
wszechstronnie przemyslane. Wynika stad niekiedy potrzeba do-
konania dalszych znowu zmian ustawodawczych lub wydawania,
niekiedy sprzecznych z ustawami, aktéw prawnych nizszego rze-
du”47.

W liscie do Z. Krzeminskiego W. Siedlecki zwracat uwage, Ze
we wszystkich pracach ustawodawczych nalezy zachowa¢ szcze-
gblng ostroznos¢, gdy chodzi o zasadnicze zmiany dotychczas
obowiagzujacych przepisow prawnych, zwtaszcza kodeksow, ktore

45 W. Siedlecki, Przeglgd orzecznictwa Sqdu Najwyzszego. Prawo procesowe
cywilne - 1986, ,Panstwo i Prawo” 1987, nr 12,s.88in.

46 W. Siedlecki, O usprawnienie i zwiekszenie efektywnosci sqdowego poste-
powania cywilnego, ,Nowe Prawo” 1979, nr 4, s. 10 i n.

47 W. Siedlecki, Spojrzenie wstecz..., op. cit., s. 51-52.
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z natury rzeczy powinny by¢ silne ze wzgledu na potrzebe utrzy-
mania powagi i tadu spotecznego*8.

W podobnym tonie wypowiada sie M. Sawczuk ,Nie tylko
w dziedzinie procesu cywilnego (...) obowigzywata idea zachowa-
nia instytucji z ustawodawstwa przedwojennego, dowodzacych
réwnorzedno$ci polskiego przedwojennego ustawodawstwa
z ustawodawstwami zachodnimi, a nawet przewyzZszania ich. Idea
ta byta stuszna dlatego, Ze nie niweczy sie bez wyraznej potrzeby
dorobku zawartego w przepisach, orzecznictwie i doktrynie,
a zbedne reformy kosztujg; ponadto nie mamy zbyt wielu aktow
prawnych majgcych uznanie w Europie; (...) reforma norm powin-
na by¢ ostatnim etapem uzdrowienia wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach cywilnych”4%. W innym miejscu wskazany wyzej au-
tors0 stwierdza: ,(..) Tradycja nie jest hamulcem, lecz konieczng
jego podstawg, pomostem miedzy tym, co byto, a tym co jest i co
sie aktualnie dzieje, jest transmisjg miedzy osiggnieciami mysli

48 W. Siedlecki, Uwagi zwigzane z otwartym listem Z. Krzemiriskiego, ,Pale-
stra” 1991, nr 5-7, s. 117 i n. Ma dzi$ swoja wymowe fragment listu skierowany
do M. Sawczuka przez ]. Skapskiego (luty 1991 r.), ktéry jest swoistym testa-
mentem ideowym dla kolejnych pokolen: ,(...) Dziekuje bardzo za przestang mi
odbitke Pana referatu z 1988 r. Cenne wydaja mi sie zawsze Pana uwagi wyka-
zujace zwigzki obecnego k.p.c. z przedwojenng ustawa o procedurze. JesteSmy
teraz w okresie r6znych zmian, ktére z cata pewnos$cig wywieraja tez wptyw na
k.p.c. Oby tylko szty one we wtasciwym kierunku. Kiedy$ rozmawiatem z Prof.
Siedleckim, ktory bardzo bole$nie odczuwa kazda ingerencje w dotychczasowg
redakcje k.p.c.”.

49 M. Sawczuk, Wspdtczesne tendencje rozwoju procedury cywilnej w Europie,
Materiaty miedzynarodowej konferencji naukowej Popowo 25-27 pazdziernik
1988 r., red. E. Warzocha, Warszawa 1990, s. 215; tegoz, Tradycja a postep
w nowelizacji cywilnego prawa sqdowego [w:] Prawo wtasnosci intelektualnej
wczoraj, dzi$ i jutro, ]. Barta (red.) i A. Matlak (red.), Prace Instytutu Prawa Wta-
snosci Intelektualnej U], z. 100, Warszawa 2008, s. 396-397, gdzie na s. 388
powotuje sie na prace F. Baura, Funktionswandel des Zivilprozesses?, [w:] Tradi-
tion und Fortschritt im Recht z 1962 r., Mohr 1977.

50 M. Sawczuk, Tradycja a postep w nowelizacji cywilnego prawa sqdowego
(in statu nascendi) [w:] Teka Komisji Prawniczej PAN, red. M. Sawczuk, t. I, Lu-
blin 2008, s. 164.

37



Piotr Osowy

i praktyki dawnych generacji a zdobyczami generacji nowych.
W tym znaczeniu tradycja nalezy takze do terazZniejszoSci. Nie ma
bowiem - i nie moze by¢ - nowych idei, nawet najbardziej wznio-
stych, bez zwigzku z tym, co byto w przesztosci”>1.

K. Piasecki, rozwazajac potrzebe reformy postepowania cywil-
nego zauwaza, ze: ,halezy pamieta¢ o podstawowym zagadnieniu,
jakim jest w tej mierze problem waloru spotecznego stabilnosci
prawa w ogoble. Nie nalezy popierac jakich$ ekstremistycznych
dazen do reformy za wszelka cene, gdyz ,istota” rzeczy nie lezy
w sferze reformy prawa (kodyfikacji, rekodyfikacji, nowelizacji),
ale w dziedzinie praktycznej usuwania btedéw za pomoca innych
dostepnych w systemie prawnych $rodkéw”. Prawo procesowe
ma duze mozliwo$ci interpretacyjno-adaptacyjnes2.

Powyzsze wypowiedzi jednoznacznie wskazujg na fakt, ze to
wtasnie w kompromisie teorii z praktyka, zawarta jest ta tajemni-
ca, dlaczego k.p.c. z 1932 r. jak i ten z 1964 r. - mimo niedocia-
gnie¢, brakéw i usterek, wykazywanych w réznych krytycznych
ocenach, stanowi dowo6d wielkiej kultury prawnej, utrwalit sie
w $Swiadomosci cywilistow oraz zaskarbit sobie sympatie i uzna-
nie szerokich két prawniczych tak w kraju jak i za granica (tekst
k.p.c. z 1964 r. byt ttumaczony na jezyki: niemiecki, wtoski i fran-
cuski).

Jest to dorobek, ktérego nie wolno przekresli¢ doraznymi, nie
do konca przemyslanymi ingerencjami w strukture Kodeksu, bez
uwzglednienia desygnatéw poje¢ (terminow).

51 Takze wspélczesnie tradycja i postep nabraty miedzynarodowego zna-
czenia, o czym przekonuje m.in. dzieto pt. European Tradition in Civil Procedure,
Oxford 2005 i The Law'’s Delay, Oxford 2005, red. C. H. van Rhee. Jego oméwie-
nia dokonat m.in. M. Sawczuk, Tradycja a postep w nowelizacji cywilnego prawa
sgdowego (in statu nascendi) [w:] Teka Komisji Prawniczej, t. 1, Lublin 2008,
s.162-165.

52 K. Piasecki, Funkcjonowanie kodeksu postepowania cywilnego w praktyce,
Materiaty na konferencje naukowag Popowo 25-27 pazdziernika 1984 r., ,Ze-
szyty Naukowe Instytutu Badania Prawa Sadowego” 1987, nr 25, s. 244.
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Przypomnijmy zatem, ze modelem, na ktérym opiera sie sys-
tem obecnego k.p.c. jest jego podktad ideowy stworzony w wersji
z 1930 r. Sg to fundamentalne reguty postepowania. Idea porzad-
kowania materii procesu wedtug okreslonych regut, ktére to upo-
rzagdkowanie ma wartos$¢ szczeg6lng dla efektywnego postepowa-
nia podmiotéw procesowych®3 znalazta swéj wyraz w dokonanym
przez W. Siedleckiego podziale regul (zasad) k.p.c. z 1964 r. na
dwie grupy. Do pierwszej zalicza: ,te, ktére badZ po raz pierwszy
zostaty zdefiniowane w kodeksie, badz tez zostaty ujete w sposéb
odmienny niz w k.p.c. z 1930 r. Do drugiej za$ te, ktére przejete
zostaty w niezmienionej lub stosunkowo mato zmienionej postaci
zk.p.c.z 1932 r.”54,

Reguty te stanowity podwaliny, na ktérych kodeks byt budo-
wany, tworzac jego ,linie architektoniczng”, okreslajac jego styl,
bedac wreszcie - jak ujat to A. Menger - ,elementem duchowym,
ozywiajagcym zawila mase norm”s5. Ow ,duch” powinien by¢
uwzgledniany zawsze tak przy wyktadni jego przepisow, jak i przy
jego nowelizacji czy wypetnianiu w nim luk, ktére moga by¢ nie-
zbedne in statu nascendi.

Dla przyktadu, obecny k.p.c., po kolejnych nowelizacjach, nie
zawiera (fundamentalny problem) systemu desygnatéw termino-
logii (np. takie pojecia, jak: ,podjecie postepowania, w znaczeniu
dokonania czynno$ci, oproznienie lokalu, eksmisja” i liczne inne
przyktady oraz zbyt niefrasobliwie odbierane uczestnikom poste-
powania np. prawa do zaskarzania orzeczen w drodze zazalenia
(co budzi zastrzezenie, gdyz stuza one w kwestiach, ktére naleza

53 Na temat efektywnosci postepowania cywilnego, w kontek$cie odwotania
sie do tradycji przedwojennej i nowoczesnej doktryny zachodniej, zob. M. Saw-
czuk, O efektywnosci socjalistycznego postepowania cywilnego, ,Studia Cywili-
styczne UJ”, vol. XXV-XXVI, Ksiega prof. W. Siedleckiego, Krakéw 1975, s. 257
i n. Poréwnaj takze uwagi E. Wengerka w: Zakres ochrony prawnej w drodze
sqdowej i jej efektywnos¢, Poznan 1974, s. 3in.

54 W. Siedlecki [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, red. Z. Re-
sich i W. Siedlecki, Warszawa 1975, t. I, s. 8-10.

55 E. Waskowski, Zasady procesu cywilnego (z powodu projektu polskiej pro-
cedury cywilnej), ,Rocznik Prawniczy Wilenski”, Wilno 1930, t. IV, s. 265.

39



Piotr Osowy

do materii konstytucyjnych)>6. Niedopuszczalna jest sytuacja
(k.p.c. zna takie przypadki), w ktérej strona zmuszona jest ,do-
mniemywac¢” wystepowania mozliwos$ci zaskarzenia wydanego
orzeczenia do sgdu wyzszej instancji.

,Communis opinio” uwaza proces za stan patologiczny, ktore-
go zrodto tkwi w ,patologicznym stanie poczucia prawa”. Jednak-
ze chory organizm nie znosi gwattownych zmian i préb doswiad-
czalnych, wymaga stopniowego dawkowania lekarstw>7.

Klasycznym przyktadem prawdziwosci powyzszych stéw byt
J. Unger, o ktérego dziatalno$ci legislacyjnej pisat w E. Till%s:
,w dobie swej najSwietniejszej dziatalnosci zamierzat austriacki
kodeks cywilny przewro6ci¢ do géry nogami, a po ujemnych do-
Swiadczeniach, poczynionych z kodeksem niemieckim, zawrocit
z tej drogi u schytku zycia i ograniczyt sie w swych reformator-
skich projektach tylko do nieznacznych reform”.

Dlatego tez nie nalezy niszczy¢ przepisow, ktore teoria i prak-
tyka od przedwojennych czaséw w dobrym imieniu urzeczywist-
nia, zawierajac w sobie warto$ci uniwersalne wielu idei i instytu-
cji sprawdzonych w ciggu niemal 60-lecia>®. To tradycja narodowa
jest podstawg stabilizacji wartosci uniwersalnych, co znajduje

56 E. Peters, (Verfassungnormen - Marksteine eines rechtsstaatlichen Zivilpro-
zess [w:] 40 Jahre Bundesrepublik Deutschland. 40 Jahre Rechtsentwicklung,
»Tubinger Rechtswissenschaftliche Abhandlungen”, Bd 69, s. 2 i n.) zauwaza, ze:
JJezeli jest jakakolwiek decyzja sadu, to musi by¢ Srodek odwotawczy, czyli
prawo do wystuchania”.

57 G. Threring w ,Walce o prawo”, (cyt. za: ]. Hroboni, Syntetyczna ocena pols-
kiej procedury cywilnej..., op. cit., s. 23).

58 Komentarz E. Tilla do noweli austriackiego k.c. z 12.10.1914, Dz. U. nr
276, s.9-10 (cyt. za: ]. Hroboni, Syntetyczna ocena polskiej procedury cywilnej...,
op. cit., s. 23).

59 . Skapski (senior), Franciszek Ksawery Fierich jako procesualista, ,Polski
Proces Cywilny” 1938, nr 19-20, s. 582; W. Siedlecki [w:] B. Dobrzanski,
M. Lisiewski, W. Siedlecki, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. 1, War-
szawa 1969, s. 9-10; M. Sawczuk, Lubelski dorobek naukowy Edmunda Wenger-
ka, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, 1992, vol. XXXIX, 10, Sectio
G, s. 193; tegoz, Idea ciggtosci ustawodawstwa [w:] Obywatelskie inicjatywy
ustawodawcze Solidarnosci (1980-1990)..., op. cit., s. 581-582.
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potwierdzenie w pogladzie wypowiedzianym przez R. Stilirnera,
Ze: ,ha pytanie o swojg przysztos¢ sensownie moze odpowiedziec¢
tylko ten, kto zna swojg historie i wspotczesnosc jako jej rezul-
tat”eo,

Idee ciggtosci ustawodawstwa odzwierciedla dyrektywa wy-
powiedziana przez ]. Wroblewskiego®!: ,(..) bardzo istotny jest
stosunek do zastanego stanu prawnego i do do$wiadczen prze-
sztoSci. Jestem za ciggloScia tam, gdzie to mozliwe i celowe, a wiec
zmiana wymaga uzasadnienia”.

Twierdzenia te powinny sta¢ sie swoistym testamentem ide-
owym, dla tych, ktérzy zamierzajg ten ,stabilny gmach” zdemon-
towa¢, w imie idei, ktére wydaja sie by¢ obce®2.

Nie nalezy réwniez zapominac i o tym, Ze istnieje (cho¢ poja-
wiaja sie proby marginalizowania®3) nieprzerwana niemal trady-
cja znajomoSci i stosowania prawa rzymskiego. Takze i wspoétcze-
sne polskie prawo cywilne i w pewnym zakresie prawo cywilne
procesowe obracajg sie w ,zaczarowanym kregu prawa rzymskie-
go”. Bez znajomosci historii prawa nie sposéb wyobrazi¢ sobie nie
tylko dobrego cywilisty (takze praktyka), ale i w ogdle dobrego
prawnika. Stanowi ono i stanowi¢ bedzie swoisty ,jezyk” umozli-
wiajgcy porozumienie sie miedzy prawnikami wychowanymi
w odmiennych systemach prawnych.

IV. Nalezy zada¢ pytanie, jak w tej sytuacji ma zachowac sie
sedzia, ktéry pelnigc swoja zaszczytna stuzbe chce pozostaé

60 R. Stiirner [w:] Internacjonalizacja prawa procesowego na progu dwudzie-
stego pierwszego stulecia, ttum. M. Sawczuk, W. Gralinski, ]. Bodio, ,Przeglad
Prawa Egzekucyjnego” 2003, nr 2-3, s. 63.

61 J. Wréblewski, Pragmatyczna jasnos¢ prawa, ,Pafistwo i Prawo” 1988, nr
4,s.8in.

62 M. Sawczuk, Wspodtczesne tendencje rozwoju procedury cywilnej w Euro-
pie..., op. cit., s. 216, ktdry stale podkresla stowa Prof. R. Perrota (Instytutions
iudiciaires, Paris 1986, wyd. 11, s. 23-24): ,Prawdopodobnie, wszystkie reformy
nie sg ostatnimi, po nich nastgpig inne i nie ma co sie dziwi¢”. Stabilno$¢, cia-
gtos$¢ to wartosci najwyzsze, do zmian daza ci, ktérzy chca sie ,wybic”.

63 W. Wotodkiewicz, Czy prawo rzymskie przestato istniec¢?, Krakow 2003,
s.15-23.
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w zgodzie zaréwno z literg prawa, jak i z tym co nazwa¢ mozna
jego ,autorytetem wewnetrznym”.

Konkretyzacja normy prawnej przez sedziego zwana sgdowym
wymiarem sprawiedliwosci jest procesem stosowania prawa pro-
cesowego i materialnego, procesem najezonym trudnos$ciami
a nawet rafami. Sedzia rozstrzyga kwestie prawne i faktyczne we-
dtug wilasnego (nieskrepowanego zewnetrznymi naciskami) prze-
konania, ale przekonanie to wyrabia sobie na podstawie spraw-
dzalnych i wypracowanych przez teorie i praktyke regut wyktadni
norm prawnych. Nie tyle znajomos$¢ umiejetnosci prawnej cecho-
wac powinna dobrego sedziego, ile umiejetne prawa stosowanie.
Sedzia musi zna¢ przede wszystkim zycie, ktére ma przy pomocy
prawa regulowac¢. Musi on by¢ w pierwszej kolejnosci cztowie-
kiem, a dopiero potem prawnikiem i wtedy odpowiada¢ bedzie
swemu powotaniu. Dlatego tez powinien dawa¢ postuch zaréwno
zyciu, jak i prawu i nie odpowiadac na zawite kwestie prawne tyl-
ko, Ze czego nie ma w aktach, nie ma na Swiecie, jest bez znaczenia
dla sedziego (quo non est in actis non est in mundo), gdyZ powinien
zdawac sobie sprawe z waznej, ale i ograniczonej roli tej reguty,
aby w ten sposéb nie kierowac sie druga - niech zginie Swiat by-
leby sprawiedliwoSci stato sie zado$¢ (pereat mundus fiat iustitia -
Sw. Augustyn). Stosujac prawo w procesie wyrokowania sedzia
musi wykazywa¢ doSwiadczenie Zyciowe, a nie wytgcznie kiero-
wac sie (automatyzm)®* trescig normy prawnej®. Pozwoli mu to
na poznanie skutkéw heterogonicznych ustawy, a tym samym
przyblizy do wydania stusznego orzeczenia (sententia iusta)®®

64 ]. ]. Taine, Institutions judiciaires, Paris 2006, s. 132 (cyt. za: S. Cie$lak,
Formalizm postepowania cywilnego..., op. cit., s. 90, przypis 4) uzywa okre$lenia
yhiebezpieczenstwo rytualnosci”.

65 Jak gtosi sentencja rzymskiego prawnika Paulusa: ,Nie wszystko, co jest
prawnie dozwolone, jest uczciwe i stuszne” (Non omne quo licet honestum est),
(cyt. za: M. Kurytowicz, Rzymskie sentencje prawnicze o cztowieku, sprawiedli-
wosci i prawie, ,Palestra” 1988, nr 7, s. 71); M. Cappelletti, The judicial process in
comparative perspective, Oxford 1989, s. 28-29 i 246.

66 M. Taruffo, Legal cultures and Models of Civil Justice, Festschrift fiir Hideo
Nakamura zum 70. Geburtstag am 2. Marz 1996, 621.
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Skrajnie literalne stosowanie prawa, w oderwaniu od realiow zy-
cia spotecznego, moze prowadzi¢ do ostrych antynomii miedzy
postulatami praworzadnosci i sprawiedliwosci. Dlatego sprzeci-
wiajacy sie temu G. Radbruch apelowat do sedziéw: ,Kazdy przy-
padek oceniajcie najpierw od strony czysto ludzkiej, a dopiero
poOZniej ubierajcie swoj wyrok w szaty prawa”¢’. Apel ten pozosta-
je aktualny.

Zwroci¢ nalezy uwage i na to, Ze ustawodaweca i sedzia powinni
sie nawzajem uzupetnia¢, tzn. rola ustawodawcy ogranicza sie do
normowania pewnych trwalszych potrzeb w stosunkach spotecz-
no-gospodarczych, za$ sedzia ,normuje” niemniej wazne stosunki,
ale bardziej zmienne®8. Zasadniczo rzecz ujmujac, mozna okresli¢
stosunek wzajemny ustawodawcy i sedziego w ten sposob: sedzia
odpowiada za legalno$¢ swych orzeczen, za ich sprawiedliwos$¢
odpowiedzialno$¢ spoczywa na ustawodawcy. Tymczasem jako
,plaga” jawia sie coraz czestsze nowelizacje, nieraz po kilku mie-
sigcach od ich uchwalenia (a niekiedy nawet przed ich wej$ciem
w zycie), wprowadzane pod europejskimi hastami: transformacji
i integracji. Coraz czeSciej zmierzaja do realizacji r6znych partyku-
larnych intereséw pod hastem ,eliminacji btedéw i nieScistosci
w ustawie” lub co jest kuriozalne ,zapewnieniu wiekszej sp6jnosci
wewnetrznej nowelizowanego aktu”. Poprawianie na raty powo-
duje batagan, pojawiajg sie nieznane terminy i zwroty ,niezawisty
sad (sedzia) stanowig podwaline panstwa (fundamentum regno-
rum)®9. Dlatego aktualng i dzi$ pozostaje opinia Platona, Ze lepiej

67 ]. Zajadto, Gustaw Radbruch i antynomie wspétczesnej filozofii prawa, Col-
loquia Communia 1988, nr 6, s. 61.

68 M. Sawczuk (Tradycja a postep w nowelizacji cywilnego prawa sqdowego
(in statu nascendi) [w:] Teka Komisji Prawniczej, t. I, Lublin 2008, s. 158), ktory
przypomina, ze H. Trammer (O wtasciwe miejsce dla ,czystych” norm material-
nego prawa cywilno-jurysdykcyjnego, ,Przeglad Notarialny” 1949, nr 1-2, s. 21,
przyp. 3 - uwaga autora) twierdzit, ze mimo wszystko istnieje porzadek sado-
wy, gdy sad orzeka o prawie (iudex iuris dico), unikajac w ten sposéb zarzutu, ze
sady wydajac orzeczenia (w szczegdlnosci konstytutywne) tworza prawo.

69 E. Waskowski, Zasady ustroju sqdéw, Rocznik Prawniczy Wileniski, Rok III,
Wilno 1929, s. 86.
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mie¢ dobrych sedzidéw przy ztych ustawach, anizeli dobre ustawy
i ztych sedziow. Mysl ta rozwinagt M. Dupin, wedtug ktérego dobry
sedzia, pod warunkiem pewnej swobody dziatania, moze zrobi¢
duzo dobrego przy wadliwych ustawach, wowczas, gdy zty sedzia
bedzie naduzywal nawet dobrych ustaw. Zli wykonawcy wiecej
szkody przynosza, anizeli zte prawa, najlepsze za$ przepisy w nie-
udolnym lub nieuczciwym reku bezskutecznymi zostajg. Pozy-
teczne strony nowych ustaw znikng, ujemne stang sie Zrédtem
licznych btedéw i naduzy¢, jezeli posady sadowe powierzone beda
ludziom nieposiadajgcym nalezytego uzdolnienia, znajomosci rze-
czy i nieztomnego charakteru?0.

0d najdawniejszych czaséw przywigzuje sie wage do osobo-
woSci sedziego, niezaleznie od prawnonormatywnych wymagan,
ktore powinien spetniac.

Wydaje sie, Ze ostateczny wplyw na ksztatt wymiaru sprawie-
dliwosci, a tym samym na jako$¢ stosowania prawa ma osobo-
wo$¢ sedziego. Bezstronno$¢’1, sprawiedliwo$¢, sprawnosé umy-
stu w ocenianiu ludzi i stosunkéw, zdolno$¢ subsumcji faktéw zy-
ciowych pod abstrakcyjne przepisy ustawy - zdolnoSci, jak sie
wyraza R. Thering’2, wyniesienia konkretnego wypadku na wyzy-
ne sytuacji, rozstrzygnietej przez ustawe - oto cechy, z ktérymi
powinien spotkac sie na wstepie adept sedziowski, cechy, ktore od
poczatku swej praktyki winien przyswajac i ceni¢ oraz uwazac za
niezbedng kwalifikacje sedziego. Atmosfera sagdu powinna dziata¢
na niego wychowawczo. Wzorce te powinien obserwowac u swo-
ich ,starszych kolegéw”, w mys$l maksymy I. Krasickiego’3, ,lepszy

70 H. Suligowski, Pisma, t. Il1I, Lwow 1916, s. 29.

71 Wedtug T. Eckhoffa, Justice and the Rule of Law, Oslo 1966, s. 111, bez-
stronno$¢ sedziego jest zatozona w samej funkcji sadu. Natomiast C. Cossio (La
teoria egologica del derecho el concepto juridico de libertad, Buenos Aires 1964,
s. 132, cyt. za: ]. Wroblewski (Wartosci a decyzja sqdowa, Wroctaw 1973,
s. 162), okresla bezstronno$¢ sedziego jako jego humanidad.

72 R. Thering, Der Zweck im Recht, tom |, Heilderberg 1884, s. 395.

73 1. Krasicki, Monachomachia i Antymonachomachia, Wstep i opracowanie -
Z. Golinski, Wroctaw 2003, s. 144.
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przyktad nizli rada”. Jednakze owo wychowanie przejawia sie jed-
nak wéréd wewnetrznych elementéw cztowieka. Dziatanie i sku-
teczno$¢ wychowania uwarunkowana jest jego wewnetrzng ,isto-
t3”. Dlatego nie moze by¢ sedzig ten, kto nie posiada w zatozZeniu
swej duchowej istoty owej predyspozycji, stanowigcej podstawe,
na ktorej dzialanie motywodw sie odbywa. Predyspozycja ta czyni
jednostke sedzig z powotania.

Ogromna rola ocen w sgdowym stosowaniu prawa i stosunko-
wo znikome mozliwoSci kierowania nimi niedwuznacznie wska-
Zujg na znaczenie, jakie winna odgrywac¢ osobowo$¢ sedziego?4.
Dlatego tez wypadkowymi takiego charakteru powinny by¢ takie
sktadniki osobowosci sedziego jak: spoteczne poczucie sprawie-
dliwosci, odpowiedzialno$¢, odwaga cywilna i silna wola, prawos¢,
obowigzkowos¢, rzeczowos¢, zdolno$¢ przewidywania, zrowno-
wazenie, umiejetno$¢ wczucia sie w tak przeciez rézne sytuacje
konfliktowe, stanowczos$¢, etyczne zachowanie nadajgce ceche
doskonatos$ci jego profesjonalizmowi, ale jednocze$nie i ,ciepte
serce”, czyli wrazliwo$¢ na ludzka krzywde, tolerancja, zyczliwo$¢
dla wszystkich uczestnikow wymiaru sprawiedliwosci, bez wzgle-
du na to, jaka pozycje oni w hierarchii spotecznej zajmuja. Oto
cechy charakteru, ktére sedzia posiada¢ musi potencjalnie w so-
bie, aby przy sprzyjajacych warunkach uformowata sie z tego
upersonifikowana w jego osobie stata i niezmienna wola przy-
znawania kazdemu naleznego mu prawa (constans et perpetua
voluntas ius suum cuique tribuendi). Wydajac sprawiedliwy wyrok
oddaje kazdemu, co mu sie nalezy, a przez to jest jakby ucieles$nie-
niem sprawiedliwo$ci’®. Jest podmiotem prawa pojetego jako ius,
czyli takiego, ktore odczytane w naturze ludzkiej zobowigzuje go
do dziatania (lub jego zaprzestania) ze wzgledu na dobro cztowie-

74 Skrajnym przejawem uznania tej roli w ocenie bezstronnosci i obiektyw-
nosci sedziego s teorie tzw. ,immanencji sedziego w prawie” (J. Wréblewski,
Wartosci a decyzja sqdowa..., op. cit., s. 160, przyp. 19).

75 Sw. Tomasz z Akwinu, Sprawiedliwosé. Suma teologiczna, ttum. 0. W. Bed-
narski OP, London 1970, t. 18, s. 58.
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ka’6. Sedzia o tych walorach stwarza wokoét siebie atmosfere za-
ufania i absolutnej pewnoS$ci, Ze prawo znajdzie rozumne urze-
czywistnienie. Taki sedzia, jak zaznaczyt to A. Brougham?’, ,powi-
nien nie tylko by¢ sprawiedliwym, lecz i uchodzi¢ za takowego;
trzeba, izby jego nieztomna uczciwos$¢ byta powszechnie uznana”.
Owa niezawisto$¢ pozwala sedziom na nadawanie normom prawa
stanowionego wtasciwego sensu sprawiedliwosci’8. Cechy te
w procesie orzekania s wyrazem realizacji zdolnosci sedziego do
wytaniania z siebie aktéw suwerennego, niezawistego dziatania.
Ich wystepowanie tgcznie graniczy z ,powotaniem”, nic tez dziw-
nego, ze niektdrzy autorzy przyroéwnuja te cechy do charyzma-
tycznych?°.

V. Problemy legislacyjne procedury cywilnej zalezg w duzej
mierze od przyjetej formy dziatalnosci. W latach 1989-2013 przy-
jeto model nowelizacji czastkowej, ze znanym dzi$ skutkiem. Sto-
jaca u bram ,nowa” kodyfikacja prawa cywilnego sadowego musi
by¢ oparta na innych, ,lepszych” zatozeniach, niz wersja obowia-
zujgca obecnie8?. Kazda z tych reform narzuca problemy organiza-

76 M. A. Krapiec, Cztowiek jako osoba, Lublin 2005, s. 130.

77 E. Waskowski, Zasady ustroju sqdow ..., op. cit., s. 90.

78 W konsekwencji sedzia we wszystkich przypadkach, w ktérych ustawo-
dawca narusza katalog uznanych w spoteczenstwie wartosci aksjologicznych,
w procesie orzekania nie moze zastosowa¢ tych norm prawnych w sposéb
sprzeczny z wlasnym sumieniem. Dlatego, sedzia bedzie sprawiedliwy orzeka-
jac, hipotetycznie - contra legem, gdy podstawa jego rozstrzygniecia jest nie-
sprawiedliwe w swej tresci prawo i odwrotnie, sedzia moze by¢ niesprawiedli-
wy, gdy $cisle trzyma sie niesprawiedliwego w tresci prawa, a zapomina o jego
»duchu”, (tak. ]. Ignaczewski (red.), ]. Betdowski, D. SzeScito, ]. Stepien, M. Ko-
zuch, A. Bodnar, E. Letowska, A. Zawadowski, D. Wysocki, B. Kostyk, A. Gomu-
towicz, L. Btystak, Perspektywy wymiaru sprawiedliwosci, ,Monitor Prawniczy”
2010, nr 14).

79 Taki archetyp sedziego wyro6znit K. Zweigert, Zum richterlichen Charisma
in einer ethisierten Rechtsordnung, ,Festgabe fiir C. Schmid”, Tiibingen 1962,
s.3001in.

80 L. Taitz, Kultura wymiaru sprawiedliwosci musi poprzedzaé kazdq unifika-
cje prawa procesowego w Europie [w:] Jednolitos¢ prawa sqdowego cywilnego
a jego odrebnosci krajowe, red. M. Sawczuk, Lublin 1997, s. 95-99.
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cyjne i wymaga uprzedniego przeprowadzenia studiow. F. Zoll81
cytuje wypowiedZ znanego kryminologa szwajcarskiego Stoosa,
(jednego z najwiekszych XIX talentow kodyfikacyjnych) na temat
celowosci takich prac: ,(...) Zeby ustawa mogta by¢ dobra, trzeba,
aby jej autorowie wiedzieli doktadnie i jasno, czego chcg”. Z kolei
M. Cappelletti®? wyrazit poglad o tym, zZe: ,(..) Kazda zmiana ma
swoja cene, kazda reforma i nawet kazda odmiana reformy, by by¢
spojng, powinna miesci¢ sie w szerokiej wizji poréwnawczej
sSrodkow juz pozostajacych do dyspozycji i pozadanych celow”.

Sprawa oceny kodeksu postepowania cywilnego jest z wielu
powoddéw skomplikowana. Jak kazdy twor ludzki ma wady. Nie
nalezy zatem zajmowac bezkrytycznego stanowiska wobec jego
aktualnej tresci, ktéora po wielu nowelizacjach i interwencjach
(mam tu na mysli np. niektére orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego, ale to odrebne zagadnienie) nie tworzy juz harmonijnej ca-
tosci®s.

Powstaje pytanie, gdzie szuka¢ przyczyn niewatpliwej zywot-
nosci kodyfikacji z 1964 r.? Nie budzi dzi$ watpliwosci, Ze jest on
osiggnieciem nie tylko ich bezposrednich twoércéw, ale i catej pol-
skiej kultury prawniczej. Byt o czym mowa wyzej ideowa konty-
nuacja poprzednio obowigzujacego k.p.c. z 1930 r. i dlatego nie-
podobna zrozumie¢ jego wielu rozwigzan w oderwaniu od daw-
nych przepiséw i nauki prawa cywilnego procesowego. Jego we-
wnetrzna budowa, jezyk i styl nie réznity go od podobnych regu-
lacji obowigzujacych w Europie Zachodniej84. Poszczegdlne prze-

81 F. Zoll, Sprawozdanie z dziatalnosci Komisji Kodyfikacyjnej Rzeczypospolitej
Polskiej za czas od 9.06.1929 r. do 1.04.1930 r. (cyt. za: K. Piasecki, Problemy
legislacyjne procedur cywilnych, ,Nowe Prawo” 1985, nr 4, s. 19).

82 M. Cappelletti, Giustizia e societa, Milano 1972, s. 16-17; tenze, The Judi-
cial Process in Comparative Perspective, Oxford 1989, s. 14 i n.

83 A. Szpunar, Kodeks cywilny. Wprowadzenie, Warszawa 1998, s. VII-VIII;
Z. Radwanski, Rola prawnikéw w tworzeniu prawa, ,Panstwo i Prawo” 1994, nr
3, s. 4, gdzie stwierdza, Ze: ,stabilno$¢ tworzonego prawa to warto$¢ po-
wszechnie uznawana, ktérej nie nalezy jednak utozsamia¢ z niezmienno$cia”.

84 W okresie prac nad nowym k.p.c. i po jego bezposrednim ukazaniu sie zo-
stato opublikowanych szereg artykutéw i rozpraw majacych kluczowe znacze-
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pisy byty sformutowane abstrakcyjnie i elastycznie, poniewaz
unikano kazuistyki. Wreszcie nie nalezy zapominac¢ o tym, ze k.p.c.
z 1964 r. tworzyli ludzie politycznie neutralni, otwarci na przyj-
mowanie kultury zachodnie;j.

Czy zatem zamiast toczy¢ kolejne spory o ksztatt ,nowego”
k.p.c. nie proSciej wykona¢ zabieg, polegajacy usunieciu obcych
i nie przemyslanych zmian z lat 1990-2013, z pozostawieniem
tych, ktore s3 wymogiem dnia dzisiejszego®>?, a wiec podjac sie
proby rekodyfikacji w sensie generalnego udoskonalenia juz obo-
wigzujacego k.p.c. Taka proba jest, o czym zdaje sobie sprawe,
ryzykowna. Ale moze warto to ryzyko podja¢, w imie wyzszych
wartosci, jak tradycja, kultura prawna, warto$¢ spoteczna czy za-
ufanie obywateli do stabilnego porzadku prawnego.

K.p.c. w okresie swego obwigzywania przestat by¢ tylko ,law
on book” i stat sie ,law in action”86. Utorowat on okreslong prak-
tyke sadowa, stwarzajac wzorce zachowan cywilnoprawnych dla
obywateli. Juz od czaséw F. Kleina nie udato sie rozwigzac ciagle

nie dla wyjasnienia zatozen kodyfikacyjnych. W szczegdlnosci prace W. Siedlec-
kiego: Z prac Komisji kodyfikacyjnej nad nowym kodeksem postepowania cywil-
nego PRL, ,Studia Cywilistyczne”, Krakow 1961, t. I; idem, Poktosie dyskusji nad
projektem k.p.c., ,Panstwo i Prawo” 1961, nr 7 oraz Z. Resicha, Zasady opraco-
wywania nowego k.p.c., ,Nowe Prawo” 1965, nr 12, s. 1358-1359. Przy wyktad-
ni normy procesowej kluczowe znaczenie posiada wyktadnia historyczna, tj.
ustalenie tego sensu stéw normy, jakie stowa te miaty w chwili jej wydania
i wyjasnienie mysli autoréw ustawy. Do tego efektu znaczaco przyczyniajg sie
tzw. prace przygotowawcze, o kulisach ktérych rzetelnie informujg wskazane
prace W. Siedleckiego i Z. Resicha.

85 Pamieta¢ nalezy o dyrektywie wypowiedzianej przez S. Grzybowskiego,
(Dzieje prawa, Ossolineum 1991, s. 213) ,(...) Z pewno$cia nie da sie zaprzeczy¢,
Ze w sporze o warto$¢ i skuteczno$¢ kodyfikacji nie powinno sie zapomina¢
o przesztosci, o dotychczasowym rozwoju i dorobku. Pierwsze miejsce nalezy
wszakze bezkompromisowo zastrzec dla wnioskow narzuconych przez wspoét-
cze$nie istniejaca sytuacje przy przewidywaniu przysztosci”, cyt. za: M. Saw-
czuk, Idea ciggtosci ustawodawstwa [w:] Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze
Solidarnosci 1980-1990, op. cit., s. 581.

