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ELZBIETA PAWLOWSKA
TOMASZ SZEWC

Zarzadzanie wiedzg
W organizacjach samorzgdowych

I. Charakterystyka wiedzy

Termin ,wiedza” jest kategorig szeroka o niesprecyzowanych
do konica granicach. Definiowana moze by¢ w ujeciu szerszym
i rozumiana jako zbiér informacji, pogladéw, wierzen, ktérym
przypisuje sie warto$¢ poznawczg lub praktyczngl. Z kolei w wez-
szym ujeciu stanowi ona og6t wiadomosci i umiejetnosci wyko-
rzystywanych przez jednostki do rozwigzywania problemow.
Obejmuje zaréwno elementy teoretyczne, jak i praktyczne, ogélne
zasady, jak i szczegbtowe wskazowki postepowaniaZ.

Wiedza powstaje jako rezultat ciggtego procesu, na ktorego
wejsciu znajduja sie dane, czyli zbiér znakéw lub ciggu znakow.
Uporzadkowane dane to informacja dostarczajgca nowego punktu
widzenia w interpretowaniu zdarzen. Informacja po przetworze-
niu staje sie wiedza, ktéra jest zakorzeniona w przekonaniach
i oczekiwaniach odbiorcy. Zaré6wno wiedza jak i informacja sa
wzgledne, gdyz zalezg od kontekstu, sytuacji czy interakcji3. Wie-
dza staje sie natomiast podstawa madrosci stanowigcej umiejet-
nos$¢ praktycznego wykorzystania wiedzy.

1 Internetowa encyklopedia PWN, http://encyklopedia.pwn.pl/haslo/
3995573 /wiedza.html, [30.09.2014 r.].

2 G. Probst, S. Raub, K. Romhardt, Zarzgdzanie wiedzq w organizacji, Krakéw
2002, s. 35.

3 1. Nonaka, H. Takeuchi, Kreowanie wiedzy w organizacji. Jak spétki japoriskie
dynamizujq procesy innowacyjne, Warszawa 2000, s. 81.
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W literaturze istnieja roznorodne klasyfikacje wiedzy#, jednak
najczesciej stosuje sie podziat na wiedze jawng i ukrytg>. Wiedza
jawna stanowi wiedze ogdélnodostepng wystepujaca miedzy in-
nymi w formie dokumentéw, podrecznikéw, baz danych, instruk-
cji, procedur, materialow szkoleniowych. Jej cechg charaktery-
styczng jest to, ze przedstawiona jest w sposéb sformalizowany
i stanowi wiasno$¢ bardziej publiczng niZz prywatna. Inaczej jest
z wiedzg ukrytg, ktora odzwierciedla zbior indywidualnych zdol-
nosci, umiejetnosci czy doswiadczen pracownikow. Jest ona su-
biektywna i stanowi unikalny zaséb organizacji.

Warto$¢ wiedzy nie wynika z samego faktu jej posiadania lecz
z efektow powstatych w wyniku jej eksploatacji®. Nie samo posia-
danie zatem, lecz umiejetne wykorzystanie wiedzy generuje ko-
rzy$ci. Mozna zatem stwierdzié, iz wiedza stanowi istotny zasob
niematerialny, obejmujacy tresci, ideologie czy doswiadczenie,
ktéry odpowiednio wykorzystany moze przyczynic¢ sie do rozwoju
jednostki czy organizacji.

IL. Rola i znaczenia wiedzy w samorzadzie terytorialnym

Nie budzi watpliwosci, ze jednostki samorzadu terytorialnego
sg organizacjami’. Jest to podmiot administracji publicznej, ktore-

4 Klasyfikacje wiedzy: jawna, ukryta, u§wiadomiona, nieuswiadomiona, nie-
znana, potencjalna, wiedza know-what, know-why, know-how, know-who,
lepka, wyciekajaca i inne (Przedsiebiorstwo przysztosci - nowe paradygmaty
zarzqdzania europejskiego, red. 1. K. Hejduk, Warszawa 2003, s. 55 i n.; [. Nona-
ka, H. Takeuchi, op. cit, s. 78; A. Stabryta, Instrumenty i formy organizacyjne
proceséw zarzqdzania w spoteczeristwie informacyjnym, t. 1, Krakéw 2005, s. 25;
D. Jemielniak, A. K. Kozminski, Zarzqdzanie wiedzq, Warszawa 2008, s. 25).

5 Inne okreslenia wiedzy jawnej: dostepna, skodyfikowana, otwarta, formal-
na, artykutowana, zimna; wiedza ukryta okreslana jest rowniez jako: spersona-
lizowana, utajona, niejawna, zamknieta, nieformalna, goraca, milczaca.

6 A. Stanowicka-Traczyk, Wiedza jako determinanta skutecznosci strategii
tozsamosci na przyktadzie miast wojewdédztwa warmirisko-mazurskiego, Samo-
rzad Terytorialny 2011, nr 5,s. 54 i n.

7 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji,
Warszawa 2004, s. 83; A. Szromnik, Regiony wiedzy - marketingowa koncepcja
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go czescig sktadowgq jest utworzona ex lege grupa spoteczna wy-
rézniona w oparciu o kryterium wspdélnego miejsca zamieszka-
nia8. Grupa ta samodzielnie wykonuje zadania publiczne jakie jej
dotycza i sg zwiagzane z jej potrzebami. Zadania samorzadu majg
wiec na celu realizacje dobra wspdlnego mieszkancow®. Owa sa-
modzielno$¢ podlega ochronie sgdowejl0. W tym celu podejmuje
dziatania w zakresie budowy i utrzymywania infrastruktury czy
Swiadczenia ustug zaspokajajgcych potrzeby ludnoscill. Ponadto -
jako cze$¢ administracji publicznej - dokonuje konkretyzacji
przepisow prawa i orzeka o indywidualnych uprawnieniach
i obowigzkach, wydajac decyzje administracyjnel2.

Mozna zatem przyjac hipoteze, Ze wiedza i zarzadzanie nig s3
istotne z perspektywy realizacji zadan jednostek samorzadu tery-
torialnego. Stad - z uwagi na prawng regulacje ich dziatania - ko-
nieczne byloby uwzglednienie w przepisach zasad zarzadzania
wiedza ze wzgledéw prakseologicznych. Role i Zrédia wiedzy
w samorzadzie mozna prze$ledzi¢ na paru przyktadach.

Po pierwsze, wiedza jest podstawa wyrdznienia gatezi mate-
rialnego prawa administracyjnego (np. ochrona $rodowiska,
oSwiata, czy tez zagospodarowanie przestrzenne) W kazdej z nich
wystepuja uwarunkowania wynikajace z osiggnie¢ nauki (np. spo-
sobéw zabezpieczenia przeciwpowodziowego, metod zwalczania
bezrobocia). Wykonywanie natozonych w ten sposob na samorzad
zadan i podejmowanie rozstrzygnie¢ co do kierunkéw dziatania
wymaga wiec posiadania odpowiedniego zasobu informacji. Im

miedzyregionalnych przeptywéw wiedzy jako wspdtczesnego czynnika rozwojo-
wego, Samorzad Terytorialny 2010, nr 10, s. 7.

8 . Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 129 i n.

9 Prawo administracyjne, red. . Bo¢, Wroctaw 2004, s. 118.

10 J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Warszawa 2011, s. 27.

11 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2003, s. 163.

12 postepowanie administracyjne - ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed
sgdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2008, s. 34.
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jest on wiekszy, tym lepszego mozna dokona¢ wyboru!3. Zrédtami
tej wiedzy moga by¢ sami pracownicy organizacji, posiadana lite-
ratura, czy opinie ekspertow zewnetrznych14.

Po drugie, role wiedzy wida¢ tez w zaktadach administracyj-
nych, wykonujacych zadania z zakresu administracji Swiadczacej,
ktorych personel dobiera sie wedtug kwalifikacji zgodnych z przed-
miotem dziatalnosci zaktadu (np. lekarze réznych specjalnosci
w szpitalu, czy nauczyciele ré6znych przedmiotéow w szkole)1>.

Po trzecie, konieczne jest posiadanie wiedzy prawniczej w celu
wydawania decyzji administracyjnych (tj. stosowania prawa),
obejmujacej znajomos¢ tresci przepiséw, zasad wyktadni, roz-
strzygania kolizji miedzy przepisami, wyboru skutku prawnego
itp.16 Wiedza ta pochodzi z aktéw prawnych, orzecznictwa sado-
wego, a takze literatury prawniczej, ktéorymi organizacja samorza-
dowa powinna dysponowac.

W wydawaniu decyzji wiedza wystepuje rowniez jako prze-
stanka notoryjnosci powszechnej i urzedowej!’. Pierwsza z nich
obejmuje fakty znane kazdemu przecietnemu mieszkancowi miej-
scowosci, w ktorej znajduje sie siedziba organu. Druga natomiast
to fakty znane organowi z urzedu (np. z innych prowadzonych
spraw). Ich rola jest taka, ze zwalniajg strony postepowania z ko-
nieczno$ci udowadniania, iz fakty nig objete miaty miejscel8. Zré-
dtem wiedzy s3 tu osobiste obserwacje urzednikéw, doniesienia
prasowe, jak réwniez akta wczes$niej prowadzonych spraw.

Po czwarte, w obecnych czasach wymaga sie takze znajomosci
zasad marketingu terytorialnegol®. Wptywajga one na wizerunek

13 ], Kisielewicz, Nauka o administracji, Wyzsza Szkota Prawa i Administracji
w Przemyslu, Przemys$l-Rzeszow 2008, s. 1721 n.

14 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakow 2006, s. 94 i 196.

15 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2005, s. 242.

16 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2007, s. 176 i n.

17 Art. 77 § 4 ustawy z 14 VI 1960 r. - Kodeks postepowania administracyj-
nego, Dz. U.z 2013 r., poz. 267 ze zm. (dalej: k.p.a.).

18 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgqdowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2003, s. 208.

19 A, Stanowicka-Traczyk, op. cit., s. 65.
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organizacji, a tym samym na jej konkurencyjnos¢ i chocby przy-
cigganie nowych inwestycji20. Jest to element kwalifikacji persone-
luzl,

Po piate wreszcie, administracja moze takze posiada¢ prawa
do wiasnosci intelektualnej, ktorej mozna wskaza¢ przyktadowo
trzy Zrodta:

a) wytworzenie przez pracownikéw w ramach stosunku pracy

(utwory pracownicze i wynalazki pracownicze)?22,

b) uzyskanie w zwigzku z realizacja umowy o partnerstwie

publiczno-prywatnym (przede wszystkim know-how)?23,

c) dziedziczenie?4.