86 K. Piasecki, Problemy legislacyjne procedur cywilnych, ,Nowe Prawo” 1985,
z.4,s.3-4.
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powracajgcego problemu, czy warto$c¢ spoteczna oraz uzyteczno$¢
obowigzujacych przepiséw sg determinowane przez ich tres$c za-
wartg w prawie, czy tez przez czynniki lezgce poza tym prawem.
Dlatego tez reforma norm powinna by¢ zawsze koncowym etapem
w doskonaleniu sprawowania wymiaru sprawiedliwos$ci. Nalezy
przede wszystkim stawi¢ czota problemom organizacji i interpre-
tacji, ktére sa wiodacymi przestankami do ulepszenia jego funk-
cjonowania. [ by¢ moze po tym zabiegu dojdziemy do wniosku, ze
,nowy” Kk.p.c. bedzie w rzeczywisto$ci powieleniem podstawo-
wych uregulowan zawartych w cechujacych sie ciggtoscia i trady-
cja idei Kodeksach z 1930 i 1964 r. Z tym wieksza ostroznos$cia
nalezy podchodzi¢ do projektowanej ,gruntownej” reformy k.p.c.,
aby nie osiagnac¢ efektu odwrotnego od zamierzonego, tj. wpro-
wadzenie stanu niepewnosci prawa. K.p.c. z 1964 r. mimo swoich
mankamentéw ma nadal duze mozliwosci interpretacyjno-
adaptacyjne i z powodzeniem moze unie$¢ ciezar przygotowywa-
nej ,reformy” prawa cywilnego materialnego.

Dzisiaj najbardziej palacy problem to przetadowanie praca sa-
dow. W ciggu ostatnich 20 lat liczba spraw wzrosta ponad trzy-
krotnie, a tymczasem zatrudnienie wcale nie wzrosto w takich
samych proporcjach i jest to zjawisko powszechne w catym sa-
downictwie. Pocigga to za sobg niepokojace zatory, ktére powodu-
ja znaczne op0dZnienia w sgdzeniu spraw. Wszyscy to widza, wszy-
scy sie tym martwig, lecz ciggle pozostaje otwartg kwestia znale-
zienia Srodkéw, by temu zapobiec.

Wydaje sie, Zze sedzia chcac osiggna¢ zamierzony cel, czyli wy-
dac¢ stuszne rozstrzygniecie (sententia iusta) w rozsagdnym termi-
nie, moze to uczyni¢ na podstawie obecnego k.p.c. Wystarczy
przestrzega¢ termindéw sagdowych przez siebie ustalanych, skon-
centrowac i przeprowadzi¢ postepowanie dowodowe w oparciu
o logicznie przyjeta teze dowodowa. Ale to juz kwestia osobowo-
Sci sedziego. I do tego w moim przekonaniu nie trzeba siega¢ do
kolejnych prob nowelizacyjnych, a jedynie znacznie czeSciej wy-
korzystywa¢ obowigzujace, wcale liczne i sprawdzone przepisy
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k.p.c. Juz F. K. Fierich8” zauwazatl, Ze: ,proces i reforma procesu
maja baczy¢ nie tyle na paragrafy, ile na osoby, w ktorych rece
reforma zostaje ztozona”, gdyz nie wiele pomoga sedziemu orze-
kajacemu, cho¢by najlepsze zasady procesowe, jesli nie potrafi lub
nie zechce z nich skorzystac, jesli nie bedzie sobie zdawat sprawy
ze swych (konstytucyjnych - podkr. P. 0.) praw i obowigzkow.

[ na koniec. M. Waligoérski pisat o funkcji sagdéw, o ich kompe-
tencjach. Dzi§ sgdom wyznacza sie zadania, a to nie to samo.

Niniejszy przyczynek podyktowany zostat potrzeba podjecia
tego tematu, jaka bez watpienia istnieje.

ABSTRACT

The splendours and miseries of novelization
of court civil law (judicial dilemmas)

Currently Poland entered a road of doctrinal and legislative con-
tinuation of pre-war attainments and in the doctrine - in the scope of
discussion over a necessity (a need) of changes in the Code of Civil Pro-
cedure, or even elaborating a new code, because of its ,decomposition” -
one indicates successive legal and procedural institutions, which should
be subject to evaluation. In the article a current state of legislation was
subject to a critical assessment in the scope of legal norms of civil pro-
cedural law, attainments of the doctrine and judicial decisions of the
Supreme Court under the rule of the Code of Civil Procedure 1930 and
1964 were indicated. It was underlined that in a compromise of theory
with practice there is contained a secret why C.C.P. both from 1930 and
1964 - despite shortcomings, lacks and defects, demonstrated in various
critical evaluations, constitutes a proof of a great legal culture, strength-
ened in conscience of civil law experts and won the good feelings and
recognition of wide legal circles in the country and abroad. A reform of
norms should always be the final stage in improvement of exercising
administration of justice. Stability and continuity are the highest values.
One should first of all defy problems of organisation and interpretation,

87 F. K. Fierich, Wydawnictwo Komisji Kodyfikacyjnej, t. 1, cyt. za: ]J. Hroboni,
Ogélne rozwazania z powodu wprowadzenia k.p.c...,, op. cit., s. 10.
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which are leading prerequisites to improve its functioning. The final
influence on a form of administration of justice and at the same time on
quality of application of the law always has a judge's personality,
his/her so-called ,internal authority”.
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Bezczynnosc¢ organu, a przewlektosc¢
postepowania administracyjnego
— 0 prébie rozrdznienia pojec

I. Zagadnienia wprowadzajace

Ideat sprawnej administracji od zarania jej istnienia jest celem
niestrudzonych wysitkéw prawodawcy, a zarazem niewyczerpa-
nym polem badan i dociekan przedstawicieli naukil. Ztozono$¢
struktur administracyjnych, wielo$¢ i ré6znorodno$¢ spraw, roz-
rost regulacji prawnych oraz uzaleznienie procesu administrowa-
nia od zachowan ludzkich, powoduje, Ze ideat ten wydaje sie
wrecz nieosiagalny, a zastosowanie prostych mechanizmow regu-
lacyjnych niewystarczajace.

Zasadniczym elementem gwarantujagcym sprawno$¢ dziatania
administracji publicznej jest szybko$¢ zatatwiania spraw admini-
stracyjnych. Wyrazona expressis verbis w kodeksie postepowania
administracyjnego? i ordynacji podatkowej? zasada szybkoSci po-
stepowania, ma jednoczeSnie swoj wymiar ogélnosystemowy wy-

1 Zob. J. S. Langrod, O tzw. milczeniu wtadzy. Studium prawno-
administracyjne, Krakéw 1938; P. Dobosz, Milczenie i bezczynnos¢ w prawie
administracyjnym, Krakéow 2011; M. Mitosz, Bezczynnos¢ organu administracji
publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011.

z Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjne-
go, tekstjedn. Dz. U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 z pdzn. zm., zwana dalej k.p.a.

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz. U.
z 2005 r., nr 8, poz. 60 z pézn. zm., zwana dalej ordynacja podatkowa lub okre-
$lana skrétem o.p.
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nikajacy z podstaw konstytucyjnych* oraz zasad prawa europej-
skiego®. Znaczenie zasady szybko$ci postepowania administracyj-
nego dla istoty administracyjnoprawnego modelu rozstrzygania
spraw podKkreslane byto zaréwno przez nestoréw i twércéw pol-
skiej nauki prawa administracyjnego®, jak rowniez jest niekwe-
stionowane przez wspotczesnych przedstawicieli doktryny?. Jed-
noczes$nie w literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze szybko$¢ po-
stepowania administracyjnego nie jest wartoscia sama w sobie8,
lecz jest warto$cig operacyjng, urzeczywistniajacg zasade prawo-
rzadnosci®, a sama zasade szybkoSci postepowania klasyfikuje sie
jako zasade techniczno-procesowal?, czy tez ,wytyczne dziala-
nia”11,

Z dniem 11 kwietnia 2011 r. do sytemu gwarancji prewencyj-
nych o charakterze procesowym wprowadzona zostata instytucja
zazalenia, do organu wyzszego stopnia, na przewlektos¢ ogélnego
postepowania administracyjnego, a w przypadku braku organu

4 Por. art. 45 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja RP, Dz. U. 78, poz.
483 z p6zn. zm.

5 Por. art. 6 Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci sporzadzonej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r,, Dz. U.z 1993 r.,
nr 61, poz. 284, art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej ogtoszonej
w Nicei w dniu 7 grudnia 2000 r., art. 17 Europejskiego Kodeksu Dobrej Admi-
nistracji.

6 Por. ]. S. Langrod, op. cit., s. 7-9; E. Iserzon [w:] E. Iserzon, ]. Staro$ciak, Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze,
Warszawa 1970, s. 62.

7 Por. G. Laszczyca, Kodeks Postepowania Administracyjnego. Komentarz, t. 1,
Warszawa 2007, s. 139-144.

8 Por. ]. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego, red. ]. Bor-
kowski, Warszawa 1985, s. 78.

9 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks Postepowania Administra-
cyjnego. Komentarz, Zakamycze 2005, s. 166.

10 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie admini-
stracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2000, s. 32-33.

11 M. Wierzbowski [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postepowanie ad-
ministracyjne, op. cit., s. 20; alternatywna grupe zasad wzgledem tzw. ,wytycz-
nych dziatania” stanowia zasady przesadzajace o modelu procesu administra-
cyjnego.
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wyzszego stopnia wezwania do usuniecia naruszenia prawa, oraz
skarga do sadu administracyjnego na przewlekte prowadzenie
postepowania, w okre$lonej kategorii sprawl2. Rozbudowy sys-
temu Srodkéw prawnych stuzgcych zwalczaniu wadliwos$ci poste-
powania administracyjnego, w zakresie szybkoSci jego prowadze-
nia, ustawodawca dokonatl poprzez nowelizacje art. 37 § 1 k.p.a.
oraz art. 3 § 2 pkt 8 ustawy o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymil3. Zgodnie z art. 37 § 1 k.p.a. na niezatatwienie spra-
wy w terminie lub na przewlekte prowadzenie postepowania stu-
zy stronie zazalenie do organu wyzszego stopnia, a jezeli nie ma
takiego organu - wezwanie do usuniecia naruszenia prawa. Z ko-
lei skarga do sagdu administracyjnego, zgodnie z art. 3 § 2 pkt 8
u.p.p.s.a., przystuguje na bezczynnosc¢ lub przewlekie prowadzenie
postepowania w przypadkach okreslonych w pkt 1-4a ust. 2 § 3
u.p.p.s.a. Sposob uregulowania przez ustawodawce zaskarzalno$ci
stanu przewlektoSci postepowania administracyjnego podkresla
z jednej strony jednorodno$¢ instytucji zazalenia zaré6wno na nie-
zalatwienie sprawy w terminie, jak i na przewlekte jej prowadze-
nie, na gruncie przepiséw k.p.a., oraz jednorodno$¢ instytucji
skargi na bezczynnos$¢ i przewlekte prowadzenie postepowaniach
w ustawowo okres$lonych przypadkach na gruncie ustawy o po-
stepowaniu przed sgdami administracyjnymi, z drugiej strony,
ustawodawca w spos6b wyrazny dat wyraz normatywnej odreb-
nosci stanu przewlektosSci postepowania wzgledem niezatatwienia
sprawy w terminie (na gruncie k.p.a.), oraz bezczynnosSci (na
gruncie u.p.p.s.a.). Jak stusznie zauwaza W. Chroéscielewski, w opi-
nii do projektu ustawy zmieniajgcej, doktryna i orzecznictwo beda
musiaty wypracowac takg wyktadnie zmienionych przepisow (art.

12 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi, Dz. U. z 2011, nr 6, poz. 18 z pdzn. zm., zwana ustawg zmieniajgcg
lub ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r.

13 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 270, z pdZn. zm., ZzZwana
dalej ustawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi lub okre$lana
skrétem u.p.p.s.a.
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37 1 kp.a.iart. 3 § 2 pkt 8 u.p.p.s.a.), ktéra w miare precyzyjnie
pozwalataby oddzieli¢ od siebie przypadki ,bezczynnosci”
i ,przewlektosci”, gdyz jak sie wydaje pojecia te czeSciowo sie po-
krywajal4.

II. Niezalatwienie sprawy w terminie

Zasada ogdélna wnikliwego i szybkiego dziatania organéw ad-
ministracji publicznej doznaje na gruncie kodeksu postepowania
administracyjnego uszczegotowienia poprzez okreSlenie termi-
néw zatatwienia indywidualnej sprawy administracyjnej. Usta-
wodawca przede wszystkim ustanawia, w art. 35 § 1 k.p.a., dyrek-
tywe ogdlng obowigzku zatatwienia sprawy administracyjnej bez
zbednej zwtoki. W ocenie R. Orzechowskiego, dziatanie bez zbed-
nej zwtoki, to innymi stowy zakaz nieuzasadnionego przetrzymy-
wania spraw bez nadawania im biegu oraz obowigzek prowadze-
nia postepowania bez niepotrzebnych zahamowan i przewlektosci
w postepowaniuls. Poza ogélng dyrektywg zatatwiania spraw ad-
ministracyjnych bez zbednej zwtoki ustawodawca wprowadza
réwniez szczeg6towy terminy zatatwiania poszczego6lnych kate-
gorii spraw, przyjmujac za kryterium rozréznienia potrzebe i za-
kres koniecznego do ich rozstrzygniecia postepowania wyjasnia-
jacegolt. W tym wzgledzie ustawodawca ustanawia wobec orga-
now administracji publicznej powinnos$¢ niezwtocznego zatatwie-
nia spraw, ktore nie wymagajg ,zbierania dowodow” (art. 35 § 2
k.p.a.), powinnos¢ zatatwienia w terminie nie dtuzszym niz mie-
sigc spraw wymagajacych postepowania wyjasniajacego, a spraw
szczegblnie skomplikowanych w terminie nie dtuzszym niz dwa
miesigce, oraz powinno$¢ zatatwienia sprawy w postepowaniu

14 W. Chréscielewski, Opinia dotyczqca projektu ustawy o zmianie ustawy -
Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy - Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi (druk sejmowy nr 2987), www.orka.sejm.gov.pl.,
s. 8.

15 R. Orzechowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. J. Borkowski, Warszawa 1985, s. 126.

16 Ibidem, s. 126.
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odwotawczym nie po6zniej niz w terminie miesigca (art. 35 § 3
k.p.a.). Odmienne od kodeksowych terminy zatatwienia spraw
administracyjnych mogg wynika¢ z przepiséw szczegdlnych?.
Okreslone przepisami art. 35 § 3 k.p.a. terminy majg charakter
terminéw maksymalnych, a ich poczatek stanowi co do zasady
moment wszczecia postepowania administracyjnegol8. Do termi-
now okreslonych w kodeksie postepowania administracyjnego nie
wlicza sie terminéw przewidzianych w przepisach prawa dla do-
konania okreslonych czynnosci, okreséw zawieszenia postepowa-
nia oraz okreséw opéznienn spowodowanych z winy strony albo
z przyczyn niezaleznych od organul®. Oznacza to, ze terminy zata-
twienia sprawy okreslaja czas efektywny, jakim dysponuje organ
na jej rozpatrzenie i wydanie decyzji administracyjnej20.

Stan ,niezatatwienia sprawy w terminie”, bedacy przedmiotem
zazalenia z art. 37 § 1 k.p.a., obejmuje dwie konieczne i jednocze-
sne przestanki: brak zatatwienia sprawy przez organ prowadzacy
postepowanie i uptyw terminu jej zatatwienia (terminu okreslo-
nego w art. 35 k.p.a, w przepisach szczegélnych lub dodatkowo
wyznaczonego)?l. Zgodnie z art. 104 § 1 k.p.a. organ administracji
publicznej zalatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze prze-
pisy kodeksu stanowiag inaczej. W przypadku braku szczegéto-
wych rozwigzan kodeksowych?2, decyzja stanowi wylaczng forme

17 Zob. np. art. 11a ust. 3 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych,
tekst jedn. Dz. U.z 2008 r., nr 93, poz. 1194 z p6zn. zm.

18 Por. J. Borkowski, Prawne problemy..., op. cit., s. 101.

19 Roéwniez w przepisach szczegélnych, wprowadzajacych odmienne od ko-
deksowych terminy zatatwienia sprawy administracyjnej, ustawodawca przyj-
muje analogiczne rozwigzania; por. art. 11h ust. 3 ustawy z dnia 10 kwietnia
2003 r. o szczegoblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakre-
sie drég publicznych, tekst jedn. Dz. U.z 2008 r., nr 93, poz. 1194 z p6zn. zm.

20 Por. R. OrzechowsKi, op. cit,, s. 127; A. Wrébel, op. cit,, s. 333.

21 Por. G. Laszczyca, Milczenie organu w Swietle kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, ,PiP” 1999, nr 1, s. 56.

22 Ustawa zmieniajacg dokonano réwniez zmiany art. 149 § 3 k.p.a., zgodnie
z ktérym odmowa wznowienia postepowania nastepuje w drodze postanowie-
nia. Oznacza to, ze wniosek strony o wznowienie postepowania jest obecnie
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zalatwiania spraw administracyjnych w rozumieniu art. 1 pkt 11i 2
k.p.a. Oznacza to, zZe stan niezatatwienia sprawy administracyjnej
trwa do momentu wydania decyzji administracyjnej (rozstrzyga-
jacej o istocie sprawy lub umarzajgcej postepowanie) lub innego
rozstrzygniecia w sprawie, o ile kodeks postepowania administra-
cyjnego tak stanowi.

Drugim elementem stanu ,niezatatwienia sprawy w terminie”
jest uptyw czasookresu odpowiadajacego terminowi zatatwienia
sprawy. Postuzenie sie przez ustawodawce dla okre$lenia mak-
symalnych terminéw zatatwienia sprawy terminami wyrazonymi
w miesigcach (a w przypadku wprowadzania w przepisach szcze-
gétowych modyfikacji tych terminéw - terminami okre$lanymi
w dniach), pozwala na do$¢ precyzyjne okreslenie uptywu termi-
nu, liczonego od dnia wszczecia postepowania administracyjnego.
Pewng komplikacje moze tu stanowi¢ jedynie ustalenie okreséw
niepodlegajacych zaliczeniu do ogdélnego terminu zatatwienia
sprawy, wymienionych w art. 35 § 5 k.p.a. Przepis art. 37 § 1 k.p.a.
przyznaje stronie prawo wniesienia zazalenia na niezatatwienie
sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a., w przepisach
szczegblnych, ustalonym w my$l art. 36 k.p.a. W praktyce powsta-
je pytanie, czy w przypadku zawiadomienia strony, w trybie art.
36 k.p.a,, o niezatatwieniu sprawy w terminie oraz wyznaczeniu
nowego terminu zatatwienia sprawy, stronie przystuguje prawo
do wniesienia zazalenia. Redakcja przepisu art. 37 § 1 k.p.a. po-
zwala na udzielenie pozytywnej odpowiedzi na tak postawione

rozstrzygany wylacznie w formie postanowienia. Postanowienie o wznowieniu
lub odmowie wznowienia postepowania stanowi¢ bedzie sposéb zatatwienia
sprawy w rozumieniu art. 35 k.pp.a. Por. wyrok NSA z 5 stycznia 1993 r,,
SAB/Wr 47/92, ,Wspoélnota” 1993, nr 41 oraz wyrok WSA w Krakowie z 10
marca 2010 r., Il SAB/Kr 1/10, Lex nr 606746; do odpowiedniego stosowania
przepiséw art. 36-38 k.p.a. w przypadku uchybienia terminu do wydania po-
stanowienia w sprawie stanowiska organu wspdtdziatajacego odsyta art. 106
§6kp.a.
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pytanie. Zaréwno w doktrynie23, jak i w orzecznictwie24 podkresla
sie formalng niezalezno$¢ obowigzkéw sygnalizacyjnych organu
pozostajacego w zwloce oraz uprawnien strony do wniesienia
zazalenia na niezatatwienie sprawy w terminie. Wykonanie obo-
wigzkéw sygnalizacyjnych, w tym wyznaczenie nowego terminu
zalatwienia sprawy, pozostaje bez wptywu na ustalenie, zZe spra-
wa nie zostata zatatwiona w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a.
lub w przepisach szczegdlnych?s.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, iz ,niezatatwienie
sprawy w terminie” obejmowaé bedzie nastepujace przypadki:
organ nie zatatwit sprawy niezwtocznie (art. 35 § 2 k.p.a.), organ
nie zatatwit sprawy przed uptywem terminu okre$lonego w art.
35 § 3 kp.a, chociaz byt obowigzany do zalatwienia sprawy bez
zbednej zwtoki jeszcze przed uplywem terminu, organ nie zata-
twil sprawy w terminie okre$lonym w art. 35 § 3 k.p.a. lub
w przepisach szczegdlnych, organ nie zalatwit sprawy w terminie
skréconym zgodnie z art. 35 § 4 k.p.a.,, organ zawiadomit strone
o zwloce w zalatwieniu sprawy i wyznaczyt nowy termin, lecz
strona kwestionuje termin wyznaczony w mysl art. 36 § 1 k.p.a,,
organ zawiadomit strone o zwloce w zatatwieniu sprawy i wyzna-
czyt nowy termin, lecz nie zatatwit sprawy w tym terminieZe.

III. Bezczynnos$¢ organu w ujeciu art. 3 § 2 pkt 8 u.p.p.s.a.

Ustawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
wskazujac bezczynno$¢ organu jako podstawe skierowania skargi
do sadu administracyjnego nie definiuje samego pojecia bezczyn-

23 Por. R. Hauser, Terminy zatatwiania spraw w K.P.A. w doktrynie o orzecz-
nictwie sqdowym, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1997, z. 1,
s. 7; G. Laszczyca, Milczenie..., op. cit., s. 63.

24 Por. wyrok WSA w Warszawie z 20 sierpnia 2010 r., I SAB/Wa 116/10,
Lex nr 599439; wyrok WSA w Warszawie z 19 maja 2010 r., IIl SAB/Wa 13/10,
Lex nr 675106; wyrok WSA w Warszawie z 6 listopada 2007 r., VI SAB/Wa
29/07, Lex nr 438627.

25 Odmiennie wyrok NSA w Warszawie z 20 lipca 1999 r., I SAB/Wa 60/99,
Lex 40130 z glosa krytyczng J. Zimmermanna, ,0SP” 2000, nr 6, poz. 87.

26 A. Wrébel, op. cit., s. 338-339.
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nosci, okreslajac jedynie, poprzez odestanie do art. 3 § 1 pkt 1-4a
u.p.p.s.a., przypadki w ktérych bezczynnos$¢ organu stanowi¢ mo-
ze przedmiot skargi. Pomimo tego, w literaturze przedmiotu, pod-
nosi sie, iz od czasu przywroécenia w Polsce sgdowej kontroli ad-
ministracji, pojecie bezczynno$ci w dziataniu administracji pu-
blicznej, ma wyraznie ustalong tres¢ prawna?’. Jest ono odnoszo-
ne do przypadkéw rozstrzygania przez administracje spraw in-
dywidualnych w drodze decyzji, postanowien, a takze innych ak-
tow lub czynnoSci, gdy na organie spoczywa prawny obowigzek
wydania aktu lub podjecia czynnoS$ci, w terminie ustalonym Scisle
i odpowiednio obliczanym?8.

Na wskazany spos6b pojmowania bezczynnos$ci organu na
gruncie postepowania sadowoadministracyjnego istotny wptyw
ma wykladnia historyczna. Przepis art. 216 § 1 k.p.a., w brzmieniu
nadanym ustawg z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Admi-
nistracyjnym oraz o zmianie ustawy - kodeks postepowania ad-
ministracyjnego??, stanowit, iz do sgdu administracyjnego mozna
wnie$¢ rowniez skarge, gdy w ustalonym w przepisach prawa
terminie organ administracji panstwowej nie wydat decyzji w po-
stepowaniu w pierwszej instancji lub w postepowaniu odwotaw-
czym w sprawach, o ktérych mowa w art. 196. Stan, uzasadniajacy
wniesienie skargi, opisany w art. 216 § 1 k.p.a., w literaturze
przedmiotu powszechnie okres$lany byt mianem bezczynnosci3?
lub milczenia administracji3l. Adam Zielinski komentujac art. 216
k.p.a. stwierdzit, iz o tzw. bezczynno$ci organu mozna mowic nie
tylko wéwczas, gdy w ustalonym terminie organ administracji
panstwowej nie podjat zadnych czynnos$ci w sprawie, ale mimo
istnienia w tym wzgledzie ustawowego obowigzku - nie zakonczyt

27]. Borkowski, Prawne problemy..., op. cit., s. 98.

28 Ibidem, s. 98.

29 Dz. U. nr 4, poz. 8.

30 Por. E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sgdem administracyjnym, Torun 1992, s. 159; A. Zielinski [w:] Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, red. ]. Borkowski, Warszawa 1985, s. 326.

31 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Polskie postepowanie admini-
stracyjne i sgdowo administracyjne, Warszawa 1993, s. 275.
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postepowania wydaniem w terminie decyzji32. W konsekwencji
skarga na bezczynnos$¢ organu staje sie nie tylko $rodkiem prze-
ciwdziatania przewlektosci postepowania administracyjnego, ale
i waznym elementem zapewniajagcym prawidtowg wykladnie
przepiséw prawa33. W ustawie o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym34 ustawodawca odstgpit od opisowego okreSlenia stanu
biernego zachowania sie organu administracji publicznej, uzasad-
niajgcego wniesienie skargi do sadu administracyjnego, wprowa-
dzajac w to miejsce, do tekstu normatywnego, wprost pojecie bez-
czynno$ci. Zabieg ten uzasadniony byt znacznym rozszerzeniem
kognicji sadu, w tym rowniez rozszerzeniem zakresu zaskarzania
bezczynnosci administracji. W ocenie T. Wosia brak ustawowego
okreslenia stanu bezczynnos$ci organ6éw administracji publicznej,
podlegajacego zaskarzeniu do sadu, oznaczal brak ustawowego
okreslenia materialnych przestanek dopuszczalnosci skargi na
bezczynnos$¢, a co sie z tym wigze konieczno$¢ ich ustalenia
w drodze zabiegéw interpretacyjnych3>. W ocenie tegoz Autora,
z bezczynno$cig organu administracji publicznej mamy do czynie-
nia wowczas, gdy w prawnie ustalonym terminie organ ten nie
podjat zadnych czynno$ci w sprawie lub wprawdzie prowadzit
postepowanie, ale - mimo istnienia ustawowego obowigzku - nie
zakonczyt go wydaniem w terminie decyzji, postanowienia lub tez
innego aktu lub nie podjat stosownej czynnoscis®.

Sposéb regulacji zaskarzalno$ci stanu bezczynno$ci admini-
stracji do sagdu administracyjnego wprowadzony ustawa o NSA
powielony zostal w ustawie Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi, co §wiadczy¢ moze o petnej akceptacji wypra-
cowanego w doktrynie i orzecznictwie, zakresu znaczeniowego

3z A. Zielinski, op. cit., s. 326.

33 Ibidem, s. 326.

34 Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz. U.
nr 74, poz. 368.

35T. WoS$, Postepowanie sqdowo-administracyjne, Warszawa 1996, s. 62.

36 Ibidem, s. 62-63.
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pojecia bezczynnoSci. Zarowno w doktrynie3’, jak i w orzecznic-
twie sadowym38 wskazuje sie, iz elementami konstruktywnymi
stanu bezczynnos$ci organu, w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 8 u.p.p.s.a,,
sg: 1) uplyw terminu zatatwienia sprawy, 2) brak zatatwienia
sprawy - polegajacy na nie wydaniu decyzji, postanowienia
(wskazanego w art. 3 § 2 pkt 2 i 3 u.p.p.s.a), aktu lub podjecia
czynnosci (o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.), 3) istnie-
nie normatywnego obowigzku zalatwienia sprawy przez organ
administracyjny3°. Wskazane kryteria pozbawione sg elementéw
ocennych, majg charakter obiektywny i odnosz3 sie do istniejgce-
go w momencie podejmowania przez sad rozstrzygniecia stanu
faktycznego i prawnego. W orzecznictwie sagdowym podkreSla sie,
ze bezczynno$C organu istnieje zaraz po uptywie ustawowych
terminéw zatatwienia sprawy, niezaleznie od tego, jakie byly jej
powody i w jakim stopniu organ wykazywat sie aktywno$cig pod-
czas prowadzonego postepowania, ktorego jednak nie zakon-
czyt*0. Dla dopuszczalno$ci skargi na bezczynno$¢ organu nie ma
znaczenia okolicznos$¢, z jakich powodéw okreslony akt (decyzja,
postanowienie, inny akt) nie zostat podjety lub czynnos$¢ nie zo-
stata dokonana, a w szczegdlnosci, czy bezczynnos$¢ organu spo-
wodowana zostata zawiniong lub niezawiniong opieszatoscig or-
ganu w ich podjeciu lub dokonaniu#l. Tres¢ obowigzku ptynacego
z art. 35 § 1 k.p.a. oznacza zakaz nieuzasadnionego przetrzymy-

37 Por. L. Klat-Wertelecka, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej w po-
stepowaniu administracyjnym w dobie europeizacji prawa [w:] Europeizacja
polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk,
M. Waligérski, K. Wojtczak, Kolonia Limited 2005, s. 487-488.

38 Por. np. wyrok WSA w Warszawie z 29 pazdziernika 2007 r., VI SAB/Wa
23/07, Lex nr 395285; wyrok WSA Warszawie z 6 lutego 2007 r., IV SAB/Wa
166/66, Lex nr 342569.

39 Por. ]. Jendroska, Kompetencje proceduralno prawne a bezczynnos¢ orga-
néw administracyjnych, ,PiP” 1979, nr 5, s. 14.

40 Wyrok WSA we Wroctawiu z 26 kwietnia 2010 r., Il SAB/Wr 2/10, Lex nr
674733.

41 Wyrok WSA w Warszawie z 8 maja 2009 r., I SAB/Wa 15/09, Lex nr
551895; wyrok WSA w Bialymstoku z 20 maja 2008 r., Il SAB/Bk 8/08, Lex nr
499774.
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wania spraw bez nadawania im wtasciwego biegu oraz obowigzek
prowadzenia postepowania bez niepotrzebnych zahamowan
i przewlektoSci w postepowaniu*2. W ocenie sagdéw administra-
cyjnych, w pojeciu bezczynnosci administracji miesci¢ sie beda
réwniez sytuacje, w ktérych brak zatatwienia sprawy administra-
cyjnej wynika z mylnego przekonania organu o wystgpieniu prze-
stanek negatywnych dla jej zatatwienia3, czy wrecz odmowy wy-
dania aktu, w zwigzku z przekonaniem organu, iz zatatwienie
sprawy nie wymaga wydania danego aktu, mimo istnienia w tym
wzgledzie ustawowego obowigzku#4. Okoliczno$ciami zwalniajg-
cymi organ administracji z zarzutu bezczynno$ci moga by¢ wy-
1acznie okolicznosci o charakterze prawnym, proceduralnym,
a nie faktycznym#>. Do okolicznosci tych zalicza sie w szczegélno-
Sci wystapienie sporu kompetencyjnego*®, czy spoczywanie pro-
cesu w zwiazku z jego zawieszeniem, o ile zawieszenie postepo-
wania dokonane zostato zgodnie z prawem, a przyczyna zawie-
szenia nie ustata?’. Natomiast nie mogg stanowi¢ usprawiedliwie-
nia bezczynnosci organu takie okolicznosci jak problemy organi-
zacyjne, kadrowe, oczekiwanie na wyjasnienia organu przetozo-

42 Wyrok WSA w Warszawie z 21 sierpnia 2008, I SAB/Wa 73/08, Lex nr
524133.

43 Wyrok WSA w Bialymstoku z 20 maja 2008 r., Il SAB/Bk 8/08, Lex nr
499774.

44 Wyrok WSA w Warszawie z 8 maja 2009 r., ] SAB/Wa 15/09, Lex 551895.

45 Wyrok WSA w Warszawie z 19 grudnia 2007 r.,, VIII SAB/Wa, Lex nr
445179.

46 Wyrok NSA z 9 czerwca 1999 r., I SAB 41/99 z glosa krytyczna ]. Zim-
mermanna, ,,0SP” 2000, nr 6, poz. 87.

47 W wyroku z 11 marca 1998 r. NSA w Warszawie orzek}, iz zarzut bez-
czynnosci organu jest uzasadniony takze wtedy, gdy organ administracji pierw-
szej instancji zawiesit postepowanie administracyjne mimo oczywistego braku
przestanek okreslonych w art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a, IV SAB 143/97, Lex nr 45702.
Natomiast w wyroku z 26 kwietnia 2001 r. NSA przyjat, ze w przypadku, gdy
postepowanie jest zawieszone stronie stuzy skarga na bezczynno$¢, jezeli organ
nie wydaje postanowienia o podjeciu zawieszonego postepowania mimo oczy-
wistego ustania przyczyny jego zawieszenia, I SAB 148/00, Lex nr 77613.
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nego, konieczno$¢ pozyskania dowodoéw, czy informacji, skompli-
kowany charakter spraw, czy ich nadmierna ilos¢.

Przedstawiona analiza stanowiska doktryny i orzecznictwa
w zakresie nadania tresci pojeciu bezczynno$ci administracji pu-
blicznej, w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 8 u.p.p.s.a. prowadzi do wnio-
sku, iz pojeciem tym obejmowane sg wszystkie przypadki niezata-
twienia, w formie decyzji, postanowienia, innego aktu lub czynno-
Sci, przez zobowigzany do tego organ administracji publicznej,
spraw z zakresu administracji publicznej, w ustawowo okreslo-
nym terminie, niezaleznie od przyczyn natury faktycznej, takiego
stanu rzeczy.

IV. Przewleklo$¢ postepowania

Wedtug stownika jezyka polskiego przewlekty, to trwajacy
zbyt dtugo, majacy dtugotrwaly przebieg, a przewleka¢ oznacza
przedtuzy¢ czas trwania czego$, przeciggnac¢ jakas czynnosé¢, ja-
kies$ dziatanie, spowodowac zwtoke, op6Znic cos.

Na gruncie obowigzujgcego prawa, szczegllne znaczenie dla
ustalenia tresci pojecia przewlekloSci postepowania ma ustawa
z 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowa-
dzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu
sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki*8. Zgodnie z art. 2 ust. 1 u. o s.
przewlekto$¢ postepowania wystepuje wowczas, gdy postepowa-
nie w sprawie trwa dtuzej, niz to konieczne dla wyjasnienia tych
okolicznosci faktycznych i prawnych, ktére sa istotne dla roz-
strzygniecia sprawy. Ustawodawca jednocze$nie wskazuje, iz dla
stwierdzenia, czy w sprawie doszto do przewlektos$ci postepowa-
nia, nalezy w szczeg6lnosci oceni¢ terminowos$¢ i prawidtowos¢
czynno$ci podjetych przez sad, uwzgledniajac charakter sprawy,
stopien faktycznej i prawnej jej zawitoSci, znaczenie dla strony,
ktéra wniosta skarge, rozstrzygnietych w niej zagadnien oraz za-

48 Dz. U.z 2004 r., nr 179, poz. 843 z p6zn. zm., zwana dalej ustawg o skar-
dze lub oznaczana skrétem u. o s.
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chowanie sie stron, a w szczeg6lnoSci strony, ktéra zarzucita
przewlekto$¢ postepowania (art. 2 ust. 2 u. 0 s.) Tre$¢ art. 2 u. o s.
stanowi wdrozenie do wewnetrznego porzadku prawnego czte-
rech wypracowanych, w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka, przestanek oceny przewlektosci postepowania:
1) stopnia skomplikowania (zawitoS$ci) sprawy, 2) zachowania
organéw wiadzy publicznej, 3) zachowania skarzgcego, 4) zna-
czenie sprawy dla skarzacego#®. W literaturze przedmiotu pod-
kresla sie, iz zawarte w ustawie o skardze okreslenie przewlekto-
Sci postepowania oraz kryteriow oceny jej wystepowania nie ma
charakteru definicji legalnej>°. Jak zauwaza C. P. Ktak ocena, czy
dana sprawa rozpoznawana byta przewlekle jest wynikiem ze-
stawienia obiektywnych, ustawowych kryteriéw oceny z okolicz-
no$ciami danej sprawy, a wiec nie jest dokonywana in abstracto,
lecz z uwzglednieniem konkretnych uwarunkowan, ale w oparciu
o obiektywne kryteria>1.

Stanem uzasadniajacym ztozZenie skargi na przewlekte prowa-
dzenie postepowania sagdowego jest sytuacja, w ktérej uprawnio-
ny do wniesienia skargi powezZmie przekonanie, ze doszto do na-
ruszenia jego prawa do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej
zwtoki, czyli Ze postepowanie w jego sprawie trwa dtuzej niz jest
to konieczne do wyjasnienia tych okolicznosci faktycznych
i prawnych, ktore s istotne dla rozstrzygniecia sprawy>2. Cecha
charakterystyczng procedur sagdowych jest brak okres$lenia mak-
symalnych terminéw, w ktorych sad powinien wydac¢ rozstrzy-
gniecie co do meritum. Wystepujace na gruncie tych procedur
terminy instrukcyjne odnoszg sie do wykonania niektérych czyn-
nosci w toku trwajacego postepowania przed sadem, a tylko wy-

49 K. Gonera, Przewlektos¢ postepowania w sprawach cywilnych, ,Przeglad
Sadowy” 2005, nr 11-12, s. 16.

50 Jbidem, s. 14-15; C. P. Ktak, Pojecie przewlektosci postepowania sqgdowego,
,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 12, s. 68.

51 C. P. Ktak, op. cit., s. 69-70.

52 M. Romanska, Skarga na przewlektos¢ postepowania sqdowego, ,Przeglad
Sadowy” 2005, nr 11-12,s. 52.
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jatkowo precyzyjnie okreslajg termin wydania rozstrzygniecia®3.
Jesli ustawa nie zawiera zadnych wskazéwek co do dtugosci okre-
Slonych czynnoSci czy stadidw postepowania, nalezy sie odwotac
do wiedzy wynikajacej z praktyki, orzecznictwa sadéw lub prze-
cietnej dtugosci postepowania w podobnych sprawach54. W oce-
nie M. Romanskiej, nie sposéb ustawowo okresli¢, jaki jest ,uza-
sadniony” termin rozpoznania konkretnej sprawy, tak samo jak
nie sposéb generalnie wskaza¢, w ktorym momencie dochodzi do
,2hieuzasadnionej zwtoki” w konkretnym postepowaniu>>. Pojecie
przewlektosci postepowania sgdowego odnosi sie bowiem do re-
aliow konkretnego postepowania sadowego, na ktdére to realia
sktada sie miedzy innymi charakter podejmowanych przez sad
czynnosci, przektadajacych sie na interesy konkretnych podmio-
tow. Ocena, czy nastepuje przewleklo$¢ postepowania musi by¢ do-
konywana w $wietle szczegblnych okolicznos$ci sprawy i z uwzgled-
nieniem takich kryteriow jak: stopien ztozonos$ci sprawy, zacho-
wanie skarzacego i odpowiednich wtadz oraz znaczenie materii
objetej skargg>e.

W Swietle przedstawionych uwag nalezy jednoznacznie
stwierdzi¢, iZ na gruncie postepowan sadowych, przewlektos¢
postepowania stanowi negacje normatywnego obowigzku rozpa-
trzenia sprawy w rozsagdnym terminie. Dla stwierdzenia przewle-
ktosci postepowania, wobec braku ustawowo okreslonego termi-
nu rozpatrzenia sprawy sgdowej, niezbedne jest kazdorazowe,

53 Np. art. 21 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji pu-
blicznej (Dz. U. nr 112, poz. 1198 z p6zn. zm.) stanowi, iz skarge w sprawach
o naruszenie prawa dostepu do informacji publicznej rozpatruje sie w terminie
30 dni od otrzymania akt wraz z odpowiedzig na skarge.

54 P. Gorecki, S. Stachowiak, P. Wilinski, Komentarz do art. 2 ustawy z dnia 17
czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa do rozpoznania sprawy w poste-
powaniu sqdowym bez nieuzasadnionej zwtoki (Dz.U.04.179.184 3) [w:] P. Go-
recki, S. Stachowiak, P. Wilinski, Skarga na przewlektos¢ postepowania przygo-
towawczego i sqdowego. Komentarz, Oficyna 2010, wyd. 11, Lex.

55 M. Romanska, op. cit., s. 53.

56 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 4 stycznia 2013 r., III S/10,
Lex 1254512.
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jednostkowe ustalenie rozsagdnego terminu rozpatrzenia konkret-
nej sprawy.

Ze zgola odmienng sytuacja mamy do czynienia na gruncie
administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego, w ktérym to
ustawodaweca nie ograniczyt sie wytacznie do ustanowienia ogol-
nej zasady szybkoSci postepowania lecz celem jej realizacji usta-
nowil normatywne terminy zatatwienia spraw administracyjnych.
Ponadto, na skutek dokonanej ustawa z 3 grudnia 2010 r. noweli-
zacji przepisow k.p.a. i u.p.p.s.a., konstrukcja przewlektosci poste-
powania administracyjnego stanowi alternatywng, wobec niezata-
twienia sprawy w terminie (bezczynnos$ci administracji), kategorie
,hielegalnej pasywnos$ci organéw administracji publicznej”>7. Stan
ten uzasadnia dominujgcg zaré6wno w doktrynie, jak i w orzecznic-
twie>8 teze, iz istoty przewlektos$ci postepowania administracyj-
nego nalezy poszukiwa¢ w obszarach nie objetych dotychczas za-
kresem pojeciowym kodeksowej konstrukcji ,niezalatwienia
sprawy w terminie” oraz konstrukcji ,bezczynnosci” w rozumie-
niu u.p.p.s.a.>® Zgodno$¢ przedstawicieli doktryny, w zakresie
przyjetych zatozen, nie oznacza jednak tozsamosci ptynacych stad
wnioskéw. W ocenie A. Korzeniowskiej-Polak, ,pod pojeciem
przewlektosci, w odréznieniu od niezatatwienia sprawy w termi-
nie, nalezy rozumie¢ przypadki, w ktérych organy pozostawaty
w stanie bezczynno$ci i w sposéb dtugotrwale nieuzasadniony nie
wydawaty aktéw administracyjnych innych niz decyzja badz nie
dokonywaly czynnos$ci materialno-technicznych, a dla dokonania

57 Wyrok NSA z 30 maja 2012 r., Il GSK 594/12, CBOSA.

58 Por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 17 kwietnia 2012 r., II SAB/Bk
15/12, CBOSA; wyrok NSA z dnia 26 paZdziernika 2012 r., II OSK 1956/12,
CBOSA.

59 Por. Z. Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania administracyjnego, ,PiP”
2011, nr 6, s. 33; A. Korzeniowska-Polak, Dylematy nowelizacji kodeksu poste-
powania administracyjnego, ,PiP” 2012, nr 2, s. 11; M. Mitosz, Kilka uwag kry-
tycznych w odniesieniu do konstrukcji prawnej zazalenia na przewlekte prowa-
dzenie postepowania administracyjnego [w:] Kryzys prawa administracyjnego?,
red. D. R. Kijowski, P. ]. Suwaj, tom 1: Jakos¢ prawa administracyjnego, red. tomu
D. R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, s. 596-597.
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tych czynno$ci badZ wydania tych aktéw nie byl przewidziany
termin”®0. Dokladanie przeciwny poglad wyrazit WSA w tLodzi,
przyjmujac, iz termin ,przewlekte prowadzenie postepowania”,
uzyty w znowelizowanym art. 3 § 2 pkt 8 u.p.p.s.a. wskazuje, ze
nowa skarga dotyczy tylko tych aktow lub czynnos$ci okreslonych
w wymienionym przepisie, ktére sg wydawane lub podejmowane
w toku prowadzonego postepowania, gdyz w tych wypadkach
ustawy procesowe okres$lajg termin zatatwienia sprawy stanowia-
cy podstawe do stwierdzenia, czy stronie przystuguje skarga na
przewlekte prowadzenie postepowania, czy skarga na bezczyn-
nos$¢. W zwiagzku z powyzszym, sad ten przyjmuje, ze w szczego0l-
nosci akty i czynno$ci wymienione w art. 3 § 2 ust. 4 u.p.p.s.a. s3
z reguty wydawane lub podejmowane poza sformalizowanym po-
stepowaniem i w tych wypadkach wniesienie skargi na przewle-
kte prowadzenie postepowania nie bedzie mozliwe®1.

Z Kkolei, zdaniem Z. Kmieciaka, przewlekto$¢ postepowania
oznacza badz to stan, w ktérym organ administracyjny korzystajac
z konstrukgc;ji art. 36 § 2 k.p.a., w sposob ,nieuzasadniony” prze-
dtuza termin zatatwienia sprawy, powotujac sie na niezalezne od
niego przyczyny uniemozliwiajgce dotrzymanie terminu podsta-
wowego (w szczeg6lnosci konieczno$¢ wywigzania sie przez stro-
ne z obowigzkéw procesowych), badZ tez stan, w ktéorym bieg
terminu jest zatrzymany®2. Stanowisko judykatury w tym zakresie
nie jest juz jednak jednolite. Cze$¢ sadéw administracyjnych
przyjmuje, iz nieuzasadnione przedtuzanie terminu zatatwienia
sprawy poprzez art. 36 k.p.a. kwalifikuje sie na zarzut przewlekto-

60 A. Korzeniowska-Polak, Dylematy..., op. cit., s. 11, tegoz Autora, ZaZalenie
na przewlektos¢ postepowania administracyjnego [w:] Analiza i ocena zmian
kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, red. M. Btachuc-
ki, T. Gérzynska, G. Sibiga, s. 135.

61 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 3 grudnia 2012 r., Il SAB/td 22/12, CBOSA.

62 7. Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania administracyjnego, op. cit., s. 33,
tegoz Autora, Przewlektos¢ postepowania administracyjnego w swietle ustalen
europejskiego case law [w:] Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego w latach 2010-2011, red. M. Blachucki, T. Gérzynska, G. Sibiga,
s. 117,
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$ci postepowania®3, cze$¢ z kolei okresla ten stan mianem bez-
czynno$ci®4,

W ocenie ]J. P. Tarno, o przewlektosci postepowania mozna
mowi¢, m.in. woéwczas gdy organ miesci sie w wigzacym, maksy-
malnym terminie jej zalatwienia ale nie zatatwia jej niezwtocznie,
mimo braku potrzeby przeprowadzania postepowania wyjasnia-
jacego®>. Podobne stanowisko zajmuje M. Mitosz, stwierdzajac, iz
w sytuacji gdy organ prowadzi sprawe ze zbedna zwtoka, mozna
mowic¢ o przewleklym prowadzeniu postepowania®. Autor ten
podkresla jednoczes$nie znikomg przydatno$¢ praktyczna tej kon-
strukcji w odniesieniu do stosunkowo krotkich, kodeksowych
terminéw zatatwienia spraw administracyjnych®’. Z kolei Z. Kmie-
ciak przyjmuje, iz dopoki organ nie przekracza przewidzianego
terminu zatatwienia sprawy, dopoty nie mozna postawi¢ mu za-
rzutu bezprawno$ci zachowania, w postaci przewlektosci poste-
powania, niezaleznie od stopnia opieszatos$ci, czy pozorowania
podejmowanych czynnos$ci®8. Dokonujac oceny analizowanej in-
stytucji W. Chroéscielewski proponuje natomiast (w formie pytaja-
cej) mozliwos¢ przyjecia, iz z przewlektoscia postepowania be-
dziemy mieli do czynienia po uptywie przyjetej w orzecznictwie
wielokrotno$ci terminu zatatwienia sprawy®°. Odmiennie kwestie

63 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 stycznia 2012 r., VI SAB/Wa 53/11,
CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 stycznia 2012 r., IV SAB/Po 69/11,
CBOSA; wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 17 kwietnia 2012 r., II SAB/Bk
15/12, CBOSA; wyrok WSA we Wroctawiu z 9 lutego 2012 r., I SAB/Wr 71/11,
CBOSA.

64 Por. wyrok NSA z 30 maja 2012 r., I GSK 594 /12, CBOSA oraz wyrok WSA
w Gdansku z 9 maja 2012 r., II SA/Gd 44/12, CBOSA.

65 J. P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Ko-
mentarz, Warszawa 2012, s. 44.

66 M. Mitosz, op. cit., s. 598.

67 Ibidem, s. 598.

68 7. Kmieciak, Przewlektos¢ postepowania administracyjnego w swietle usta-
leri europejskiego case law, op. cit., s. 116.

69 W. Chréscielewski, Zmiany w zakresie przepiséw kodeksu postepowania
administracyjnego i prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi,
ktére weszty w zycie w 2011 r., ,ZNSA” 2011, nr 4, s. 14.
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ta postrzega M. Grzymistawska-Cybulska, przyjmujac iz o prze-
wlektym prowadzeniu postepowania mozna moéwi¢ wytacznie
przed uptywem, okreSlonego przepisami prawa, terminu zata-
twienia sprawy, gdyz po jego uptywie stan ten okreslany jest mia-
nem bezczynnosci’?. Podobne stanowisko zajagl WSA w todzi,
stwierdzajac iz ,przewlekte prowadzenie postepowania” dotyczy¢
bedzie okresu do uptywu terminu zatatwienia sprawy. Stosownie
bowiem do przepiséw obowigzujacych ustaw procesowych, po
bezskutecznym uptywie tego terminu strona moze podjaé prze-
widziane przez ustawe czynno$ci zmierzajace do usuniecia tego
stanu, a nastepnie wnie$¢ skarge na bezczynnosc¢’1.

O stopniu trudnosci w zdefiniowaniu pojecia przewlektosci
postepowania moze Swiadczy¢ karkotomne dos$¢ sformutowanie
NSA, iz ,przewlekto§¢ w prowadzeniu postepowania wystapi
woéweczas, gdy organ nie zalatwia sprawy w terminie, nie pozosta-
jac jednoczes$nie w bezczynnos$ci”, a podejmowane przez ten organ
czynnos$ci procesowe nie charakteryzuja sie koncentracja nie-
zbednag w $wietle art. 12 k.p.a. ustanawiajacego zasade szybkosci
postepowania, wzglednie majg charakter czynno$ci pozornych,
nie istotnych dla merytorycznego zatatwienia sprawy’2. W ocenie
tegoz sadu, przewlekte prowadzenie postepowania przez organ
zaistnieje zatem woéwczas, gdy bedzie mu mozna skutecznie
przedstawi¢ zarzut niedochowania nalezytej staranno$ci w takim
zorganizowaniu postepowania administracyjnego, by zakonczyto
sie ono w rozsadnym terminie, wzglednie zarzut prowadzenia
czynnosci (w tym dowodowych) pozbawionych dla sprawy jakie-
gokolwiek znaczenia.

70 M. Grzymistawska-Cybulska, Bezczynnos¢ organu i przewlektos¢ postepo-
wania administracyjnego w $wietle nowelizacji z 3 grudnia 2010 r., ,ZNSA” 2012,
nrb5,s. 62.

71 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 3 grudnia 2012 r., III SAB/Ld 22/12, CBOSA.

72 Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2012 r., [I 0SK 1956/12, CBOSA.
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V. Podsumowanie

Przedstawione stanowiska przedstawicieli doktryny prawa
administracyjnego i judykatury, wskazujg iz pomimo uplywu
dwéch lat obowigzywania znowelizowanych przepiséw Kk.p.a.
i u.p.p.s.a,, nie udato sie wypracowac jednolitej koncepcji pojecie
,przewlekto$¢ postepowania” w rozumieniu art. 37 § 2 k.p.a. oraz
art. 3 § 2 pkt 8 u.p.p.s.a. Stan ten potwierdza liczne gtosy krytyki
wobec dokonanych ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. zmian w za-
kresie prawnych mechanizméw zwalczania ,nielegalnej pasywno-
$ci organéw administracji publicznej”. Budzaca od samego po-
czatku liczne watpliwosci, co do zakresu znaczeniowego wprowa-
dzonych pojeé’3, czy wrecz zarzuty wadliwosci przyjetych przez
ustawodawce zatozen’4, nowelizacja nie wprowadzita do polskie-
go porzadku prawnego nowego jakoSciowo instrumentu umozli-
wiajacego efektywng obrone przed opieszato$cia administracji
publicznej. Mnozace sie watpliwosci co zakresu pojecia przewle-
ktosci postepowania oraz jego relacji do kodeksowej instytucji
niezatatwienia sprawy w terminie, czy bezczynnos$ci w rozumie-
niu przepiséw u.p.p.s.a., uzasadniajg podnoszone w literaturze
obawy, iz instytucja ta, a w zasadzie jej niedookreslonos¢, przy-
czyni sie w rzeczywistos$ci do nieuzasadnionego przedtuzania po-
stepowania administracyjnego?s.

73 W. Chréscielewski, Opinia..., op. cit., s. 8.

74 Por. A. Korzeniowska-Polak, Dylematy..., op. cit., s. 10-11; Z. Kmieciak,
Przewlektos¢ postepowania administracyjnego, op. cit., s. 32.

75 Por. ]. Lang, Przewlektos¢ postepowania administracyjnego jako przedmiot
zaskarzenia [w:] Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji. Ksie-
ga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Prze-
mys$l-Rzeszéw 2011, s. 500-501 oraz E. Bojanowski [w:] E. Bojanowski, Z. Cie-
slak, ]. Lang, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami admini-
stracyjnymi, Warszawa 2013, s. 232.
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ABSTRACT

Inactivity of an organ versus excessive
lengthiness of administrative procedure
— on a trial to differentiate notions

The goal of an article is a trial to present differences which take
place between normative, because binding on the grounds of the Code of
Administrative Procedure, notions of inactivity of organs of public ad-
ministration and excessive lengthiness of administrative procedure.
Presenting hitherto attainments of representatives of the theory of ad-
ministrative law and administrative courts, the author comes to a con-
clusion that nowadays trials of establishing strict and unambiguous cri-
teria allowing to distinguish both notions turned to be inefficient.
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Metryka sprawy administracyjnej
a standardy postepowania administracyjnego

I. Standardy jawnos$ci w postepowaniu administracyjnym

[stotnym standardem obowigzujacych nie tylko w postepowa-
niu administracyjnym, ale majacym powszechne zastosowanie
niemal w kazdym dziataniu administracji publicznej jest zasada
jawnoSci. Realizacji tej zasady maja stuzy¢ liczne, przewidziane
w przepisach prawa rozwigzania. Od dawna w literaturze rozu-
mienie pojecia jawnosci w administracji publicznej sprowadza sie
przede wszystkim do wzglednie swobodnego dostepu do informa-
cji znajdujacych sie w dyspozycji organdw i innych podmiotoéw ja
tworzacych; to obowigzek administracji do udzielania odpowie-
dzi, udostepniania informacji zaréwno na zgdanie administrowa-
nych, jednostek, obywateli jak i z wtasnej inicjatywy; to obowia-
zek administracji do konsultowania spraw publicznych z admini-
strowanymil.

Dostep do informacji, czy obowigzek informowania o sprawie
administracyjnej, w ktorej toczy sie postepowanie, to rowniez je-
den ze standardéw dobrej administracji, na co wskazuje cho¢by
Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej (EKDA). Sto-
sownie do tego art. 22 EKDA stanowi, iz urzednik odpowiedzialny
za dang sprawe, udostepni jednostkom zadane przez nie informa-
cje. Jesli zajdzie taka potrzeba, urzednik udzieli w zakresie swoich
kompetencji porady co do wszczecia postepowania administra-
cyjnego. Urzednik zadba rowniez o to, aby przekazana informacja

1 T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnos$ci administracyjnej,
Zakamycze 1999, s. 31-32.
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byta jasna i zrozumiata. Realizacji jawnoSci dziatan urzednika ma
ponadto stuzy¢ utrwalanie ich w formie stosownej dokumentacjiz.
Ze wspomnianym standardem postepowania administracyjnego
korespondujg takze inne regulacje EKDA, jak np. art. 12, 16, 18,
19, czy 20.

W przepisach polskiej procedury administracyjnej standard
jawno$ci postepowania zostaje wyrazony m.in. w art. 9 kpa3. We-
dtug brzmienia tego przepisu na organy administracji publiczne;j
zostaje natozony obowigzek nalezytego i wyczerpujacego infor-
mowania stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktoére
moga mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych
przedmiotem postepowania administracyjnego. Organy czuwajg
nad tym, aby strony i inne podmioty uczestniczagce w postepowa-
niu nie poniosty szkody wskutek nieznajomosci prawa i w tym
celu udzielajg im niezbednych wyjasnien i wskazéwek. Adresatem
tych obowigzkéw s3 organy administracji i inne podmioty w za-
kresie okreslonym w przepisach prawa, podejmujace na podsta-
wie regulacji kodeksu czynnosci procesowe zwigzane bezpos$red-
nio z rozstrzygang sprawg administracyjng. Obowigzki te obejmu-
ja szereg czynnosci procesowych organu podejmowanych w gra-
nicach postepowania administracyjnego.

Wspomniana wyzej zasada byta i nadal jest przedmiotem zain-
teresowana na gruncie orzecznictwa sadow administracyjnych,
jak i doktryny prawa administracyjnego, co pozwolito na wypra-
cowanie pewnych wskazéwek odnos$nie rozumienia i stosowania
zasady jawno$ci w postepowaniu administracyjnym. Dla dopet-
nienia charakterystyki tej zasady warto przytoczy¢ niektére
z nich, a mianowicie:

— obowiazki informacyjne z art. 9 kpa dotyczy¢ maja tocza-

cego sie postepowania, a nie wszelkich kontaktéw miedzy
obywatelem a administracja4; to oznacza, ze granice tego

Z Art. 24 EKDA.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjne-
go, tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 267, powotywana dalej w skrécie ,kpa”.

4Zob. wyrok NSA z 29 listopada 2000 r., 1 SA/GD 1185/98 LEX nr 47129.
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obowiazku wyznacza uruchomiona i prowadzona przez or-
gan w konkretnej sprawie procedura administracyjna;
przepis art. 9 kpa formutuje dwa zréznicowane pod wzgle-
dem podmiotowym i przedmiotowym obowigzki organu
administracji publicznej dotyczace udzielania informacjis;
Mianowicie podmiotami uprawnionymi s3: strona i inni
uczestnicy postepowania administracyjnego. W odniesie-
niu do kazdego z tych kategorii podmiotéw obowiagzek in-
formacyjny organu bedzie ksztattowat sie inaczej. Oczywi-
Scie najszerszy zakres przedmiotowy, bedzie miato upraw-
nienie uzyskiwania (otrzymywania) informacji w poste-
powaniu administracyjnym przystugujace stronie poste-
powania, co podyktowane zostato cho¢by ochrong jej inte-
resu prawnego. ,0bowigzek informowania i wyjasniania
stronom przez organ prowadzacy postepowanie cato-
ksztattu okolicznosci faktycznych i prawnych toczacej sie
sprawy (..) powinien by¢ rozumiany szeroko, jak to jest
tylko mozliwe”®;

organ jest obowigzany do udzielania catoksztattu informa-
cji zwiazanej z zatatwianiem danego rodzaju sprawy admi-
nistracyjnej, a takze jest obowigzany informowac strone
o uprawnieniach i obowigzkach wynikajacych z przepiséw
prawa procesowego, ktorych realizacja bedzie miata
wptyw na wynik sprawy. Oznacza to, Ze organ ma obowig-
zek udzielania informacji zaréwno o przepisach prawa ma-
terialnego, jak i procesowego?;

obowigzek udzielania informacji stronie obejmuje caty tok
postepowania, tj. od chwili jego wszczecia, az do jego za-
konczenia decyzjg. Organ nie moze ograniczy¢ sie tylko do

5 G. Laszczyca, Zasady ogdlne kodeksu postepowania administracyjnego [w:]

Postepowanie administracyjne ogdlne, G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan,
Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2003, s. 122.

6 Zob. wyrok SN z 23 lipca 1992 r., Il ARN 40/92, ,Panstwo i Prawo” 1993,

z.3,s.110, z glosg W. Tarasa.
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udzielania informacji prawnej, lecz musi poda¢ réwniez
niezbedne wyjasnienia co do tresci przepiso6w oraz udzie-
la¢ wskazowek, jak nalezy postgpi¢ w danej sytuacji, aby
unikna¢ szkodys?;

— konieczne jest odréznienie udzielania informacji prawnej
przez organ od doradztwa prawnego w danej sprawie?,
jednakze obowigzek informacyjny organu prowadzacego
postepowanie nie moze by¢ utozsamiany z udzielaniem
stronie pomocy prawnej czy zastepowaniem jej aktywnosci
poprzez instruowanie o wyborze optymalnego sposobu
postepowanialf;

— informacja udzielana stronie powinna odpowiada¢ pew-
nym wymogom, a mianowicie powinna by¢ nalezyta i wy-
czerpujaca, tzn. odpowiednia, szczegétowa, doktadna.
Wszystkie ww. wtasciwos$ci budujg pojecie informacji pet-
nej.

Naruszenie tak rozumianego, jak to zaprezentowano powyzej,
obowigzku informowania przez organ administracji nalezy trak-
towa¢ w tak, jak naruszenie kazdej innej normy prawnej
i moze stanowi¢ podstawe do uchylenia decyzji administracyj-
nejll. To oznacza zdaniem autorki, ze zasada jawnoSci, jak i inne
zasady ogolne postepowania nie powinny by¢ traktowane jedynie
jako pewne szczytne idee i ,gérnolotne” sformutowania, lecz ma-
jac na uwadze ich normatywny charakter, wyznaczaja one realng
jako$¢, jakiej powinno odpowiada¢ kazde postepowanie admini-
stracyjne. W orzecznictwie przyjmuje sie stanowisko, zgodnie

8 [bidem.

9Zob. wyrok NSA z 27 marca 1998 ., | SA/LD 489/98 LEX nr 32 776.

10Zob. wyrok NSA z 27 sierpnia 1997 r., IIl SA 66/96 LEX nr 30854.

11 Zob. wyrok SN z 23 lipca 1992 r,, Il ARN 40/92, ,Panstwo i Prawo” 1993 r.,
z. 4, s. 68 ,Udowodnione naruszenie tego obowigzku powinno by¢ rozumiane
jako wystarczajaca podstawa do uchylenia decyzji, szczegélnie wéwczas, gdy
urzednik stwierdza(lub powinien stwierdzi¢), Ze strona zamierza podjaé
dziatania wigzace sie dla niej z niekorzystnymi skutkami, lub nawet ryzykiem
wystapienia podobnych skutkéw”.
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z ktérym do naruszenia art. 9 k.p.a. przez organ administracji do-
chodzi woéwczas, gdy skutki nieznajomosci prawa przez podle-
glych mu pracownikéw lub niedopeinienia przez nich obowigz-
koéw stuzbowych, przerzuca sie na obywatelil2, Naruszenie tej za-
sady moze nastgpi¢ np. poprzez odmowe udzielenia informaciji,
udzielenia informacji niepetnej, czy udzielenie informacji nienale-
zytej, btedne;j.

Zaprezentowang powyzej podstawowa regulacje jawnosci pro-
cedury administracyjnej gwarantuja réwniez inne przepisy Ko-
deksu postepowania administracyjnego, ktére stanowig niejako
jej uszczegotowienie. Sg to m.in. art. 10, art. 73 i 74, czy tez art.
kpa. Wszystkie te regulacje kodeksowe s3 przejawami jawnosci
dziatania administracji wobec stron i innych uczestnikow poste-
powania administracyjnego, ktéra w nauce prawa administracyj-
nego okreslana jest mianem jawnos$ci wewnetrznej!3.

Jedna z ostatnich nowelizacji kpa i ustawy - Ordynacja podat-
kowal4, nazwana w trakcie prac legislacyjnych ,ustawg o transpa-
rentno$ci”, wprowadzita do postepowania administracyjnego no-
wa instytucje, ktora w zamys$le prawodawcy ma stuzy¢ realizacji
przejrzystosci prowadzonych spraw administracyjnych. Od 7
marca 2012 r. organy prowadzace postepowanie administracyjne,
czy postepowanie w sprawach podatkowych, i ich pracownicy
maja obowiagzek zaktadania dla wiekszosci spraw administracyj-
nych, w tym podatkowych, metryki sprawy, co ma przede wszyst-
kim na celu zwiekszenie transparentnosci udziatu poszczego6lnych
urzednikdw w procesie zmierzajacym do podjecia rozstrzygniec
w sprawach obywateli. Czy metryke sprawy mozna potraktowac
jako kolejne narzedzie wyzej scharakteryzowanej przez autorke

12Z0b. wyrok NSA z 20 lipca 1981 r., SA 1478/81, ,0NSA” 1981, z. 2, poz. 72.

13 A. Matan, Ogdlne czynnosci techniczno-procesowe [w:] Postepowanie
administracyjne ogélne, G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Wydawnictwo C. H.
Beck, Warszawa 2003, s. 450; A. Wiktorowska [w:] Postepowanie administracyjne,
red. M. Wierzbowski, s. 90-91.

14 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy - Ordynacja podatkowa, Dz. U. nr 186, poz.
1100.
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zasady jawnos$ci w ramach procedury administracyjnej? Czy me-
tryka sprawy faktycznie moze przyczyni¢ sie do zwiekszenia
przejrzystoSci prowadzonych postepowan administracyjnych?
Czy jest to raczej - jak twierdzg nawet sami urzednicy - kolejne
narzedzie biurokracji w rzeczywisto$ci administracyjnej? Jakie
miejsce zajmie i jakg role odegra metryka sprawy w $wietle stan-
dardéw postepowania administracyjnego? O tych dylematach
traktuje kolejna cze$¢ niniejszego opracowania.

II. Metryka sprawy - istota i zasady jej prowadzenia

Metryka sprawy administracyjnej w zamierzeniu ustawodaw-
cy ma stanowi¢ formalng cze$¢ akt sprawy administracyjnej czy
sprawy podatkowej. Dzieki jej zatozeniu i prowadzeniu bedzie
mozliwe dokladne ustalenie - oprocz urzednika podpisujacego
decyzje - rowniez pozostatych osdb, ktore uczestniczyly w przy-
gotowaniu tresci rozstrzygniecia, np. przygotowywaly projekt
decyzji, udzielaly wskazowek, instrukcji co do sposobu zatatwie-
nia sprawy, wydawaly opinie prawng; mozliwe ma by¢ nawet,
dzieki metryce, ustalenie w jaki sposéb poszczegdlne osoby
wptywaly na rozstrzygniecie, a tym samym, ktéra z nich, w jakiej
czesci czy stopniu ponosi odpowiedzialno$¢ za tres¢ decyzji.

Zgodnie z art. 66a kpa czy art. 171a ustawy Ordynacja podat-
kowal5, w aktach sprawy zaktada sie metryke sprawy w formie
pisemnej lub elektronicznej. W tresci metryki sprawy wskazuje
sie wszystkie osoby, ktére uczestniczylty w podejmowaniu czyn-
nosci w postepowaniu administracyjnym oraz okresla sie wszyst-
kie podejmowane przez te osoby czynnosci wraz z odpowiednim
odestaniem do dokumentéw zachowanych w formie pisemnej lub
elektronicznej okres$lajacych te czynnoSci. Metryka sprawy, wraz
z dokumentami do ktérych odsyta, stanowi¢ ma obowigzkowa
cze$¢ akt sprawy i ma by¢ na biezaco aktualizowana.

15 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tj. Dz.U.z 2012 r.,
nr 0, poz. 749 z pézn. zm.).
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Bioragc pod uwage systematyke nowelizowanych regulacji
prawnych, mozna stwierdzi¢, iz metryka sprawy administracyjnej
stanowi réwniez, obok protokotu i adnotacji urzedowych, jednag
z kolejnych form utrwalania czynnosci procesowych podejmowa-
nych w postepowaniu administracyjnym. Wszystkie te formy
1acznie stanowi¢ majg czesci sktadowe akt sprawy administracyj-
nej. Tym sposobem metryka sprawy staje sie jednym z przejawow
realizacji zasady pisemnos$ci w postepowaniu administracyjnym,
wyrazonej w art. 14 kpa. Zasada ta zaktada bowiem zatatwianie
spraw administracyjnych w formie pisemnej lub w formie doku-
mentu elektronicznegol®, doreczanego Srodkami komunikacji
elektroniczne;j.

Oczywiscie regulacje ustawowe nie zawieraja doktadnego
i wyczerpujacego okreSlenia w jaki sposéb metryka sprawy ma
by¢ prowadzona. Stad tez na podstawie upowaznienia ustawowe-
go zawartego w art. 66a § 4 kpa minister wtasciwy do spraw ad-
ministracji publicznej okreslil, w drodze rozporzadzenia, wzér
i sposob prowadzenia metryki sprawy, uwzgledniajac tres¢ i for-
me metryki ustalong we wczes$niejszych przepisach tegoz artyku-
tu, oraz obowigzek biezacej aktualizacji metryki, a takze, aby
w oparciu o tre$¢ metryki byto mozliwe ustalenie tresci czynnosci
w postepowaniu administracyjnym podejmowanych w sprawie
przez poszczegbdlne osoby. Metryki moga by¢ zatem prowadzone
w tradycyjnej formie pisemnej lub w formie elektronicznej. Zgod-
nie z § 2 rozporzadzenia Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia
6 marca 2012 r.17, jezeli dokumentacja odzwierciedlajgca przebieg
zatatwiania spraw powstaje w systemie teleinformatycznym
przeznaczonym do elektronicznego zarzadzania dokumentacjg,
umozliwiajagcym wykonywanie w nim czynnos$ci kancelaryjnych,

16 W rozumieniu przepis6w ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji
dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (tj. Dz. U. z 2013 r,,
poz. 235).

17 Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 6 marca 2012 r.
w sprawie wzoru i sposobu prowadzenia metryki sprawy (Dz. U. nr 0, poz.
250).
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dokumentowanie przebiegu zatatwiania spraw oraz gromadzenie
i tworzenie dokumentéw elektronicznych, to metryke sprawy sta-
nowi widok chronologicznego zestawienia czynno$ci w sprawie,
zawierajacy: oznaczenie sprawy (data wszczecia lub znak spra-
wy), tytut sprawy (zwiezte okre$lenie przedmiotu sprawy), date
dokonanej czynno$ci, okresSlenie osoby podejmujgcej dang czyn-
no$¢ (nazwisko, imie, stanowisko), okreslenie podejmowane;j
czynnosci, wskazanie identyfikatora dokumentu w aktach sprawy,
do ktérego odnosi sie dana czynnos¢. Jezeli natomiast dokumenta-
cja odzwierciedlajgca przebieg zatatwiania spraw powstaje w sys-
temie teleinformatycznym przeznaczonym do realizacji okreslo-
nych wyspecjalizowanych elektronicznych ustug publicznych
i system ten zapewnia mozliwo$¢ wyszukania i prezentacji ww.
danych, to za metryke sprawy uwaza sie witasnie te dane. Te po-
stanowienia rozporzadzenia nalezy uznac za racjonalne, poniewaz
pozwala to uwzglednic¢ juz stosowane przez administracje narze-
dzia teleinformatyczne $ledzace przebieg postepowania i zbudo-
wac metryke poprzez odpowiednie zestawienie podejmowanych
czynnosci, np. wedtug kryterium czasowego.

Dla wykorzystania rozwigzan informatycznych w prowadzeniu
metryki sprawy konieczne bedzie jednakze spetnienie dodatko-
wych warunkéw, podyktowanych ochrong gromadzonych infor-
macji, a mianowicie zapewnienie ochrony metryk elektronicznych
przed utrata danych!8; zagwarantowanie jednoznacznego powiga-
zania elektronicznych metryk z nieelektronicznymi aktami spraw,
do ktérych sie odnosza, jak réwniez mozliwo$ci niezwlocznego
odnalezienia i w razie potrzeby wydrukowania zgdanej metryki.

Forma pisemna metryki sprawy przyjmuje natomiast postac -
opracowywanej wedtug wzoru okreslonego w rozporzadzeniu -
tabeli, w ktdérej odnotowuje sie poszczegdlne czynnosci w sprawie.
Taka tabele bedzie mozna wypeinia¢ odrecznie lub w formie elek-
tronicznej, dotaczajac jej wydruk do akt sprawy po wykonaniu

18 Np. przez okresowe wykonywanie kopii zabezpieczajacych na informa-
tycznym no$niku danych, innym niz ten, na ktérym zapisywane sg dane biezace.
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ostatniej czynno$ci w sprawie lub w razie zaistnienia takiej po-
trzeby.

Tabela nr 1. Wzor metryki sprawy administracyjnej1?

Oznaczenie
sprawy
Tytul sprawy
Oznaczenie P Wskazanie identyfikatora
Data - Okreslenie
. osoby podej- . dokumentu w aktach
L-p. podjetej mujgcej dan podejmowa- sprawy, do ktérego od-
czynnosci 1ace) 3 nej czynnosci prawy, 5

czynnos$¢ nosi sie dana czynnos$¢

W przypadku spraw podatkowych metryke sprawy mozna
réwniez, podobnie jak w sprawach administracyjnych, prowadzi¢
wypetniajgc odrecznie stosowng tabele albo przy wykorzystaniu
narzedzia informatycznego. Jezeli metryka jest prowadzona przy
wykorzystaniu tej ostatniej formy, informacje o prowadzeniu me-
tryki przy wykorzystaniu tego narzedzia zamieszcza sie w ak-
tach sprawy, a metryke drukuje sie, gdy zajdzie taka potrzeba
w trakcie postepowania podatkowego, oraz po podjeciu ostatniej
czynnosci w sprawie. Ponadto, jej wydruk jest jeszcze przewidzia-
ny na zadanie strony postepowania podatkowego, co expressis
verbis nie zostalo przewidziane w przypadku metryki sprawy ad-
ministracyjnej. Podobnie jak w przypadku metryki sprawy admi-
nistracyjnej, jezeli akta sprawy prowadzone sg w systemie telein-
formatycznym, spetniajgcym wymagania okre$lone w przepisach
wydanych na podstawie art. 5 ust. 2b ustawy z dnia 14 lipca 1983 r.
o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach20, wéwczas me-
tryke stanowi chronologiczne zestawienie podejmowanych czyn-
no$ci zawierajgce dane, o ktorych mowa w zataczniku do rozpo-

19 Wedtug zatacznika do rozporzadzenia Ministra Administracji i Cyfryzacji
w sprawie wzoru i sposobu prowadzenia metryki sprawy.
20Tj.Dz.U.z 2011 r., nr 123, poz. 698 z p6zn. zm.
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rzadzenia Ministra Finanséw z dnia 5 marca 2012 r. w sprawie
wzoru i sposobu prowadzenia metryki sprawy?21,

Tabela nr 2. Wzor metryki sprawy podatkowej?22

Znak sprawy

Imi¢ i nazw1.sko . Rodzaj, data i ewentu-
D oraz stanowisko Okredlenie L .
L Data podjetej stuzbowe 0sob odietei alnie identyfikator
p: czynnosci . SObY, pocjete] dokumentu okre$laja-
ktéra podjeta czynnoSci . i/
czynnosé cego podjeta czynnosé

Literalne brzmienie przepiséw art. 66a kpa, jak i art. 171a
ustawy Ordynacja podatkowa sugeruje, iZ prowadzenie metryki
sprawy administracyjnej jest reguta. Zasadniczo, dla kazdej spra-
wy administracyjnej, czy sprawy podatkowej powinien zostac¢ za-
tozony i prowadzony, powyzej opisany swego rodzaju wykaz, sta-
nowigcy integralng cze$¢ akt sprawy. Nalezy sie jednakze zasta-
nowic, czy jej prowadzenie jest zasadne w przypadku spraw reali-
zowanych masowo i w krétkim terminach, czy tez spraw prostych
i o powtarzalnym charakterze, realizowanych niejako rutynowo?
Na to pytanie mozna najpierw poszuka¢ odpowiedzi w przepisach
prawa. W tresci przepisow odrebnych rozporzadzen wskazano
takie rodzaje spraw, w ktérych obowigzek prowadzenia metryki
sprawy zostaje wytaczony, m.in. ze wzgledu na wyzej wspomnia-
ny charakter tych spraw. Takie sprawy zostaty okreslone miano-
wicie w rozporzadzeniu Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia
9 marca 2012 r. w sprawie rodzaju spraw, w ktérych obowiazek
prowadzenia metryki sprawy jest wylaczony?3, poprzez wymie-
nienie ustaw, aktow stanowionych przez organy Unii Europejskie;j

21 Rozporzadzenie Ministra Finansé6w z dnia 5 marca 2012 r. w sprawie
wzoru i sposobu prowadzenia metryki sprawy (Dz. U. nr 0, poz. 246).