Jak wida¢, wiedza w organizacji samorzagdowej petni istotng
funkcje i przybiera réznorodny charakter: wiedzy encyklopedycz-
nej (faktograficznej), umiejetnosci i doswiadczenia personelu,
wsrod ktorych nalezy wyro6znic nie tylko wiedze prawnicza, eko-
nomiczng, ale takze wiedze z innych dziedzin nauki, zwigzang
z bezposrednia realizacja zadan wynikajacych z materialnego
prawa administracyjnego, orientacji w wydarzeniach biezacych,
orientacji w prowadzonych sprawach i posiadanej dokumentacji
i wreszcie praw na dobrach niematerialnych. Nie budzi watpliwo-
Sci, ze tak rozbudowane kategorie wiedzy wymagaja odpowied-
niego zarzadzania.

20 M. Acewicz, Marka jednostki terytorialnej — projekt i odbiér, Samorzad Te-
rytorialny 2011, nr 12,s. 17 in.

21 M., Zukowski, Problematyka wyksztatcenia urzednikéw paristwowych i sa-
morzgdowych, Samorzad Terytorialny 2010, nr 10, s. 391 n.

22 Art. 12 ustawy z 14 11 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych,
Dz. U. z 2006 r., nr 90, poz. 601 ze zm.,, art. 11 ust. 3 ustawy z 30 VI 2000 r. -
Prawo wtasno$ci przemystowej, Dz. U. z 2013 r., poz. 1410.

23 D. Hajdys, Formalnoprawne mozliwosci wspotpracy sektora publicznego
i prywatnego w ramach modelu partnerstwa publiczno-prywatnego, Finanse
Komunalne 2009, nr 9, s. 24.

24 Art. 935 ustawy z 23 IV 1964 r. - Kodeks cywilny, Dz. U. z 2014 r., poz.
121 (Prawo wtasnosci intelektualnej. Repetytorium, red. M. Zatucki, Warszawa
2010, s.157).
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I1I. Pojecie zarzadzania wiedza

W doktrynie brak jest jednej, powszechnie akceptowalnej defi-
nicji zarzadzania wiedza. Sg proponowane rozne jej ujecia, jednak
czesto nie sg one spdjne ze soba. Interesujaca definicje prezentuja
W. R. Bukowitz i R. L. Williams, okre$lajacy zarzadzanie wiedza
jako proces, przy pomocy ktorego organizacja generuje bogactwo
w oparciu o swoje intelektualne lub oparte o wiedze aktywa orga-
nizacyjne25. Mozna stwierdzi¢, iz proces ten ukierunkowany jest
na rozwoj pracownikéw, organizacji i przyczynia sie do jej efek-
tywnego funkcjonowania.

W literaturze wyréznia sie rézne podejscia do analizy proce-
séw zarzadzania wiedza m. in. Japonskie, zasobowe, jednak naj-
bardziej rozpowszechnione jest podejscie procesowe?26, ktérego
przedstawicielami sg G. Probst, S. Raub, K. Romhardt. Stworzyli
oni liste kluczowych proceséw zarzadzania wiedza, miedzy inny-
mi:

a) lokalizowanie wiedzy, ktore oparte jest na usystematyzo-
waniu wewnetrznych i zewnetrznych zasobow, znajduja-
cych sie w posiadaniu organizacji. Dzieki okresleniu poten-
cjatu wiedzy poprzez identyfikacje jej Zrddet, miejsca,
obecnego stanu czy stopnia znajomosci i wykorzystania
mozliwie jest kreowanie wartosci dodanej organizacji.
W tym celu organizacja moze wykorzysta¢ narzedzia in-
formatyczne, jak réwniez tworzy¢ mapy lokalizacji wiedzy;

b) pozyskiwanie wiedzy - poprzez zakup wiedzy w formie li-
cencji, wynajecie lub zatrudnienie ekspertéw zewnetrz-
nych czy kontakty z r6znymi grupami interesariuszy;

c) rozwijanie wiedzy polegajace na zdobywaniu umiejetnosci,
projektowaniu nowych produktéw, promowaniu innowacji
oraz usprawnieniu proceséw wewnetrznych. Rozwijanie

25 W. R. Bukowitz, R. L. Williams, The Knowledge Management [w:] B. Waw-
rzyniak, Zarzqgdzanie wiedzq. Zarzqdzanie XXI wieku, 2000, nr 2, s. 41.

26 1. J. Brudulak, Zarzqdzanie wiedzq a proces innowacji produktu. Budowanie
przewagi konkurencyjnej firmy, Warszawa 2005, s. 20.

10



Zarzgdzanie wiedzg w organizacjach samorzgdowych

wiedzy ma stuzy¢ zmniejszaniu luki w wiedzy. W tym za-
kresie istotne jest réwniez zaangazowanie i kreatywnos$¢
pracownikéw, a takze wspotpraca z osrodkami naukowo-
badawczymi;

d) dzielenie sie wiedza i jej rozpowszechnianie. Aby wiedza
stanowila potencjalne Zrodio korzysci powinna zostac
przeksztatcona z wiedzy indywidualnej w wiedze organiza-
cyjna, dzieki czemu bedzie dostepna dla uzytkownikdow,
decydentéw podejmujacych decyzje i czynnosci w oparciu
o ten typ wiedzy;

e) wykorzystanie wiedzy to element procesu zarzadzania nig,
na ktéorym mozna zaobserwowa¢ wymierne efekty zasto-
sowania wiedzy w dziataniu. Na etapie tym istotne jest
tworzenie odpowiedniej atmosfery, srodowiska pracy czy
kultury organizacyjnej, ktore sprzyjaja przystosowaniu
wiedzy do uzytkownika oraz jej wykorzystywania;

f) pozyskana oraz wykorzystana wiedza powinna podlegac
zachowywaniu co ma na celu petne wykorzystanie zaso-
béw intelektualnych w organizacji?’.

Na elementy zarzadzania wiedza poza przedstawionymi po-
wyzej procesami sktadajg sie réwniez cele zarzadzania wiedza
okreslajace kierunek jej rozwoju, jak rowniez ocena wiedzy. Kie-
runki rozwoju polega¢ powinny na postrzeganiu jej w perspekty-
wie konstruktywistycznej i pragmatycznej umozliwiajac elastycz-
ne i efektywne myslenie oraz tworzenie?8. Ocena wiedzy wymaga
natomiast stworzenia efektywnego systemu pomiaru jej wykorzy-
stania opartego na narzedziach miedzy innymi: Nawigator Skan-
dii2?, Monitor Aktywéw Niematerialnych30, Zbilansowanej Karcie
Wynikéw i innych3! i innych32.

27 G. Probst, S. Raub, K. Romhardt, op. cit., s. 136.

28 M. Nycz, B. Smok, Generacje zarzqdzania wiedzq, Wroctaw 2009.

29 Nawigator Skandii pozwala na budowanie wizji przedsiebiorstwa i jego
celéw, a takze nastawiony jest na zwiekszenie zaangazowania pracownikéw.
Narzedzie to mierzy pie¢ obszaréw istotnych z punktu widzenia rozwoju orga-
nizacji: obszar finansowy, kliencki, ludzki, proceséw, czy rozwoju, ktérym zo-

11
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Tworzac system zarzadzania wiedzg nalezy rowniez zwrocic
uwage, ze kazda ingerencja w jeden kluczowy proces wywotuje
skutki w pozostatych procesach, poniewaz wszystkie one oddzia-
tuja na siebie wzajemnie. W praktyce kolejno$¢ przedstawionych
procesOow jest uzalezniona od stopnia rozwoju organizacji, zato-
zonych celéw czy wdrozonych rozwigzan.

W $wietle korzysci, jakie przynosi wlasciwe zarzadzanie wie-
dza interesujace jest zbadanie, czy ustawodawca dostrzega osia-
gniecia nauk o zarzadzaniu i uwzglednia w przepisach reguluja-
cych funkcjonowanie organizacji samorzadowych te procesy, ich
kompleksowo$¢ oraz wzajemne uwarunkowanie, zwtaszcza, zZe
Swiadomo$¢ znaczenia wiedzy w administracji coraz bardziej sie
upowszechnia33.

staty przyporzadkowane wskazniki, dzieki czemu mozliwe jest poréwnanie
zachodzacych zmian. (L. Edvinsson, M. S. Malone, Kapitat intelektualny, War-
szawa 2001, s. 56; B. Skuza, Zarzqdzanie kapitatem intelektualnym na przykta-
dzie Grupy Skania [w:] Zarzqdzanie wiedzq w przedsiebiorstwie, red. B. Waw-
rzyniak, Warszawa 2003, s. 201).

30 Monitor Aktywoéw Niematerialnych jest narzedziem stuzacym ocenie po-
siadanych zasob6w wiedzy. Mierzy on aktywa niematerialne w obszarach:
kompetencji pracownikéw, strukturze zewnetrznej obejmujacej relacje z pod-
miotami zewnetrznymi, marke i reputacje firmy oraz strukture wewnetrzng
obejmujaca systemy, struktury formalne i nieformalne oraz wtasnos¢ intelektu-
alng bedaca wytworem dziatan cztowieka (S. Kasiewicz, W. Rogowski, M. Kicin-
ska, Kapitat intelektualny. Spojrzenie z pespektywy interesariuszy, Krakow 2006,
s. 143 i n.; M. Mroziewski, Kapitat intelektualny wspétczesnego przedsiebiorstwa,
Warszawa 2008, s. 54 i n.).

31 Strategiczna Karta Wynikéw stanowi narzedzie mierzace efektywno$¢
dziatalno$ci przedsiebiorstwa w czterech obszarach: finansowej, klienta, proce-
séw wewnetrznych i rozwoju. Na podstawie tych obszaréw opracowywane s3
mierniki odzwierciedlajace stopien realizacji strategii (R. S. Kaplan, D. P. Nor-
ton, Strategiczna Karta Wynikéw, Warszawa 2006).

32 Szerzej M. BratnicKi, J. Struzyna, Przedsiebiorczos¢ i kapitat intelektualny,
Katowice 2001, s. 78 i n.; L. Edvinsson, M. S. Malone, op. cit, s. 31 i n.; D. Dobija,
Pomiar i sprawozdawczos¢ kapitatu intelektualnego przedsiebiorstwa, Warsza-
wa 2006, s.187 in.

33 M. Bugdol, Potrzeba stosowania koncepcji empowermentu w administracji
samorzqdowej, Samorzad Terytorialny 2008, nr 3, s. 35.
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IV. Prawna regulacja procesow zarzadzania wiedza

Lokalizowanie i zachowywanie wiedzy jest bez zwatpienia
powiazane z funkcjonowaniem zasobu archiwalnego, obejmujace-
go dokumentacje powstajaca w jednostkach samorzadowych, jak
i wptywajaca do nich, przechowywang przez 25 lat. Odszukanie
(lokalizacje) konkretnego dokumentu utatwia koniecznos$¢ utwo-
rzenia w jednostce archiwum zaktadowego gromadzacego je oraz
wdrozenie zasad odpowiedniego ewidencjonowania akt34. Podob-
ne obowiagzki wynikajg z ustawy z 5 VIII 2010 r. o ochronie infor-
macji niejawnych (Dz. U. nr 182, poz. 1228) przewidujacej utwo-
rzenie kancelarii tajnych, gdzie przechowuje sie i ewidencjonuje
informacje niejawne. Do tego procesu mozna takze zaliczy¢ pro-
wadzenie réznego rodzaju rejestrow3>.

Brak natomiast wymagan odnoszacych sie do systematyzowa-
nia kwalifikacji kadr, tj. orientacji w kwalifikacjach poszczegol-
nych os6b. Oczywiscie, informacje takie moga sie znajdowac
w aktach poszczegélnych pracownikéw, jednak odszukanie pra-
cownika o konkretnej kwalifikacji wymaga przegladania wszyst-
kich akt. Jest to o tyle istotne, Zze w nauce administracji postuluje
sie zatrudnianie w oparciu o zasade zastepstwa nieobecnych,
zgodnie z ktérg pracownik ma na tyle szerokie kwalifikacje, ze
moze w razie potrzeby zastapic¢ inng osobe na zblizonym stanowi-
skus3e.

Regulacja pozyskiwania wiedzy przez organizacje samorzado-
we jest rozbudowana przede wszystkim w aspekcie procedural-
nym. Wida¢ to na przyktadzie konsultacji z mieszkancami (np.
w sprawach waznych dla gminy)?37, przeprowadzania dowodu z opi-

34 Zob. ustawe z 14 VII 1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym i archi-
wach, Dz. U.z 2011 r., nr 123, poz. 698 ze zm. i jej akty wykonawcze.

35 Np. rejestru wyborcow na podstawie art. 18 § 11 ustawy z 512011 r. -
Kodeks wyborczy, Dz. U. nr 21, poz. 112 ze zm. (dalej: k.w.). Przepisy okreslaja
sposo6b organizacji rejestru, kategorie przechowywanych informaciji itp.

36 S. Kowalewski, Nauka administracji, 1.6dz 1971, s. 26.

37 Art. 5a ustawy z 8 III 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2013 r,,
poz. 594 ze zm. (dalej: u.s.g.).
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nii bieglego (art. 84 k.p.a.), uzgadniania rozstrzygnie¢ z innymi
organami (np. z Wojewo6dzkim Konserwatorem Zabytkow)38. Brak
natomiast obowigzku zapewnienia dostepu do Dziennika Ustaw
(obecnie ukazujacego sie wytacznie w formie elektronicznej), in-
nych dziennikdéw urzedowych, orzeczen sadowych (poprzez do-
step do Internetu i Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administra-
cyjnych), nie wspominajac o literaturze fachowej (nie tylko praw-
niczej), np. w postaci biblioteki w jednostce.

Pozyskiwanie wiedzy wystepuje takze przez nabywanie
wspomnianych juz praw witasnosci intelektualnej, czy tez zatrud-
nianie kadr w oparciu o wymagania kwalifikacyjne (za wyjatkiem
wojta, burmistrza, cztonkéw zarzadu powiatéow i wojewodztw,
ktérym nie stawia sie zadnych wymagan, poza obywatelstwem
polskim, czy peing zdolnos$cig do czynnosci prawnych)3°.

W obszarze rozwijania wiedzy ustawodawca naktada na pra-
cownikéw samorzgdowych obowigzek podnoszenia kwalifikacji4?
i ustanawia instrumenty, takie jak stuzba przygotowawcza (art. 19
u.p.s.)*1, oceny okresowe (art. 27)42, czy finansowanie przez pra-
codawce podnoszenia wiedzy i kwalifikacji zawodowych (art. 29).
Regulacje te s3 jednak dotkniete licznymi uchybieniami, co powo-

38 Zob. np. § 38 ust. 1 pkt 2 lit. d) uchwaty nr XXXIII/194/05 Rady Gminy
Gierattowice z 28 IV 2005 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego Gminy Gierattowice dla obszaru catej gminy,
Dz. Urz. Woj. SL. nr 64, poz. 1658 ze zm.

39 W. Walczak, Wybrane problemy zarzqdzania kapitatem ludzkim w admini-
stracji samorzgdowej, Samorzad Terytorialny 2011, nr 10, s. 16.

40 Art. 24 ust. 2 pkt 7 ustawy z 21 XI 2008 r. o pracownikach samorzado-
wych, Dz. U.z 2014 r., poz. 1202 ze zm. (dalej: u.p.s.).

41 Stuzba przygotowawcza ma na celu teoretyczne i praktyczne przygoto-
wanie pracownika do nalezytego wykonywania obowigzkéw stuzbowych
(H. Szewczyk, Stosunki pracy w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2012,
s.163).

42 Oceny okresowe dokonywane sg nie rzadziej niz co dwa lata i obejmuja
takze realizacje obowiazku podnoszenia wiedzy i kwalifikacji zawodowych
(Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, red. A. Szewc, Warszawa
2011, s. 216).
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duje, ze moga nie spetni¢ swojej roli z punktu widzenia celéw, ja-
kie ma przynie$¢ ten proces zarzadzania wiedza*3.

Wykorzystywanie wiedzy jest nieodtgcznym sktadnikiem pro-
cesu realizacji zadan jednostek samorzadowych. Jest wobec tego
kontrolowane i nadzorowane, zaréwno w toku instancji admini-
stracyjnej zwykle przez Samorzadowe Kolegia Odwotawcze (art.
17 pkt 1 k.p.a.), jak i przez organy nadzoru pozainstancyjnego -
wojewode i Regionalne Izby Obrachunkowe (zob. np. art. 86
u.s.g.).

Mozna tu wytkng¢ ustawodawcy brak koniecznosci wdrazania
w jednostkach samorzadowych odpowiedniej kultury organiza-
cyjnej promujacej wykorzystywanie wiedzy (np. obowigzku
uzgadniania trudniejszych spraw z przetozonymi, czy ogranicza-
nia liczby zadan przypadajacych na jednego urzednika).

Z tego tez powodu trudno wskazac regulacje dotyczacay dziele-
nia sie wiedzg i rozpowszechniania wewnatrz organizacji samo-
rzadowej. Sa, co prawda przepisy o udostepnieniu informacji
z rejestrow prowadzonych przez organizacje samorzgdowe (zob.
np. art. 18 § 13 k.w.), czy posiadanej informacji publicznej** lub
informacji o Srodowisku i jego ochronie*>. Dotycza one jednak
dziatan skierowanych na zewnatrz, a nie do wewnatrz organizacji.
Obowigzek dzielenia sie informacjag wewnatrz organizacji wyste-
puje sporadycznie, np. przeprowadzenia przez pelnomocnika

43 Przyktadowo: a) pracownika mozna zwolni¢ ze stuzby przygotowawczej,
a kierownik jednostki okresla jej zakres, jak i zakres egzaminu jg konczacego
(T. Mordel, Co zmienia nowa ustawa o pracownikach samorzgdowych?, Samo-
rzad Terytorialny 2009, nr 1, s. 54 i n.); b) pracodawca samorzadowy jest zo-
bowigzany finansowaé rézne formy podnoszenia wiedzy i kwalifikacji zawo-
dowych, ale brak jest blizszych regulacji wigzacych podejmowane dziatania
z wykonywaniem zadan tej organizacji; c) kierownik jednostki arbitralnie okre-
$la zasady dokonywania ocen okresowych (H. Szewczyk, op. cit., s. 2811 312).

44 Ustawa z 6 1X 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz. U. z 2014 r,,
poz. 782.

45 Ustawa z 3 X 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie sSrodowiska oraz o ocenach oddzia-
tywania na $rodowisko, Dz. U.z 2013 r., poz. 1235 ze zm.
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ochrony informacji niejawnych szkolenia z tego zakresu dla pra-
cownikdéw jednostki (art. 19 ust. 2 pkt 3 ustawy o ochronie infor-
macji niejawnych), czy wdrozenia (tj. zapoznania z nig pracowni-
kéw) dokumentacji przetwarzania danych osobowych#e.

V. Podsumowanie i rekomendacje

PowyzZsze rozwazania w peini potwierdzily postawiong hipo-
teze dotyczacy istotnej roli wiedzy i zarzadzania nig dla organiza-
cji samorzadowej. We wspotczesnej administracji wzrasta rola
niematerialnych aktywoéw, ktére stanowia czynnik warunkujacy
zdolnos$¢ jednostki do szybkiego reagowania w celu dostosowanie
sie do zmieniajacego sie otoczenia*’. Jednym z takich zasobdéw jest
wiedza, ktorej warto$¢ wzrasta wraz z intensywnoscia jej uzytko-
wania.

Kapitat ludzki oraz posiadana przez niego wiedza stanowig
wazny zasOb strategiczny organizacji publicznych. Umiejetne za-
rzadzanie potencjatem intelektualnym przyczynia sie do rozwoju
jednostki, instytucji, jak rowniez determinuje wzrost lokalny, re-
gionalny czy catego panstwa“8. Dlatego tez, organizacja publiczna
- bez wzgledu na przepisy prawa - powinna w odpowiedni spo-
s6b gromadzi¢, przetwarzac i przekazywac wiedze pracownikow
instytucji zgodnie z osiggnieciami nauk o zarzadzaniu, co w rezul-
tacie przyczyni sie do wzrostu standardow Swiadczonych ustug,
zadowolenia rdéznych grup interesariuszy oraz wzrostu jakosci
zycia spoteczno$ci lokalnych.

Dokonany wyzej przeglad przepiséw, ktére mozna uznaé za
regulujgce procesy zarzadzenia wiedzg (w rozumieniu nauk o za-
rzadzaniu) w organizacjach samorzagdowych prowadzi jedno-
znacznie do wniosku, Ze jest to regulacja partykularna, rozproszo-

46 A. Drozd, Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, wzory pism,
przepisy, Warszawa 2004, s. 241.

47 Nauka administracji, red. B. Kudrycka, B. G. Peters, P. ]. Suwaj, Warszawa
2009, s.219.

48 W kierunku gospodarki opartej na wiedzy: innowacyjnosé, konkurencyjnos,
wspétpraca w regionie, red. ]. Kot, Kielce 2006, s. 387.
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na i tworzona ad usum konkretnego obszaru funkcjonowania ad-
ministracji. OczywiScie, te regulacje s3 wazne i istotne, nie zstgpia
jednak braku koniecznoSci stosowania ogélnych zasad zarzadza-
nia wiedza (na wzoér obowigzku oséb uczestniczacych w zarza-
dzaniu mieniem komunalnym zachowania szczegdlnej starannosci
przy wykonywaniu zarzadu zgodnie z przeznaczeniem tego mie-
nia i jego ochrony). Skutkiem tego jest brak kompleksowego cha-
rakteru dziatan podejmowanych przez organizacje samorzadowe,
ktére wcigz w wiekszym stopniu wykazujg cechy organizacji biu-
rokratycznych niz organizacji wiedzy#%, jakimi by¢ powinny.
Swiadczy o tym lektura statutéw jednostek samorzadu terytorial-
nego skupiajacych sie na okresleniu sformalizowanej struktury
wewnetrznej. Stad regulacja proceséw zarzadzania wiedza jest
w duzym stopniu uzalezniona od nastawienia kadry kierowniczej
danej jednostki, ktéra przeciez ma mozliwo$¢ sformutowania od-
powiednich zasad, korzystajgc ze swobody organizacyjnej bedacej
czescig samodzielno$ci samorzadu®0. Dla organizacji, ktére z tej
samodzielnos$ci zechca uczyni¢ wiasciwy uzytek mozemy zapro-
ponowac rekomendacje o ré6znym stopniu szczegétowosci (warto,
aby wzial je pod uwage rowniez ustawodawca narzucajac cho¢by
wybrane rozwiazania wszystkim jednostkom samorzadowym):

— okre$lenie zasad zarzadzania wiedza w organizacjach sa-
morzadowych, albo cho¢by natozenie ogélnego obowigzku
stosowania uznanych i wypracowanych w naukach o za-
rzadzaniu zasad zarzadzania wiedza,

— orientacje na budowanie Swiadomos$ci dotyczacej istoty
wiedzy i jej wykorzystania w organizacji (oceny),

— orientacje na wspélprace z interesariuszami,

49 A. Czapracka, Nowoczesne metody zarzqdzania kadrami w wymiarze spra-
wiedliwos$ci - wyzwania, zagrozenia i perspektywy. Uwagi na tle realizowanego
przez KSSiP projektu z Programu Operacyjnego ,Kapitat ludzki”, Krajowa Rada
Sadownictwa 2011, nr 2,s. 7 in.