22 Na podstawie przepis6w rozporzadzenia, o ktérym mowa w przypisie nr
24.

23 Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 9 marca 2012 r.
w sprawie rodzaju spraw, w ktérych obowigzek prowadzenia metryki sprawy
jest wytaczony, Dz. U. poz. 269.
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oraz rozporzadzen stanowigcych podstawe rozstrzygniecia spraw
administracyjnych. Wytaczenie, o ktorym mowa, ma odnosi¢ sie
nie tylko do akt postepowania w I instancji, ale rowniez do akt
postepowan odwotawczych, zazaleniowych oraz postepowan
nadzwyczajnych, dotyczacych spraw rozpatrywanych przez organ
pierwszej instancji. Stosownie, do postepowan w sprawach po-
datkowych, wydane zostato rozporzgdzenie Ministra Finansow
z dnia 1 marca 2012 r. w sprawie rodzajow spraw, w ktdrych jest
wytaczony obowigzek prowadzenia metryki sprawy?24 W odroéz-
nieniu jednak od pierwszego rozporzadzenia, ktére wymienia
sprawy administracyjne wytaczone spod obowigzku prowadzenia
metryki poprzez wskazanie poszczegdlnych przepiséw regulacji
materialnego prawa administracyjnego, rozporzadzenie Ministra
Finanséw normuje to zagadnienie w inny sposob, a mianowicie
poprzez zaprezentowanie katalogu rodzaju spraw podatkowych.

Obowigzek prowadzenia metryki sprawy jest wytaczony m.in.
w takich rodzajach spraw, jak umorzenie w catosci lub w czesci
zalegtosSci podatkowych, odsetek za zwtoke lub optaty prolonga-
cyjnej w przypadkach, o ktéorych mowa w przepisach ustawy -
Ordynacja podatkowa; zaliczenie nadptaty lub zwrotu podatku na
poczet zalegtych oraz biezacych zobowigzan podatkowych, czy
ustalenie wysoko$ci zobowigzania podatkowego w podatku od
spadkéw i darowizn, jezeli decyzja jest wydawana wytacznie na
podstawie danych zawartych w ztozonym zeznaniu o nabyciu rze-
czy lub praw majatkowych oraz dotgczonych do tego zeznania
dokumentéw, czy w przypadku ustalenia wysokos$ci podatku do-
chodowego w formie karty podatkowej, itd.

W odréznieniu od spraw administracyjnych, podlegajacych re-
gulacji Kodeksu postepowania administracyjnego, w sprawach
podatkowych obowigzek prowadzenia metryki sprawy moze zo-
sta¢ wylaczony w postepowaniu prowadzonym w [ instancji. Zato-
zenie metryki sprawy bedzie zatem konieczne w sprawach podat-
kowych, w ktérych zostato uruchomione postepowanie odwotaw-

24Dz. U. poz. 245.
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cze, czy tez postepowanie dotyczace wznowienia postepowania,
stwierdzenia niewaznoSci decyzji ostatecznej albo postanowienia
ostatecznego oraz uchylenia albo zmiany decyzji ostatecz-
nej albo postanowienia ostatecznego?>.

I11. Analiza rozwigzan dotyczacych metryki sprawy

Zdaniem Cz. Martysza, wyzej przedstawiona instytucja nie ko-
niecznie moze prowadzi¢ do realizacji celow zatozonych przez
polskiego prawodawce, tj. zapewnia¢ zwiekszenie przejrzystosci
postepowania administracyjnego czy podatkowegoZ2¢. Wedtug
opinii autorki, dzieki niej bedzie bardziej mozliwe ustalenie po-
szczegllnych czynnosci podejmowanych w ramach postepowania
administracyjnego i osdb, ktore je podejmowaty, faktycznych au-
toréw tresSci decyzji, w szczeg6lnosci w sytuacji, gdy osobami
uczestniczgcymi w postepowaniu byli pracownicy dwu lub wiecej
wewnetrznych komérek organizacyjnych danego urzedu. Ponad-
to, w mysl przepisow chocby Kodeksu postepowania administra-
cyjnego w metryce powinno znaleZ¢ sie odestanie do dokumen-
tow zachowanych w formie pisemnej lub elektronicznej okres$laja-
cych podejmowane czynnosci. W ten sposéb ustawodawca zobo-
wigzuje administracje publiczng do ujawniania informacji, danych,
dokumentéw o charakterze wewnetrznym, dotychczas czesto
skrzetnie skrywanych przed ,$wiatem zewnetrznym”, wykorzy-
stywanych przede wszystkim na potrzeby wewnetrznego admini-
strowania przez pracownikéw urzedu.

Kolejnym aspektem zwigzanym z instytucja metryki admini-
stracyjnej ma by¢, poprzez rejestrowanie uczestnikéw wewnetrz-

25 § 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 1 marca 2012 r. w sprawie
rodzajow spraw, w Kktoérych jest wylaczony obowigzek prowadzenia metryki
sprawy.

26 Zob. Opinia z dnia 28 grudnia 2010 r. w sprawie projektu ustawy o zmianie
ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy Ordynacja podatko-
wa (druk nr 3362), Cz. Martysz, Biuro Analiz Sejmowych, http://orka.sejm.gov.pl/
rexdomké6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=3362.
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nego postepowania administracyjnego, utatwienie w ustaleniu
0s6b odpowiedzialnych za nieprawidtowos$ci w procesie podej-
mowania rozstrzygnie¢ administracyjnych. Jedng z przestanek,
ktéra lezata u podstaw nowelizacji Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, byto przekonanie, iz dotychczasowa regulacja tej
ustawy sprzyjata anonimowosci os6b biorgcych udziat w przygo-
towaniu projektu decyzji, a jedyng osobg, ktorej udziat w tym
przygotowaniu nie budzil watpliwosci i w stosunku do ktérej
mozliwe byto pociggniecie jej do odpowiedzialnosci za wydang
decyzje byt pracownik organu, ktéry na mocy otrzymanego upo-
waznienia decyzje podpisywat. Zdaniem autorki powyzsze zato-
zenie nie do konica wydaje sie by¢ zasadne chocby z tego wzgledu,
iz w kazdym urzedzie administracji publicznej obowigzujg inne
niz kodeks postepowania administracyjnego regulacje, okreslajace
zasady podpisywania pism i dokumentéw przez pracownikéw
urzedu, np. regulaminy organizacyjne, zarzadzenia w sprawie
podpisywania pism i dokumentdw, czy instrukcje kancelaryjne.
Zawarte w nich przepisy zazwyczaj naktadaja na wszystkie osoby,
biorace udziat w realizacji zadan publicznych, obowigzek parafo-
wania czy podpisywania kazdego dokumentu, jego projektu, ktéry
powstaje i pozostaje w aktach sprawy. Z tego tez powodu nie po-
winno by¢ wiekszego problemu z ustaleniem poszczeg6lnych
uczestnikOw danego postepowania. Za przyktad niech postuzy
cho¢by obowigzujagca w urzedach administracji samorzadowej
i administracji rzagdowej w wojewoddztwie Instrukcja kancelaryj-
na?’, ktéra przyjmuje w wielu swoich postanowieniach, m.in. re-
gute oznaczania autora poszczegdlnych czynnosci kancelaryjnych
poprzez podanie imienia i nazwiska pracownika, co w takim razie
nie powinno utrudnia¢ identyfikacji uczestnikow proceséw admi-
nistracyjnych. Obowigzek szczegdétowego dokumentowania prze-

27 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 2011 r.
w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazéw akt oraz
instrukcji w sprawie organizacji i zakresu dziatania archiwéw zaktadowych
(Dz. U. nr 14, poz. 67),
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biegu czynnoSci administracyjnych wynika réwniez z § 5728 czy
§ 61 ust. 1 Instrukcji2®.

Podobnie sformutowany obowigzek mozna spotka¢ réwniez
na gruncie innych przepiséw prawa, takich jak cho¢by ustawa
o narodowych zasobach archiwalnych i archiwach39, ktérej art. 6
stanowi, Ze organy obowigzane sg zapewni¢ odpowiednig ewi-
dencje, przechowywanie oraz ochrone przed uszkodzeniem,
zniszczeniem badZ utrata powstajacej w nich dokumentacji,
w sposOb odzwierciedlajacy przebieg zatatwiania i rozstrzygania
spraw, jak ré6wniez nadsytanej i sktadanej do nich dokumentacji.

Dalej, § 6 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji w sprawie szczegdétowego sposobu postepowania
z dokumentami elektronicznymi3! przyjmuje, iz postepowanie
z dokumentami ewidencjonowanymi i metadanymi prowadzi sie
przy uzyciu systemu teleinformatycznego, o okre$lonych parame-
trach, zapewniajacych, m.in. integralno$¢ treSci dokumentéw
i metadanych, staty dostep do nich, kontrole dostepu poszczegdl-
nych uzytkownikow, jak réwniez zabezpieczenie przed wprowa-
dzaniem zmian w dokumentach spraw zatatwionych, czy ich usu-
nieciem z systemu; ponadto, zapewnia staty i skuteczny dostep do
dokumentéw oraz ich wyszukiwanie. Rozwigzania teleinforma-

28 Przepis ten stanowi, iz w trakcie zatatwiania sprawy dotacza sie do akt
sprawy, w szczeg6lnosci: 1) przesylki zarejestrowane w rejestrach przesytek
wptywajacych i wychodzacych; 2) notatki stuzbowe z rozméw przeprowadzo-
nych z interesantami lub z czynno$ci dokonanych poza siedzibg podmiotu, jeze-
li nie jest dla nich przewidziana forma protokotu; 3) pisma przestane za pomo-
ca telefaksu; 4) wydruki tresci naturalnych dokumentéw elektronicznych; pro-
jekty pism odrzucone w toku akceptacji przez kierownikéw komdrek organiza-
cyjnych lub kierownika podmiotu oraz uwagi i adnotacje tych kierownikoéw
odnoszace sie do projektéw pism, jezeli majg znaczenie w zatatwianej sprawie.

29 Rejestr przesytek wychodzacych moze by¢ prowadzony na no$niku
papierowym lub w postaci elektroniczne;j.

30 Ustawa z dnia 18 lipca 1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym
i archiwach, tj. Dz. U.z 2011 r.,, nr 123, poz. 698 z p6zn. zm.

31 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30
pazdziernika 2006 r. w sprawie szczegélowego sposobu postepowania
z dokumentami elektronicznymi, Dz. U. nr 206, poz. 1518.
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tyczne powinny réwniez pozwoli¢ na identyfikacje uzytkownikow
i rejestrowa¢ dokonywane przez nich zmiany w dokumentach
i metadanych, czy tez wspomaga¢ czynnos$ci zwigzane z klasyfi-
kowaniem i kwalifikowaniem, czy grupowaniem dokumentéw
w akta spraw na podstawie wykazu akt, z przygotowaniem doku-
mentow stanowigcych materiaty archiwalne i ich metadanych do
przekazania do archiwum panstwowego, z przesylaniem doku-
mentoéw do innych systemow teleinformatycznych, itd.

Szczegbélowe zasady wykorzystania systemu informatycznego
reguluje wczes$niej przywotana Instrukcja kancelaryjna, ktéra
przewiduje obok prowadzenia tradycyjnego, tj. w postaci nieelek-
tronicznej, systemu wykonywania czynno$ci kancelaryjnych,
réwniez mozliwo$¢ wykorzystania systemu teleinformatycznego
do elektronicznego zarzadzania dokumentacjg, umozliwiajacego
wykonywanie w nim czynno$ci kancelaryjnych, dokumentowanie
przebiegu zatatwiania spraw oraz gromadzenie i tworzenie do-
kumentow elektronicznych (system EZD).

Biorac pod uwage zaprezentowane powyzej regulacje prawne,
obowigzujgce administracje i jej urzednikéw, autorka wyraza
pewne watpliwosci odnos$nie traktowania metryki sprawy jako
nieodzownego narzedzia jawnoS$ci administracyjnej. Jej zdaniem
przedstawione w tej czeSci opracowania wybrane rozwigzania
prawne, wykorzystywane w administracji do gromadzenia i reje-
strowania informacji na temat poszczegélnych czynno$ci admini-
stracyjnych, zapewniajg przeciez realizacje tych samych celéw co
metryka sprawy. Podobnie jak przy jej uzyciu, mozliwe jest zasto-
sowanie tradycyjnego badZ informatycznego sposobu zarzadzania
dokumentacjg i rejestrowania czynno$ci administracyjnych.

Mozna bytoby sie natomiast zastanowi¢ nad funkcja, ktéra mo-
ze spetnia¢ metryka sprawy, a ktéra jest zapewnienie prawidto-
wego przebiegu postepowania administracyjnego oraz p6zniejsze;j
kontroli tego przebiegu. Z catag pewnoscig jest to narzedzie, ktére
pozwala na uporzadkowane, usystematyzowane zestawienie
w jednym miejscu informacji na temat poszczegélnych czynnos$ci
podejmowanych w postepowaniu oraz danych o osobach, ktére je

86



Metryka sprawy administracyjnej a standardy postepowania...

podejmowaty. Jednakze, czy jest to konieczne, skoro - jak to wyni-
ka w wczes$niej zaprezentowanych przepiséw innych regulacji
prawnych - te funkcje spelniajg juz inne rozwigzania prawne?
Watpliwosci na gruncie praktyki administracyjnej wzbudzaja
réwniez inne kwestie, ktére poniekad wynikaja z niejasnosci, nie-
precyzyjnosci terminologicznej prawodawcy. Za przyktad mozna
podac art. 66a kpa, ktory stanowi, iZ w metryce sprawy okresla sie
wszystkie podejmowane przez osoby uczestniczace w postepo-
waniu czynno$ci wraz z odpowiednim odestaniem do dokumen-
tow zachowanych w formie pisemnej lub elektronicznej okreslajg-
cych te czynnoSci. Czy zatem, bioragc pod uwage dostowne
brzmienie tego przepisu, w metryce sprawy nalezy ujg¢ czynnosci,
ktérych podjecie nie znajduje swojego odzwierciedlenia w doku-
mencie, nie zostaty one utrwalone w tradycyjnej formie pisemnej
badz na elektronicznym nos$niku informacji?32

Instytucja metryki sprawy administracyjnej i podatkowej byta
(na etapie konsultacji projektu nowelizacji kpa i innych przepi-
séw) i jest przedmiotem Zywego zainteresowania praktykéw.
Wprawdzie instytucja ta funkcjonuje od niedawna i trudnym za-
daniem jest doktadne okres$lenie wszystkich skutkéw jej wprowa-
dzenia, jednakze od samego poczatku wyraznie formutowano wie-
le uwag, watpliwosci czy zastrzezen pod jej adresem. W tym za-
kresie nalezy zwrdéci¢ uwage m.in. na stanowisko niejako repre-
zentacji praktyki administracyjnej, a to jest Unii Metropolii Pol-
skich (UMP)33 wyrazone w piSmie do Ministerstwa Administracji
i Cyfryzacji w sprawie watpliwo$ci zwigzanych ze stosowaniem
metryki sprawy. Zdaniem UMP zatozZenie ustawodawcy odno$nie
zwiekszenia transparentnos$ci udziatu poszczegdlnych urzedni-

32 Zob. K. Schmidt, Metryki spraw w postepowaniach administracyjnych
i podatkowych (na przyktadzie metryki w sprawach administracyjnych), IX ZJAZD
Sekcji Archiwistow Samorzadowych Stowarzyszenia Archiwistéw Polskich,
Lublin 31.05 - 2.06.2012, Zarzadzanie dokumentacjg w urzedach administracji
samorzadowej po roku stosowania instrukcji kancelaryjnej, Naczelna Dyrekcja
Archiw6éw Panstwowych,

33Zob. http://www.metropolie.pl/1207,metryka-sprawy.
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koéw w procesie wydawania rozstrzygnie¢ administracyjnych ma
niewiele wspdlnego z rzeczywisto$cia. Miasta Unii stwierdzity, iz -
jak to zostato juz wczes$niej wskazane przez autorke - instytucja
metryki nie wnosi niczego nowego do praktyki, co wzmocnitoby
jawno$c¢ dziatania administracji; dodatkowe utrwalanie przebiegu
czynnosci, bo tak jest oceniany obowigzek prowadzenia metryki,
jest kolejnym wykazem zatgczonym do akt sprawy i prowadzi je-
dynie do zwiekszenia obowigzkéw pracownikéw. Tym samym
takie rozwigzanie prowadzi jedynie do biurokratyzacji funkcjo-
nowania administracji34. Podobnie jak to wcze$niej zaprezentowa-
ta autorka, przejrzystosci procedury administracyjnej, zdaniem
Unii, stuza w wystarczajgcym stopniu inne rozwigzania zawarte
w przepisach prawa.

Watpliwosci na ptaszczyZznie UMP dotycza réwniez charakteru
metryki, a szczegélnie jej roli dowodowej, skoro przy kontroli
przebiegu postepowania administracyjnego weryfikacji nalezy
podda¢ nie tylko metryke, ale kazdy dokument wytworzony
w trakcie postepowania i dotagczony do akt sprawy. Swoje zastrze-
zenia UMP zgtosito takze do wzoréw metryk okreslonych w wcze-
$niej przedstawionych rozporzadzeniach, ktdre nie stosuja jedno-
litej terminologii, co w rezultacie utrudnia¢ bedzie sposoéb ich
prowadzenia3®.

W Swietle ww. zastrzezen przediozona zostata lista propozyc;ji
zmian w dotychczasowych rozwigzaniach dotyczacych metryki.
Polega¢ one maja w glownej mierze na rozszerzeniu wykazu
ustaw stanowigcych podstawe rozstrzygniecia spraw, w ktérych
obowigzek prowadzenia sprawy jest wylaczony, np.: sprawy
z zakresu $wiadczen rodzinnych, alimentacyjnych oraz dodatkéow

34 Ibidem.

35 Wzory przewiduja obowigzek wpisywania w metrykach wszystkich oséb,
JKtére uczestniczyly w podejmowaniu czynno$ci w postepowaniu administra-
cyjnym”. Zdaniem UMP trudno zrozumie¢, dlaczego ustawodawca nie postuzyt
sie wezszym i bardziej precyzyjnym okres$leniem: ,pracownik organu, ktory
brat udziat w wydaniu decyzji”; taki zapis teoretycznie moze oznacza¢ obowig-
zek wpisania takze osoby niebedacej pracownikiem, a ktéra miatyby wptyw na
tres¢ decyzji.

88



Metryka sprawy administracyjnej a standardy postepowania...

mieszkaniowych, czy dotyczace rejestracji pojazdéw oraz czynno-
Sci powtarzalnych zwigzanych z wydawaniem praw jazdy; sprawy
rozpatrywania i zalatwiania skarg i wnioskow, itd.

UMP skrupulatnie podeszta do problematyki instytucji metryki
sprawy, wskazujac na dylematy, ktére pojawity sie lub moga po-
jawi¢ sie w trakcie jej stosowania3®.

Przytoczone wyzej przyktadowe dylematy dotyczace prak-
tycznych aspektow zastosowania metryki sprawy wskazuja zda-
niem autorki na duze problemy i watpliwosci zwigzane z stoso-
waniem tej instytucji. Ewidencjowanie podejmowania kazdej
czynnosci przez uczestnikOw postepowania w formie metryki
w przypadku wielu spraw prowadzi do powielania rejestrowania
tych samych czynnoSci, ktérych obowigzek wynika z dotychczas
obowiagzujacych przepisow. W przypadku prostych spraw??, czy
tego rodzaju spraw, w ktorych wtasciwe organy wydaja rocznie po
kilka czy kilkana$cie tysiecy rozstrzygniec38, wprowadzenie obo-
wigzku metryki zamiast zapewnienia uproszczenia i szybko$ci
tego postepowania, moze skutkowa¢ w rezultacie jego wydtuze-
niem i zbiurokratyzowaniem. Prowadzenie metryki moze réwniez
nastrecza¢ trudnosci w przypadku spraw realizowanych i zata-
twianych niemal zawsze catkowicie zgodnie z wolg wnioskodaw-

36 Np. Co powinno by¢ uwazane za pierwsza czynno$¢ w sprawie, z podje-
ciem ktorej powstaje obowigzek prowadzenia metryki - czy jest to, np. dekre-
tacja, wptyw i zarejestrowanie wniosku na wtasciwej merytorycznie komoérce
organizacyjnej? Jak odpowiedzie¢ na tg watpliwo$¢ w przypadku wniesienia
wniosku do organu niewtasciwego, ktéry nastepnie przekazat go wedlug wta-
$ciwosci - ktéry organ powinien zatozy¢ metryke sprawy? Lub tez na kim spo-
czywa obowigzek dokonywania do metryki sprawy wpiséw podejmowanych
kolejno czynnosci - czy na pracowniku prowadzacym sprawe, czy tez na pra-
cowniku podejmujacym dang czynno$¢?

37 Np. sprawy dotyczgce rozpatrywania skarg i wnioskéw, czy wydawania
zaswiadczen. Zob. S. Szczepaniak, Metryki w skargach, ,Wspoélnota” z 11 maja
2012 r., nr17.

38 Np. sprawy udzielania Swiadczen z zakresu pomocy spotecznej. Zob.
K. Wojcik-Adamska, Po co metryka przy udzielaniu Swiadczen, ,Rzeczpospolita”
(Prawo) z 03.08.2012 r., http://prawo.rp.pl/artykul /757927,921567-Bez-metryki-
sprawy-przy-udzielaniu-swiadczen-rodzinnych.html.

89



Agata Nodzak

cow. W takich sprawach sporzadzanie metryki moze spowodowac
wydtuzenie postepowanie i tym samym wchodzi¢ w Kkonflikt
z wyrazong w art. 12 kpa zasada szybkosci i prostoty postepowa-
nia. Ponadto, watpliwosci odno$nie opisywanego obowigzku rodzi
prowadzenie metryki w sprawach, ktére nie koncza sie wydaniem
decyzji administracyjnej, lecz podjeciem innej czynnosci, jak np.
wydaniem dokumentu, zaswiadczenia, czy udzieleniem informacji.
Pojawiajace sie na gruncie praktyki administracyjnej pytania
wskazuja réwniez na watpliwosci, czy rejestracja w metryce
sprawy powinna by¢ objeta kazda czynnos$¢ podejmowana w spra-
wie, nie tylko przez pracownikdéw organu, skoro znowelizowane
przepisy stosuja terminologie o szerszym zakresie przedmioto-
wym - lecz przez wszystkie osoby, ktore uczestniczyty w podej-
mowaniu czynno$ci w postepowaniu administracyjnym. Na takie
powstanie takich dylematéw zdaniem autorki przedktada sie
przede wszystkim brak jednolitej terminologii w znowelizowa-
nych przepisach kodeksu postepowania administracyjnego czy
ordynacji podatkowe;j.

IV. Podsumowanie

Instytucja metryki sprawy administracyjnej czy podatkowej
z perspektywy obywatela, petenta, moze wydawac sie z pozoru
niewiele znaczaca kwestia, ograniczajaca sie jedynie do problema-
tyki wewnetrznego funkcjonowania administracji publicznej, nie
rzutujaca przeciez na zatatwianie spraw tegoz obywatela. W swie-
tle przedstawionych w niniejszym opracowaniu dylematow, wat-
pliwosci, zastrzezen rodza sie jednakze powazne i uzasadnione
podejrzenia, ze wprowadzenie tej instytucji do postepowan admi-
nistracyjnych czy podatkowych jako reguty w rezultacie nie tylko
skomplikuje prace urzedéw, ale r6wniez w istotny sposéb wpty-
nie na zatatwianie spraw obywateli, a tym samym na ochrone ich
interesow.

Biorac pod uwage przedstawione z punktu widzenia systemu
prawa polskiego oraz praktyki administracyjnej wnioski i stano-
wiska, nalezy sie zastanowi¢ nad tym, czy metryka sprawy w ogo-
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le jest potrzebna w postepowaniach administracyjnych czy podat-
kowych. O ile obowigzek jej stosowania wydaje sie by¢ uzasadnio-
ny w sprawach o charakterze dtugotrwatym i niestandardowym,
o tyle w odniesieniu do spraw o masowym charakterze i krétko-
trwatym terminie rozpatrywania, wypetnienie kolejnego doku-
mentu nalezy uzna¢ za niepotrzebne, a wrecz sprzeczne ze stan-
dardami szybko$ci o prostoty postepowania.

Moze bardziej stusznym rozwigzaniem bytoby wprowadzenie
obowigzku metryki do tych spraw, w przypadku ktérych przepisy
szczegblne nie przewiduja odrebnych rozwigzan szczegétowej
rejestracji ich przebiegu, a ich charakter (ztoZzono$¢, zagrozenie
powstania nieprawidtowosci, ograniczenie zjawiska Kkorupcji,
trudnosci w ustaleniu odpowiedzialnos$ci) przemawia za doktad-
nym ewidencjonowaniem kazdej podejmowanej w jej ramach
czynnosci3®. Innym rozwigzaniem mogloby by¢ wprowadzenie
jednolitych rozwigzan obowigzujacych w kazdym postepowaniu,
ktére nie prowadzityby do dublowania sie pewnych dziatan,
czynnosci, lecz stanowityby kwintesencje najlepszych cech do-
tychczasowych rozwigzan rejestracji czynnosci w postepowaniu
administracyjnym i wiedzy empirycznej uzyskanej na ptaszczyz-
nie praktyki administracyjne;j.

Jednym z zatozen, przySwiecajacych prawodawcy przy wpro-
wadzeniu instytucji metryki sprawy miato by¢ zmotywowanie
urzednikéw do postepowania zgodnego z obowigzujacym pra-
wem oraz utatwienie przy ustalaniu odpowiedzialnos$ci za btednie
wydane decyzje. Zdaniem autorki ustalenie - w oparciu o infor-
macje zawarte w metryce sprawy — osoby (oséb) odpowiedzialnej,
jak réwniez stopnia jej winy i przyczynienia sie do powstania
szkody moze mie¢ istotne znaczenie w $wietle rozwigzan przewi-

39 Zob. réwniez Opinia z dnia 17 lutego 2012 r. Stowarzyszenia Lideréw
Lokalnych Grup Obywatelskich w przedmiocie Rozporzadzenia Ministra
Administracji i Cyfryzacji w sprawie rodzaju spraw, w ktérych obowigzek
prowadzenia metryki sprawy jest wylaczony; http://informacjapubliczna.org.pl/
11,659,0pinia_sllgo_dotyczaca_jawnosci_podjemowania_decyzji_w_sprawach_o_
udostepnienie_informacji_publicznej.html.
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dzianych w przepisach ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej, majatkowej funkcjonariuszy pu-
blicznych za razace naruszenie prawa, gdzie jednym z niezbed-
nych elementéw pociagniecia do takiej odpowiedzialnosci jest
witasnie ustalenie rzeczywistego sprawcy (sprawcow)40. Mozna
przyjac, iz Swiadomo$¢ utrwalenia w dokumentacji sprawy niemal
wszystkich informacji o udziale w rozpatrywaniu sprawy admini-
stracyjnej zmobilizuje poszczegélnych urzednikow do dziatania
zgodnego z obowigzujacymi standardami. Ponadto, rzeczywiScie
metryka jako wierny zapis, rejestr wszystkich czynnos$ci moze
odegra¢ dowodowaq role w razie koniecznosci ustalania os6b od-
powiedzialnych za wydanie rozstrzygnie¢ z naruszeniem prawa.
Natomiast za zbytnio przesadzone wydaje sie, jak to ma miejsce
w literaturze, przypisywanie metryce roli dodatkowego narzedzia
egzekwowania odpowiedzialno$ci urzedniczej*1.

ABSTRACT

Administrative case sheet in terms
of standards of administrative proceedings

One of the standards applying to administrative proceedings is clar-
ity, disclosure and transparency of initiated proceedings. Numerous
mechanisms, provided for in relevant legal regulations, should facilitate
implementation of that principle. One of the recent amendments to the
Code of Administrative Proceedings, called ,the Transparency Act”, pro-
vides for a new mechanism to be introduced into administrative pro-
ceedings, which, according to legislator’s purpose, is to ensure transpar-
ency of conducted administrative cases. From March 7t, 2012, bodies
conducting administrative proceeding, as well as their employees, have
been obliged to set up a case sheet for most administrative and tax pro-

40Dz. U. nr 34, poz. 173.

41 Taki poglad zob. A. Banowicz, Metryka sprawy - sposéb na btedy
urzednicze? http://www.serwisprawa.pl (dostep: 20.10.2012), oraz komentarz
do ww. artykutu autorstwa R. Wiatra, http://www.wiatr.wroc.pl/publikacje,
komentarz-mecenasa-rafala-wiatra-do-artykulu-pt-metryka-sprawy-sposob-
na-bledy-urzednicze,2.html.
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ceedings, aiming in particular at increasing transparency of individual
officers’ participation in a process of solving citizens’ cases. Is this legis-
lator’s purpose reflected in the actual situation? Considering all applica-
ble regulations and experience in administrative practices, there are
numerous concerns and comments questioning the validity of case sheet
implementation or, at least, relevant rules related to it and specified by
the Polish legislator. The said concerns and comments indicate noncon-
formity between thus established mechanism and administrative pro-
ceedings principles and standards, in particular, the principle requiring
quickness and simplicity of proceedings, as well as that the idea of pro-
ceedings disclosure and transparency, being the legislator’s purpose,
has not been achieved. Many practical arguments indicate that the case
sheet is rather one more bureaucratic tool in the administrative reality.
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Rola prawa sedziowskiego
przy odroczeniu przez Trybunat Konstytucyjny
momentu derogacji normy ustawowej
— aspekt sgdowoadministracyjny

I. Stowo wstepne

,Nie pytam sie jakie sg prawa, ale jacy sg sedziowie”! - to lapi-
darne stwierdzenie C. Monteskiusza, zawarte w manife$cie ,0 du-
chu praw”, kapitalnie podkres$la fundamentalng role sedziego
W procesie sprawowania wymiaru sprawiedliwos$ci. Zdaje sie, ze
zapatrywanie to w ciggu ponad dwoch wiekéw nic nie stracito ze
swej aktualno$ci. Wrecz przeciwnie, to wtasnie dzi§ w dobie po-
stepujacej komplikacji stosunkéw spotecznych oraz obserwowa-
nej inflacji prawa, procesowa rola sedziego i jako$¢ dokonywa-
nych przez niego rozstrzygnie¢ jest miernikiem realizacji przez
panstwo gwarancji prawa do rzetelnego procesu?. Funkcja pet-
niona przez sedziego i jego prawna pozycja nierozerwalnie zwig-
zana jest z instytucja sadu, jako organu wymiaru sprawiedliwosci.

Wsrod samych sadow, w prawie polskim, na szczegdlne wy-
réznienie zastuguja sady administracyjne i realizowane przez nie
funkcje - nie tylko orzecznicze, ale i prawotwoércze. O wyjatko-
wym charakterze sgdu administracyjnego decyduje fakt, iz spra-
wujgc wymiar sprawiedliwos$ci i rozstrzygajac spér co do prawa
dokonuje kontroli dziatalno$ci administracji publicznej pod katem
legalno$ci. Tym samym sad administracyjny rozstrzyga o po-

1 C. Monteskiusz, O duchu praw, Krakéw 2003.
2T.Romer, M. Najda, Etyka dla sedziéw, Warszawa 2007, s. 164.

94



Rola prawa sedziowskiego przy odroczeniu przez Trybunat Konstytucyjny...

prawnosci aktéw dziatania wtadzy wykonawczej. W tym procesie,
gdzie m.in. wazona jest legalno$¢ skorzystania przez organ admi-
nistracji z wtadztwa publicznego i jednostronnego uksztattowania
sytuacji prawnej w stosunku do zewnetrznego podmiotu istotne
znaczenie ma tzw. prawo sedziowskie, ktdre w niektdérych sytu-
acjach moze by¢ swoistym remedium na powstaty procesowy im-
pas. Sytuacja taka czesto ma miejsce w przypadku stwierdzenia
przez Trybunat Konstytucyjny niezgodnoSci z ustawa zasadnicza
normy prawnej, stanowigcej przedmiot orzekania sgdu admini-
stracyjnego3. Analize powyZszego problemu musza jednak po-
przedzi¢ rozwazania na temat istoty prawa sedziowskiego oraz
jego miejsca w systemie Zrodet prawa.

II. Kontekst prawotworczy

Otwieranie konstytucyjnego katalogu zZrodet prawa na systemy
regut, ocen i warto$ci pozaprawnych, do ktérych stosunkowo licz-
nie odsyta Konstytucja* dokonywane jest m.in. przez sady admi-
nistracyjne, ktére zasady te odpowiednio eksploruja i adaptuja do
systemu prawa pozytywnego®. Dziatania sadéw administracyj-
nych ujmowane w kategoriach faktéw prawotworczych wedtug
mnie mozna podzieli¢ na dwie kategorie: 1) orzeczen sadowych,
ktére ze wzgledu na uregulowania procesowe lub czynniki fak-

3 L. Leszczynski, Orzekanie przez sqdy administracyjne a kontrola wyktadni
prawa, ZNSA 2010, nr 5-6, s. 278. Ow przedmiot orzekania obejmuje zaréwno
kompetencyjno-proceduralne podstawy dziatania organu tworzacego akt
normatywny albo podejmujacego rozstrzygniecie w indywidualnej sprawie, jak
i podstawy materialno prawne wyznaczone kregiem adresatéw - ogélnym
w odniesieniu do aktéw normatywnych lub zindywidualizowanym w odniesieniu
do decyzji.

4 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr 78, poz.
483 ze zm., dalej powotywana jako Konstytucji RP.

5W. Krecisz, Kilka uwag w dyskusji o prawotwdérczym znaczeniu orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sqdu
Najwyzszego, ZNSA 2011, nr 3, s. 54.
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tyczne® stajg sie podstawa wyrokowania przez inne sady oraz
2) operowanie metodyka twérczej wyktadni przepiséw admini-
stracyjnego prawa materialnego i procesowego (a takze procedu-
ry sgdowoadministracyjnej) a w nastepstwie orzekanie bez lub
z pominieciem explicite wyrazonej normy prawa stanowionego.
Analiza niniejsza koncentruje sie jedynie na drugim z wymienio-
nych rodzajéw faktéw prawotwérczych, dodatkowo zawezonym
co do zasady do sytuacji procesowej sagdu administracyjnego po-
wstatej na skutek skorzystania przez TK z mozliwos$ci czasowego
odroczenia derogacji normy, w stosunku do ktérej domniemanie
konstytucyjnosci zostato obalone.

Jakiekolwiek traktowanie o prawie sedziowskim nieodtgcznie
wigze sie z ideologig tzw. swobodnej decyzji sadowej, bedacej
przejawem buntu przeciwko formalizmowi, ktorego ucieles$nie-
niem byta my$l pozytywistyczna’. Jak podkresla J. Wroblewski,
przejscie w kulturze prawnej od pozytywnej koncepcji zwigzanej
decyzji sadowej do systemu swobodnego spowodowato zmiane
w podejsciu do obowigzujacego prawa8. Ksztatt instytucji sedzie-
go zwigzanego w maksymalnym stopniu prawem obowigzujgcym
i stosujgcego w procesie orzekania sztywne zasady logiki, uznany
zostal za nieodpowiadajacy wymogom wspdtczesnosci i prawo-
rzadnos$ci. Definicja tego drugiego pojecia, chociaz znanego od
czasOw antycznych, dopiero w dobie kryzysu pozytywizmu praw-
niczego wyznaczyta metode podejmowania decyzji prawnie rele-
wantnych przez organy panstwa i w pewnej sferze stosunkow,
a nie dowolnego dziatania dowolnych organéw na podstawie
prawa®. Uzupetnienie powotanej metody a jednocze$nie i dookre-
Slenie opisywanej idei wymaga jednak zaznaczenia, Ze prawo-

6 Mowa w tym miejscu o szeregu czynnikéw pozaprawnych takich jak prze-
konania, znajomos$¢ personalna, zaufanie, uznanie dla sktadu sedziowskiego etc.

7]. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 357.

8 Idem, s. 358. ]. Wrdblewski podkresla, ze zmiana ta podyktowana byta
w gltéwnej mierze kryzysem spoteczenstwa opartego na systemie kapitalizmu
wolnokonkurencyjnego.

9 ]. Kowalski [w:] ]. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria paristwa
i prawa, Warszawa 1986, s. 274-275.
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rzadnos¢ jest w pewien sposob stopniowalnal®. Oznacza to, Ze
pewne sfery zycia spotecznego wymagajg duzej elastycznosci de-
cyzyjnej uwzglednianej przez organy stosujace prawo w tych
przypadkach, gdy spotecznie pozadane jest by, jak podnosi J. Ko-
walski, do gtosu dochodzity ludzka inwencja i pomystowos$¢!l.
Ponadto luz decyzyjny organu stosujacego prawo funkcjonujacy
w granicach idei praworzadno$ci a nie tylko legalizmu, zabezpie-
czaC ma przede wszystkim wartosci takie jak zycie, wolnos¢
i mienie obywateli. Postugiwanie sie w tej sferze stosunkéw spo-
tecznych jedynie kryterium legalizmu nie do$¢, Ze jest niewystar-
czajace, to czesto okreslane bywa jako szkodliwe, naruszajace po-
stulat praworzadnoscil?2. W tym kontekscie prawo sedziowskie
jest specjalnym rodzajem prawa, bedacego wytworem nie instytu-
cjonalnie wyznaczonego prawodawcy, ale sedziego, czyli podmio-
tu wyznaczajacego konsekwencje konkretnego, ustalonego stanu
faktycznego!3. Innymi stowy jest to pewne ,wewnetrzne” prawo
praktyki orzecznictwal4, W nawigzaniu do powyzszych uwag
uwazam, ze w przypadku sadéw administracyjnych, prawo se-
dziowskie jest to obszar, w ktérym po mysli konstytucyjnych za-
sad niezalezno$ci i niezawisto$ci sedziowie powinni wydajac na
podstawie art. 132 Prawa o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymil®> wyrok, otwiera¢ prawo administracyjne na systemy
regul, ocen i wartosci pozaprawnych, do ktérych normy prawa
powszechnie obowigzujgcego nawigzujg't. Tak rozumiane prawo
sedziowskie w sposob szczegbélny zdeterminowane jest dokony-

10 Jbidem, s. 277.
11 Jbidem, s. 276.

12 Jbidem.

13 ], Wréblewski, Sgdowe..., s. 371.