50 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia
administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 84.
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— dzielenie sie wiedza wewnatrz organizacji, podejmowanie
wspoélnych inicjatyw przyczyniajacych sie generowania
nowej wiedzy,

— budowanie zaufania sprzyjajacego tworzeniu i wymianie
wiedzy,

— orientacje na kulture organizacyjng sprzyjajaca wykorzy-
staniu wiedzy,

— podnoszenie wiedzy i kwalifikacji zawodowych pracowni-
kéw w sposdb dostosowany do celu i potrzeb organizacji
samorzadowej (w szczegolnoSci planowanie $ciezek karie-
ry),

— orientacje na pozyskiwanie wiedzy przez pracownikéw
w drodze utatwienia im dostepu do niej,

— zarzadzanie informacjami o kwalifikacjach pracownikéw
organizacji samorzadowych,

— okreSlenie zasad gromadzenia i wykorzystania praw do
wtasnosci intelektualne;j,

— motywowanie pracownikow do rozwijania wiedzy (takze
przez usuniecie mozliwosci arbitralnej oceny ze strony
przetozonych).

ABSTRACT

Knowledge management
in self-government organisations

Knowledge is a category difficult to be defined precisely and simul-
taneously it fulfils a key role in the management process and acquiring
aims of an organisation. The theory of management devotes a lot of at-
tention to knowledge management and realisation of benefits arising
from it, noting down significant successes in this field, among others
establishing principles of knowledge management. Territorial self-
government units also belong to organisations. In their case a role of
knowledge is particular and it is manifested in many aspects of per-
formance. At the same time this performance, as subjects of administra-
tion is regulated by law. Thus, it is interesting to inspect in which degree
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the legislator determined knowledge management in this type of or-
ganisations.

Therefore the article presents a notion and kinds of knowledge,
arole of knowledge in territorial self-government units, legal regulation
of using knowledge in these organisations, as well as postulates of
changes in provisions in order to improve knowledge management in
administration.
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Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki
za przestrzeganie przepisow
w zakresie rachunkowosci

I. Wprowadzenie

Dziatalno$¢ kazdej jednostki w gospodarce - zar6éwno repre-
zentujacej sektor publiczny jak i sektor prywatny - oparta jest
o system rachunkowos$ci. Rachunkowos$¢ w obydwu sektorach:
w wiekszym (sektor prywatny) lub mniejszym (sektor publiczny)
wymiarze wystepuje jako rachunkowos$¢ finansowa oraz rachun-
kowo$¢ zarzadcza. Dodatkowo w sektorze publicznym wyodreb-
niony zostat trzeci rodzaj rachunkowosci - rachunkowo$¢ budze-
towa, ktéra w rozréznieniu na rodzaj dziatalnosci jednostek oraz
powierzone im funkcje, podzielona jest dodatkowo na trzy odreb-
ne lecz wzajemnie uzupetniajgce sie obszary.

Prowadzenie rachunkowos$ci obejmuje nie tylko ewidencje
ksiegowg oraz ustalanie stanu aktywdéw i pasywéw na dzien bi-
lansowy droga inwentaryzacji, ale rowniez okresowe sporzadza-
nie sprawozdan finansowych oraz (w przypadku jednostek sekto-
ra publicznego) sprawozdan budzetowych, ktére wynikaja z po-
trzeby zebrania na dany dzien sprawozdawczy, istotnych infor-
macji na temat obecnej sytuacji ekonomiczno-finansowe;j.

Szczegdblna rola, a zarazem odpowiedzialnos¢, zostata przypi-
sana kierownikowi jednostki, ktory odpowiada m. in. za prze-
strzeganie przepisOw w zakresie rachunkowoS$ci oraz sprawoz-
dawczoSci.
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Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. o ra-
chunkowoscil, kierownikiem jednostki jest cztonek zarzadu lub
innego organu zarzadzajgcego. W przypadku organu wieloosobo-
wego s3a to cztonkowie tego organu, z wytgczeniem petnomocni-
kow ustanowionych przez jednostke. Kierownikiem jednostki
w spétkach kapitalowych jest zarzad, natomiast w spotkach oso-
bowych jest wspdlnik lub wspdlnicy prowadzacy sprawy spétki.
Kierownikiem jednostki jest rowniez likwidator, syndyk oraz za-
rzadca ustanowiony w postepowaniu upadto$ciowym.

Kierownik jednostki jest odpowiedzialny w zakresie nadzoru
nad prowadzong, w podmiocie, rachunkowoscia. Takze w sytuacji,
gdy prowadzenie ksigg rachunkowych zostato powierzone innej
osobie. Wylgczeniem odpowiedzialno$ci jest powierzenie prze-
prowadzenia inwentaryzacji w formie spisu z natury innej osobie,
wowczas odpowiedzialno$¢ ponosi ta osoba, ale tylko w przypad-
ku, gdy wyrazi zgode na piSmie.

W przypadku, gdy kierownikiem jednostki jest organ wielo-
osobowy, odpowiedzialno$¢ ponosza wszyscy cztonkowie tego
organu, chyba Ze zostata imiennie wskazana osoba odpowiedzial-
na.

Dlatego tez celem niniejszego artykutu jest analiza obszaréw
odpowiedzialno$ci w zakresie rachunkowosci, za ktére odpowia-
da kierownik jednostki. Szczegélna uwaga zostata poswiecona
inwentaryzacji, jako czesci sktadowej rachunkowosci, ktorej ce-
lem jest ustalenie stanu rzeczywistego aktywow i pasywow, a jej
wyniki powinny by¢ odpowiednio udokumentowane i powigzane
z zapisami ksigg rachunkowych.

II. Odpowiedzialnos$¢ za prowadzenie ksiag rachunkowych.
Zasady prowadzenia ksiag rachunkowych

Ksiegi rachunkowe obejmujg zbiory zapiséw ksiegowych, ob-
rotow i sald, na ktore sktadajg sie: dziennik, ksiega gtdwna, ksiegi
pomocnicze, zestawienia obrotéw i sald kont ksiegi gtéwnej, ze-

1Dz.U.z 2013 r,, poz. 330 z p6Zn. zm.

21



Bozena Sowa

stawienie obrotéw i sald kont ksigg pomocniczych oraz wykaz
sktadnikéw aktywéw i pasywow?.

Celem prowadzenia ksigg rachunkowych jest przedstawienie
sytuacji majatkowej ifinansowej jednostki w sposéb czytelny
i przejrzysty3. Dla zapewnienia wiarygodnosci oraz mocy dowo-
dowej informacji z zakresu rachunkowosci kazdy zapis w ksiegach
rachunkowych moze by¢ dokonywany wylacznie na podstawie
dowoddw ksiegowych (zasada udokumentowania).

Dokumenty ksiegowe musza by¢ rzetelne i takze kompletne,
a wiec zawierajgce wszystkie elementy prawidtowego dokumentu
i niezbedne dane charakteryzujace operacje gospodarcza, ktorej
dotycza i bezbtedne, a wiec bez pomytek. Ustawa o rachunkowoSci
nakazuje takze, aby zapisy w ksiegach dokonywane byty w sposéb
trwaty, bez pozostawiania wolnych miejsc z zapewnieniem
ochrony przed zniszczeniem lub modyfikacja albo ukryciem zapi-
sud.

Ksiegi rachunkowe muszg by¢: rzetelne, czyli zapisy musza od-
zwierciedla¢ stan rzeczywisty, wiarygodne, czyli bezbtedne, uzy-
teczne, czyli sprawdzalne. Ksiegi muszg umozliwia¢ stwierdzenie
poprawnosci zapisow, sald czy obliczen, biezace, czyli umozliwia-
jace sporzadzenie terminowych sprawozdan, deklaracji, dokony-
wanie rozliczen finansowych, zestawien obrotéw i sald oraz ujecie
wptat czy wyptat®.

2 Art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, Dz. U.
z 2013 1., poz. 330 z pézn. zm.

3 T. Kiziukewicz, Rachunkowos¢ - zasady prowadzenia wedtug znowelizowa-
nych regulacji krajowych i miedzynarodowych, Wroctaw 2008, s. 116.

4 B. Sowa, J. Hamryszczak, Podstawowe zasady prowadzenia rachunkowosci
[w:] Wybrane problemy rachunkowosci finansowej, pod red. R. Katy i ]. Rogow-
skiego, Rzeszow 2008, s. 15.

5 A. Helin, Ustawa o rachunkowosci 2009. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 144-149.

6 E. Kowalczyk, Odpowiedzialnos¢ kierownika i gtéwnego ksiegowego jed-
nostki sektor finanséw publicznych w zakresie rachunkowosci i gospodarki finan-
sowej, Gdansk 2010, s. 12.

22



Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki za przestrzeganie przepisow...

Ustawa o rachunkowoS$ci nie definiuje pojecia nierzetelnych
danych. Wskazuje natomiast, ze ksiegi rachunkowe uznaje sie za
rzetelne, jesli dokonane w nich zapisy odzwierciedlaja stan rze-
czywisty. Zdarzenia, w tym takze operacje gospodarcze, ktore uj-
muje sie w ksiegach rachunkowych, musza by¢ zgodne i ich trescia
ekonomiczna.

Ksiegi rachunkowe powinny by¢ takze prowadzone bezbted-
nie, czyli wprowadzone do nich kompletne i poprawne wszystkie
zakwalifikowane do ksiegowania w danym miesigcu dowody
ksiegowe. Ksiegi rachunkowe uznaje sie takze za sprawdzalne -
SciSle zwigzane z zachowaniem $ladu kontrolnego, ktéry umozli-
wia powigzanie poszczegodlnych pozycji ksiagg rachunkowych
z dokumentem Zrodtowym na wszystkich etapach przetwarzania
danych. Zapisy ksiegowe w tym celu musza by¢ utozone w po-
rzadku chronologicznym z zachowaniem niezmienionej klasyfika-
cji, jednolitej systematyki co do rodzaju operacji gospodarczych.