14 Ibidem.

15 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r., Dz. U. z 2012 r., poz. 270, dalej powotywana
jako p.s.a.

16 [ w tym konteks$cie prawnego nawigzania do okres$lonej zasady lub skali
warto$ci wydaje sie, Ze mozna méwi¢ o sadowym operowaniu w granicach
prawa stanowionego za pomoca S$rodkéw wyznaczonych przez prawo
sedziowskie.
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wang przez sad wyktadnig przepiséw prawa i mozliwoscig odej-
$cia w procesie orzekania od bezwzglednego wymogu zastosowa-
nia norm prawa pozytywnego, co do ktérych nastgpita norma-
tywna wypowiedZz o kwalifikowanej wadliwosci. Wadliwo$¢ ta
w niniejszym opracowaniu rozumiana jest jako stwierdzenie
przez TK niezgodnoSci z ustawg zasadniczg okreslonej normy lub
zespotu norm prawnych, ktére sagd administracyjny wydajac wy-
rok i rozstrzygajac sprawe, jako ze podlega przepisom Konstytucji
RP i ustaw, ma obowiagzek zastosowaé. Przy uwzglednieniu stop-
nia ztoZzonos$ci prezentowanej problematyki i poSwieconej jej lite-
raturzel?, zawarta w niniejszym opracowaniu ptaszczyzna wyste-
powania prawa sedziowskiego w Zadnej mierze nie aspiruje do
analizy caloSciowej, ograniczajgc rozwazania do gtosu w dyskusji
na temat sytuacji odroczenia przez TK momentu utraty mocy
obowigzujacej przez niekonstytucyjng norme prawg stosowang
lub potencjalnie mozliwg do zastosowania przez sad administra-

cyjny.
I11. Sytuacja odroczenia derogacji niekonstytucyjnej normy

Jak wiadomo, Trybunal Konstytucyjny stoi na strazy katalogu
praw i wolnosci obywatelskich oraz hierarchicznej zgodnosci
norm prawych, dziatajac jako tzw. filtr”, to jest chronigc system
prawny oraz spoteczenstwo przed funkcjonowaniem w nim norm
prawnych, niezgodnych z normami i warto$ciami Konstytucji RP.
Skutkiem orzeczenia TK kwalifikujgcego dang norme prawng jako
niezgodna z Konstytucja jest jej trwate wyeliminowanie z systemu
prawnego, nastepujace co do zasady z chwilg ogtoszenia wyroku.
Zgodnie z art. 190 ust. 4 Konstytucji RP, wyroki o niezgodno$ci
z Konstytucja konkretnych rozwigzan prawnych daja podstawe do

17 Np. D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym,
Warszawa 2010; P. Tuleja, Prawo sedziowskie z perspektywy konstytucyjnej [w:]
Konstytucja i sqdowe gwarancje jej ochrony. Ksiega Jubileuszowa Profesora
Pawta Sarneckiego, Krakéw 2004; R. Hauser, ]. Trzcinski, Prawotwdrcze
znaczenie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Warszawa 2010.
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wznowienia postepowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzy-
gniecia na zasadach i w trybie przewidzianych w przepisach wta-
Sciwych dla danego postepowania. Na gruncie procedury sagdowo-
administracyjnej przepisem wypetniajagcym upowaznienie z art.
190 ust. 4 Konstytucji RP jest art. 272 § 1 p.s.a., zgodnie z ktérym
mozna zada¢ wznowienia postepowania sagdowoadministracyjne-
go w przypadku, gdy TK orzekt o niezgodno$ci aktu normatywne-
go z Konstytucja, umowg miedzynarodowg lub z ustawg, na pod-
stawie ktérego zostato wydane orzeczeniel8. Jednocze$nie regula-
cja konstytucyjna w art. 190 ust. 3 upowaznia TK do okreslenia
innego niz dzien ogloszenia orzeczenia terminu utraty mocy obo-
wigzujacej przez niekonstytucyjny akt normatywny. Innymi stowy
TK, jezeli uzna, ze zachodza po temu podstawy moze odsungc
w czasie nastgpienie skutku derogujacego wydanego orzeczenia
o niekonstytucyjnoscil®. Rozwigzanie takie od samego poczatku
obowigzywania Konstytucji RP byto przedmiotem krytyki ze stro-
ny doktryny prawniczej2%, gdyz stwarza dla sgdéw i organéw sto-

18 Jednocze$nie nie przyjeto wiec w polskiej Konstytucji koncepcji niewaz-
nosci aktu wydanego na podstawie niekonstytucyjnego przepisu a jedynie kon-
cepcje wzruszalnosci takich aktow. Por. szerzej R. Hauser, ]. Trzcinski, Prawo-
twdércze..., s. 21 i powotana tam literatura. Niewaznos¢ aktu wydanego na pod-
stawie niekonstytucyjnego przepisu bedzie za to miata miejsce np. w jurysdyk-
cyjnym postepowaniu administracyjnym w oparciu o przepis art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a. w sytuacji, gdy decyzja administracyjna zostanie wydana przez organ juz
po wejsciu w zycie orzeczenia TK derogujacego jako niekonstytucyjna podsta-
we wydania tej decyzji. Jako, ze orzeczenia TK majg moc powszechnie obowig-
Zujaca i sg ostateczne a tym samym trwale eliminujg norme z systemu, to wow-
czas decyzja wydana na postawie takiej normy traktowana jest jako decyzja
wydana bez podstawy prawnej. Oczywi$cie niewazno$¢, o ktérej mowa nie
nastepuje ex lege, a dopiero po przeprowadzeniu przez organ witasciwego po-
stepowania i wydaniu decyzji o stwierdzeniu niewazno$ci decyzji zgodnie z art.
158§ 1 k.p.a.

19 Termin ten moze by¢ przez TK ustalony maksymalnie w wymiarze 18
miesiecy od momentu ogtoszenia wyroku w przypadku, gdy badana byta kon-
stytucyjno$¢ ustawy i 12 miesiecy w przypadku wypowiedzi TK w przedmiocie
zgodnosci z Konstytucja RP innego aktu normatywnego.

20 Por. np. A. Wrébel, ,Odroczenie” przez Trybunat Konstytucyjny utraty mocy
obowiqzujqcej przepisu niezgodnego z Konstytucjq. Zagadnienia wybrane [w:]
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sujacych prawo procesowy impas. Odroczenie utraty mocy obo-
wigzujacej stawia organy i sady w sytuacji, w jakiej musza orzeka¢
na podstawie przepisdw, ktore formalnie obowiazuja, ale co do
ktérych nastgpita wypowiedz TK o ich niekonstytucyjnos$ci, czym
narazajg sie na wznowienie postepowania z powodu oparcia roz-
strzygniecia na normie uznanej przez Trybunat za niegodnag
z Konstytucjg RP. Kwestia mozliwosci pominiecia niekonstytucyj-
nej normy prawnej z odsunietym w czasie momentem wystapie-
nia skutku derogujacego przez organ stosujgcy prawo w procesie
orzekania intuicyjnie stoi bowiem w sprzeczno$ci z zasada prawo-
rzadnos$ci i obowigzkiem stosowania prawa obowigzujacego
w czasie orzekania. Srodowisko prawnicze podzielito sie na zwo-
lennikow twierdzenia o koniecznoS$ci stosowania przez organy
administracji publicznej i sady niekonstytucyjnych norm w okre-
sie odroczenia?! oraz na stronnikéw elastycznego podej$cia do
wyktadni art. 190 ust. 3 Konstytucji RP a tym samym zagwaran-
towania sgdom i organom stosujgcym prawo mozliwos$ci pominie-
cia (pod pewnymi warunkami) w procesie orzekania niekonstytu-
cyjnej a formalnie obowigzujgacej normy prawnej?2.

Na tym etapie nalezy ograniczy¢ sie do twierdzenia, zZe skrajne
stanowiska, tj. zaréwno to bezwzglednie zobowiazujgce do zasto-
sowania niekonstytucyjnego przepisu w okresie dokonanego od-
roczenia, jak i postulujagce zawsze pomijanie niekonstytucyjne;j
normy przez organ/sad stosujgcy prawo, sg nie do utrzymania

J. Goral, R. Hauser, . Repel, M. Zirk-Sadowski, Ratio est anima legis. Ksiega jubi-
leuszowa ku czci Profesora Janusza Trzciniskiego, Warszawa 2007, s. 125;
K. Gonera, E. Letowska, Odroczenie utraty mocy niekonstytucyjnej normy
i wznowienie postepowania po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, PiP 2008, nr
6,s.31in.

21 Tak np. Z. Czeszejko-Sochacki, Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego:
pojecie, klasyfikacja i skutki prawne, ,PiP” 2002, nr 12, czy tez powotywany
przez R. Hausera i ]. Trzcinskiego [w:] Prawotwdrcze...; L. Garlicki, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, komentarz do art. 190 ust. 3, t. V, Warszawa 2007.

22 Tak np. powotani juz R. Hauser, ]. Trzcinski, Prawotwércze..., s. 83 i n.;
K. Gonera, E. Letowska, Odroczenie..., s. 6 i n.; A. Wrébel, ,Odroczenie”..., s. 125;
J. Trzcinski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego P 10/07, ZNSA 2008, nr 1.
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w dynamicznym i podlegajacym cigglym przemianom systemie
prawnym. Zdaje sie, ze pomijajg one w procesie stosowania norm
prawnych atrybuty i kompetencje sadoéw i organéw stosujacych
prawo a w konsekwencji negujg istnienie prawa sedziowskiego
W znaczeniu przyjetym we wstepie niniejszego opracowania.

W aspekcie sagdowoadministracyjnym, bo do tego obszaru za-
wezone s3 niniejsze rozwazania, nie sposob jest poming¢ art. 178
ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 134 i art. 135 p.s.a. wyznaczajacych
pozycje i kompetencje sadéw administracyjnych. Zgodnie z powo-
tang normg konstytucyjng sedziowie sagdéw administracyjnych
podlegaja tylko przepisom Konstytucji RP i dopiero po Konstytucji
przepisom ustaw. Ten sposob sformutowania podlegtosci prawnej
sedziow nie jest przypadkowy, bowiem to wtasnie Konstytucja RP
jest najwyzszym aktem prawnym, z ktorym pozostata cze$¢ sys-
temu prawnego musi by¢ zgodna. Pierwszenstwo podlegtosci
normom konstytucyjnym nie moze by¢ w procesie sprawowania
wymiaru sprawiedliwo$ci pomijane. Szczeg6lnie, gdy polega on na
ocenie legalnosSci dziatan podejmowanych przez administracje
publiczng, najczesciej w stosunku do obywateli i innych podmio-
tow stojacych poza strukturg administracyjna. Skoro sad admini-
stracyjny rozstrzygajac sprawe nie jest zwigzany zarzutami
i wnioskami skargi a ponadto stosuje przewidziane ustawg Srodki
w celu usuniecia naruszenia prawa w stosunku do aktéw lub
czynnos$ci wydanych lub podjetych we wszystkich postepowa-
niach prowadzonych w granicach sprawy, ktdrej dotyczy skarga,
jezeli jest to niezbedne dla konicowego jej zatatwienia, to owg
,2hiezbednos$¢” powinno sie wyktada¢ w sposob teleologiczny. Nie
bytoby bowiem celowe, aby sad administracyjny z tak szeroko
zakre$lonymi mozliwo$ciami ksztattowania postepowania i stoja-
cy na strazy zgodnoSci z prawem dziatan administracji publiczne;j
zawsze byt zwigzany niekonstytucyjnym przepisem ustawy?23.

23 Mozliwo$¢ badania legalnosci i pominiecia przy orzekaniu sagdowym
niekonstytucyjnego przepisu rozporzadzenia (i szerzej w ogéle aktow
podstawowych) zostata zaaprobowana przez NSA, ktéry w wyroku z 14 marca
1988 r. stwierdzil, Ze ,zasada, Zze NSA kontroluje bezposrednio tylko decyzje
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Konkretnie by orzekajgc, iz organ administracji publicznej wydat
decyzje na podstawie normy uznanej za niekonstytucyjng, ale
formalnie obowigzujacy, sad mial obowigzek stwierdzi¢, ze zaw-
sze dziatat on w sposéb prawidtowy. Oczywiscie organ admini-
stracji publicznej rozstrzygajac sprawe administracyjna co do za-
sady nie moze poming¢ przepiséw prawnych (nawet przepisu
rozporzadzenia), ale nie oznacza to, Ze nie moze réwniez zastoso-
wac¢ odpowiednich regut wyktadni prokonstytucyjnej przepisu
oraz podjac¢ okreslonych dziatan pozaprawnych?4.

Niezaleznie jednak od tego w jaki sposéb zachowa sie organ
i czy zastosuje niekonstytucyjng norme prawng, czy tez odpo-
wiednio ja zmodyfikuje w okresie odroczenia (a nawet pominie),
czy wreszcie nie podejmie Zadnej czynnoS$ci, narazajac sie na
skarge na bezczynnos¢, to na kolejnym etapie w stosowaniu pra-

administracyjne, nie wylacza posredniej kontroli legalno$ci aktéw podustawowych,
stanowigcych podstawe prawng decyzji administracyjnych” - wyrok NSA z 14
marca 1988 r., IV SA 1139/87, ONSA 1988, nr 1, poz. 40. Zob. tez wyrok SN z 27
czerwca 1957 r.,, III CR 702/56, OSN 1958, nr 3, poz. 79. Podobnie mozliwos¢
odmowy zastosowania przez sad administracyjny w danej sprawie przepisu
podustawowego akceptuje D. Dgbek [w:] Prawo..., s. 729.

24 Np. nie rozpatrywac¢ sprawy w terminie wyznaczonym art. 35 k.p.a,, jezeli
zwtoka moze dziata¢ na korzys$¢ strony, tzn. zwtoka organu spowodowaé moze,
ze decyzja zostanie wydana dopiero po derogacji niekonstytucyjnej normy
prawnej, ktora jest dla strony niekorzystna, np. przewiduje natozenie przez
organ na strone w drodze decyzji okreslonego obowiazku. Wéwczas wydaje sie,
Ze organ nie naraza sie na zarzut bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia
postepowania i w konsekwencji skarge do sadu administracyjnego na
podstawie art. 3 § 2 pkt 8 p.s.a., gdyz bezczynno$¢ (przewlekte prowadzenie
postepowania) w tym wypadku winna by¢ wyktadana w sposéb funkcjonalny.
Nie ma bowiem bezczynnosci w zachowaniu organu w tej sytuacji, gdy tylko
uptyw czasu jest w stanie zagwarantowac stronie prawidtowe zabezpieczenie
jej interesu (réwniez przez nienatozenie obowigzku, na podstawie przepisu
ktdéry jest niekonstytucyjny w zwigzku z czym bedzie mozliwe wznowienie
postepowania na podstawie art. 145a k.p.a.), z uwagi na ktéry toczy sie
postepowanie. Dzialanie organu zmierza¢ powinno w tej sytuacji do
zracjonalizowania postepowania.
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wa administracyjnego?> sagd administracyjny ma obowigzek doko-
nac legalnej oceny podjetego przez organ zachowania. W zakresie
kontroli sgdu administracyjnego bedzie wiec lezala wypowiedz
o zgodno$ci z prawem dziatania organu - zgodno$ci, co warto
podkresli¢, rowniez w zakresie poprawnosci dokonanej przez or-
gan wyktadni prawa administracyjnego materialnego i przepisow
wtasciwej procedury. Jak zauwaza D. Dabek, nie mozna twierdzic,
ze ,rola sadu administracyjnego jest sprowadzona do roli automa-
tu kontrolujacego, mechanicznie przymierzajacego tylko dziatanie
administracji do wzoru wynikajacego z przepisu. Takie rozumo-
wanie prowadzitoby bowiem do absurdalnych konkluzji, ze sad
administracyjny albo w ogéle nie stosuje prawa administracyjne-
go (stosuje tylko przepisy dotyczace jego wiasnych kompetenciji),
albo jest tak samo zwigzany prawem jak organy administracyjne,
ktére kontroluje, a wiec w istocie w ogdle nie jest sadem”?2e.
W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze sytuacja odroczenia
przez TK momentu derogacji niekonstytucyjnej normy prawnej
rangi ustawowej nie zamyka sie w kategoriach bezwzglednych,
przez co otwiera sgdom administracyjnym pole do wykorzystania
przystugujacych im kompetencji i urzeczywistnieniu powstatej
w systemie prawnym luki o kategorie prawa sedziowskiego. Aby
przedstawiona teza nie byta jedynie mnozeniem bytu ponad po-
winno$¢, granic owego prawa sedziowskiego nalezy poszukac

25 Sad administracyjny stosuje bowiem prawo administracyjne ustrojowe,
materialne i procesowe we wtasciwy sobie sposob, jak twierdzi M. Romanska,
polegajacy na ocenie samej dopuszczalnosci i prawidtowosci jego zastosowania
przez organ administracji publicznej. M. Romanska, Skutecznos¢ orzeczen sqdow
administracyjnych, Warszawa 2010, s. 303. Zgodnie z wyrokiem NSA z 12
listopada 2006 r., (II OSK 884/06, LexPolonica nr 1158073) stosowanie przez
sad administracyjny prawa administracyjnego materialnego to kontrola przez
sad zgodnosci z prawem dziatania organéw i podejmowanych rozstrzygniec¢
z posrednim skutkiem dla adresata normy materialnoprawne;j.

26 Cyt. za D. Dabek, Prawo..., s. 730. Co prawda autorka formutuje ten wniosek
jako argument za niezwigzaniem sadu administracyjnego przepisem rangi
podustawowej, ale jest on odpowiednio aktualny réwniez w sytuacji zwigzania
sadu niekonstytucyjnym przepisem rangi ustawowej z odroczonym w czasie
terminem derogacji.
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w przepisach konstytucyjnych, ustawowych oraz orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego i sagdéw administracyjnych.

IV. Czynniki uwzgledniane przez sad administracyjny

Sad administracyjny orzekajac o legalno$ci dziatan podjetych
przez administracje publiczng, w oparciu o przepis, ktéry zostat
uznany za niekonstytucyjny, ale formalnie obowiazujacy, powi-
nien zwazy¢ jak hipotetycznie bedg sie ksztattowaty skutki uzna-
nia, ze przepis formalnie obowigzuje a jak uznania, Ze mimo odro-
czenia niekonstytucyjna norma zostata wyeliminowana z systemu
z momentem ogltoszenia wyroku TK. W sytuacji odroczenia sad
administracyjny musi zatem dokona¢ catoSciowej analizy stanu
faktycznego biorgc pod uwage szereg czynnikéw, zar6wno stano-
wigcych intencje ustawodawcy przy konstruowaniu kwestiono-
wanego przepisu, motywy i okoliczno$¢ podjecia przez TK orze-
czenia o niekonstytucyjnosci i zastosowania instytucji odroczenia,
jak i mozliwoSci orzecznicze organu administracji publicznej roz-
patrujacego sprawe oraz sytuacje podmiotu stojgcego poza struk-
turg administracyjng, na ktéry to podmiot niekonstytucyjny prze-
pis bezposrednio lub posrednio oddziatuje?’. Sad administracyjny
powinien zatem w konkretnej sytuacji wybra¢ pomiedzy warto-
Sciami konstytucyjnymi?® i w konsekwencji zastosowac¢ taki $ro-
dek proceduralny, ktéry najlepiej pozwoli na osiggniecie efektu
najblizszego nakazowi wyktadni i stosowania prawa w zgodzie
z Konstytucja?®. Rozstrzygniecie saqdowe w tym zakresie bedzie
wigzato sie zar6wno z procesem podziatu przewidzianych pra-
wem débr w systemie polityczno-spotecznym, jak i sytuacja prze-
tamania zasady clara non sunt interpretanda poprzez odwotanie
sie do kontekstu funkcjonalnego czy tez spoteczno-gospodarczego

27 Wydaje sie, ze tego rodzaju ,rozumowanie cato$ciowe” odczyta¢ mozna
z wyroku NSA z 23 lutego 2006 1., I OSK 1403 /05, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

28 [bidem.

29 Wyrok TK z 27 pazdziernika 2004 r.,, SK 1/04, OTK-A, nr 9, poz. 96,
powotany [w:] R. Hauser, |. Trzcinski, Prawotwércze..., s. 101.
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danego przepisu30. Konsekwencjg przetamania powotanej zasady
jest zmiana treSci normy ustawowej prawa administracyjnego
okreslajaca sposob dystrybucji okreslonego dobra, ktérym moze
by¢ np. kwota zasitku emerytalnego, granica wieku emerytalne-
go31, zwrot zaptaconego podatku itp. Postugiwanie sie taka twér-
cza wyktadnia przez sady administracyjne jest w wypadku odro-
czenia uzasadnione przede wszystkim pozbawieniem normy do-
mniemania konstytucyjnosci a wiec uwzglednianiem od momentu
ogtoszenia przez TK wyroku réwniez innej kategorii dobra, ktére
jednak musi mie¢ podstawe w Konstytucji RP. Jak podkresla TK
w wyroku z 28 czerwca 2000 r., dla przesuniecia granicy i mozli-
wosci wyktadni poza obszar czysto jezykowy niezbedne jest silne
uzasadnienie aksjologiczne, odwotujace sie przede wszystkim do
wartosci konstytucyjnych32. W tej sytuacji jezeli wiec sgd admini-
stracyjny zwazy, ze warto$ci Konstytucji RP, przemawiajg za tym
by odmoéwi¢ zastosowania niekonstytucyjnego przepisu rangi
ustawowej, to ma obowigzek przede wszystkim wyktadni tego
przepisu w sposoéb maksymalnie zgodny z Konstytucjg, a jezeli jest
to niemozliwe, prawo do pominiecia go w procesie orzekania.

W procesie konstruowania czynnikow, ktérymi sad admini-
stracyjny powinien sie kierowac¢ decydujac o skutkach odroczenia
w konkretnej sprawie sgdowoadministracyjnej (a w konsekwencji
posrednio i sprawie administracyjnej) trafne wskazéwki zawart
NSA w wyroku z 21 czerwca 2007 r. stwierdzajac, ze sad orzekaja-
cy w sprawie powinien bra¢ pod uwage: 1) przedmiot regulacji
objetej niekonstytucyjnym przepisem, 2) przyczyny naruszenia
i znaczenie wartosci konstytucyjnych naruszonych takim przepi-
sem, 3) powody, dla ktérych Trybunat odroczyt termin utraty mo-
cy obowigzujacej niekonstytucyjnego przepisu, 4) okoliczno$ci

30 M. Smolak, Niezawistos¢ sedziowska a zjawisko aktywizmu sedziowskiego,
Warszawa 2010, s. 129 [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie. Materialy XVIII
Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii Prawa, W. Staskiewicz, T. Stawecki,
Miedzieszyn k. Warszawy 22-24 wrze$nia 2008 r.

31 Ibidem.

32 Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.
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rozpatrywanej przez sad sprawy i 5) konsekwencje stosowania
lub odmowy stosowania niekonstytucyjnego przepisu33. Wszyst-
kie pie¢ rodzajéw okoliczno$¢ branych pod uwage przez sady ad-
ministracyjne wyznaczajg granice prawa sedziowskiego w mo-
mencie odroczenia przez TK momentu derogacji normy ustawo-
wej. Sposob uwzgledniania powotanych Kkryteridw i stopien
wptywu poszczegélnych z nich na tres¢ rozstrzygniecia sadu be-
dzie oczywisScie zdeterminowany konkretng sprawa sadowo-
administracyjng34. Nie jest wiec mozliwe sformutowanie in abs-
tracto pewnej kategorycznej reguty, w mys$l ktérej sgd admini-
stracyjny zawsze bedzie musiat, badZ nigdy nie bedzie mogt od-
mowic¢ zastosowania/zastosowacé niekonstytucyjny przepis usta-
wy w sytuacji skorzystania przez TK z instytucji odroczenia. Od-
nos$nie do uwzglednianego przez sad przedmiotu regulacji objetej
niekonstytucyjnym przepisem z pewnoScia inaczej bedzie wygla-
dala sytuacja orzekania przez sad administracyjny w sprawach
o znacznej spotecznej doniostosci lub dalekosieznych skutkach
(jak np. wiek emerytalny, prawo wilasnosci czy tez swiadczenia
rodzinne) a inaczej orzekanie z uwzglednieniem/pominieciem
niekonstytucyjnych przepiséw o znikomym spotecznym oddzia-
lywaniu (np. ustawy regulujgce sytuacje bardzo waskiej i niezna-
czaco doniostej dziedziny stosunkéw spotecznych). Saqd musi zba-
da¢ w jaki sposdb niekonstytucyjna norma ustawy narusza okre-

33 Wyrok NSA z 21 czerwca 2007 r., I OSK 1030/06, Legalis; Wskazowki te
zawarl réwniez WSA w Poznaniu w wyroku z 22 pazdziernika 2008 r., IV SA/Po
402/08, wyrok powotany [w:] R. Hauser, ]. Trzcinski, Prawotworcze..., s. 106. Co
prawda WSA w Poznaniu kryteriami tymi postuzyt sie odnos$nie do
niekonstytucyjno$ci przepisu rozporzadzenia, to jednak zachowujg one w petni
aktualnosé w stosunku do przepiséw rangi ustawowej.

34 Przez sprawe sagdowoadministracyjng rozumiem za T. Wosiem ,,przewidziang
w normach materialnego prawa administracyjnego, mozliwo$¢ konkretyzacji
wzajemnych uprawnien i obowigzkéw stron stosunku administracyjnoprawnego,
ktérymi sg organ administracyjny i indywidualny podmiot niepodporzadkowany
organizacyjnie temu podmiotowi, w stanie faktycznym okreslonym w hipotezie
normy prawnej”, T. Wo$ [w:] T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska,
Postepowanie sgqdowoadministracyjne, Warszawa 2011, s. 30.
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Slone wartosci konstytucyjne (np. czy pozostaje w literalnej
sprzecznosci pozbawiajac jednostke konkretnych praw i wolnosci
konstytucyjnych, czy charakteryzuje sie niezgodnos$cig lub nie-
spéjnoscia o mniejszym ciezarze gatunkowyms3?) oraz dlaczego TK
odroczyt termin derogacji w stosunku do niekonstytucyjnej nor-
my ustawy (sad administracyjny musi wiec wzig¢ pod uwage uza-
sadnienie wyroku Trybunatu, w ktérym TK okres$la dlaczego nie-
konstytucyjny przepis nadal obowigzuje3®). Powyzsze musi za$
odby¢ sie przy uwzglednieniu okolicznosci sprawy i z zastosowa-
niem hipotetycznego odtworzenia, w jaki sposéb odmowa lub za-
stosowanie niekonstytucyjnej normy wptynie na sytuacje podmio-
tu bedacego adresatem kontrolowanego przez sad aktu admini-
stracyjnego. Stratyfikacja dokonana przez sad administracyjny
bedzie oczywiScie odnosita sie nie tylko do postepowania sado-
woadministracyjnego, ale w zasadniczej mierze do postepowania
administracyjnego. Rozstrzygniecie sagdu administracyjnego be-
dzie wiec dotyczyto zasadnos$ci odmowy lub zastosowania nie-
konstytucyjnego, ale formalnie obowigzujacego przepisu ustawy
przez organ administracji publicznej. Organ dziatajac zgodnie
z art. 6 k.p.a. na podstawie prawa ma oczywisScie obowigzek sto-

35 Np. wyroki zakresowe TK, ktére stwierdzajg, ze niezgodny z Konstytucja
jest jedynie oznaczony zakres zastosowania przepisu oraz wyroki interpretacyjne,
traktujace, iz jedynie okreslone rozumienie przepisu jest niezgodne z Konstytucja.
Por. szerzej M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i ich
skutki prawne, Poznan 2006, s. 93-112.

36 Zdaje sie, ze wtasnie w tym wzgledzie nalezy bada¢ ewentualng dgznosé
TK do tego by w systemie prawnym wskutek dziatan Trybunatu nie powstata
luka prawna. TK korzystajac z instytucji odroczenia daje ustawodawcy czas na
podjecie okreslonej inicjatywy legislacyjnej, tak by przyktadowo organ
administracji publicznej zawsze mial podstawe do wydania decyzji, nawet
w sytuacji gdy pdzniej ta decyzja moglaby zosta¢ zmieniona na skutek
wznowienia postepowania z powodu niekonstytucyjnosci podstawy decyzji
w oparciu o przepis art. 145a k.p.a. Wszak w innej sytuacji decyzji nie mozna by
byto wyda¢ w ogdle, za§ wydana w oparciu o przepis juz nieobowigzujacy
charakteryzowata by sie jedna z najciezszych wad, czyli wydaniem bez
podstawy prawnej, dajagcym podstawe do stwierdzenia jej niewazno$ci
w oparciu o art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
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sowania przepisow ustawy?3’, jednak sad administracyjny kontro-
lujac legalno$¢ dziatania organu administracji publicznej moze
stwierdzi¢, ze okolicznoS$ci konkretnej sprawy i wymienione wyzej
kryteria przemawiajg za uznaniem, Ze przepis zastosowany przez
organ nie obowigzywat juz w momencie podjecia przez organ roz-
strzygniecia (i wéwczas sad administracyjny stwierdzi w wyroku
niewaznos$¢ decyzji lub postanowienia w catosci lub w czesci na
podstawie art. 145 § 1 pkt 2 p.s.a.) lub, Ze obowigzywat i organ
zasadnie zachowat sie stosujac formalnie obowigzujacy aczkol-
wiek niekonstytucyjny przepis (co otworzy droge do uchylenia
decyzji lub postanowienia na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. b
p.s.a.). W tym kontekscie sagd administracyjny moze dokona¢ wiec
wyboru czy niekonstytucyjno$¢ podstawy decyzji administracyj-
nej bedzie w konkretnej sprawie niosta ze sobg jej niewaznos$¢ czy
tez wzruszalno$¢ poprzez procedure wznowieniowg. W dokona-
nym przez sad wyborze, zdeterminowanym okoliczno$ciami
sprawy urzeczywistni sie istota i rola prawa sedziowskiego, czyli
ustalanie konsekwencji prawnych sytuacji, ktére nie zostaty pre-
Cyzyjnie wyznaczone przez prawo obowigzujgce. Znamienne jest,
ze dokonana przez sad administracyjny ocena prawna i wskazania
co do dalszego postepowania wyrazone w orzeczeniu sadu beda
na podstawie art. 153 p.s.a. wigzaty w sprawie ten sad oraz organ,
ktérego dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie po-
stepowania byto przedmiotem zaskarzenia. Jezeli uznamy, ze sad
administracyjny ma w okreslonych przypadkach prawo do pomi-
niecia przepiséw ustawy niezgodnej z Konstytucjg w okresie tzw.
odroczenia, to jednoczesnie trzeba to prawo do pominiecia od-
nie$¢ do momentu, na ktéry sad administracyjny dokonuje oceny
prawnej, czyli podjecia przez organ administracji publicznej roz-
strzygniecia administracyjnego. W innym wypadku prawo sadu

37 Powstaje pytanie czy obowigzek ten dotyczy réwniez przepiséw, co do
ktéorych domniemanie konstytucyjno$ci zostalo obalone. Rozwazanie to
wykracza jednak poza ramy tego opracowania. Sygnalizacyjnie warto wskaza¢,
Ze za zwigzaniem organu takim przepisem porusza D. Dabek [w:] Prawo...,
s.732-733.
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administracyjnego do pominiecia przepiséw niekonstytucyjnej
ustawy w omawianym tutaj zakresie mozna by byto odnie$¢ jedy-
nie do przepiséw wyznaczajacych zakres orzekania i kompetencje
sadoéw administracyjnych oraz procedure sagdowoadministracyjna.
Prawo sedziowskie sagdu administracyjnego w omawianym zakre-
sie jest wiec silnie skorelowane ze stosowaniem przez te sady
prawa administracyjnego w specyficzny sposéb, o ktérym byta
mowa powyzej.

Catos$¢ rozwazan o mozliwosci zastosowania/niezastosowania
w konkretnej sytuacji niekonstytucyjnej normy prawnej rangi
ustawowej przez sad administracyjny uzupetniona musi by¢
o postulat prokonstytucyjnej wyktadni kwestionowanego przepi-
su i stosowania odmowy podlegtosci sgdu normom ustawowym
tylko jako ultima ratio. Nie bez znaczenia bowiem pozostaja oba-
wy o jednolito$¢ orzecznictwa sagdéw administracyjnych w sytu-
acji, gdy powszechnie zostanie zaaprobowana ich kompetencja do
odmowy zastosowania niekonstytucyjnych przepiséw ustawy
i oparcia rozstrzygniecia bezposrednio na normie Konstytucji RP.
Gdyby uzna¢, ze sad administracyjny ma w razie dostrzezenia we
wtasnym zakresie rozbieznos$ci miedzy przepisem ustawy a prze-
pisem Konstytucji mozliwos¢ w kazdej sytuacji pominiecia przepi-
su ustawy i oparcia rozstrzygniecia bezposrednio na Konstytucji,
to obowigzywanie prawa szybko statoby sie fikcja. Niemniej jed-
nak prezentowane w niniejszym opracowaniu prawo do odmowy
zastosowania normy ustawowej dotyczy okres$lonej, waskiej kate-
gorii norm - mianowicie tych, co do ktérych domniemanie konsty-
tucyjnosci zostato obalone a obowigzywanie ma jedynie formalny
wymiar. W tym wzgledzie obawa o rozbieznoS$ci orzecznicze s3a-
dow wydaje sie, Zze powinna ustgpi¢ przed konieczno$cig zapew-
nienia sgdom administracyjnym prawnych mozliwosci orzekania
w granicach niezalezno$ci i niezawisto$ci w tych wypadkach,
w ktérych dokonanie wyboru o uwzglednieniu/nieuwzglednieniu
normy niekonstytucyjnej normy ustawowej przektadac sie bedzie
na wtasciwe zabezpieczenie konstytucyjnych praw i wolnosci jed-
nostki. Wydaje sie réwniez, ze w tym wypadku jak twierdzi
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J. Trzcinski obowigzywania aktu nie powinno sie utoZsamiac
z bezwzglednym obowigzkiem jego stosowania38. Przemawia za
tym logika stosowania prawa oraz wzgledy funkcjonalnosci i ra-
cjonalno$ci orzeczniczej. Prawo sedziowskie bedzie w tej sytuacji
polegato na operowaniu przez sady administracyjne metodyka
wyktadni niekonstytucyjnych norm i wyborem konsekwencji, ja-
kie to ze sobg niesie w jednostkowej sprawie. Za takg praktyka
sagdow administracyjnych przemawia m.in. wyrok TK z 13 marca
2007 r., w ktéorym podniesiono, iz ,bytoby nielogiczne, gdyby do-
puszczajac w celu przywrdcenia stanu konstytucyjnos$ci mozli-
woS$¢ wznowienia postepowania w sprawach juz rozstrzygnietych
na tle norm uznanych za niekonstytucyjne, ustrojodawca dopusz-
czat dalsze naruszanie Konstytucji na przysztos¢, przez bez-
wzgledny nakaz dalszego stosowania przepisu juz uznanego za
niekonstytucyjny”3°. Stanowisko to zaktada jednak, ze mozliwe
beda réwniez i takie sytuacje, w ktorych okolicznosSci konkretnej
sprawy zawistej przed sadem administracyjnym i przyczyny, dla
ktérych TK skorzystat z instytucji odroczenia beda przemawiaty
za zastosowaniem przez sad przepisu, ktory zostal pozbawiony
domniemania konstytucyjnosci, ale moment jego wyeliminowania
z systemu prawnego jeszcze nie nastgpit4.

38 ]. Trzcinski, Glosa..., powotany [w:] D. Dabek, Prawo..., s. 746.

39 Wyrok TK z 13 marca 2007 r., K 8/07, Legalis. W tym wzgledzie warto
réwniez uwzgledni¢ wyrok TK z 23 pazdziernika 2007 r., P 28/07, OTK-A 2007,
nr 9, poz. 106, w ktéorym stwierdzono, ze ,sady administracyjne, dokonujac
kontroli konstytucyjnosci decyzji administracyjnych, kieruja sie zasada tempus
regit actum. Jezeli jednak taki sad w czasie kontroli legalnosci decyzji
administracyjnych przedstawia pytanie prawne Trybunatowi Konstytucyjnemu,
zwigzane z istnieniem watpliwo$ci konstytucyjnej, to znaczy, ze ze wzgledu na
wage problemu (konstytucyjno$¢ prawnej podstawy rozstrzygniecia) sad
administracyjny zamierza odstapi¢ od wskazanej zasady intertemporalnej
i zamierza zastosowa¢ jako wzorzec normatywny oceny decyzji stan prawny
uksztattowany przez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzajacy
niekonstytucyjno$¢ normy, co do ktorej pytajgcy sad zgtaszal watpliwosci”.

40 Np. norma prawna przewidywata wydanie przez organ decyzji
przyznajacej lub stwierdzajacej uprawnienie jednostki i wéwczas odmowa
zastosowania takiej ustawy przez sad administracyjny lub ocena, Ze nie
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V. Podsumowanie

Traktowanie o prawie sedziowskim zawsze wigze sie z pro-
blematyka systemu Zrédet prawa oraz modelu decyzji sgdowe;.
Gdyby normatywna koncepcja Zrédet prawa, czyli zespét regut
walidacyjnych i regut egzegezy, byta dla danego systemu wyczer-
pujaco i jednoznacznie sformutowana w tekstach prawnych, to
rozwigzywanie podstawowych probleméw dogmatycznych byto-
by wyznaczane przez udokumentowanie faktow prawotwoérczych
oraz przez okres$lenie, jakie przyjmuje sie przestanki intelektualne
oraz ocenne dla zastosowania regul egzegezy*!. J. Wroblewski
stusznie podnosi, ze nawet jednak przy takim zatozeniu, rozwia-
zywanie zadan dogmatycznych nie poddawatoby sie w peini algo-
rytmizacji, chyba, ze przyjelibySmy ogromny zespét zatozen ide-
alizujacych nie tylko kontrfaktycznych, lecz wrecz fantastycz-
nych#2. Zmieniajgce sie spoteczenstwo i wyzwania wspoétczesnosci
stawiajg nowe zadania przed sgdami administracyjnymi, ktoére
mimo, ze kontroluja dziatalno$¢ administracji publicznej tylko
(albo az) pod katem legalnosci, podczas wyrokowania musza
uwzglednia¢ szereg kryteriéw i okoliczno$ci a w sytuacji impasu,
jakim jest zastosowana przez TK odroczona w czasie derogacja
normy ustawowej, mie¢ prawo do okreslenia dalszego obowigzy-
wania lub fikcji derogacji tej normy na potrzeby konkretnego po-
stepowania. W tym miejscu zadziata¢ powinno prawo sedziowskie
sagdéw administracyjnych, poprzez ktére zostanie wybrana cen-
niejsza konstytucyjna warto$¢ relewantna dla przedmiotu poste-
powania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego.

Doswiadczenia historyczne wyraznie wskazujg, ze nie funkcjo-
nuje zadna szczeg6lna metoda, dzieki ktorej bylibySmy w stanie

obowigzywata ona juz w momencie podjecia decyzji przez organ mogtaby
pozbawi¢ w istocie strone uprawnienia (gdy np. ustawodawca w czasie
odroczenia nie podjatby stosownej inicjatywy w celu wypelnienia luki
prawnej).

41 7. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegétowych nauk prawnych,
Warszawa-Poznan 1983, s. 13.

42 ]. Wréblewski, Prawoznawstwo jako ,Zrédto prawa”, ,PiP” 1973, nr 7,s. 6 i n.
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w cato$ci wykluczy¢ pewien margines sedziowskiej swobody
w podejmowaniu decyzji, wtasnie dlatego, ze prawo jak twierdzi
L. Morawski, nieomal zawsze pozostaje niedokonczonym projek-
tem*3. W opisywanej powyzej sytuacji prawnej, czyli odroczeniu
przez TK w czasie momentu derogacji niekonstytucyjnej normy,
rola sadu administracyjnego polega na wyborze konsekwencji
prawnych sytuacji, w ktérej ustawodawca nie sprecyzowat kata-
logu mozliwych/pozadanych procesowo czynnosci. Wypetniajac
to zadanie sad musi bra¢ pod uwage wszystkie relewantne dla
postepowania okoliczno$ci, gdyz jak by powiedzial R. Dworkin,
,dla kazdej sprawy istnieje zawsze jedno, najlepsze rozstrzygnie-
cie”#*. Zadaniem sagdu administracyjne jest je w sytuacji opisanego
wyZej impasu procesowego znaleZc.

ABSTRACT

The court — administrative aspect of the role of the law
of the court with regard to postponement of the derogation
of a legal rule by the constitutional tribunal

The paper aims to analyze what kind of solutions are available for
the administrative court when the derogation of the legal rule contrary
to the Constitution has been postponed by the Constitutional Tribunal.
According to author’s view deadlock which may arise as a result of such
postponement can be solved by the adopting of a concept of a free judi-
cial decision and law of the administrative court. As a result the court
will have two possible solutions: either to decide that legal provision in
question despite Tribunal’s ruling is still binding or to pass this provi-
sion over in the process of issuing a judgment. Statement according to
which legal rule applied by the administrative court is contrary to the
Constitution causes the rebuttal of a presumption of constitutionality of

43 L. Morawski, Kilka uwag w sprawie sedziowskiego aktywizmu, Warszawa
2010, s. 96-97 [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie, Materiaty XVIII Ogdlnopolskiego
Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii Prawa, W. Staskiewicz, T. Stawecki, Miedzieszyn
k. Warszawy 22-24 wrze$nia 2008 r.

44 Cyt. za: R. Dworkin, Law’s Empire, London 1986, s. 211.
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legal norms which cannot be ignored by the administrative court in the
process of administration of justice. In a given case court decides on the
consequences of the Tribunal’s ruling having regard to the circums-
tances of the case and reasons for postponing of the ruling’s effect by the
Tribunal.
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Skutecznos¢ prawa do ochrony
danych osobowych a prawo dostepu
do informacji publicznej

I. XXI wiek to czas szybko rozwijajacej sie cywilizacji. Gwat-
towny wzrost znaczenia informacji, a takze wykorzystywania no-
wych technologii komunikacyjnych w zyciu zawodowym oraz co-
dziennym mozna okres$li¢ jako pewnego rodzaju transformacije
ukierunkowang na utworzenie spoteczenstwa informacyjnego.
Podkresli¢ przy tym nalezy, Zze sktonnos$¢ do poszukiwania infor-
macji i dostepu do niej jest wynikiem podstawowej potrzeby
cztowieka o charakterze egzystencjalnym - potrzeby poznanial.
Jeszcze kilkanascie lat temu nie zdawano sobie powszechnie
sprawy z tego jaka role w zyciu spoteczenstw bedzie odgrywac
technologia informacyjna i komunikacyjna. Obecnie osiggnieto
moment, w ktérym z jednej strony dostep oraz przeptyw informa-
cji stat sie tatwy i szybki, ale z drugiej strony pojawiaja sie obawy
o mozliwe zagrozenia dla sfery prywatnosci osob fizycznych.

Gwarancje ochrony zycia prywatnego sg okreslone wprost
w art. 47 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?; zgodnie z nim
kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzin-
nego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu
osobistym. Wskaza¢ przy tym nalezy, iz ochrona ta moze miec
wymiar cywilnoprawny i karnoprawny; dostarczaja jej rOwniez

LT. Gorzynska, Geneza i rozwdj prawa do informacji, [w:] Miscellanea luridi-
ca, t. IV: Wspédtczesne problemy samorzqdu terytorialnego - Dostep do informacji
publicznej, A. Dragon, A. Litynski, G. Sibiga, Tychy 2004, s. 126.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr
78, poz. 483 z pézn. zm. i sprost. - zwana dalej Konstytucja RP.
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przepisy ustawy o ochronie danych osobowy3. Trybunat Konsty-
tucyjny uznatl, iz prawo do prywatnosci, okreslone w art. 47 Kon-
stytucji RP, zagwarantowane jest m.in. w aspekcie ochrony danych
osobowych, przewidzianej w art. 51 Konstytucji RP. Ten ostatni,
rozbudowany przepis, odwotujac sie az pieciokrotnie do warunku
legalnoS$ci - expressis verbis w ust. 1, 3, 4 i 5 oraz posrednio przez
powotanie sie na zasade demokratycznego panstwa prawnego
w ust. 2 - stanowi tez konkretyzacje prawa do prywatnosci
w aspektach proceduralnych#.

Prawo do ochrony danych osobowych funkcjonuje obok réw-
nie waznego z punktu widzenia jednostki prawa do informac;ji
znajdujacych sie w posiadaniu organdw i instytucji panstwa. Sta-
nowi ono jedng z kardynalnych zasad wspoétczesnej demokracji
i spoteczenstwa obywatelskiego>, ponadto umozliwia efektywna
kontrole obywatelska dziatan podejmowanych przez organy wta-
dzy publicznejé. Potaczenie tych dwoch praw wydaje sie by¢ trud-
ne do zrealizowania - a niekiedy wrecz niemozliwe. Dokonujac
bowiem ich prostego zestawienia, intuicyjnie wyczuwalne s3 za-
chodzace miedzy nimi wzajemne relacje o charakterze zaréwno
komplementarnym, jak i sprzecznym. Ochrona danych osobowych
stanowi fragment prawa do prywatnosci, ale jednoczesnie funk-
cjonuje bardzo blisko prawa do informacji publicznej. Skoro tak to
bezsprzecznym jest fakt mozliwych ,tar¢” na linii styku tych chro-
nionych prawnie wartos$ci. A na tym tle pytanie o skutecznos$¢ re-
gulacji o ochronie danych osobowych w konteks$cie udostepniania
informacji publicznej nabiera szczeg6lnego znaczenia.

3 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych, t.j. Dz. U.
22002, nr 101, poz. 926 z p6zn. zm. - zwana dalej u.o.d.o.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 maja 1998 r., U 5/97, LEX 33147.

5 T. R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej, Warszawa 2002, s. 7.

6 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009, s. 65.
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II. Prawo ochrony danych osobowych i prawo dostepu do in-
formacji publicznej majg swoje umocowanie w normach konsty-
tucyjnych. Przyczyna takiej regulacji jest fakt, ze Konstytucja jest
aktem prawnym o znaczeniu zasadniczym dla funkcjonowania
panstwa. Reguluje ona bowiem podstawy ustroju politycznego
i spoteczno-gospodarczego, ale rownocze$nie musi w swej tresci
nawigzywac do statusu jednostki w panstwie i spoteczenstwie’.
Szczegolng role w tej materii nalezy przypisac¢ rozdziatowi II Kon-
stytucji RP: ,Wolno$ci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela”,
ktéry w art. 51 1 61 wartos$ci te gwarantuje8. W jego zakres wcho-
dzi warunek ustawowej podstawy ujawnienia przez jednostke
informacji dotyczacych jej osoby (ust. 1), zakaz pozyskiwania,
gromadzenia i udostepniania o obywatelach innych informacji, niz
niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym (ust. 2), prawo
dostepu jednostki do odnosnych dokumentéw i zbioréw danych
oraz zadania sprostowania badZ usuniecia danych nieprawdzi-
wych, niepetnych lub zebranych w sposéb sprzeczny z ustawa
(ust. 31 4).

Artykut 61 Konstytucji RP wskazuje, ze obywatel ma prawo do
uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw wtadzy publicznej
oraz osob petnigcych funkcje publiczne. Prawo to dotyczy rowniez
mozliwosci uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw samo-
rzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz
jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one za-
dania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa (ust. 1). Ponadto obejmuje dostep do

7 Doniosto$¢ tej tematyki widoczna jest juz w Deklaracji Praw Cztowieka
i Obywatela z 1789 r., ktéra w art. 16 stanowi, Ze nie ma w panstwie Konstytu-
cji, jesli nie zostata przyjeta zasada podziatu wtadz i nie zagwarantowano praw
jednostki — W. Skrzydto, op. cit,, s. 35.

8 Doda¢ nalezy, ze znaczenie rozdziatu Il wzmacnia dodatkowo fakt, ze
w przypadku zaistnienia checi zmiany jego postanowien, obok koniecznosci ich
przyjecia w jednakowym brzmieniu przez Sejm i Senat, zgodnie z art. 235 ust. 6
Konstytucji RP 1/5 ustawowej liczby postéw, Senat lub Prezydent RP moga
wystapi¢ do Marszatka Sejmu z wnioskiem o przeprowadzenie referendum
zatwierdzajacego.
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dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organow
wtadzy publicznej pochodzacej z powszechnych wyboréw, z moz-
liwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu (ust. 2).

Ustawa zasadnicza nie okres$la zatem wprost relacji miedzy
ochrong danych osobowych, a dostepem do informacji publiczne;j.
Tworzy ogélne ramy tych praw, ktore zgodnie z regulacjg prawng
zawartg w art. 51 ust. 5 i art. 61 ust. 4 Konstytucji RP zostang
uszczegdtowione w ustawach. Wspomniane uszczegétowienie
realizuje u.o.d.o. i ustawa o dostepie do informacji publicznej z 6
wrze$nia 2001 r.? Akty te w spos6b bardziej precyzyjny wyzna-
czaja mozliwosci ich wzajemnego funkcjonowania.

III. Zagadnienie skuteczno$ci regulacji o ochronie danych oso-
bowych wymaga w pierwszej kolejno$ci wyjasnienia czym owa
skutecznosc¢ jest. W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze pra-
wo jest skuteczne (w znaczeniu ogdlnym), jezeli wywotuje skutki
zgodne w dostatecznie wysokim stopniu z zatoZzonym celem10.
W zwiagzku z tym pytanie o skuteczno$¢ regulacji u.o.d.o. sprowa-
dza sie do wyznaczenia celu (lub celéw), ktére ten akt normatyw-
ny ma realizowa¢. Wskaza¢ jednakze nalezy, Ze juz pobiezna ana-
liza pokazuje, Zze nie ma wyraZznych odestan, ktére moglyby
Swiadczy¢ o motywach jego wprowadzenia. Ponadto nie ma od-
wotania do praw i wolnosci, w tym prawa do prywatnosci. Zgodzi¢
jednakze nalezy sie z twierdzeniem, Ze nie jest oczywiste, czy
ustawe nalezatoby w tym kierunku zmieniac¢!l. W zwigzku z tym
mozliwa wydaje sie préba wyprowadzenia celu (celow) ustawy
z punktu widzenia catoSciowego spojrzenia na te regulacje praw-
na.

Ochrona danych osobowych jawi sie jako konieczno$¢ zabez-
pieczenia interes6w jednostki, ktérej dane osobowe s3 przetwa-

9Dz.U.nr 112, poz. 1198 z pézn. zm. - zwana dalej u.d.i.p.

10 7. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji administracyjnoprawnej, £.6dz 1994,
s.15127-28.

11 G. Szpor, Uwarunkowania skutecznosci regulacji ochrony danych osobo-
wych, [w:] Ochrona danych osobowych. Skutecznos¢ regulacji, G. Szpor (red.),
Warszawa 2009, s. 26.
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rzane. Ustawa swym zakresem dziatania obejmuje wszelkie posta-
cie przetwarzania danych zar6wno manualne (w Kkartotekach,
skorowidzach, ksiegach, wykazach i innych zbiorach ewidencyj-
nych) jak i w systemach informatycznych (automatycznie). Zgod-
nie z art. 7 pkt 2 u.o.d.o. wspomniane przetwarzanie to wszelkie
operacje wykonywane na danych osobowych, takie jak zbieranie,
utrwalanie, przechowywanie, opracowywanie, zmienianie, udo-
stepnianie i usuwanie. Tak szerokie ujecie nalezy oceni¢ pozytyw-
nie, gdyz na kazdym etapie pracy na danych osobowych - od ich
uzyskania po wyeliminowanie - stosuje sie przepisy u.o.d.o. Co
wiecej, na administratora danych!?, ktory decyduje o celach
i srodkach przetwarzania, natozony zostat obowigzek szczeg6lnej
staranno$ci by ochroni¢ interesy oséb, ktorych dane dotycza.
Urzeczywistnienie tego zobowigzania jest mozliwe poprzez zasto-
sowanie nastepujacych zasad: legalnos$ci (przetwarzanie danych
zgodnie z obowigzujagcym prawem), celowosci (zbieranie danych
dla oznaczonych, zgodnych z prawem celéw!3), merytorycznej
poprawnosci danych, adekwatnosci (w stosunku do celow w ja-
kich sa przetwarzane), ograniczenia czasowego (przechowywanie
w postaci umozliwiajacej identyfikacje oséb, ktorych dane doty-
cz3, nie dtuzej niz jest to niezbedne dla osiggniecia celu przetwa-
rzania). Podstawowa zasada ustawy nie jest zakaz przetwarzania
danych osobowych, ale przestrzeganie trybu i zakresu tego proce-
su. Troska o zapobiezenie negatywnym skutkom wynikajgcym
z niezgodnego z prawem dokonywania ktorejkolwiek z czynnosci
mieszczacych sie w zakresie przedmiotowym przetwarzania od-
grywa zatem priorytetowe znaczenie. W tym sensie u.o.d.o. spet-
nia role aktu prawnego o charakterze prewencyjnym. Pamietac

12 Moze by¢ to organ, jednostka organizacyjna, podmiot lub osoba (art. 7 ust. 4
u.o.d.o.).

13 Ustawa przewiduje wyijatki od tej zasady uregulowane w art. 26 ust. 2
u.o.d.o.
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bowiem nalezy, Ze dane osobowe raz ujawnione nie dadza sie na
powr6t utajnict4,

Nie bez znaczenia jest fakt gwattownego rozwoju technologii
informacyjnej oraz stale rozszerzajacego sie dostepu do niej. Oko-
liczno$¢ te poteguje fakt, ze coraz czeSciej dane osobowe s3 prze-
twarzane przy pomocy S$rodkéw komunikacji elektronicznej,
a procesy te majg wymiar nie tylko lokalny czy krajowy, ale row-
niez globalny.

W literaturze przedmiotu podaje sie, ze celem ochrony danych
osobowych jest réwniez zapewnienie mozliwosci swobodnego
przeptywu danych osobowych. Podkresla sie, ze jesli przetwarza-
nie odbywa¢ sie bedzie zgodnie z regutami okreSlonymi przez
przepisy prawa i zapewniona bedzie nalezyta ochrona oséb, kté-
rych dane dotycza, przeptyw danych nie powinien napotykac na
istotne ograniczenia i bariery?s.

Ochrona danych osobowych przed niezgodnym z prawem ich
przetwarzaniem nabiera istotnego znaczenia na polu realizowania
prawa dostepu do informacji publicznej. Nietrudno bowiem wy-
obrazi¢ sobie sytuacje w ktérej udzielajac informacji publicznej
dochodzi do udostepnienia danych osobowych osobom nieupo-
waznionym. Jest to okoliczno$¢ niebezpieczna z uwagi na znacze-
nie informacji w dzisiejszym Swiecie w roznych sferach zycia.
W zwigzku z tym w pierwszej kolejnoSci nalezy przyjrze¢ sie za-
kresowi podmiotowemu ustaw, jak réwniez kluczowym pojeciom
obu aktéw normatywnych. Jest to kwestia zasadnicza skoro pod-
kresla sie ich wzajemne relacje.

IV. Zakres podmiotowy ustawy wymaga wyznaczenia kregu
podmiotéw, ktére beda uprawnione do korzystania z prawa oraz
tych, ktéore sa zobowigzane do jego realizowania. W pierwszej
grupie znajdzie sie bezsprzecznie jednostka, ktdra jest beneficjen-

14 B, Banaszak, K. Wygoda, Regulacja prawna ochrony danych osobowych
w Polsce w Swietle ustawy z 29 sierpnia 1997 r. i standardéw europejskich, [w:]
Ochrona danych osobowych, M. Wyrzykowski (red.), Warszawa 1999, s. 68.

15 P. Fajgielski, Kontrola przetwarzania i ochrony danych osobowych. Studium
teoretyczno-prawne, Lublin 2008, s. 35.
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tem przyznanych jej praw. Nalezy jednakze w tym miejscu doko-
na¢ pewnego doprecyzowania. Na mocy art. 1 ust. 1 u.o.d.o. kazdy
ma prawo do ochrony dotyczacych go danych osobowych, co po-
zostaje zbiezne z postanowieniami Konstytucji RP (art. 51 ust. 1).
Uwzgledniajac jednakze definicje danych osobowych, wynikajaca
z art. 6 u.0.d.o. (rozumianych jako wszelkie informacje dotyczace
zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby fizycz-
nej) nalezy wyprowadzi¢ wniosek, ze u.o.d.o. ma zastosowanie
tylko i wyltacznie do oséb fizycznych; nie dotyczy wiec innych
podmiotéw prawa.

Nieco szerzej, cho¢ przy pomocy tej samej techniki legislacyj-
nej, skonstruowane jest pojecie strony uprawnionej w u.d.i.p.
Obejmuje ono nie tylko osoby fizyczne, ale takze osoby prawne
i jednostki organizacyjne niemajace osobowos$ci prawnej np. or-
ganizacje spotecznel®. Doda¢ przy tym nalezy, Ze ustawodawca
poszerzyt krag podmiotow uprawnionych do dostepu do informa-
cji publicznej w stosunku do tego co zostato zagwarantowane
w ustawie zasadniczej. Jej art. 61 ust. 1 wskazuje, iz korzystac
z niego moga tylko osoby posiadajace polskie obywatelstwo, na-
tomiast w Swietle postanowien u.d.i.p. kryterium to nie ma zna-
czenia. W tym przypadku nalezy uzna¢, iz Konstytucja RP okresla
jedynie pewne minimum dostepnosSci i nic nie stoi na przeszko-
dzie by informacje udzieli¢ kazdej zainteresowanej osobie nieza-
leznie od jej obywatelstwa, czy tez jego brakul’.

Strone zobowigzang do przestrzegania zasad ochrony danych
osobowych tworzg wszystkie podmioty, ktoére dokonujg
przetwarzania danych osobowych. Co wiecej, nie ma znaczenia fakt
ich przynaleznosci do sektora publicznego (organy panstwowe,
organy samorzadu terytorialnego oraz panstwowe i komunalne

16 Wyrok WSA w Warszawie z 11 lutego 2004 r., Il SAB 391/03 - orzeczenie
dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych - zwanych
dalej CBOSA, M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w swietle orzecz-
nictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 41.

17 M. Chmaj [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Warszawa 2010, s. 35.
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jednostki organizacyjne) czy prywatnego (podmioty niepubliczne
realizujgce zadania publiczne, osoby fizyczne i prawne oraz
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowos$ci prawnej,
jezeli przetwarzaja dane osobowe przy wykorzystaniu srodkéw
technicznych znajdujacych sie na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej). W tym ostatnim przypadku ustawa zastrzega jedynie by
podmiot miat siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
albo w panstwie trzecim, o ile przetwarza dane osobowe przy
pomocy $rodkéw technicznych znajdujgcych sie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Z kolei w u.d.i.p. ustawodawca stworzyt
niekompletne zestawienie podmiotéw zobowigzanych do
wykonywania obowigzku informacyjnego. Dokonat jedynie ich
przyktadowego wyliczenia oraz podziatu na wtadze publiczne,
podmioty wykonujgce zadania publiczne, organizacje zwigzkowe
i pracodawcéw oraz partie polityczne.

Stwierdzi¢ nalezy, ze u.o.d.o. ma znacznie szerzej zakreSlony
zakres podmiotéw zobowigzanych do jej realizowania, a w ich
katalogu zawierajg sie te, ktérych dotyczy u.d.i.p.

V. W tym miejscu dla ukazania istoty ochrony danych osobo-
wych w kontek$cie dostepu do informacji publicznej konieczne
wydaje sie wyjasnienie samego pojecia dane osobowe i informacja
publiczna. Wymagaja one rozpatrzenia, z uwagi na to, Ze nie moz-
na rozumiec¢ ich przypadkowo czy intuicyjnie.

Formuta ,dane osobowe” ma swojg definicje legalng zawartg
w art. 6 u.o.d.o. Zgodnie z nig sa to wszelkie informacje dotyczace
zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby fizycz-
nej (ust. 1). Nadmieni¢ nalezy, iz wcze$niejsze ujecie danych oso-
bowych byto znacznie wezsze i mocno krytykowane w literaturze
przedmiotul8, Artykut 6 u.o.d.o. w brzmieniu do zmiany ustawg
z dnia 25 sierpnia 2001r. o zmianie ustawy o ochronie danych
osobowychl? stanowit, iZ za dane osobowe uwaza sie kazda in-

18 A, Mednis, Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, Warszawa
1999, s. 21.
19Dz. U. nr 100, poz. 1087.
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formacje dotyczaca osoby fizycznej, pozwalajaca na okreslenie jej
tozsamosci. Na bazie tego przepisu NSA w wyroku z dnia 17 listo-
pada 2000 r.20 uznat za dane osobowe jedynie tzw. dane identyfi-
kujace (np. imie, nazwisko, adres, numery PESEL i NIP), a tzw.
dane osobopoznawcze - wedlug sadu - nie korzystaly z ochrony
ustawowej.

WyzZej wymieniony podzial nie ma znaczenia w kontekscie
obecnie obowigzujacej regulacji art. 6 u.o.d.o. Postuzenie sie bo-
wiem przez ustawodawce technikg legislacyjng polegajaca na uzy-
ciu zwrotu ,wszelkie informacje” nakazuje przyjac¢ szerokie zna-
czenie tego terminu co oznacza, Ze bedzie sie w nim mies$ci¢ kazdy
atrybut odnoszacy sie osoby fizycznej, poczawszy od jej Zycia za-
wodowego i prywatnego po np. wiedze czy cechy charakteru. Nie
ma takze znaczenia fakt w jakiej roli wystepuje w danym przy-
padku osoba fizyczna (np. cztonka rodziny, cztonka grupy zawo-
dowej czy przedsiebiorcy)?l. Takie twierdzenie umacnia regulacja
prawna zawarta w art. 6 ust. 2 u.o.d.o. wskazujac, Ze osoba jest
mozliwa do zidentyfikowania, gdy jej tozsamo$¢ mozna okresli¢
bezposrednio lub posrednio, w szczego6lnosci przez powotanie sie
na numer identyfikacyjny albo jeden lub kilka specyficznych
czynnikow okreslajacych jej cechy fizyczne, fizjologiczne, umy-
stowe, ekonomiczne, kulturowe lub spoteczne. Natomiast prze-
stanka uniemozliwiajaca okre$lenie tozsamosci osoby fizycznej
jest sytuacja, gdy jej oznaczenie wymaga nadmiernych kosztéw,
czasu lub dziatan (art. 6 ust. 3 u.o.d.o.). Ustawodawca ,przerzucit”
wiec na administratora danych koniecznos$¢ ustalenia czy owa
nadmierno$¢ ma miejsce czy nie, a to w konsekwencji decyduje
czy okreslone dane beda podlega¢ ochronie czy tez zostang jej
pozbawione.

Pojecie dane osobowe nie ma charakteru jednolitego. MoZna
dokonac jego podziatu na dane osobowe zwykte (pospolite)
i wrazliwe (sensytywne, delikatne). Tym drugim ustawodawca

201 SA 1860/00 - wyrok niepublikowany.
21]. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz, Ochrona danych osobowych. Komen-
tarz, Warszawa 2011, s. 339.
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zagwarantowat bardziej intensywnga ochrone oraz bardziej rygo-
rystyczne zasady przetwarzania22. Artykut 27 u.o.d.o. zalicza do
nich pochodzenie rasowe lub etniczne, poglady polityczne, prze-
konania religijne lub filozoficzne, przynalezno$¢ wyznaniowg, par-
tyjna lub zwigzkowg, jak rowniez dotyczace stanu zdrowia, kodzie
genetycznym, natogach, zyciu seksualnym oraz odnoszace sie do
skazan, orzeczen o ukaraniu i mandatach karnych, a takze innych
wydanych w postepowaniu sgdowym lub administracyjnym.

Z kolei informacja publiczna w $wietle postanowien art. 1 ust. 1
u.d.i.p. to kazda informacja o sprawach publicznych. Taka redakcja
definicji legalnej jest bardzo szeroka, ale jednoczes$nie jest to uje-
cie dosy¢ ogélnikowe; dodatkowo nalezy w nim dostrzec btad lo-
giczny przejawiajacy sie w wyjasnianiu pojecia nieznanego przez
inne réwniez nieznane (ignotum per ignotum)?3. Srodkiem na te
niedoskonato$ci - w jakim$ stopniu - ma by¢ art. 6 u.d.i.p. Przepis
ten wylicza zakres danych mogacych stanowi¢ informacje pu-
bliczna. Jest to jednak katalog przyktadowy, ale daje pewien punkt
odniesienia do zakresu przedmiotowego tego pojecia. Przyjeta
technika legislacyjna moze by¢ usprawiedliwiona chocby przez
konieczno$¢ objecia jak najszerszym zakresem duzej liczby infor-
macji.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, Ze termin ten nie moze
by¢ rozpatrywany wytacznie na tle art. 1 ust. 1 u.d.i.p.; nalezy
uwzglednic¢ jeszcze art. 61 Konstytucji RP. W przeciwnym wypad-
ku zastosowana wyktadnia jezykowa mogtaby woéwczas prowa-
dzi¢ do zbyt waskiego rozumienia tego pojecia24. Dlatego tez in-
formacja publiczng jest kazda wiadomo$¢ wytworzona lub odno-
szona do szeroko rozumianych wtadz publicznych oraz wytwo-
rzona lub odnoszona do innych podmiotéw wykonujgcych funkcje
publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan wtadzy pu-

22 Tamze, s. 548.

23 [. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 12, M. Chmaj, op. cit., s. 19-20, M. Ja$-
kowska, op. cit,, s. 26.

24 Tamze, s. 26.
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blicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa?s.

Wydaje sie, ze do$¢ jednoznacznie mozna rozstrzygnac jakie
informacje uwazane za publiczne moga stanowi¢ dane osobowe
i na odwrdt. Nadto zaznaczy¢ nalezy, ze informacja publiczna jest
kategoria szersza, a dane osobowe sg jedynie jej czeScig?e.

VI. Zagadnienie skuteczno$ci regulacji ochrony danych osobo-
wych na tle udostepniania informacji publicznej mozna rozpatrzy¢
biorgc pod uwage zakres przedmiotowy prawa do informacji pu-
blicznej. Artykut 3 ust. 1 u.d.i.p. okresla przystugujace jednostce
nastepujace uprawnienia: uzyskanie informacji publicznej (w tym
uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim
jest to szczegdlnie istotne dla interesu publicznego); wgladu do
dokumentéw urzedowych oraz dostepu do posiedzen kolegial-
nych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyborow?’. Realizacja kazdego z nich wigze sie z koniecznoScia
uwzglednienia regulacji u.o.d.o., dlatego ze informacja publiczna
nie moze zawiera¢ danych osobowych identyfikujacych osobe fi-
zyczng; dane te podlegajg ochronie prawne;j.

Wiekszych probleméw nie bedzie w sytuacji gdy podmiot zo-
bowigzany do udzielenia informacji publicznej uczyni to w formie

25 Wyrok NSA z 23 maja 2003 r., II SA 4059/02, LEX 78063; wyrok WSA
w Warszawie z 25 maja 2004 r., Il SAB/Wa/83/04, LEX 158993; wyrok WSA
w Rzeszowie z 17 stycznia 2013 r., [ SAB/Rz/48/12, LEX 1285163.

26 M. Jabtonski, K. Wygoda, Dostep do informacji i jego granice, Wroctaw
2002, s. 238-242.

27 Podstawa prawna ich realizacji jest art. 7 ust. 1 u.d.i.p., ktory precyzuje
sposoby udostepniania informacji publicznych. Nastepuje to przez ogtoszenie
informacji publicznych (w tym dokumentéw urzedowych) w Biuletynie Infor-
macji Publicznej; udostepnienie w drodze wytozenia lub wywieszenia w miej-
scach ogdlnie dostepnych lub przez zainstalowanie urzadzenia umozliwiajace-
go zapoznanie sie z informacjg; udostepnienie informacji na wniosek; wstepu
na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy pochodzacych z powszechnych
wyboréw i udostepniania materiatéw, tym audiowizualnych i teleinformatycz-
nych, dokumentujgcych te posiedzenia; umieszczenia informacji w centralnym
repozytorium informacji publicznych.
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pisemnej. Ochrona danych osobowych jednostki odbywa sie wéw-
czas przez wykonanie czynnos$ci anonimizacji jej danych, czyli po-
przez wykreSlenie elementéw mogacych wptynac¢ na jej rozpo-
znanie. W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na pewng gradacje
w intensywno$ci ochrony. O ile daleko idacej ochronie podlegaja
dane o0s6b bedacych adresatami np. orzeczen sadowych czy decy-
zji administracyjnych, o tyle ochronie takiej nie podlegajg dane
osobowe o0séb petiacych funkcje publiczne, bedacych autorami
konkretnych rozstrzygnie¢. Dlatego tez przygotowujac dokument
do udostepnienia nie nalezy anonimizowaé¢ wszystkich danych
osobowych, a jedynie te ktore dotycza jej adresata. Imie i nazwi-
sko osoby upowaznionej do ich wydania (a wiec osoby wykonuja-
cej funkcje publiczne) powinno by¢ dostepne z uwagi na fakt, ze sg
to wazne elementy dokumentu urzedowego, pozwalajace stwier-
dzi¢ czy dokument i ztoZone w nim o$wiadczenie przyznajace
prawa badz naktadajace obowigzki pochodza od podmiotu
uprawnionego?s,

Nieco wyzszy stopien zagroZenia jest w sytuacji realizowania
prawa wgladu do dokumentéw urzedowych. Uprawnienie to
oznacza, ze zainteresowany moze zapoznac sie z ich trescig, a tak-
ze na podstawie art. 12 ust. 2 u.d.i.p. ma mozliwo$¢ kopiowania
informacji publicznej, sporzadzenia jej wydruku, przestania jej
albo przeniesienia na odpowiedni powszechnie stosowany no$nik
informacji. Podmiot zobowigzany do udostepnienia informac;ji
publicznej powinien wiec by¢ szczegblnie wyczulony na poten-
cjalng mozliwos¢ ujawnienia danych osobowych, a to w praktyce
moze okazac sie niezwykle trudne. W wielu przypadkach oczywi-
sta jest czasochtonno$¢ podejmowanych dziatan w tym zakresie,
a takze trudnos$ci o charakterze organizacyjno-technicznym. Pod-
kresli¢ jednakze nalezy, Ze precyzyjnoSC tego procesu staje sie
niejako gwarantem skutecznosci ochrony danych osobowych.

Najwiecej niebezpieczenstw niesie ze sobg ostatnie uprawnie-
nie, a mianowicie dostep do posiedzen kolegialnych organéw

28 [. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, op. cit.,, Warszawa 2012, s. 35-36.
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wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréow?29,
a takze ustne udzielanie informacji publicznej. W czasie dyskus;ji -
na zywo - w szczegolnosci, gdy ma ona charakter bardzo zywio-
towy, nietrudno o wyjawienie informacji, ktére bezposrednio lub
posrednio zostang zwigzane z konkretng jednostka3°.

VII. Na analizowang problematyke mozna jeszcze spojrzec
przez pryzmat uregulowan proceduralnych. W u.d.i.p. wprowa-
dzono zasade, Ze dostep do informacji publicznej przystuguje kaz-
demu; co wiecej, ustawa ta stanowi, ze nie mozna od nikogo zada¢
wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Nie jest to jednak
prawo o charakterze absolutnym w tym sensie, Ze nie podlega
zadnym ograniczeniom. Artykut 5 u.d.i.p., okresla bowiem do-
puszczalne zastrzezenia stosowane przy realizowaniu tego
uprawnienia. Zgodnie z nim prawo do informacji publicznej pod-
lega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepi-
sach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych, a takze ze wzgledu na prywat-
no$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Wspomniana
prywatnos$¢ nie dotyczy os6b petnigcych funkcje publiczne, maja-
cych zwigzek z petnieniem tych funkgcji, a takze w odniesieniu do
warunkow powierzenia i wykonywania tych funkcji oraz w przy-
padku gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnuja z przystu-
gujacego im prawa. Wynika stad, ze informacje dotyczace powyz-
szych elementéw beda miaty charakter powszechnie dostepny,
cho¢ niewatpliwie podkresli¢ trzeba, zZe mieszcza sie one w poje-
ciu dane osobowe, definiowanym jako wszelkie informacje doty-
czace zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby
fizycznej.

Dane osobowe o0s6b peinigcych funkcje publiczne z natury
swej korzystaja z ograniczonej ochrony, a prawo dostepu do nich

29 Beda to Sejm, Senat, rada gminy, powiatu, sejmik wojewo6dztwa, zebranie
wiejskie, rada dzielnicy oraz rada osiedla.

30 Szerzej A. Blaszczynska, Dostep do informacji publicznej a ochrona danych
osobowych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 12, s. 24-28.
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mozna wyprowadzic¢ z art. 61 Konstytucji RP (obywatel ma prawo
uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej
oraz 0s6b pelnigcych funkcje publiczne)31. Ponadto warto zwrocic¢
uwage na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego3?, ktory stwierdzit, iz
w odniesieniu do 0s6b petnigcych funkcje publiczne ochrona sfery
ich zycia prywatnego podlega pewnym ograniczeniom, uzasad-
nionym ,usprawiedliwionym zainteresowaniem publicznym”. Mu-
szg one zaakceptowac szerszy zakres ingerencji w sferze ich pry-
watnosci niz w wypadku innych osoéb. Jest to usprawiedliwione ze
wzgledu na warto$¢, jaka jest jawnos$¢ i dostepnos$¢ informacji
o funkcjonowaniu instytucji publicznych w panstwie demokra-
tycznym. Jednocze$nie nie oznacza to, ze warto$¢ ta zwigzana
z transparentnosciag zycia publicznego prowadzi do catkowitego
przekres$lenia i zanegowania ochrony zwigzanej z zyciem prywat-
nym os6b wykonujgcych funkcje publiczne. Wkroczenie w sfere
prywatnos$ci musi by¢ zawsze uzasadnione istotnymi racjami inte-
resu publicznego i pozostawa¢ w zwigzku z wykonywang dziatal-
noscia publiczna.