Ksiegi rachunkowe sg prowadzone na biezaco, jezeli zestawie-
nia obrotdw i sald kont ksiegi gtbwnej sa sporzadzone przynajm-
niej za poszczegblne okresy sprawozdawcze, jednak nie rzadziej
niz na koniec miesigca, w terminie umozliwiajgcym sporzadzenie
obowigzujacych jednostke sprawozdan finansowych oraz doko-
nania rozliczen podatkowych.

Kazda jednostka stosujaca ksiegi rachunkowe ma obowigzek
opracowania zasad ich prowadzenia. Zasady rachunkowosci sa
zawarte w dokumentac;ji (polityce rachunkowosci), ktéra powinna
by¢ opracowana w jezyku polskim i w formie pisemne;j.

Obowigzek ten wynika z art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrze-
$nia 1994 r. o rachunkowosci. Ustalenie i aktualizowanie powyz-
szej dokumentacji jest obowigzkiem kierownika jednostki (art. 10
ust. 2 ustawy o rachunkowosci), jednak w praktyce powierza on
opracowanie tej dokumentacji gtlbwnemu ksiegowemu. Kierownik
jednostki gospodarczej jest jednak odpowiedzialny za jej przygo-
towanie i aktualizacje.

Mozna stwierdzi¢, ze sposoéb prowadzenia rachunkowosci za-
lezy od przyjetych zasad, ktére wynikaja z tradycji, norm zwycza-
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jowych, Miedzynarodowych Standardéw RachunkowoS$ci, dyrek-
tyw Unii Europejskiej oraz aktéw prawnych?.

Dokumentacja polityki rachunkowos$ci obejmuje okreSlenie
roku obrotowego i wchodzacych w jego sktad okreséw sprawoz-
dawczych, metody wyceny aktywéw i pasywow, a takze zasady
ustalania wyniku finansowego. Kluczowe znaczenie ma opraco-
wanie dokumentacji polityki rachunkowosci dla firmy ze wzgledu,
iz jest to pierwszy dokument poddawany weryfikacji przez spra-
wujacych funkcje kontrolng nad podmiotem.

Dokumentacja sposobu prowadzenia ksigg rachunkowych
w jednostce moze przebiera¢ rézng forme i obejmowac rézny za-
kres. Czesto jednostki postuguja sie gotowymi wzorcami planow
kont. Jest to dopuszczalne tylko wtedy, gdy taki wzorcowy plan
kont bedzie przystosowany do wymogow i specyfiki podmiotus.

Prowadzenie ksigg rachunkowych powinno odbywac sie w po-
rzadku chronologicznym i systematycznym. Zgodnie ze wskaza-
niami zawartymi w ustawie o rachunkowoS$ci, miejscem do pro-
wadzenia ksigg rachunkowych zostata okres$lona siedziba jed-
nostki jako podstawowe centrum alokowania informacji o jej dzia-
falnos$ci. Natomiast podmiotom gospodarczym prowadzacym
dziatalno$¢ w formie oddziatéw ustawa daje mozliwo$¢ prowa-
dzenia ksigg rachunkowych w siedzibie jednostki lub siedzibie
oddziatu. W przypadku prowadzenia ksigg rachunkowych poza
siedzibg jednostki kierownik obowigzany jest powiadomi¢ o tym
fakcie organy podatkowe®. Ponadto musi zapewni¢ dostep do
ksigg organom kontrolujgcym jednostkel0.

Przepisy ustawy o rachunkowosci, zaréwno w wersji obecne;j,
jak i wcze$niejszej, potwierdzaja, Ze w razie niepowierzenia obo-

7 Rachunkowos¢ finansowa przedsiebiorstw wedtug polskiego prawa bilanso-
wego oraz Dyrektyw UE i MSR/MSSR, czes¢ 1, pod red. K. Sawickiego, Wroctaw
2009, s. 21.

8 E. Walinska, Ustawa o rachunkowosci - komentarz, Warszawa 2009,
s. 136-140.

9 Organy podatkowe zostaty oméwione w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa, Dz. U. z 2012 r., poz. 749 z p6Zn. zm.

10 E. Walinska, Ustawa o rachunkowosci - komentarz..., op. cit., s. 140-146.
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wigzkow w zakresie rachunkowos$ci innej osobie odpowiedzial-
no$c¢ te ponosi kierownik jednostkill. W obecnie obowigzujacym
brzmieniu ustawy nawet przekazanie obowigzkdéw w formie pi-
semnej nie zwalnia kierownika jednostki z odpowiedzialnos$ci.
Jesli gtéwny ksiegowy jest jednoczesSnie cztonkiem zarzadu jed-
nostki, to ponosi on petng odpowiedzialno$¢ przewidziang w usta-
wie, tak jak kierownik jednostkil2.

W przypadku, gdy kierownikiem jest organ wieloosobowy,
wowczas prowadzenie dokumentacji ksiegowej nastepuje w dro-
dze uchwaty tego organuls.

Ztozenie pisemnego oSwiadczenia jest najcze$ciej stosowang
forma potwierdzajaca przyjecie obowigzkéw gtéwnego ksiegowe-
go i odpowiedzialnos$ci za ksiegi rachunkowe, czemu towarzyszy
jednoczes$nie podpisanie typowej umowy o prace lub aneksu od-
nos$nie do wynegocjowanych warunkéw finansowych, adekwat-
nych do przejmowanej odpowiedzialnosci.

Inng spotykang formg, szczegdlnie w Srednich i wiekszych
przedsiebiorstwach, jest zawarcie z gtéwnym ksiegowym kon-
traktu menedzerskiego w tresci, ktérego zobowigzuje sie on do
przejecia odpowiedzialnosci za rachunkowos$¢. Kontrakt mene-
dzerski zwykle reguluje wiele innych relacji i zobowigzan obu
stron, w tym poziom wynagrodzenia i gratyfikacji. Do oSwiadcze-
nia o przejeciu odpowiedzialnosci za rachunkowo$¢ mozna dota-
czy¢ inne dokumenty potwierdzajace stan rachunkowosci przed-
siebiorstwa, takie jak sprawozdanie finansowe jednostki sporza-
dzone na dzien podpisania o§wiadczenial4.

Kolejnym z obowigzkdéw z zakresu rachunkowosci jest groma-
dzenie i przechowywanie dowodow ksiegowych w sposdb zabez-

11 Art. 4 ust. 5 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci.

12 Art. 4 ust. 5 ww. ustawy.

13 T. Kiziukewicz, Rachunkowos¢ - zasady prowadzenia wedtug znowelizo-
wanych regulacji...., op. cit., s. 84.

14 A. Kowalski, Odpowiedzialnosé gtéwnego ksiegowego za prowadzenie ksiqg
rachunkowych [w:] Doradca Podatnika 2005, nr 17, s. 12.
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pieczajacy je przed niedozwolonymi zmianami, nieupowaznionym
rozpowszechnianiem, uszkodzeniem lub zniszczeniem.

Ustawa o rachunkowo$ci podaje m. in. sposéb i miejsce prze-
chowywania wspomnianej dokumentacji, ksigg rachunkowych,
dowoddéw ksiegowych, dokumentéw inwetaryzacyjnych i spra-
wozdan finansowych, zasady udostepniania ich osobie trzeciej,
a takze odnosi sie do ochrony danych?>.

Nastepnym obszarem obowigzkéw - wynikajacych z ustawy
o rachunkowosci - jest inwentaryzacja. Celem jej jest ustalenie
rzeczywistego stanu aktywow i pasywow. O jej szczegdlnym zna-
czeniu $wiadczy fakt umieszczenia zaniechania przeprowadzenia
lub rozliczenia inwentaryzacji albo przeprowadzenia lub rozlicze-
nia jej w sposob niezgodny z przepisami ustawy o rachunkowoSci,
wsrod katalogu czynéw stanowigcych naruszenie dyscypliny fi-
nansOw publicznychl6.

Kazda sprawa dotyczgca odpowiedzialnoSci za popetnione
btedy w zakresie rachunkowosci ma charakter indywidualny,
gdyZ zazwyczaj rézne s3 jej okolicznosci oraz skala probleméw.
Jesli gtéwny ksiegowy formalnie przyjmie obowigzki i odpowie-
dzialno$¢ za rachunkowos¢ jednostki, to ponosi tego konsekwen-
cje. W razie braku oswiadczenia przejecia odpowiedzialnosci za
rachunkowo$¢ podpisanego przez gtéwnego ksiegowego nie moze
on ponosi¢ odpowiedzialnos$ci karnej za btedy w $wietle ustawy
o rachunkowosci. W takiej sytuacji gtéwny ksiegowy moze by¢
jednak pociggniety do odpowiedzialno$ci materialnej za wyrza-
dzone szkody na podstawie innych przepiséw, np. kodeksu pracy.
Woéwczas zaktad pracy powinien w odpowiednim czasie wystgpic¢
z roszczeniami oraz ich uzasadnieniem. Zakltad pracy moze za-
wrze¢ rowniez, praktycznie na kazdym etapie sporu, obustronng
ugodel?.

15 Art. 74 ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. rachunkowosci.

16 Dotyczy tylko sektora finanséw publicznych.

17A. Kowalski, Odpowiedzialnos¢ gtéwnego ksiegowego za prowadzenie ksiqg
rachunkowych..., op. cit., s. 10.
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Otwarcie i zamkniecie ksiag rachunkowych

Przez ksiegi rachunkowe nalezy rozumie¢ utrwalone na papie-
rze (lub innym nos$niku danych) zbiory zapiséw ksiegowych doty-
czacych zdarzen gospodarczych, dokonane w porzadku chronolo-
gicznym i systematycznym, na podstawie dowodow ksiegowych
i uzgodnione za pomocg zestawiania obrotéw i sald. Posta¢ gra-
ficzna ksigg moze by¢ bardzo rézna, co zalezy od stosowanej for-
my ich prowadzenia i techniki wykorzystywanej do ich prowa-
dzenials.

Ksiegi otwiera sie na dzien rozpoczecia dziatalnosci, na pocza-
tek kazdego roku obrotowego, na dzien zmiany formy prawnej, na
dzien wpisu do rejestru potaczenia jednostek lub podziatu jed-
nostki powodujacej powstanie nowej jednostki (jednostek), a tak-
Ze na dzien rozpoczecia likwidacji lub postepowania upadtoscio-
wego - w ciggu 15 dni od dnia tych zdarzen??.

Otwarcie ksigg rachunkowych nastepuje na dzien rozpoczecia
dziatalnos$ci, ktérym jest pierwszy dzien zdarzenia wywotujacego
skutki o charakterze majatkowym lub finansowym?20.

Otwarcie ksigg rachunkowych oznacza umozliwienie wprowa-
dzenia operacji gospodarczych do ksiagg danego okresu, zgodnie
z wymogami ustawy o rachunkowosci.