Sama u.o.d.o. nie zawiera bezposredniego odwotania do prawa
do prywatnoSci. Z drugiej strony u.d.i.p. nie odnosi sie w sposob
jednoznaczny do ochrony danych osobowych33. Ponadto w Kon-
stytucji RP prawo do informacji publicznej i ochrony danych oso-
bowych zostaly uregulowane w odrebnych przepisach prawnych
(47 i 51). Jednakze ich wzajemnych relacji mozna sie dopatrze¢
w zasygnalizowanym we wstepie wyroku Trybunatu Konstytucyj-
nego w ktérym stwierdzono, ze prawo do prywatno$ci zagwaran-
towane jest miedzy innymi w aspekcie ochrony danych osobo-
wych, a takze w literaturze przedmiotu gdzie wskazuje sie, ze
ochrona danych osobowych jest wyspecjalizowana forma ochrony

31 M. Podgtowek, Dostep do informacji publicznej [w:] Europeizacja polskiego
prawa administracyjnego, Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligérski,
K. Wojtczak (red.), Wroctaw 2005, s. 422-437.

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 marca 2006 r.,, K 17/05, LEX
182494.

33 Pojecie to przewidywat juz nieobowigzujacy art. 22 u.d.i.p.
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prawa do prywatno$ci34. Mozna jej przypisa¢ charakter wtorny3>,
jako zabezpieczajgcej przed niezgodnym z prawem wyjawianiem
informacji o osobach fizycznych, ktére posrednio lub bezposred-
nio wptywaja na jej identyfikacje.

Ustawa o ochronie danych osobowych nie reguluje sytuacji
udostepniania danych osobowych stanowigcych informacje pu-
bliczng. Zawiera ona jedynie przestanki uzasadniajgce mozliwos¢
przetwarzania danych osobowych czyli dokonywania jakichkol-
wiek operacji na danych osobowych (w tym udostepniania).
W odniesieniu do danych zwyktych ich zamkniety katalog zawiera
art. 23 ust. 1 pkt 1-5. Zgodzi¢ nalezy sie przy tym z twierdzeniem,
ze wszelkie przetwarzanie danych, ktére nie jest dozwolone, jest
zakazane36. A zatem wystapienie jednej z nich jest warunkiem
wymaganym dla legalno$ci procesu przetwarzania danych oso-
bowych; majg wiec one charakter samoistny. W zestawieniu tym
najbardziej konfliktogenng w kontekscie podejmowanego tematu
moze okazal sie przestanka uregulowana w art. 23 ust. 1 pkt 237.
Daje ona mozliwo$¢ przetwarzania (a wiec i udostepniania) da-
nych osobowych, gdy jest to niezbedne dla zrealizowania upraw-
nienia lub speinienia obowigzku wynikajacego z przepisu prawa.
Dokonujgc analizy tej przestanki legalizujgcej przetwarzanie nale-

34 M. Safjan, Ochrona danych osobowych - granice autonomii informacyjnej
[w:] Ochrona danych osobowych, M. Wyrzykowski (red.), Warszawa 1999, s. 10.

35 M. Sakowska, Relacje pomiedzy prawem do ochrony danych osobowych
a prawem do informacji publicznej, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2005, tom
LXXI], s. 63.

36 ]. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz, op. cit., s. 449.

37 Pozostate przestanki legalizujace przetwarzanie danych osobowych zwy-
ktych to: zgoda osoby, ktérej dane dotycza na ich przetwarzanie; sytuacja, gdy
jest to konieczne dla realizacji umowy, gdy osoba, ktérej dane dotyczg, jest jej
strong lub gdy jest to niezbedne do podjecia dziatan przed zawarciem umowy
na zadanie osoby, ktérej dane dotycza; gdy jest to niezbedne do wykonania
okreslonych prawem zadan realizowanych dla dobra publicznego; jest to nie-
zbedne dla wypetnienia prawnie usprawiedliwionych celéw realizowanych
przez administrator6w danych albo odbiorcéw danych, a przetwarzanie nie
narusza praw i wolnosci osoby, ktorej dane dotycza. Wydaje sie jednak, Ze nie
beda one czesto stosowane w odniesieniu do analizowanego tematu.
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zy zadac pytanie czy uprawnienie jednostki do uzyskania infor-
macji publicznej i jednoczesny obowigzek podmiotu zobowigza-
nego do jej udzielenia wynikajgce z u.d.i.p. miesci sie w jej tresci.
Odpowiedz twierdzaca powoduje, Zze mamy do czynienia z para-
doksalng sytuacja, ktéra prowadzi do przekonania, Ze ochrona
danych osobowych nie moze by¢ skuteczna bo jej w istocie nie ma
- zostala wytaczona na skutek powotania sie na prawo do udo-
stepnienia informacji publicznej38. Doda¢ nalezy, Ze w piSmiennic-
twie mozna spotka¢ sie z pogladem, Ze ochrona na podstawie
u.o.d.o. nie przystuguje jesli przepis szczeg6lny wytacza ochrone.
Jesli wiec przetwarzane sg dane osobowe bedace jednoczeS$nie
informacjami publicznymi w rozumieniu art. 1 u.d.i.p., ochrona na
podstawie u.o.d.o. nie istnieje3°.

Z drugiej strony podaje sie, ze informacje o osobach publicz-
nych, majgce zwigzek z petnieniem tych funkcji, moga by¢ udo-
stepnione na zasadach okreSlonych w u.d.i.p. z powotaniem sie
wtasnie na art. 23 ust. 2 pkt 2 u.o.d.o., ktéry to przepis peni role
zezwalajgcego na przetwarzanie i udostepnianie danych osobo-
wych40. A zatem przepisy te ze sobg wspdigrajag — majg charakter
komplementarny. Ewentualne spory co do zgodnosci okreslonego
w u.d.i.p. prawa do informacji z warunkami u.o.d.o. mogg dotyczy¢
danych wrazliwych*1.

Przetwarzanie danych wrazliwych jest co do zasady niedozwo-
lone. Zakaz moze zosta¢ jednakze zniesiony w sytuacji, gdy zaist-
nieje przestanka wynikajaca z art. 27 ust. 2 u.o.d.o. Zestawienie
ustawowe jest dosy¢ pojemne - liczy dziesie¢ pozycji, ale w po-
dejmowanej problematyce uzasadnione jest zwrdcenie uwagi na

38 A. Blaszczynska, op. cit., s. 33.

39 A. Drozd, Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz. Wzory pism
i przepisy, Warszawa 2008, s. 15

40 G. Sibiga, Dostep do informacji publicznej a prawa do prywatnosci jednostki
i ochrony jej danych osobowych, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 11, s. 9.

41 G. Sibiga, Komplementarnos¢ czy kolizja? Prawna ochrona danych osobo-
wych a dostep do informacji publicznych oraz informacji o srodowisku i jego
ochronie [w:] Ochrona danych osobowych w Polsce z perspektywy dziesieciolecia,
P. Fajgielski (red.), s. 165.
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dwie: gdy przepis szczegélny innej ustawy zezwala na przetwa-
rzanie takich danych, bez zgody osoby, ktérej dane dotyczg i stwa-
rza pelne gwarancje ich ochrony (pkt 2) oraz gdy przetwarzanie
dotyczy danych, ktore zostaty podane do wiadomos$ci publiczne;j
przez osobe, ktorej dane dotycza (pkt 8)*2. W pierwszym przy-
padku przetwarzanie jest dozwolone gdy inna ustawa wyraznie
na to zezwala*3 (ustawa musi zapewni¢ petne gwarancje ochro-
ny). Warunkéw tych nie spetniajg przepisy u.d.i.p.#* Dane wrazli-
we istotne z punktu widzenia os6b petnigcych funkcje publiczne,
majacych zwigzek z petnieniem funkcji publicznych dotycza

42 Pozostate sytuacje uzasadniajace dopuszczalno$¢ przetwarzania danych
wrazliwych majg miejsce jezeli: osoba, ktérej dane dotycza, wyrazi na to zgode
na pismie, chyba ze chodzi o usuniecie dotyczacych jej danych; przetwarzanie
takich danych jest niezbedne dla ochrony Zywotnych intereséw osoby, ktérej
dane dotyczg, lub innej osoby, gdy osoba, ktérej dane dotycza, nie jest fizycznie
lub prawnie zdolna do wyrazenia zgody, do czasu ustanowienia opiekuna
prawnego lub kuratora; jest to niezbedne do wykonania statutowych zadan
ko$ciotéw i innych zwigzkéw wyznaniowych, stowarzyszen, fundacji lub innych
niezarobkowych organizacji lub instytucji o celach politycznych, naukowych,
religijnych, filozoficznych lub zwigzkowych, pod warunkiem, Ze przetwarzanie
danych dotyczy wytgcznie cztonkéw tych organizacji lub instytucji albo oséb
utrzymujacych z nimi state kontakty w zwigzku z ich dziatalnoscig i zapewnio-
ne sg petne gwarancje ochrony przetwarzanych danych; przetwarzanie dotyczy
danych, ktére sa niezbedne do dochodzenia praw przed sadem; przetwarzanie
jest niezbedne do wykonania zadan administratora danych odnoszacych sie do
zatrudnienia pracownikéw i innych oséb, a zakres przetwarzanych danych jest
okre$lony w ustawie; przetwarzanie jest prowadzone w celu ochrony stanu
zdrowia, $Swiadczenia ustug medycznych lub leczenia pacjentéw przez osoby
trudnigce sie zawodowo leczeniem lub $wiadczeniem innych ustug medycz-
nych, zarzadzania udzielaniem ustug medycznych i s3 stworzone pelne gwa-
rancje ochrony danych osobowych; jest to niezbedne do prowadzenia badan
naukowych, w tym do przygotowania rozprawy wymaganej do uzyskania dy-
plomu ukonczenia szkoty wyzszej lub stopnia naukowego, publikowanie
w wyniku badan naukowych nie moze nastepowa¢ w sposéb umozliwiajacy
identyfikacje osob, ktérych dane zostaty przetworzone; przetwarzanie danych
jest prowadzone przez strone w celu realizacji praw i obowigzkéw wynikaja-
cych z orzeczenia wydanego w postepowaniu sgdowym lub administracyjnym.

43 E. Kulesza, Istotne rozrdéznienie, ,Rzeczpospolita” z dnia 14 lutego 2000 r.

44 G, Sibiga, Komplementarnosé..., s. 165.
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przede wszystkim skazan, orzeczen o ukaraniu, mandatéow kar-
nych oraz innych orzeczen wydanych w postepowaniu sgdowym
i administracyjnym. Drugi przypadek, w ktéorym uchylony zostaje
zakaz przetwarzania danych sensytywnych to sytuacja, gdy zosta-
ly one podane do publicznej wiadomosci przez osobe, ktorej dane
dotycza. Osoby pelnigce funkcje publiczne oraz majace zwigzek
z petnieniem funkcji publicznych czesto udostepniajg te informa-
cje za posrednictwem Srodkéw masowego przekazu (prasa, radio,
telewizja).

Nalezy zwroci¢ uwage na kwestie ewentualnego pierwszen-
stwa jednej z tych ustaw przed druga w sytuacji, gdy informacja
publiczna zawiera dane osobowe, a te s3 istotg wniosku upraw-
nionego podmiotu. Poglady w tej kwestii ksztaltuja sie dwutoro-
wo. Z jednej strony wskazuje sie, Ze jezeli informacja publiczna
zawiera w swej tresci dane osobowe (dane wrazliwe) niezbedne
jest takze dokonanie analizy zgodnoSci jej treSci z wymogami
okreslonymi w u.0.d.0.*> Ujecie to znajduje odzwierciedlenie
w wyrokach WSA w Warszawie z 13 czerwca 2006 r. i 20 kwietnia
2006 r.*6, w ktorych wskazuje sie, ze u.o.d.o. w sytuacji, gdy w tre-
$ci informacji publicznej zawarte sg dane osobowe jest lex specia-
lis w stosunku do u.d.i.p. Jesli zatem informacja publiczna zawiera
dane osobowe, a nie wchodzi w gre art. 5 ust. 2 u.d.i.p., nie mozna
uzna¢, ze zaistniatg przestanka legalizujaca ich udostepnienie,
o ktorej mowa w art. 23 ust. 1 pkt 1 u.o.d.o. (zgoda) w zw. z art. 1
ust. 2 u.d.i.p. Pierwszenstwo w ochronie majag dane osobowe,
a tym samym wykonanie obowigzku informacyjnego nie stanowi
przestanki legalizujacej ich udostepnienie. Podkresla sie, Zze od-
mienna wyktadnia prowadzitaby do tego, Ze na podstawie u.d.i.p.
mozna bytoby uzyska¢ legalnie dostep do danych chronionych
u.o.d.o.

45 M. Bidzinski [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 70.

46 [I SA/Wa 2016/05, LEX 219349, 11 SA/Wa 2227/05, LEX 220927, wyrok
SN z dnia 21 pazdziernika 2008 r., Il PK 71/08, LEX 1110973.
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Z drugiej strony podaje sie, ze przepisy u.o.d.o. nie majg cha-
rakteru szczeg6lnego w stosunku do u.d.i.p., a w konsekwencji nie
przystuguje im pierwszenstwo zgodnie z zasadg lex specialis dero-
gat legi generali. Obie ustawy stanowia rownorzedne akty prawne
i w kazdej sprawie konieczne staje sie wywazenie mozliwosci re-
alizacji prawa do informacji publicznej w sytuacji, gdy w tej in-
formacji zawarte sg jednocze$nie dane osobowe. Organ bedzie
musiat dokona¢ wstepnej oceny, czy udostepnienie informacji pu-
blicznej (w tym zawierajacej dane osobowe) bedzie dopuszczalne
na gruncie u.d.i.p. w tym wzgledzie, Ze nie bedzie réwniez naru-
szato u.o.d.o. (ze bedzie z nig zgodne), a w konsekwencji nie be-
dzie naruszato sfery prywatnosci osoby, ktérej dane dotycza*.

Na ptaszczyznie aksjologicznej trudno bytoby wskazac¢ racje,
ktére miatyby w konkretnym przypadku uzasadni¢ pierwszen-
stwo prawa do ochrony danych osobowych przed prawem doste-
pu do informacji publicznej. Ustawodawca ksztattujgc obie warto-
$ci dazy bowiem do pelnej realizacji kazdej z nich.

VIII. W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze problematyka skutecz-
nosci regulacji dotyczacej ochrony danych osobowych jest istotna
z punktu widzenia jednostki. Informacje zawierajace dane osobo-
we przypisane sg do sfery zycia prywatnego, a przy tym niejedno-
krotnie sa zwigzane z pelnieniem funkcji publicznych. Moze to
wywotywa¢ kontrowersje i problemy w praktyce stosowania
prawa z uwagi na fakt, ze powotujac sie na prawo dostepu do in-
formacji publicznej wnioskodawca niejako ,przy okazji” moze
otrzymac¢ dane osobowe innego podmiotu. Ochrona danych oso-
bowych wymaga wiec uwzglednienia przeciwstawnych intereséw
- dostepu do informacji publicznej z jednej strony i nienaduzywa-
nia prywatnosci jednostki z drugiej. Powinna ona mie¢ zaufanie
do organow panstwowych oraz innych podmiotéw, ktére dyspo-
nuja jej danymi osobowymi. Dlatego w celu zmniejszenia ewentu-

47 Wyrok NSA z 5 marca 2013 r., [ 0SK 2872 /12 - wyrok dostepny w CBOSA,
I. Maciejuk, Dostep do informacji publicznej zawierajqcej dane osobowe, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 9, s. 77.
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alnego ryzyka zwigzanego z naruszeniem ustawy o ochronie da-
nych osobowych trzeba zwrdéci¢é uwage takze na element organi-
zacyjny w postaci odpowiedniego doboru i przeszkolenia kadr,
ktére beda nie tylko zna¢ obowiazki ustawowe, ale i nalezycie je
wypelnia¢ w ramach wykonywanej przez siebie pracy.

ABSTRACT

Efficiency of a right to protect
personal data versus a right of access
to public information

The problems of efficiency of regulation concerning protection of
personal data in a context of making available public information is es-
sential from the point of view of an individual. Since it is not difficult to
imagine a situation in which public information is given and then per-
sonal data are made available to an authorised person. It is an undesir-
able phenomenon looking at it even by a prism of meaning of informa-
tion in a contemporary world. Thus, protection of personal data re-
quires taking into account contrary interests of access to public informa-
tion and non-misusing an individual's right to privacy, which in the
practice of application of the law can provoke problems and controver-
sies.
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Prawny charakter rozkazu personalnego

I. Wprowadzenie

Organy administracji publicznej petnig wiele funkcji w sferze
stosunkéw pracy. Nawet jezeli ograniczymy te funkcje wytacznie
do wiladczych form dziatania administracji, ich liczba i tak pozo-
staje znacznal. Sfera pracy stanowi materie, w ktorej organy sto-
suja prawng forme decyzji administracyjnej. Szereg regulacji
uprawnie je bowiem do prowadzenia orzecznictwa administra-
cyjnego w sposOb majacy wptyw na wykonywanie pracy. Dziatal-
no$¢ orzeczniczg organdéw administracji publicznej zwigzanag
z wykonywaniem pracy mozna sklasyfikowa¢ wedle kryterium
czasu, w jakim wydawana jest decyzja wtasciwego organu oddzia-
tujaca na stosunek pracy. Wyodrebni¢ nalezy w tym wzgledzie
decyzje wydawane: przed nawigzaniem stosunku pracy, w trakcie
realizacji stosunku pracy oraz decyzje stanowigce nastepstwo
ustania stosunku pracy. Oczywiscie Kkryterium to nie jest nieza-
wodne, gdyz niekiedy przepisy prawa dopuszczajq wtadcza inge-
rencje organu administracji na pograniczu statusu pracownika

1 Nie mozna pomija¢ faktu, zZe organy administracji publicznej zatrudniaja
w obstugujacych je urzedach pracownikéw (gtéwnie cztonkow korpusu stuzby
cywilnej, urzednikéw panstwowych i pracownikéw samorzadowych), na pod-
stawie umoéw o prace. Pod tym wzgledem zatrudnienie w administracji pu-
blicznej w zasadzie w niczym nie odbiega od zatrudnienia na podstawie umowy
o prace, uregulowanego w ustawie z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy,
tj. Dz. U.z 1998 r., nr 21, poz. 94 z pdzn. zm., zwanej dalej Kodeksem pracy. Na
nieznaczne modyfikacje urzedniczego stosunku pracy wzgledem stosunku pra-
cy uregulowanego w Kodeksie pracy wskazuje J. Stelina, Geneza i kierunki roz-
woju prawa stosunkoéw stuzbowych w Polsce [w:] System prawa administracyjne-
go. Stosunek stuzbowy, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego i A. Wrébla,
t. 11, Warszawa 2011, s. 89 i n.
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i osoby niezatrudnionej; w szczegdlnosci wowczas, gdy uzyskanie
decyzji administracyjnej jest warunkiem skutecznego nawigzania
lub rozwigzania stosunku pracy.

Doniostg role w sprawach zwigzanych z wtadczg aktywnos$cia
w zakresie zatrudnienia przypisuje sie tradycyjnie administracji
bezrobocia?. Organy samorzadu powiatowego (starostowie), przy
pomocy organdéw powiatowej administracji zespolonej w postaci
dyrektoréw powiatowych urzedéw pracy prowadza orzecznictwo
w sprawach zwigzanych z wiadczym dyscyplinowaniem bezro-
botnych w celu skutecznego odzyskania lub nawigzania przez te
osoby nowego stosunku zatrudnienia, w zwigzku z niezawinio-
nym pozostawaniem tych oséb bez pracy. Gléwnymi instrumen-
tami prawnym stuzgcymi osiggnieciu tego celu sg decyzje w spra-
wach przyznania statusu bezrobotnego, naktadajace obowigzek
wykazywania zdolno$ci i gotowosci do podjecia zatrudnienia oraz
decyzje w sprawach $wiadczen dla bezrobotnych, gtéwnie zasit-
kéw, ktore majg tagodzi¢ zig kondycje finansowa osoby pozba-
wionej Srodkéw utrzymania, czerpanych dotychczas z pracy3. De-
cyzje te nalezy zaliczy¢ do rozstrzygnie¢ wydawanych przed na-
wigzaniem stosunku pracy# motywuja bowiem za pomoca me-
chanizméw publicznoprawnych do nawigzania stosunku pracy.

2 Jak stwierdza A. Kosut, wladztwo wykonywane przez organy zatrudnienia
dziatajace przy pomocy urzedéw pracy stuzy optymalizacji realizacji przez
obywateli prawa do pomocy Panstwa w uzyskaniu zatrudnienia. A. Kosut, Ko-
mentarz do ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, Gdansk 1996,
s. 10. Podobnie Z. Mank, Ustawa o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu.
Komentarz, orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Sqdu NajwyzZszego i Na-
czelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 1995, s. 17. Przytoczone uwagi nie
stracity na aktualno$ci pomimo zastgpienia komentowanej przez tych Autoréw
ustawy nowa regulacja przywotana w przyp. nr 3.

3 Aktualnie unormowania te zawarto w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 674
z pozn. zm.

4 Cho¢ nalezy pamieta¢, ze pierwotna funkcja administracji publicznej na
etapie wyprzedzajacym nawigzanie stosunku pracy byta zgola odmienna.
Wprowadzono jg bowiem w celu kontroli wywigzywania sie z prawnego obo-
wiazku zatrudnienia, wynikajacego z art. 68 obowigzujacej poprzednio Konsty-
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Wydawanie decyzji administracyjnych w trakcie stosunku pra-
cy stanowi domene organdéw Panstwowej Inspekcji Pracy (zwanej
dalej PIP)5. Organy te powotano do ochrony pracownikéw przed
naruszeniami przepisOw prawa pracy ze strony pracodawcy, jako
silniejszej (zwtaszcza pod wzgledem ekonomicznym) strony sto-
sunku pracy®. Ten segment aktywnos$ci PIP obejmuje gtéwnie wy-
dawanie adresowanych do pracodawcéw decyzji (nakazoéw i za-
kazéw) w zakresie prowadzenia zaktadu pracy w sposéb odpo-
wiadajacy regulacjom z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy.
Podobny walor mozna przypisa¢ organom Panstwowej Strazy Po-
zarnej, ktore zostaty powotane m.in. do wydawania decyzji naka-
zujacych i zakazujacych wykonywania dziatalnos$ci (w tym przez
pracodawcow), jezeli sposéb jej prowadzenia nie odpowiada wy-
mogom przepiséw przeciwpozarowych. Do grupy organow ksztat-
tujacych decyzjami status obywatela w trakcie stosunku pracy
zaliczy¢ nalezatoby rowniez powiatowe i wojewodzkie zespoty do
spraw orzekania o stopniu niepelnosprawnosci. W wydawanych
przez te organy decyzjach (orzeczeniach o stopniu niepetno-
sprawnos$ci) zawarte zostajg wskazania dotyczace m.in. warun-
koéw pracy, jakie pracodawca zatrudniajacy niepetnosprawnego
obowigzany jest spetié, czynigc stanowisko pracy dostosowane

tucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r,, Dz. U.z 1952 r,,
nr 33, poz. 232 z p6zn. zm., zasady wyznajacej ,prawo do pracy” dla kazdego
obywatela, wchodzacego w sktad kategorii ,ludu pracujacego miast i wsi”. Pod
art. 8 ust. 1 nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 1982 r. o postepowaniu wobec
0s6b uchylajacych sie od pracy, Dz. U. z 1982 r., nr 35, poz. 229, osoba nie ko-
rzystajaca z prawa do podjecia pracy podlegata, w drodze decyzji, wpisowi do
rejestru oséb uchylajacych sie od pracy.

5 Por. R. Golat, Zastosowanie K.p.a. w postepowaniu przed Paristwowq Inspek-
¢jq Pracy, Stuzba Pracownicza 2007, nr 12, s. 12.

6 Stosownie do art. 1 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej In-
spekcji Pracy, t.j. Dz. U. z 2012 r,, poz. 404 z p6zn. zm., Inspekcja ta jest organem
powotanym do sprawowania nadzoru i kontrolki przestrzegania pracy,
w szczegblnosci przepiséw i zasad bezpieczenstwa i higieny pracy, a takze
przepiséw dotyczacych legalnosci zatrudnienia i innej pracy zarobkowej
w zakresie okreslonym w ustawie.
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do utomnosci organizmu pracownika’. Do kategorii decyzji wy-
dawanych w trakcie stosunku pracy zaliczy¢ nalezy réwniez decy-
zje otwierajace droge do rozwigzania stosunku pracy przez pra-
codawce. Charakter taki majg rozstrzygniecia organéw korporacji
zawodowych, bedace opiniami co do zasadno$ci rozwigzania sto-
sunku pracy z cztonkiem korporacji® oraz decyzje starostéw wy-
razajace zgode na rozwigzanie stosunku pracy z kombatantem?.
Trzecig kategorie decyzji wydawanych w zwigzku z wykony-
waniem pracy przewidziano dla organéw, ktoére wtadczo ksztattu-
ja status obywatela po rozwigzaniu stosunku pracy. Do tej grupy
organdw zaliczy¢ nalezy decyzje organow emerytalno-rentowych
oraz niektére decyzje organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnejl?
i organdéw administracji publicznej w sensie funkcjonalnym,
w postaci lekarzy-orzecznikéw Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych
oraz komisji lekarskich. Ogélnie kompetencje przypisane do tych
organdw mozna nazwac¢ wladczym ustalaniem praw do zabezpie-
czenia spotecznego, obejmujacego Swiadczenia, ktore z racji ko-

7 Por. art. 6b ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodo-
wej i spotecznej oraz zatrudniania oséb niepetnosprawnych, t,j. Dz. U.z 2011 r., nr
127,poz. 721 z p6zn. zm.

8 Por. rozstrzygniecie rady okregowej izby prawnej opiniujace rozwigzanie
stosunku pracy z radcg prawnym okreslone w art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 6
lipca 1982 r. o radcach prawnych, t.j. Dz. U. z 2010 r., nr 10, poz. 65 z péZn. zm.

9 Przepis art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach
oraz niektérych osobach bedacych ofiarami represji wojennych i okresu powo-
jennego, tj. Dz. U. z 2012 r., poz. 400, przewiduje decyzje starosty wyrazajaca
zgode na rozwigzanie stosunku pracy z kombatantem w okresie 2 lat przed
osiggnieciem wieku uprawniajacego do emerytury.

10 Organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej zostaty one powotane do prowa-
dzenia wzgledem bytego pracownika orzecznictwa w sprawach o stwierdzanie
choroby zawodowej, a wiec choroby pozostajacej w zwigzku przyczynowym
z czynnosSciami stosunku pracy. Pozytywna decyzja w sprawie choroby zawo-
dowej podnosi wysokos¢ swiadczen z ubezpieczenia spotecznego. Podstawg
tych decyzji sa przepisy art. 235! Kodeksu pracy w zw. z § 8 rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 30 czerwca 2009 r. w sprawie choréb zawodowych, Dz. U.
z 2009 r,, nr 105, poz. 869 z p6zn. zm. Zob. réwniez P. Kucharski, Glosa do wy-
roku NSA z dnia 19 stycznia 1988 r., sygn. akt IV SA 865/87, OSP 1990, nr 7, poz.
284.
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nieczno$ci zastapienia utraconego przez osobe Zrédto dochodow
(wynagrodzenie) przez $wiadczenia z ubezpieczenia spoteczne-
goll, tzn. Swiadczenia uzasadnione podeszltym wiekiem oraz nie-
zdolnoscia do pracy.

[stnieje wreszcie specyficzna grupa wtadczych wypowiedzi or-
ganow administracji publicznej w sferze wykonywania pracy, kté-
re ani nie zmierzajg do nawigzania stosunku zatrudnienia, ani nie
chronig przed naruszeniami prawa pracy w trakcie takiego sto-
sunku, ani tez nie przyznaja $wiadczen dla oséb, ktére nie moga
juz dtuzej pracowac. W niektérych bowiem sferach wykonywania
pracy ustawodawca przesadzil, ze zaro6wno nawigzanie, ksztatto-
wanie konstrukcyjnych elementéw stosunku pracy, jak i rozwia-
zanie go, bedzie nastepowato w drodze jednostronnego o$wiad-
czenia woli pracodawcy; forme te przewidziano réwniez wow-
czas, gdy pracodawca (zatrudniajagcym) jest organ administracji
publicznej. Kumulacja tych cech wskazuje, Ze mamy do czynienia
z aktem administracyjnym!2. Nie mamy zatem do czynienia ze
zmodyfikowanym stosunkiem pracy uregulowanej w Kodeksie
pracy, ale ze stosunkiem zatrudnienia, ktory czerpie swoj byt
z wiladczej, jednostronnej wypowiedzi organu administracji pu-

11 Podstawowa role odgrywaja w tym zakresie organy emerytalno-rentowe,
jakimi sg dyrektorzy oddziatéw Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych oraz Prezes
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, ktére w drodze decyzji ustalaja
prawa do emerytury oraz rent z tytutu niezdolno$ci do pracy. Por. szerzej
M. Gajda-Durlik, Postepowanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych,
Przemysl 2005, s. 145. Stuzebng funkcje wzgledem decyzji rentowych petnia
orzeczenia lekarskie wydawane przez lekarza orzecznika ZUS oraz komisje
ZUS, stanowigce prejudykat w postepowaniu o ustalenie prawa do renty z tytu-
tu niezdolno$ci do pracy. Por. J. Zurakowski, Charakter prawny orzeczer lekar-
skich, PiP 1970, nr 11, s. 79, a takze T. Zyss, Orzecznictwo rentowe, Krakéw
2006, s. 76.

12 ], Letowski jednoznacznie wskazuje, ze akty pracodawcy-organu panstwa,
ktorych trescig jest powotanie na stanowisko, odwotanie ze stanowiska, zawie-
szenie w wykonywaniu funkgcji stuzbowej, przeniesienie na inne stanowisko lub
do innego urzedu - maja charakter aktéw wiadczych i jednostronnych. J. Le-
towski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 150.
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blicznej!3 skierowanej do osoby zatrudnionej w aparacie admini-
stracji publicznejl4. Takg formute ksztattowania relacji pomiedzy
osobg zatrudniong a podmiotem zatrudniajagcym przewidziano
w niektérych organach administracji publicznej, ktére zwykto sie
nazywac¢ panstwowymi stuzbami mundurowymi?s. Do stuzb tych
zaliczy¢ nalezy: Policje, Biuro Ochrony Rzadu, Centralne Biuro
Antykorupcyjne, Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencje
Wywiadu, Panstwowg Straz Pozarng, Straz Graniczng, Stuzbe Cel-
ng, Stuzbe Wiezienng oraz Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej
w tym Stuzbe Wywiadu oraz Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego.
Zasady wykonywania pracy w tych stuzbach mundurowych zosta-
ty zawarte w regulacjach ustawowych z zakresu prawa admini-
stracyjnego, zwanych pragmatykami stuzbowymil. Nawigzanie

13 Status organu administracji publicznej (przetozonego stuzbowego umo-
cowanego do zatrudnienia) przesadza o tym, Ze stosunek zatrudnienia ma cha-
rakter stosunku stuzbowego sensu stricte. T. Kuczynski, Pojecie stosunku stuz-
bowego [w:] System..., s. 12.

4 Wiadczosci, w tym wyrazajacej sie jako cechy decyzji administracyjnej
brakuje w pracowniczych aktach mianowania wydawanych w relacjach
uksztattowanych Kodeksem pracy. Por. S. Borowiec, Mianowanie jako podstawa
nawigzania stosunku pracy z urzednikami paristwowymi, ,Organizacja - Metody
- Technika” 1987, nr 6, s. 26. ,Zwiekszenie dyspozycyjnosci” pracownika mia-
nowanego wzgledem pracownika zatrudnionego na podstawie umowy o prace
jest umiarkowane. Nie obejmuje petnienia stuzby z narazeniem zycia lub zdro-
wia.

15 W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 grudnia 1999 r. SK
14/98, OTK ZU nr 7, poz. 163 stwierdzono, na przyktadzie stosunku stuzbowe-
go zolnierza zawodowego, ze stosunku stuzbowe w formacjach mundurowych
Jhie s3 stosunkami pracy, lecz majg charakter stosunkéw administracyjno-
prawnych, powstajacych w drodze powotania w zwigzku z dobrowolnym zgto-
szeniem sie do stuzby”. Podobnie NSA w wyroku z dnia 5 czerwca 1991 r., Il SA
35/91 (ONSA 1991, nr 3-4, poz. 64) stwierdzil, Ze ,stosunki stuzbowe zatrud-
nionych na podstawie mianowania zolnierzy zawodowych, funkcjonariuszy
Urzedu Ochrony Panstwa, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywia-
du Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Policji i Stuzby Wiezien-
nej nie sa stosunkami pracy w rozumieniu art. 2 Kodeksu pracy. Sg stosunkami
administracyjnoprawnymi”.

16 M. Liwo jako podstawe zaliczenia stosunku stuzbowego w stuzbach mun-
durowych do zakresu prawa administracyjnego wskazuje to, iz ,stuzbe nalezy
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stosunku zatrudnienia nastepuje z mocy aktu mianowania wyda-
nego przez przelozonego stuzbowego wzgledem podwtadnego-
funkcjonariuszal?.

Charakter pracy funkcjonariusza ww. stuzb mundurowych zo-
stat przez ustawodawce potraktowany w szczegolny sposéb. Sam
stosunek zatrudnienia zostal uksztattowany jako stosunek stuz-
bowy, nazywany tez czasem w doktrynie administracyjnym sto-
sunkiem pracy?8. Aktom administracyjnym nawigzujacym, ksztat-
tujgcym tres¢ stosunku oraz go rozwigzujacym, wyrazny przepis
prawa kazdej z ustaw pragmatycznych przydat walor decyzji ad-
ministracyjnej w rozumieniu art. 1 pkt 1 oraz art. 104 § 1 k.p.a.
W celu podkres$lenia, Ze te decyzje administracyjne ulokowano
w tak swoistej sferze stosunkow spotecznych, przewidziano dla
nich odrebna nazwe!? rodzajowa: rozkaz personalny.

rozumie¢ czynno$ciowo, a nie rzeczowo, jako dziatanie polegajace na powtarza-
jacych sie czynnos$ciach i w przestrzeni”, na podstawie aktu administracyjnego,
co wylacza charakter zobowigzaniowy. M. Liwo, Status stuzb mundurowych
i funkcjonariuszy w nich zatrudnionych, Warszawa 2013, s. 285-288.

17 Podstawami wydania takiego aktu sg, odpowiednio: 1) art. 28 ust. 1 usta-
wy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policjj, t.j. Dz. U. z 2011 r., nr 287, poz. 1687
z p6zn. zm., 2) art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony
Rzaduy, t.j. Dz. U. z 2004 r., nr 163, poz. 1712 z p6zn. zm., 3) art. 48 ust. 1 ustawy
z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu, t.j. Dz. U. z 2010 r., nr 29, poz. 154 z péZn. zm., 4) art. 52 ust. 1 ustawy
z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, t.j. Dz. U.
z 2012 r., poz. 621 z pdézn. zm., 5) art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 12 pazdziernika
1990 r. o Strazy Granicznej, t.j. Dz. U. z 2011 r.,, nr 116, poz. 675 z p6zn. zm.,
6) art. 31 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy pozarnej, t.j.
Dz. U.z 2009 r., nr 12, poz. 68 z pdzn. zm., 7) art. 78 ust. 1 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej, t.j. Dz. U. nr 168, poz. 1323 z p6zn. zm., 8) art.
40 ust. 1 ustawy z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wieziennej, Dz. U.z 2010 r,,
nr 79, poz. 523 z p6zn. zm., 9) art. 9 ust. 4 ustawy z dnia 11 wrzes$nia 2003 r.
o stuzbie wojskowej zZotierzy zawodowych, t,j. Dz. U. z 2010 r., nr 90, poz. 593
z pozn. zm.

18 P, Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych
i Zotnierzy zawodowych jako sprawa administracyjna, Warszawa 2012, s. 19.

19 Praktyka postugiwania sie synonimami terminu ,decyzja administracyj-
na” nie jest obca polskiemu ustawodawstwu. W szczego6lnos$ci wskazaé¢ tu moz-
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II. Rozkaz personalny o mianowaniu na funkcjonariusza jako
akt nawigzujacy administracyjny stosunek stuzbowy

Trafnie podkresla sie w doktrynie, Ze rozkazy personalne jako
decyzje administracyjne wydawane w sprawach nawigzania,
zmiany tresci i rozwigzania stosunku stuzbowego, a tym samym
ksztattujace stosunek pracy na zasadach zupetnie obcych stronom
umownego stosunku pracy, stanowig nastepstwo natury dziatania
organdw stuzb mundurowych. Istota decyzji administracyjnej jest
trwatos¢ wyrazajaca sie jej oddziatywaniem w czasie, po dniuy,
w ktérym stata sie ostateczna. Wywotuje stabilno$¢ relacji nawia-
zanej na jej podstawie. Prowadzi takze do wzglednie sprawnego,
odformalizowanego jej wykonania, nie wylaczajagc przymusu
okresSlanego w regulacjach z zakresu postepowania egzekucyjnego
w administracji. Z obydwu tych cech wynikaja dla organu wydaja-
cego decyzje (organu stuzby mundurowej) gwarancje: przewidy-
walnosci i niezawodno$ci?%; sg to cechy, ktore stajg sie nieodzow-
ne, gdy spojrze¢ na zakres dziatania organéw stuzb munduro-
wych, ktéry obejmuje w szczegdlnosci zapewnienie bezpieczen-
stwa wewnetrznego i zewnetrznego Panstwa oraz porzadku pu-
blicznego?!l. Realizacja tych pierwszoplanowych dla Panstwa za-

na na: terminy: nakaz platniczy (dla oznaczenia decyzji podatkowej w zakresie
podatkéw lokalnych), orzeczenie dyscyplinarne (dla oznaczenia decyzji wyda-
wanej w sferze odpowiedzialnosci dyscyplinarnej), orzeczen o niepetnospraw-
nosci (dla oznaczenia decyzji wydawanych w sprawach utomnosci organizmu),
koncesji (dla oznaczenia decyzji wydawanych w sferze dziatalnosci gospodar-
czej), licencji (dla oznaczenia decyzji w sferze dziatalno$ci zawodowej), pozwo-
len, zezwolen i zgod (jako decyzji wydawanych w sferach reglamentowanej
aktywno$ci obywatela).