W przypadku nowo powstatego podmiotu bedzie to dzien spi-
sania aktu zatozycielskiego, dokument ten bowiem okresla kwe-
stie wysokoS$ci oraz sposobu wniesienia kapitatu poczatkowego
przez wiascicieli. W sytuacji kontynuacji dziatalnosci ksiegi otwie-
rane s3 na postawie zestawienia obrotow i sald ksiegi gtéwnej
oraz zestawienia sald kont ksigg pomocniczych sporzadzone na
dzien zamkniecia roku poprzedniego?!.

Zapisy bilansu otwarcia mogg by¢ dokonane wstepnie, po za-
mknieciu poprzedniego roku obrotowego, ale przed zatwierdze-

18 7. Messner, |. Pfaff, Podstawy rachunkowosci, Warszawa 2001, s. 279.

19 Rachunkowos¢ finansowa przedsiebiorstw wedtug polskiego prawa bilan-
sowego oraz Dyrektyw UE i MSR/MSSR..., op. cit., s. 25.

20 E. Walinska, Ustawa o rachunkowosci - komentarz..., op. cit., s. 147.

21 A. Helin, Ustawa o rachunkowosci..., op. cit., s. 124.
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niem rocznego sprawozdania finansowego przez walne zgroma-
dzenie akcjonariuszy lub ostatecznie po zatwierdzeniu rocznego
sprawozdania finansowego. Wiekszo$¢ jednostek zamyka swoje
ksiegi rachunkowe po sporzadzeniu sprawozdania finansowego,
ktére jednostka sporzadza nie pdZniej niz w ciggu 3 miesiecy od
dnia bilansowego. Ostatecznie otwarcie ksiag rachunkowych jed-
nostki kontynuujgcej dziatalno$¢ powinno nastgpi¢ najpdzniej
w ciggu 15 dni od dnia zatwierdzenia sprawozdania finansowe-
go22,

W trybie przeksztatcenia spétka przeksztatcona zobowigzana
jest do sporzadzenia bilansu otwarcia wykazujgcego stan majat-
kowy na dzien rozpoczecia dziatalno$ci w nowej formie prawne;.
Podstawa otwarcia ksigg rachunkowych jest wykaz aktywow
i pasywow potwierdzony inwentaryzacjg, z uwzglednieniem da-
nych okreSlonych umowga zawarta w formie aktu notarialnego.
Sporzadzenie bilansu otwarcia spoéiki przeksztatcanej jest po-
przedzone zamknieciem ksigg rachunkowych spotki przeksztat-
conej23.

Zamkniecie ksigg rachunkowych taczy sie z ustaleniem sald
koncowych aktywéw i pasywédw, poréwnanie sald z wynikami
inwentaryzacji i przeprowadzeniem ewentualnych korekt, spo-
rzadzeniem zestawienia obrotow i sald kont syntetycznych, a tak-
ze zestawien sald kont analitycznych oraz dokonaniem uzgodnien,
przeniesienie sald koncowych do bilansu zamkniecia. Zamkniecie
ksigg jest zwigzane z nieodwracalnym wytgczeniem mozliwosci
dokonania jakichkolwiek zapisow ksiegowych w zbiorach naleza-
cych do zamkniecia ksigg rachunkowych.

Zamkniecie ksigg rachunkowych nastepuje?4:

— na dzien konczacy rok obrotowy (jednostki kontynuujacej

dziatalnos¢);

22 Art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowoSci.

23 A. Helin, Ustawa o rachunkowosci..., op. cit., s. 124-125.

24 T. Kiziukewicz, Rachunkowosé - zasady prowadzenia wedtug znowelizo-
wanych regulacji..., op. cit., s. 92.
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— na dzien zakonczenia dziatalnosci w zwigzku ze sprzedazg,
zakonczeniem likwidacji lub postepowania upadtoSciowe-
go, ktére nie zostato umorzone;

— na dzien poprzedzajacy zmiane formy prawnej, a takze po-
przedzajacy dzien podziatu lub potgczenia jednostek, jezeli
wskutek tego powstaje nowa jednostka, moze to by¢ dzien
poprzedzajacy dzien wpisu do rejestru potaczenia lub po-
dziatu oraz poprzedzajacy postawienia jednostki w stan li-
kwidacji lub ogtoszenia upadtosci;

— na dzien przejecia w jednostce przejmowanej przez inng
jednostke - jest to dzien wpisu potaczenia do rejestru;

— inny dzien bilansowy wynikajacy z odrebnych przepisow.

Zamkniecie ksigg powinno nastgpi¢ w ciggu 3 miesiecy od daty
wymienionych zdarzen25. Mozna nie zamykac i nie otwierac ksiag
rachunkowych w przypadku przeksztatcenia spétki osobowej
oraz spo6iki cywilnej w inng spotke osobowg lub w przypadku po-
laczenia jednostek, gdy rozliczenia przejecia nastepuje metoda
laczenia udziatéw i nie powoduje powstania nowej jednostki2é.

I11. Odpowiedzialnos¢ za sprawozdania finansowe.
Odpowiedzialno$¢ za sporzadzenie sprawozdania
finansowego

Sprawozdania finansowe sg cennym Zrodtem informacji uzy-
tecznych w podejmowaniu decyzji ekonomicznych. Dostarczaja
one bowiem informacji wewnetrznym i zewnetrznym uzytkowni-
kom otoczenia. Na podstawie informacji zawartych w sprawozda-
niach finansowych dokonuje sie rozstrzygnie¢ co do oceny kondy-
cji finansowej firmy oraz jej mozliwos$ci ptatniczych, a takze usta-
lenia wysokosci zysku do podziatu, dalszej dziatalnos$ci podmiotu
i jego rozwoju oraz oceny kadry kierowniczej. Dokonywana jest

25 Tamze.
26 Art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci.

29



Bozena Sowa

takze ocena wiarygodnoSci firmy i solidarno$ci ptatniczej kontra-
hentéw spé6iki??,

Sprawozdanie finansowe, aby byto sporzadzone poprawnie
wymaga bezblednego, rzetelnego, systematycznego i terminowe-
go prowadzenia ksigg rachunkowych, zgodnie z regutami prawa
bilansowego, kierowania sie zasadami okreslonymi w regulacjach
bilansowych przy opracowaniu sprawozdania finansowego. Pra-
widtowo sporzadzone sprawozdanie wymaga takze wiedzy fa-
chowej i kwalifikacji oraz zdolnosci organizacyjnych osoby spo-
rzadzajacej sprawozdanie, a takze dodatkowego naktadu czasu
pracy na czynnosci zwigzane z jego opracowaniem?238,

Poprawnie sporzadzone sprawozdanie finansowe powinno
charakteryzowac sie nastepujacymi cechami jakoSciowymi, ktére
decyduja o jego przydatnosci dla uzytkownikdw; sg to2?:

— zrozumiato$¢ - informacje powinny by¢ zrozumiate i czy-

telne dla uzytkownikéw;

— wiarygodno$¢ - dane zawarte w sprawozdaniu sg prawi-
dtowe, nie zawieraja btedéw i wiernie odzwierciedlajg rze-
czywistos¢;

— poréwnywalnos$¢ - informacje sg poréwnywalne w kolej-
nych okresach sprawozdawczych oraz wedtug form ich
prezentaciji;

— kompletnos$¢ - wszystkie informacje zawarte s3 w spra-
wozdaniu i zadne uzyteczne dane nie zostaty pominiete;

— terminowo$¢ - informacje przekazywane sg na biezgco.

Sprawozdanie finansowe sporzadza sie na dzien zamkniecia
ksiagg rachunkowych lub na inny dzien. Dzien bilansowy jest mo-
mentem, na ktéry jednostka przedstawia obraz swojej sytuacji
majatkowej i finansowej oraz wynik finansowy zrealizowany do
tego dnia. Obowigzkiem jednostki gospodarczej jest sporzadzenie

27 G. Kawecka-Siudak, Prawa, obowiqzki i zakres odpowiedzialnosci gtéwnych
ksiegowych, Gdansk 2004, s. 52.

28 Tamze, s. 53.

29 G. Kawecka-Siudak, Prawa, obowiqzki..., op. cit., s. 54-56.

30



Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki za przestrzeganie przepisow...

sprawozdania finansowego najp6zniej trzy miesigce od dnia bi-
lansowego.
Sprawozdanie finansowe sktada sie z trzech cze$ci30:
— bilansu, czyli sprawozdania przedstawiajacego informacje
o dokonaniach jednostki o charakterze majatkowym i sytu-
acji finansowej;
— rachunku zyskéw i strat prezentujacego informacje o do-
konaniach jednostki w ujeciu memoriatowym;
— informacji dodatkowej zawierajacej informacje liczbowe
i opisowe, ktére maja zapewnic¢ lepsze zrozumienie infor-
macji prezentowanych w pozostatych cze$ciach sprawoz-
dania finansowego.

Sprawozdanie finansowe z dziatalnoSci w roku obrotowym
powinno obejmowac informacje o wazniejszych obszarach dzia-
falnosci i sytuacji finansowej, ocene uzyskiwanych efektow i stanu
majatku, wskazanie na istotne zagrozenia i czynniki ryzyka,
a w szczegoblnosci informacje 031:

— zdarzeniach, istotnie wptywajacych na dziatalno$¢ jednost-
ki jakie nastgpity w roku obrotowym, a takze po jego za-
konczeniu do dnia zatwierdzenia sprawozdania finansowe-
g0;

— przewidywanym rozwoju jednostki, jego zagrozeniach oraz
czynnikach ryzyka;

— wazniejszych osiggnieciach w dziedzinie badan i rozwoju;

— aktualnej i przewidywanej sytuacji finansowe;j.

Przyjmuje sie, ze sporzadzone sprawozdanie finansowe po-
winno by¢: zrozumiate, czyli czytelne dla uzytkownikéw, uzytecz-
ne, czyli speiniajgce swoja funkcje polegajaca na rzetelnym przed-
stawieniu okresSlonych informacji, wiarygodne, czyli bezbtedne,
poréwnywalne, czyli umozliwiajace ocene réznych sprawozdan

30 E. Walinska, Ustawa o rachunkowosci..., op. cit., s. 463-498.
31 ]. Gierusz, Zmiany w ustawie o rachunkowosci 2001/2002, Gdansk 2001,
s. 88.
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w kolejnych okresach sprawozdawczych, kompletne, czyli nieza-
wierajgce brakéw, terminowe, czyli sporzadzane i przekazywane
- w okreslonych przepisami - terminach32.

Artykut 77 ust. 3 ustawy o rachunkowosci okresla odpowie-
dzialnos$¢ za sporzadzenie sprawozdan finansowych, ktére wska-
zuje ,kto wbrew przepisom ustawy dopuszcza do niesporzadzenia
sprawozdania finansowego, sporzadzenia go niezgodnie z przepi-
sami ustawy lub zawarcia w tym sprawozdaniu nierzetelnych da-
nych podlega grzywnie lub karze pozbawienia wolnosci do lat 2,
albo obu tym karom tgcznie”.