20 Jak trafnie stwierdza W. Bednarkiewicz, wprowadzenie do stosunku
prawnego formy decyzji administracyjnej wynika zwykle z zapewnienia przez
ustawodawce mozliwie daleko idacej niezawodnosci relacji nawigzanej pomie-
dzy organem a adresatem rozstrzygniecia. Zob. W. Bednarkiewicz, Elementy
niezawodnosci w procesie decyzyjnym, ,Organizacja - Metody - Technika” 1984,
s. 261 27.

21 Te grupe zadan administracji publicznej kwalifikuje sie jako ,policja ad-
ministracyjna”. Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i insty-
tucje zasadnicze, Poznan 1947,s. 1521 153.
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dan wymaga od organu-piastuna stanowiska kierownika stuzby
(zwykle komendanta lub dowddcy), nawigzania pomiedzy nim
a wykonujacym w jego imieniu zadania publiczne funkcjonariu-
szem?Z, stosunku prawnego opartego na szczegdlnej podlegtosci
stuzbowej - stosunku prawa administracyjnego. W ramach niego
bowiem funkcjonariusz, z mocy decyzji administracyjnej, uloko-
wany zostaje w sferze wewnetrznej dziatania organu. Przede
wszystkim zostaje zwigzany przepisami prawa wydawanymi
przez przetozonych, a nadto aktami indywidualnymi: poleceniami
stuzbowymi.

Nawigzanie stosunku zatrudnienia oraz uksztattowanie jego
konstrukcyjnych sktadnikéw?3 w drodze decyzji administracyjne;j
przetozonego stuzbowego?* jest jedng z cech determinujgcych

22 Dekoncentracji zadan wewnatrz struktury organizacyjnej urzedu obstu-
gujacego organ stuzy instytucja upowaznienia (petnomocnictwa administracyj-
nego), ktéra w sprawach rozstrzyganych przez organy w drodze decyzji admi-
nistracyjnej zostata uregulowana w art. 268a k.p.a.

23 Trafnie stwierdza sie, ze nie tylko nawiagzanie i rozwigzanie wyznacza ra-
my stosunku stuzbowego. Pozostawanie w stuzbie badz poza nig tak samo wy-
nika z aktow w trwaty sposob modyfikujgcych tres¢ stosunku, jakie sg wyda-
wane pomiedzy mianowaniem i zwolnieniem, a ksztattuja donioste elementy
stosunku prawnego, w tym w szczeg6lnosci nowe stanowisko stuzbowe, nowe
uposazenie, nowy stopien stuzbowy. Por. M. Grabinska, Trwate zmiany tresci
stosunku pracy pracownikéw parstwowych, ,Organizacja — Metody - Technika”
1987, s. 14. Autorka ta zauwaza, iz tam donioste zmiany w tresci stosunku stuz-
bowego przemawiaja za zatatwianiem i ich w drodze decyzji administracyjnej,
podobnie jak sprawy nawigzania i rozwigzania stosunku stuzbowego. Na forme
te nie ma wptywu ani to, ze dochodzi do ,przeksztatcenia istniejgcego juz sto-
sunku”, ani nawet tez to, Ze zmiana odbywa sie za zgoda podwtadnego.

24 Zwykle regulacje ustaw pragmatycznych postuguja sie na oznaczenie
przetozonego stuzbowego wyrazeniem ,przetozony do spraw osobowych”. Te
odmiane przetozonego stuzbowego, bedacego organem orzekajagcym w spra-
wach personalnych (osobowych) przeciwstawia sie innym przetozonym stuz-
bowym, w szczeg6lnosci: przetozonemu dyscyplinarnemu (organowi orzekaja-
cemu w sprawach dyscyplinarnych, w stuzbach, w ktérych struktura organiza-
cyjna nie przewiduje kolegialnych organéw dyscyplinarnych, tzn. komisji dys-
cyplinarnych oraz sagdéw dyscyplinarnych), a takze bezposredniemu przetozo-
nemu (tzn. przetoZonemu odpowiedzialnemu za bezposredni nadzér nad reali-
zacjg czynnoSci zleconych podwtadnemu).
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charakter administracyjnego stosunku stuzbowego. Przepisy
prawa pracy, obok stosunkéw zatrudnienia zwigzanych z wyko-
nywaniem pracy na podstawy umowy o prace, przewiduja sto-
sunki stuzbowe, w tym stosunki pracy oparte na akcie mianowa-
nia, stanowigcym jednostronng czynnos¢ pracodawcy?>. Stosunki
te (zwane zwykle pracowniczymi stosunkami stuzbowymi lub
stosunkami stuzbowymi prawa pracy) zostaly uregulowane
w Kodeksie pracy oraz w niektorych ustawach normujacych od-
rebnie stosunku pracy danej kategorii pracownikéw. W szczego6l-
nos$ci wymieni¢ tu nalezy stosunki pracy nawigzywane na pod-
stawie mianowania w oparciu o regulacje ustawy o stuzbie cywil-
nej2¢ oraz ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych?.
W odro6znieniu od tych stosunkéw pracy, administracyjne stosun-
ki stuzbowe zostajag nawigzane w drodze aktu mianowania, ktory
Z mocy wyraznego przepisu kompetencyjnego (przepisu mate-
rialnego prawa administracyjnego), jest decyzja administracyj-
na?8, Warto wskaza¢ na reprezentatywne w tym zakresie regula-
cje. W szczegdblnosci, z mocy art. 32 ust. 1 i 2 ustawy o Policji, mia-
nowanie na stanowisko stuzbowe, przeniesienie oraz zwolnienie
ze stanowiska jest decyzja, od ktorej przystuguje odwotanie.
Zgodnie z art. 52 ust. 2 i art. 53 ust. 53 ust. 1 ustawy o CBA, mia-
nowanie na funkcjonariusza, przyjecie do stuzby i mianowanie na
stanowisko nastepuje w drodze decyzji. Podobnie w art. 32 ust. 1

25 R. Mikuta, Mianowanie jako podstawa stosunku pracy w orzecznictwie sg-
dow administracyjnych, ,Administracja. Teoria - Dydaktyka - Praktyka” 2009,
s. 209.

26 Art. 48 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, Dz. U.
Nr 227, poz. 1505 z p6zn. zm. przewiduje mianowanie jako podstawe nawigza-
nia stosunku pracy przez pracownika - cztonka korpusu stuzby cywilnej. Mia-
nowania udziela Szef Stuzby Cywilne;j.

27 Por. art. 15 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw
panstwowych, t.j. Dz. U.z 2013 r., poz. 269.

28 Zgodzi¢ trzeba sie z A. Kisielewiczem, Ze samo nazwanie aktu nawigzuja-
cego stosunek stuzbowy ,mianowaniem” nie oznacza jeszcze, ze mamy do czy-
nienia z decyzja administracyjna. Istnieje bowiem szeroka grupa mianowan
stanowiacych ,zwykte czynno$ci z zakresu prawa pracy”. A. Kisielewicz, Prawo
pracy i ubezpieczen spotecznych, Przemys$l 2004, s. 58.
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i 2 ustawy o PSP postanowiono, ze mianowanie na stanowisko
stuzbowe, przeniesienie, powierzenie obowigzkéw oraz zwolnie-
nie ze stuzby nastepuje w drodze decyzji, od ktoérej przystuguje
odwotanie do wyzszego przetozonego.

Nie mozna pomija¢, ze walor decyzji administracyjnej przewi-
dziany dla aktu nawigzujacego oraz ksztattujacego konstytutywne
cechy stosunku stuzbowego w stuzbach mundurowych (rozkazu
personalnego), jest wprawdzie podstawowym, ale nie jedynym
wyznacznikiem swoisto$ci administracyjnego stosunku stuzbo-
wego. Obok prawnego charakteru mianowania na funkcjonariusza
(mianowania na stanowisko w stuzbie) wymienia sie takze inne
cechy, ktérych brakuje stosunkowi pracy, w tym stosunkowi stuz-
bowemu prawa pracy. Co cech tych naleza: 1) obowiazek szcze-
gblnego poswiecenia sie funkcjonariusza petnionej stuzbie, 2) ko-
nieczno$¢ poddania sie szczegdlnej dyscyplinie stuzbowej (podle-
gtos¢ stuzbowa i dyspozycyjnosc); 3) system Swiadczen kompen-
sujacych niedostatki uprawnien pracowniczych; 4) odrebny sys-
tem zabezpieczenia stuzbowego. Wymienione cechy administra-
cyjnego stosunku stuzbowego, stanowig na tle kazdej z pragmatyk
stuzbowych nastepstwo wydania decyzji (rozkazu) o mianowaniu
na funkcjonariusza. Obowigzek szczeg6lnego poswiecenia sie pet-
nionej stuzbie wnika ze zobowigzania naktadanego na funkcjona-
riusza w chwili wygtoszenia roty Slubowania (w przypadku zot-
nierzy - przysiegowi wojskowej). Kazda z rot zawiera bowiem
kwantyfikator w postaci zwrotu nakazujacego dopetnia¢ obo-
wigzkéw stuzbowych ,chociazby z narazeniem zycia”. Zaden sto-
sunek pracy, w tym takze pracowniczy stosunek stuzbowy nie
rodzi po stronie pracownika przedkitadania wtasnego zycia nad
obowigzki objete zakresem czynnosci pracowniczych?2?. Rota, sta-

29 Odpowiednikiem pracowniczego zakresu czynnosci jest w stuzbach mun-
durowych karta opisu stanowiska stuzbowego. Dokument ten nie jest aktem
wtladczym; stanowi forme zaswiadczenia, stwierdzajacego jakiego rodzaju roz-
kazy i polecenia stuzbowe mogg by¢ kierowane do podwladnego na oznaczo-
nym stanowisku stuzbowym, i - za razem - w jakich realiach petienia stuzby
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nowigca publicznoprawne zobowigzanie do realizacji czynnoSci
stuzbowych nawet z narazeniem zycia, jest wypowiadana (z za-
chowaniem uroczystej formy) ,przed podjeciem stuzby”, a wiec
niedochowanie tego obowigzku uniemozliwia przystgpienie do
wykonywania decyzji o mianowaniu na funkcjonariusza. Réwniez
powstanie relacji zdyscyplinowania stuzbowego pomiedzy funk-
cjonariuszem a jego przetozonymi (zwtaszcza przetozonym bez-
posrednim, przetozonym do spraw personalnych oraz przetozo-
nym dyscyplinarnym) wymaga uprzedniego wydania ostatecznej
decyzji o mianowaniu na funkcjonariusza30. Dyscypline stuzbowg
definiuje sie bowiem jako, z jednej strony, podlegtos¢ stuzbowa,
a z drugiej - jako dyspozycyjnos¢3l. Podlegto$¢ stuzbowa to goto-
wos$¢ do wykonania polecen stuzbowych i rozkazéw wydanych
przez umocowane do tego organy przetozone. Oczywiscie za go-
towoS$cig idzie konieczno$¢ legitymowania sie przez funkcjonariu-
sza siedzibg zawodowa zlokalizowang w bezposrednim sgsiedz-
twie siedziby organu przetozonego. Zwykle ustawodawca przyj-
muje tu konstrukcje posiadania lokalu mieszkalnego funkcjona-
riusza w miejscowosci siedziby przetozonego lub w miejscowosci
pobliskiej. Brak takiego lokalu skutkuje nabyciem prawa w postaci
przydzielonego lokalu mieszkalnego z zasob6w organu (mieszka-
nie stuzbowe lub kwatera stuzbowa), a w razie braku takich
mieszkan w zasobach organu - w postaci $wiadczenia pienieznego
(rébwnowaznika mieszkaniowego lub $wiadczenia stuzbowego
w postaci dodatku do uposazania zasadniczego za roztgke z rodzi-
ng) pozwalajgcego nawigzaé stosunek prawa cywilnego (zwykle
najmu) na wolnym rynku, w celu zapewnienia tatwej dostepnosci

cigzy obowiazek dopelnienia czynnosci cho¢by miato to naraza¢ funkcjonariu-
Sza na utrate zycia.

30 S. Maj, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna w stuzbach mundurowych. Mozli-
wos¢ uchwalenia wspdlnej procedury [w:] Weztowe problemy prawa dyscypli-
narnego w stuzbach mundurowych, pod red. P. J6zwiaka i K. Opaliniskiego, Pita
2012, s. 39.

31 P. Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy..., s. 29.
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funkcjonariusza dla przetozonego32. Dyspozycyjno$¢ jest cecha
administracyjnego stosunku stuzbowego rodzaca inng doniosta
dla niego ceche - czas stuzby determinowany wymiarem zajec
stuzbowych. W administracyjnym stosunku stuzbowym chodzi
bowiem o rezultat (gwarancje wykonania zadania przewidzianego
dla organu Panstwa), a nie - jak ma to miejsce w stosunkach pra-
cowniczych - samo staranne wykonywanie obowigzkéw, Kktére
zmierza tylko do osiggniecia pewnego, zalozonego przez praco-
dawce, celu. Szczegélna dyscyplina stuzbowa, a zwtaszcza czas
stuzby wynikajacy z wymiaru zaje¢ zleconych przez przetozonego,
nie pozwala t3czy¢ stuzby z innymi zajeciami zarobkowymi, w tym
z dodatkowym zatrudnieniem. Na marginesie wspomnie¢ wypada,
ze taczenie stuzby z niektérymi zajeciami zarobkowymi prowadzi
réwniez do ryzyka narazenia dobrego imienia stuzby, w szczegol-
nosci poprzez podjecie sie zaje¢ nielicujacych z godnoscig funk-
cjonariusza, jako reprezentanta organu Panstwa. Stad generalny
zakaz tgczenia stuzby z innymi sposobami czerpania Srodkéw
utrzymania pod rygorem odpowiedzialnosci dyscyplinarnej33;
wyjatki od tego zakazu ulokowano w ramach postepowania admi-
nistracyjnego konczacego sie decyzja (zgoda, zezwoleniem) na
podjecie dodatkowego zajecia zarobkowego, zwykle obwarowa-
nego oznaczonym terminem (czasem realizacji dodatkowego za-
trudnienia) i warunkiem (rodzajem pracy, brakiem kolizji z obo-
wigzkami stuzbowymi oraz prestizem stuzby)34. Uposazenie przy-

32 P, Szustakiewicz, Recenzja ksigzki: W. Maciejko, A. Korcz-Maciejko, Poste-
powanie w sprawach osobowych w Policji, Wroctaw 2010, ,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2,s. 181 in.

33 S. Maj, Postepowanie dyscyplinarne w stuzbach mundurowych, Warszawa
2008, s. 59 i n., a takze ]. Przygrodzki, Odpowiedzialnosé¢ dyscyplinarna policjan-
ta za czyny bedqce przejawem nieprzestrzegania zasad etyki zawodowej [w:]
Odpowiedzialnos¢ w Policji, pod red. P. J6zwiaka, W. Majchrowicza, Pita 2011,
s.127-131.

34 W zakresie stwierdzania wygasniecia rozkazéw personalnych na podsta-
wie art. 162 k.p.a. por. W. Maciejko, A. Brzezna, Nieprzydatnos¢ strazaka na
zajmowanym stanowisku, Stuzby mundurowe. Orzecznictwo i praktyka 2013,
Nr8,s. 7.
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stugujace na stanowisku zajmowanym rzez funkcjonariusza petni
zatem nie tylko funkcje wynagrodzenia pracowniczego (zapew-
niajacego Srodki utrzymania w zamian za petniong stuzbe), ale
jest szczeg6lnym $wiadczeniem publicznoprawnym, ktére kom-
pensuje negatywne nastepstwa stuzby zwigzane z zakazem czer-
pania dodatkowych Srodkéw utrzymania ze Zrédet konkurencyj-
nych, dostepnych pracownikom zatrudnionym na podstawie sto-
sunkow pracy. Decyzja o mianowaniu na funkcjonariusza niesie za
sobg zatem réwniez zakaz podejmowania dodatkowego zajecia
zarobkowego oraz prawo do uposazenia, jako §wiadczenia petnia-
cego podwdjna funkcje, wynagradzajaca i kompensujaca.

Bez decyzji o mianowaniu na funkcjonariusza nie mozna tez
mowi¢ o uruchomieniu systemu zabezpieczenia spotecznego
funkcjonariuszy. Decyzja ta wywotuje bowiem takze nastepstwa
w sferze zaopatrzenia emerytalno-rentowego funkcjonariuszy
i ich rodzin oraz, po rozwigzaniu stosunku stuzbowego i nawiaza-
niu stosunku pracy - w sferze ubezpieczen emerytalno-
rentowych. W szczeg6lnosci podkresli¢ nalezy, iz sprawy emery-
tur i rent przystugujacych funkcjonariuszom powierzono odreb-
nym organom emerytalno-rentowym; funkcje oddziatow ZUS
i Prezesa KRUS pelnig w tym wypadku Dyrektor Zaktadu Emery-
talno-Rentowego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych oraz Dyrek-
tor Zaktadu Emerytalno-Rentowego Ministerstwa Obrony Naro-
dowej35. Sg to organy ulokowane organizacyjnie w ramach apara-
tu (urzedu, ministerstwa) obstugujacego ministra kierujacego

35 Sprawy emerytalno-rentowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych nie na-
leza, z racji organizacyjnego ulokowania resortowych organéw emerytalnych
poza strukturg stuzb, sprawami konczacymi sie rozkazami personalnymi. Na
zasadach ogdlnych wtasciwych regulacjom z zakresu ubezpieczen, od decyzji
organu przystuguje odwotanie przenoszace sprawe na droge postepowania
cywilnego przed witasciwym sadem okregowym-sadem pracy i ubezpieczen
spotecznych. M. Cholewa-Klimek, Postepowanie sgqdowe w sprawach z zakresu
ubezpieczen spotecznych, Warszawa 2006, s. 110.
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dziatem administracji wtasciwego dla danych stuzb36. Nadto, ma-
terialne warunki uwzglednienia wniosku o emeryture uksztatto-
wano w przypadku funkcjonariusza odmiennie, gdyz dostatecz-
nym do wydania decyzji pozytywnej jest posiadanie zaledwie 15-
etniego okresu petnienia stuzby3’. W stosunku za$§ do pracowni-
koéw, ktorzy w przesztoSci byli funkcjonariuszami przewidziano
prawo do wczes$niejszej emerytury, nabywanej o 5 lat wcze$niej
w stosunku do pozostatych pracownikéw; jej nabycie zalezy bo-
wiem od posiadania 15-letniego okresu pracy w szczeg6lnym cha-
rakterze. Walor taki posiada, z mocy przepiséw emerytalnych,
wykonywanie stosunku stuzbowego w stuzbach mundurowych38.
Rozwigzanie stosunku stuzby powigzane z nabyciem $wiadczen
emerytalno-rentowych prowadzi tez do innych, doniostych dla
statusu funkcjonariusza, nastepstw prawnych. Funkcjonariusz,
pomimo zwolnienia ze stuzby (z ostatnio zajmowanego stanowi-
ska) zachowuje dozywotnio stopien stuzbowy, zachowujac wiez
wynikajgca z decyzji-rozkazu personalnego mianujacej go funk-
cjonariusza (0 oznaczonym stopniu stuzbowym). Z tych wzgledéw
pragmatyki stuzbowe formutujg konstrukcje prawng funkcjona-
riusza (o oznaczonym stopniu stuzbowym) w stanie spoczynku3°.

36 W zakresie specjalnych organéw emerytalnych zob. S. Garlicki, E. Szere-
meta, Prawo o sqdach ubezpieczen spotecznych. Komentarz, Warszawa 1962,
S. 66.

37 Por. art. 12 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencji Wy-
wiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego,
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu,
Panistwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin, Dz. U. z 2013 r,,
poz. 667 z pézn. zm. oraz wyrok NSA z dnia 23 stycznia 1995 r.,, I SA 1311/94,
ONSA 1996, nr 3, poz. 108.

38 Por. art. 184 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i ren-
tach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, t.j. Dz. U.z 2009 r., nr 153, poz. 1227
z p6zn. zm. w zw. Z § 9-11 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 lutego 1983 r.
w sprawie wieku emerytalnego pracownikéw zatrudnionych w szczegélnych
warunkach lub w szczegélnym charakterze, Dz.U. nr 8, poz. 43 z p6Zn. zm.

39 W. Maciejko, A. Korcz-Maciejko, Postepowanie w sprawach osobowych
w Policji, Wroctaw 2010, s. 80. W opracowaniu tym wskazuje sie, jak trudno jest
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Nie mamy tu zatem do czynienia z ,bytym pracownikiem” lub
»Z bytym funkcjonariuszem”, ale z osobg, ktérg wcigz w pewnym
zakresie aczy z przetozonym stuzbowym stosunek prawa admini-
stracyjnego wynikajacy z decyzji mianujacej na stopien stuzbowy.
Te nastepstwa prawne ksztattujace sytuacje funkcjonariusza réw-
niez nie bytyby mozliwe, gdyby nie doszto do wydania decyzji
mianujgcej na funkcjonariusza.

III. Rozkaz personalny - cechy konstrukcyjne, przedmiot
i klasyfikacja

Zarowno dla decyzji o mianowaniu na funkcjonariusza, jak
i dla wydawanych w toku stuzby decyzji ingerujacych w tresc de-
cyzji o mianowaniu na funkcjonariusza, prawodawca, w zasadzie
jednolicie rezerwuje nazwe wtasng aktu: rozkaz personalny. Co do
zasady rozkaz personalny jest terminologiczng kategorig ustawo-
wa. Przykladem moze by¢ art. 48 ust. 2 ustawy o ABW, gdzie po-
stanowiono, ze poczatek stuzby funkcjonariusza ABW i AW liczy
sie od dnia okreslonego w rozkazie personalnym o przyjeciu do
stuzby i mianowaniu na stanowisko stuzbowe. Podobnie stanowi
art. 34 ust. 2 ustawy o SG stwierdzajac, ze poczatek stuzby funk-
cjonariusza SG liczy sie od dnia okre$lonego w rozkazie personal-
nym o mianowaniu funkcjonariusza. Niektére z pragmatyk stuz-
bowych wprowadzaja termin ,rozkaz”, precyzujac dopiero w ak-
tach wykonawczych, ze chodzi w tym wypadku o rozkaz ,perso-
nalny”. Przyktadem takiego rozwigzania jest art. 28 ust. 2 ustawy

skutecznie wszcza¢ postepowanie w sprawie cofniecia lub obnizenia stopnia
stuzbowego funkcjonariusza w stanie spoczynku. W Sitach Zbrojnych, z racji
wyodrebnienia Zotnierzy zawodowych oraz zotnierzy rezerwy (powotywanych
do czynne stuzby tylko na czas ¢éwiczen, przeszkolenia lub dziatain wojennych),
wyodrebniono stopnie wojskowe etatowe oraz stopnie Zzotnierzy rezerwy.
W przypadku Zolnierza rezerwy wiez z organem wojskowym jest jeszcze sil-
niejsza niz w przypadku funkcjonariusza w stanie spoczynku, gdyz w kazdej
chwili moze by¢ powotany do stuzby czynnej, otrzymac przydziat stuzbowy
i by¢ adresatem rozkazu personalnego o wyznaczeniu na stanowisko. Minister-
stwo Obrony Narodowej, Departament Kadr, Dziatalnos¢ kadrowa w Sitach
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2004, s. 102.
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o Policji, ktéry wprowadza instytucje rozkazu o mianowaniu funk-
cjonariusza Policji i dopiero po tgcznym odczytaniu go z § 3 ust. 1
pkt 112 w zw. z § 3 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Spraw We-
wnetrznych z dnia 14 maja 2013 r. w sprawie szczegotowych
praw i obowigzkow oraz przebiegu stuzby policjantéw*9, pozwala
stwierdzi¢, ze sprawa w przedmiocie przyjecia do stuzby w Policji
i mianowania na stanowisko nalezy do kategorii sprawy osobo-
wych, zalatwianych w drodze ,rozkazu personalnego”. Trzecig,
ostatnig, konstrukcje prawng rozkazu personalnego wprowadza
pragmatyka strazacka; w art. 32 ust. 2 ustawy o PSP rozstrzygnie-
to wylaczenie, Ze mianowanie nastepuje w drodze decyzji. Przy-
miotnik ,personalna” pojawia sie dopiero w akcie wewnetrznego
kierownictwa, tzn. w § 4 ust. 2 pkt 3 zarzadzenia nr 3 Komendanta
Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 24 lutego 2006 r.
w sprawie sposobu prowadzenia przez przetozonych dokumenta-
cji w sprawach zwigzanych ze stosunkiem stuzbowym strazakow
Panstwowej Strazy Pozarnej*1.

Rozkaz personalny pojawia sie w przepisach regulujacych sto-
sunek stuzbowy w stuzbach mundurowych na oznaczenie decyzji
administracyjnej; zaréwno pierwszej w trakcie stuzby (o miano-
waniu na funkcjonariusza i mianowaniu na pierwsze ze stano-
wisk), jak kazdej kolejnej zmieniajgcej tre$¢ stosunku stuzbowego
uksztalttowanego na podstawie rozkazu mianujgcego, nie wytacza-
jac decyzji zwalniajgcej ze stuzby, tzn. rozwigzujacej stosunek
stuzbowy. Mozna zatem stwierdzi¢, Ze termin ,rozkaz personal-
ny”, zastepowany niekiedy jego synonimem , decyzja personalna”,
jest nazwa wilasng decyzji administracyjnej w rozumieniu art. 1
pkt 1iart. 104 k.p.a.42, ktorej przedmiotem uczyniono nawigzanie,
zmiane tresSci lub rozwigzanie stosunku stuzbowego w stuzbach
mundurowych, w ktoérych zatrudnienie odbywa sie na podstawie
administracyjnego stosunku stuzbowego. Rozwigzanie prawne

40Dz.U.z 2013 r,, poz. 644.

41 Dz. Urz. KG PSP nr 1, poz. 2.

42 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjne-
go, t.j.Dz. U.z 2013 r., poz. 267.
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polegajace na wyodrebnieniu nazwy wtasnej dla okres$lonej kate-
gorii decyzji administracyjnych nie jest w polskim systemie prawa
nowoscig. Terminami stanowigcymi surogat wyrazenia ,decyzja
administracyjna” s3 m.in.: nakaz, zakaz, zarzadzenie, koncesja,
zezwolenie, pozwolenie, nakaz ptatniczy, decyzja podatkowa,
orzeczenie o niepelnosprawnosci, orzeczenie dyscyplinarne#3.
Innym zagadnieniem jest to, dlaczego ustawodawca zdecydo-
wat sie wtasnie na termin ,rozkaz”, dookreslajac go przymiotni-
kiem ,personalny”. Przymiotnikowa cze$¢ nazwy rozstrzygniecia
jest raczej oczywista. Wynika z tresci stosunku prawnego, w ra-
mach ktérego wydawana jest omawiana tu decyzja. Decyzja ta
ksztattuje bowiem sprawe zatrudnienia, a wiec sprawe personal-
nej obsady stanowisk w urzedzie administracji publicznej obstu-
gujagcym piastuna stanowiska kierowniczego - organu stuzby
mundurowej**. Termin ,rozkaz” wywodzi sie z jednej w odmian
polecen stuzbowych#>. Wigza sie z nim nieodiacznie trzy cechy:
dwie wtasciwe wszystkim poleceniom stuzbowym wydawanym
w administracji publicznej i jedna odrézniajaca go od reszty pole-
cen. Polecenie stuzbowe jest ,aktem ze stosunku pracy” i stanowi
wezwanie skierowane do pracownika (bez wzgledu na podstawe
nawigzania stosunku pracy lub stuzbowego) aby wykonat obo-
wigzki wynikajgce ze stosunku zatrudnienia*t. Trafnie jednak
stwierdza sie, zZe zbyt duzym uproszczeniem bytaby zupetna unifi-
kacja tego rodzaju polecen. Jak podkresla ]. Letowski, juz na
pierwszy rzut oka inny walor ma polecenie stuzbowe wydane
przez kierownika wydziatu organu administracji publicznej wy-

43 Por. B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 402.

44 W zakresie ,kadrowego” charakteru rozkazéw personalnych wydawanych
wobec policjantéw zob. T. Hanusek, Ustawa o Policji. Komentarz, Krakéw 1996,
S.76.

45 Jak wskazuje W. Kotowski, ,rozkaz oznacza... szczegélnej mocy polecenie
przetozonego wydane podwiadnemu, dotyczace okreslonego zachowania stuz-
bowego”. T. Kotowski, Ustawa o Policji. Komentarz praktyczny, Warszawa 2004,
S. 442,

46 ], Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, s. 1211 122.
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dane wobec funkcjonariusza publicznego a inny kierownika skle-
pu wydane wobec ekspedientki#’. To pierwsze jest ,bardziej rygo-
rystyczne i imperatywne”, wynika z ,rzadzenia krajem na co
dzien”; stanowi nastepstwo ,szczegélnego charakteru” pracy
w roli funkcjonariusza organu wtadzy publicznej*8. Kwalifikowane
polecenie stuzbowe bedace rozkazem ma kazdorazowo ceche ,ka-
tegorycznego wyrazu woli przetozonego ... wykluczajgcego sprze-
ciw i dyskusje”4°.

Nietrudno zauwazy¢, ze termin ,rozkaz” optymalnie odpowia-
da przedstawionym dotychczas zatozeniom, odrézniajacym pole-
cenie stuzbowe wydawane w celu realizacji kontraktu (umowy
o prace) od szczegdblnego polecenia stuzbowego, stanowigcego akt
administracyjny wtasciwy wewnetrznej sferze dziatania admini-
stracji. Zasadnie podkresla sie, Ze polecenie stuzbowe w poszcze-
gblnych dziatach administracji publicznej moze nosi¢ odrebng
nazwe. Tylko przykladowo ]. Letowski wskazuje tu na najliczniej-
sze polecenia stuzbowe przyjmujace forme ,zarzadzen” oraz
,pism okélnych”. Zwraca jednak uwage, ze polecenie moze przyj-
mowac nazwe aktu, dla ktorego przewidziano forme decyzji ad-
ministracyjnej>?. W pojeciu rozkazu personalnego wydawanego
w stuzbach mundurowych zbiegaja sie poglady ]. Letowskiego
oraz T. Rabskiej. Po pierwsze, rozkaz jako szczegolna postac pole-
cenia stuzbowego w administracji publicznej wyposazono w od-
rebng nazwe tego aktu, podkreslajaca, Ze wydano go w sferze
szczegllnej, zwigzanej z wykonywaniem wtadztwa publicznego.
Po drugie, z mocy szczegdlnego przepisu, jest decyzja administra-

47 Tamze, s. 122.

48 Tamze, s. 123.

49 P. Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych...,
s. 28. W wyroku WSA w Warszawie z dnia 24 maja 2005 r., II SA/Wa 160/05,
CBOSA, stwierdzono, ze jezeli przepis prawa nie pozwala wprost kwestionowac¢
polecenia stuzbowego lub rozkazu, powstrzymanie sie od jego wykonania jest
nielegalne, gdyz mogtoby prowadzi¢ do paralizu stuzby, w ktoérej zatrudniono
funkcjonariusza.

50 T. Rabska, Problematyka wydawania decyzji administracyjnych wewnetrz-
nych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1969, nr 3, s. 67 i 68.
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cyjng o ile jego przedmiot obejmuje sprawy kluczowe dla wyko-
nywania stuzby, tzn. mianuje na funkcjonariusza, zmienia pod-
stawowe elementy stosunku stuzbowego lub zwalnia ze stuzby.
Pomimo ulokowania go w sferze wewnetrznej dziatania admini-
stracji stuzb mundurowych, korzysta z gwarancji procesowych
umozliwiajacych kontrole jego legalnosci.

IV. Uwagi podsumowujace

Rozkaz personalny wydawany przez organy stuzb munduro-
wych wzgledem funkcjonariuszy jest szczegélng odmiang polece-
nia stuzbowego. Jego konstrukcja prawna jest typowa dla stosun-
kow prawnych obowigzujacych wewnatrz aparatu (urzedu) po-
wotanego do obstugi piastuna stanowiska w stuzbach munduro-
wych, z ktorych zatrudnienie przyjmuje forme administracyjnego
stosunku stuzbowego. Rozkaz personalny stanowi wiladcze we-
zwanie do wykonania czynno$ci wchodzacych w tre$¢ stosunku
stuzbowego. Pod tym wzgledem nie odbiega od polecen stuzbo-
wych wydawanych przez pracodawce w rezimie prawa pracy. Je-
go szczegllny charakter polega jednak na tym, Ze relacja, w ra-
mach jakiej jest wydawany, stuzy wykonywaniu wtadzy publicznej
w dziedzinie zwigzanej z bezpieczenstwem panstwa oraz porzad-
kiem publicznym, nie wytaczajac najbardziej dotkliwych Srodkow
przymusu panstwowego, do jakich nalezy sita fizyczna oraz uzycie
broni palnej. Wiadczy, imperatywny charakter takiego polecenia
stuzbowego w formacjach zmilitaryzowanych przesadza o jego
swoistosci i pozwala odkodowa¢ przyczyny, z powodu jakich
ustawodawca zarezerwowat dla niego, przynajmniej co do zasady,
nazwe ,rozkaz”. Okre$lenie ,... personalny” obrazuje materie, dla
jakiej zarezerwowano te partie polecen stuzbowych, tzn. sprawy
ksztattujace przydziat stuzbowy funkcjonariusza, a wiec zespot
prawnych cech opisujacych jego ulokowanie w strukturze organi-
zacyjnej aparatu organu przektadajace sie na zakres obowigzkow
stuzbowych (zwtaszcza stanowisko stuzbowe, stopien stuzbowy
i uposazenie).
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Kardynalng jednak cechg rozkazu personalnego jest to, zZe
Z mocy wyraznego przepisu zawartego w kazdej z pragmatyk
stuzbowych przypisano mu walor decyzji administracyjnejs!. Ta-
kie rozwigzanie prawne wynika z faktu, ze akt mianowania na
funkcjonariusza (wzglednie mianowania na pierwsze stanowisko
w stuzbie), podobnie jak akty zmieniajgce konstrukcyjne elementy
stosunku stuzbowego (degradujgce, awansujace, zawieszajgce
w czynnoS$ciach, zmieniajace lub cofajace uposazenie) oraz akt
zwolnienia ze stuzby, przesadzaja o witaczeniu lub wylgczeniu
obywatela ze sfery zewnetrznej dziatania administracji. Rozstrzy-
gaja o ,byc¢ albo nie by¢” w strukturze administracji publicznej,
a co za tym idzie - o obowigzku (wzglednie jego braku) poddania
sie szczegolnej dyscyplinie stuzbowej, zwigzania sie prawem we-
wnetrznego kierownictwa i zasadami etyki zawodowej funkcjona-
riusza. Te motywy okazaty sie dostateczne, aby przywotang tu
grupe decyzji-polecen stuzbowych poddac¢ kontroli legalnosci za-
réwno w toku instancji, jak i kontroli sadéw administracyjnych>2,
na zasadach przewidzianych dla sfery zewnetrznej dziatania ad-
ministracji. Rozkaz personalny, cho¢ ksztattuje stosunek zatrud-
nienia obywatela jest przede wszystkim ,aktem zarzadzania i za-
wiadywania stuzbg publiczng”, a przez to bardziej stanowi ele-
ment wykonywania administracji publicznej, niz element realiza-
cji stosunku pracy>3.

51 A. Kisielewicz, Zarys prawa pracy..., s. 58.

52 Zob. T. Kuczynski, Wtasciwos¢ sqdu administracyjnego w sprawach stosun-
kow stuzbowych, Wroctaw 2000, s. 50 i n. oraz M. Flek, Kontrola sqdow admini-
stracyjnych w sprawach z zakresu prawa pracy - przyczynek do dyskusji, ,Admi-
nistracja. Teoria - Dydaktyka - Praktyka” 2009, s. 110.

53 Te okolicznos¢ jako kluczowa dla przypisania stosunku prawnego do
prawa administracyjnego wskazuje, ]. Jezewski, Administracja pod rzgqdami
prawa cywilnego. Z badan poréwnawczych nauki prawa administracyjnego, Pra-
ce Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego, Wroctaw 1974, s. 71.
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ABSTRACT
Legal character of a personal order

The subject of the elaboration are the problems of a legal character
of a personal order. In the elaboration a trial was undertaken to locate
a personal order on the background of other decisions issued in the
sphere of employment. In particular it was demonstrated that a per-
sonal order is an administrative decision issued in the cope of adminis-
trative labour-based relationship, constituting a basic form of employ-
ment in uniformed services. It was also demonstrated that basic differ-
ences between relationships of labour law (among others employee
labour-based relationships) and labour-based relationships of adminis-
trative character.

Opinions of representatives of the doctrine and court jurisdiction
were mentioned, indicating that personal orders constitute a particular
modification of service instructions. It results from the fact that they are
issued, as a rule, in relations included in the internal sphere of activity of
administration. Their specific character results from the fact that a par-
ticular legal provision contained in act regulating the system of a given
uniformed service (labour-based regulations), it gives them a valour of
an administrative decision. Personal orders were subjected, because of
this regard, to institutional supervision and control of administrative
courts.

One part of the text was devoted to an administrative labour-based
relationship which is key for a construction of an administrative labour-
based relationship of a personal order in matter of appointing a func-
tionary An effort was undertaken to demonstrate that an act of appoint-
ing a functionary is a personal order on power of which a labour-based
relationship is established in an office serving an organ of a uniformed
service (in a headquarters, office, a military unit). At the moment of is-
suance obligations are imposed on an individual who voluntarily ap-
plied for service, fore-judging an essence of this relationship to these
obligations belong: service discipline, service subordination, an order to
exercise requirements defined in affirmation or oath formula, in particu-
lar an order to execute service instructions and orders, despite endan-
gering own life.
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