Przestepstwo dotyczace sporzadzenia sprawozdan finansowych
ma charakter przestepstwa materialnego. Podobnie jest w przypad-
ku przestepstwa dotyczacego prowadzenia ksigg rachunkowych
oznacza to, ze odpowiedzialno$¢ dopuszczajagcego do nieprawi-
dtowosci bedzie miata miejsce tylko wéwczas, gdy spowoduje fakt
niesporzadzenia sprawozdania finansowego, sporzadzenia spra-
wozdania finansowego niezgodnie z przepisami ustawy, zawarcia
w sprawozdaniu finansowym nierzetelnych danych.

Przestepstwem bedzie takze dopuszczenie do niepodpisania
lub nieprawidtowego podpisania sprawozdania finansowego.
Wymoég podpisania sprawozdania finansowego obejmuje przy tym
konieczno$¢ podpisania sprawozdania oraz podania daty przez
osobe, ktorej powierzono prowadzenie ksigg rachunkowych.

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie obowigzkow badania
i oglaszania sprawozdan finansowych

Obowigzek badania i ogtaszania sprawozdan finansowych do-
tyczy, przede wszystkim, jednostek kontynuujacych dziatalnosc¢.
Poza rocznymi skonsolidowanymi sprawozdaniami grup kapita-
towych badaniu podlegaja roczne sprawozdania finansowe33:

— bankdw, zaktad6éw ubezpieczen i zaktadéw asekuracji;

— jednostek dziatajacych na podstawie przepiséw o obrocie

papierami warto$ciowymi i o funduszach inwestycyjnych,

32 Art. 4 ust. 1, art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci.
33 Art. 64 ust. 3 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci.
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takze o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytal-

nych;

— spétek akcyjnych poza tymi, ktére na dzien bilansowy s3

W organizacji;

— pozostatych jednostek, spetniajacych 2 z 3 warunkow wy-
mienionych w art. 64 ust. 1 pkt 4 ustawy o rachunkowosci.
Warunki te odnosza sie do wielkoSci zatrudnienia, sumy
aktywoéw bilansu na koniec roku obrotowego, przychodéw
netto ze sprzedazy towarow i produktéow oraz operacji fi-

nansowych za rok obrotowy.

Celem badania sprawozdania finansowego jest wyrazenie
przez biegtego rewidenta pisemnej opinii wraz z raportem o tym,
czy sprawozdanie finansowe jest prawidtowe oraz rzetelnie i ja-
sno przedstawia sytuacje majatkowq i finansowa jak tez wynik
finansowy badanej jednostki. Opinia powinna, w szczegdlnosci,

stwierdzac czy badane sprawozdanie finansowe34:

— zostato sporzadzone na podstawie prawidtowo prowadzo-

nych ksiag;

— zostato sporzadzone zgodnie, z okreslonymi w ustawie, za-

sadami rachunkowoSci;

— jest zgodne, co do formy i tresci, z obowigzujacymi jednost-

ke przepisami prawa, statutem lub umowsg;

— przedstawia rzetelnie i jasno wszystkie istotne dla oceny
jednostki informacje, a w odniesieniu do sprawozdania
z dziatalnoSci jednostki, czy informacje w nim zawarte
obejmujg istotne informacje o stanie majagtkowym i sytuacji
finansowej, w tym ocene uzyskiwanych efektow oraz
wskazanie czynnikéw ryzyka i opis zagrozen, oraz czy s3
zgodne z informacjami zawartymi w rocznym sprawozda-

niu finansowym.

34 G. Gotebiowski, A. Ttaczata, Analiza ekonomiczno-finansowa w ujeciu prak-

tycznym, Warszawa 2005, s. 14-15.
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Uzupelnieniem informacji zawartych w opinii jest raport. Za-
réwno raport jak réwniez opinia powinny mie¢ takg samg date
i musza by¢ podpisane wiasnorecznie przez kluczowego biegltego
rewidenta przeprowadzajgcego badanie oraz przez biegtego re-
widenta - wtasciciela, wspdlnika lub cztonka zarzadu reprezentu-
jacego podmiot uprawniony do badania.

Dokumentacja rewizyjna powinna by¢ powigzana z opinig i ra-
portem, a takze z samym sprawozdaniem finansowym, aby istnia-
ta mozliwo$¢ przesledzenia biegu sprawozdania finansowego3>.

Wyboru podmiotu uprawnionego do badania sprawozdania fi-
nansowego, do wykonania badania lub przegladu sprawozdania
finansowego dokonuje organ zatwierdzajacy sprawozdanie finan-
sowe jednostki chyba ze statut, umowa lub inne wigzace przepisy
prawa stanowig inaczej. Natomiast zarzad jednostki nie moze do-
kona¢ takiego wyboru.

Kierownik jednostki zawiera z podmiotem uprawnionym do
badania sprawozdan finansowych umowe o badanie lub przeglad
sprawozdania finansowego w terminie umozliwiajagcym jego
udziat w inwentaryzacji znaczacych sktadnikéw majatku. Koszty
wykonania czynno$ci rewizji finansowej ponosi jednostka3®.

Przepisy zobowigzujg kierownika jednostki do udzielenia bie-
glemu rewidentowi wszystkich niezbednych informacji zaréwno
o charakterze ksiegowym jak i innych informacji majacych wplyw
na system rachunkowosci jednostki i jej sytuacje majatkowsq i fi-
nansowa. Biegly rewident jest takze uprawniony do uzyskania
dowodéw i informacji zwigzanych z przebiegiem badania od kon-
trahentéw badanej jednostki, w tym takze od bankéw i jej dorad-
cOw prawnych za upowaznieniem kierownika badanej jednostki3’.

Prawo kontroli ksigg rachunkowych przypada kazdemu
wspolnikowi spétki z ograniczong odpowiedzialno$cia. Kazdy
wspolnik moze w dowolnym czasie przegladac ksiegi rachunko-
we, sporzadzac bilans na wtasne potrzeby lub zagdan wyjasnien od

35 E. Walinska, Ustawa o rachunkowosci..., op. cit., s. 574-575.
36 Art. 64 ust. 41 5 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowo$ci.
37 Art. 64 ust. 41 5 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci.
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zarzadu. Tak szerokich informacji nie posiada akcjonariusz w spotce
akcyjnej, ktéry otrzymuje wyltacznie sprawozdanie z pisemnym
sprawozdaniem zarzadu, sprawozdanie rady nadzorczej i ewen-
tualnie komisji rewizyjnej, jezeli taka wystepuje oraz raport z ba-
dania sprawozdania finansowego38.

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie obowigzkéw badania i ogta-

szania sprawozdan finansowych obejmuje3°:

— niepoddanie, wbrew przepisom ustawy, rocznego spra-
wozdania finansowego badaniu przez biegtego rewidenta;

— nieudzielanie, wbrew przepisom ustawy, informacji, wyja-
$nien, o$wiadczen biegtemu rewidentowi;

— udzielanie, wbrew przepisom ustawy, niezgodnych ze sta-
nem faktycznym informacji, wyjasnien, oSwiadczen bie-
gltemu rewidentowi;

— niedopuszczenie, wbrew przepisom ustawy, bieglego rewi-
denta do pelnienia obowigzkow;

— niesktadnie, wbrew przepisom ustawy, rocznego sprawoz-
dania finansowego do ogtoszenia;

— niesktadnie, wbrew przepisom ustawy, rocznego sprawoz-
dania finansowego lub sprawozdawczosci z dziatalnosci
jednostki we wlasciwym rejestrze sagdowym.

IV. Odpowiedzialnos$¢ za przeprowadzenie i rozliczenie
inwentaryzacji. Istota i cel inwentaryzacji

Inwentaryzacja to ogét roéznorodnych czynnosci zwigzanych
z ustaleniem rzeczywistego stanu zasobow majatkowych danej
jednostki, (czyli aktywoéw) oraz Zrdédet ich pochodzenia, (czyli pa-
sywoOw) na oznaczony dzien, pordwnanie rzeczywistego stanu ze
stanem ksiegowym w celu sprawdzenia czy wystepuja miedzy
nimi roznice, rozliczenie i doprowadzenie stanu ksiegowego do
stanu wystepujacego w rzeczywistos$ci.

38 Art. 64 ust. 41 5 ww. ustawy.
39 A. Helin, Ustawa o rachunkowosci..., op. cit., s. 673-676.
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W ujeciu szerokim - oznacza og6t czynnos$ci spisowych, wery-
fikacyjnych i rozliczeniowych majatku przedsiebiorstwa wykony-
wanych w celu ustalenia jego rzeczywistego stanu4?.

Pod stowem ,inwentaryzacja” rozumie sie!:

ustalenie stanu faktycznego aktywoéw i pasywoéw za pomo-
cg odpowiednich metod,

udokumentowanie inwentaryzacji i jej wynikéw oraz wy-
cena sktadnikow,

obliczenie i wyjas$nienie réznic stwierdzonych miedzy sta-
nem faktycznym, a stanem ksiegowym,

wyjasnienie réznic z podaniem ich przyczyn,

dostosowanie danych wynikajacych z ewidencji ksiegowej
do zgodnosci z danymi rzeczywistymi,

rozliczenie os6b odpowiedzialnych z powierzonego im
mienia,

ocena przydatnosci inwentaryzowanych sktadnikow oraz
realnos$¢ ich stanu ksiegowego,

podjecie decyzji w sprawie stwierdzonych réznic pomiedzy
stanem faktycznym, a ksiegowym,

rozliczenie réznic w ksiegach rachunkowych w celu do-
prowadzenia do zgodnoSci,

zapisow ksiegowych ze stanami rzeczywistymi.

Poréwnanie stanu rzeczywistego ze stanem ewidencjonowa-
nym - aby ujete w bilansie sktadniki oraz wynik finansowy od-
zwierciedlaty rzeczywistg ich warto$¢ - to gtéwny cel inwentary-

zacji.

Przedmiotem inwentaryzacji moga by¢ z jednej strony rzeczo-
we i pieniezne sktadniki aktywow trwatych i obrotowych, ktére
jako policzalne i mierzalne podlegaja prostym metodom kwanty-

40 Wybrane problemy dotyczqce inwentaryzacji, Biuletyn Informacyjny 2005,
nr 35, s. 63-66.

41 A. Rozwadowska, Prowadzenie inwentaryzacji sktadnikéw majqtkowych -
poradnik dla ucznia, Instytut Technologii Eksploatacji - Panstwowy Instytut
Badawczy, Radom 2005, s. 7.
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fikacji. Z drugiej za$ strony przedmiotem inwentaryzacji mogg by¢
aktywa i pasywa jednostki gospodarczej o charakterze ewidencyj-
no-finansowym, np.:42

— aktywa finansowe,

— naleznosci i roszczenia,

— zobowiagzania handlowe, kredyty, pozyczki,

— kapitaly i fundusze wiasne,

— rezerwy, depozyty w banku.

Sktadniki rzeczowo-pieniezne podlegajg ustaleniom ich stanu
iloSciowego i wartoSciowego; najczesciej metoda spisu z natury
lub metoda weryfikacji. Natomiast sktadniki bilansowe drugiego
rodzaju s3 inwentaryzowane metoda weryfikacji lub metoda
uzgadniania sald.

Prawidlowo przeprowadzona inwentaryzacja umozliwia reali-
zacje nastepujacych zadan43:

e ustalenie faktycznego stanu sktadnikéw aktywow pasywow
przedsiebiorstwa wykazywanych w bilansie, znajdujgcych
siew zaréwno w jednostce jak i poza nig, stanowigcych jej
wtasnos¢ lub kontrolowanych przez nig z mocy innych ty-
tutéw prawnych (np. najem, dzierzawa, leasing);

e ustalenie faktycznego stanu sktadnikéw aktywow i pasy-
wow przedsiebiorstwa niewykazywanych w bilansie, lecz
ujetych w ewidencji pozabilansowej (np. naleznosci i zo-
bowigzania warunkowe);

e ustalenie faktycznego stanu sktadnikéw majgtkowych nie-
stanowiagcych wtasnosci danej jednostki i niekontrolowa-
nych przez nig - powierzonych jej do sprzedazy, przecho-
wywania, przetwarzania lub uzywania;

e ocene przydatnosci sktadnikéw aktywow pod katem moz-
liwych wygenerowania korzysci ekonomicznych z tytutu
dalszego ich wykorzystywania;

42 Tamze, s. 6.
43 T. Martyniuk, D. Matkowska, Zaawansowana rachunkowosé¢ finansowa,
Warszawa 2010, s. 354.
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e ocene warunkéw przechowywania oraz zasad prowadzonej
gospodarki odnosnie aktywow rzeczowych jednostki;

e ocene jakoSci pracy os6b odpowiedzialnych za powierzone
im sktadniki aktywow przedsiebiorstwa;

e ocene dokumentacji stosowanej w jednostce.

Celem inwentaryzacji - w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych - jest ustalenie stanu Srodkéw majatkowych i odzwier-
ciedlenie go w ksiegach rachunkowych jednostki za ten rok obro-
towy, na ktéry przypadat termin inwentaryzacji44.

Obok czynno$¢ inwentaryzacyjnych istotnym elementem pra-
widtowej gospodarki finansowej - w jednostkach sektora finan-
sow publicznych - jest sprawozdawczo$¢ finansowa i budzetowa.
Wszystkie przepisy stoja na strazy przejrzystoSci sytuacji finan-
sowej i materialnej jednostek sektora finanséw publicznych. Za-
sada jawnos$ci gospodarowania $rodkami publicznymi jest reali-
zowana przez udostepnienie corocznych sprawozdan dotyczacych
finanséw i dziatalno$ci jednostek organizacyjnych nalezacych do
sektora finansow publicznych. Zatem naruszeniem dyscypliny
finans6w publicznych jest niesporzadzenie lub nieprzekazanie
w terminie sprawozdania z wykonania proceséw gromadzenia
$rodkdw publicznych i ich rozdysponowania albo wykazanie
w tym sprawozdaniu danych niezgodnych z danymi wynikajgcymi
z ewidencji ksiegowych4s.

Inwentaryzacja to jedna z podstawowych dziedzin rachunko-
woSci, obok prowadzenia ksigg rachunkowych, wyceny aktywéw
i pasywoéw oraz sporzadzenia sprawozdawczosci finansowej, to
tez og6t czynnosci majacych na celu ustalenie rzeczywistego stanu
sktadnikéw majatkowych znajdujacych sie w posiadaniu danej
jednostki organizacyjnej, oraz ustalenie wartosci stanu aktywow
i pasywéw okreslonymi metodami na okres$lony dzien. Stan ten
musi by$ udokumentowany i por6wnany za stanem wynikajgcym

44 Orzeczenie GKO z dnia 15 marca 2007 r.
45 Art. 34 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych (Dz.U.z 2013 r., poz. 885).
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z ksigg rachunkowych, a powstate ewentualne réznice powinny
zosta¢ wyjasnione i rozliczone w ewidencji bilansowej tak, aby
doprowadzi¢ stan ksiegowy do stanu rzeczywistego.

Inwentaryzacja jest czescig sktadowa rachunkowosci, a jej
istotng cechg jest weryfikacja prawidtowosci i rzetelnosci danych
ewidencji ksiegowej oraz okresowe ustalenie stanu rzeczywistego
stanu aktywéw i pasywow jednostki gospodarczej. Przeprowa-
dzenie inwentaryzacji w okre$lonych terminach i przy okreslonej
czestotliwosci jest takze warunkiem uznania za prawidtowe i rze-
telne prowadzenie ksigg rachunkowych, a w konsekwencji spo-
rzadzonego na ich podstawie rocznego sprawozdania finansowe-
go.

Z inwentaryzacji nie mozna zrezygnowac, jej przeprowadzanie
w okreSlonym czasie jest obowigzkiem spoczywajagcym na kie-
rowniku kazdej jednostki, takze jednostki sektora finanséw pu-
blicznych. Jest to tym trudniejsze, ze calg procedure przeprowa-
dzania inwentaryzacji trzeba dostosowac¢ do szczeg6lnych regula-
cji prawnych obowigzujagcych w tym sektorze oraz uwzglednic¢
specyficzne grupy majatku, ktére w jednostkach zwyktego obrotu
gospodarczego zazwyczaj nie wystepuja.

Prawidtowo i rzetelnie przeprowadzona inwentaryzacja jest
najbardziej wiarygodng forma kontroli majatku, pozwala ona bo-
wiem ustali¢ stan faktyczny i poréwnac¢ go z ewidencjg oraz usta-
li¢ i wyjasni¢ powstate roznice. Inwentaryzacja pozwala rowniez
oceni¢ na ile jest przydatny jednostce posiadany majatek i jak re-
alne s3 jej wierzytelnoSci.

Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki za przygotowanie
i przeprowadzenie inwentaryzacji

Wiasciwe przygotowanie inwentaryzacji wptywa na prawi-
dtowos¢ jej przeprowadzenia. Zgodnie z ustawg, za prawidlowe
przeprowadzenie inwentaryzacji odpowiedzialno$¢ ponosi kie-
rownik jednostki46. Nie moze on obowigzku zwigzanego ze spisem
z natury sktadnikow majatku scedowa¢ na zadng inng osobe.

46 Art. 4 ust. 315 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowoSci.
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Praktycznie spis przeprowadza¢ moga inne osoby, w tym firmy
zajmujgce sie tym ustugowo, jednak odpowiedzialno$¢ za spis po-
nosi tylko kierownik jednostki.

Kierownik jednostki moze powierzy¢ przeprowadzenie inwen-
taryzacji w drodze potwierdzenia sald i w drodze weryfikacji innej
osobie za jej zgoda - wowczas ponosi odpowiedzialno$¢ za prawi-
dtowy przebieg tych czynno$ci wraz z ta osoba. Przyjecie odpo-
wiedzialnos$ci przez inng osobe powinno by¢ stwierdzone w for-
mie pisemnej. W przypadku gdy kierownikiem jednostki jest or-
gan wieloosobowy, a nie zostata wskazana osoba odpowiedzialna,
odpowiedzialno$¢ ponosza wszyscy cztonkowie tego organu?’.

W zakresie inwentaryzacji kierownik jednostki powinien:
1) wydac przepisy wewnetrzne regulujace tryb i zasady przepro-
wadzania, rozliczania i dokumentowania inwentaryzacji (instruk-
cje inwentaryzacyjne, kasowe, magazynowe, obiegu i kontroli do-
kumentéw ksiegowych); 2) zarzadzi¢ przeprowadzenie inwenta-
ryzacji (okresli¢ sktadniki majagtkowe podlegajace inwentaryzacji,
metody inwentaryzacji, ustali¢ harmonogramy prac inwentaryza-
cyjnych i wyznaczy¢ sktad komisji inwentaryzacyjnej); 3) na bie-
zaco podejmowac decyzje niezbedne do prawidtowe]j organizacji
prac inwentaryzacyjnych (np. uniewazni¢ wyniki spiséw z natury
i zarzadzi¢ ich ponowne przeprowadzenie, zarzadzi¢ przeprowa-
dzenie spiséw uzupeiniajacych, zmieni¢ sktad komisji inwentary-
zacyjnej, w uzasadnionych przypadkach zmieni¢ terminy zakon-
czenia poszczegOlnych etapow prac inwentaryzacyjnych); 4) za-
twierdzi¢ dokumentacje inwentaryzacyjng oraz wnioski komisji
inwentaryzacyjnej odnosnie do rozliczenia réznic inwentaryza-
cyjnych.

Za przygotowanie i przeprowadzenie spisu z natury wytaczng
odpowiedzialno$¢ ponosi kierownik jednostki48. Spisem powinny
zajacC sie osoby odpowiednio przeszkolone i majgce Sswiadomos¢
celu przeprowadzanego spisu z natury, a wiec przed rozpocze-

47 Art. 4 ust. 5 stawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowoSci.
48 Art. 4 ust. 5 ww. ustawy.
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ciem spisu takie szkolenie nalezy zapewni¢ cztonkom zespotu spi-
sowego.

Spis z natury dokonywany jest w obecnosci osoby materialnie
odpowiedzialnej za spisywane sktadniki. Kierownik jednostki po-
winien okresli¢, jakie procedury zwigzane z organizacja i sposo-
bem przygotowania (a nastepnie przeprowadzenia) spisu z natury
maja by¢ przestrzegane w jednostce. Procedury te mozna upro-
Sci¢, jednak cel inwentaryzacji, tj. rzetelne wykazanie w ksiegach
i sprawozdaniu finansowym sktadnikéw majatku jednostki, musi
by¢ osiagniety. Komisja inwentaryzacyjna powinna natomiast
sktadac sie z os6b kompetentnych, ale tez bezstronnych i obiek-
tywnych.

Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych w zakresie inwentaryzacji

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zaniecha-
nie przeprowadzenia lub rozliczenia inwentaryzacji albo prze-
prowadzenie lub rozliczenie*® w sposéb niezgodny z ustawag
o rachunkowoSci. Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych
jest uchybianie sie obowigzkom w zakresie inwentaryzacji jedynie
wynikajgcym z ustawy o rachunkowoS$ci. Zarzut z art. 18 pkt 1
ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych nie obejmuje naruszenia in-
nych przepiséw okreslajacych zasady i tryb przeprowadzenia in-
wentaryzacji.

Naruszenie dyscypliny finanséw publicznych>? wystepuje w przy-
padkach: 1) zaniechania przeprowadzenia inwentaryzacji z wy-
magang czestotliwoscig, badZ w wymaganym terminie czy to na
skutek nie zarzadzenia jej przeprowadzenia przez kierownika
jednostki, czy to w wyniku niewykonania prawidtowo wydanego
zarzgdzenia przez pracownikdéw zobowigzanych do wykonania
poszczegdlnych czynnos$ci w ramach inwentaryzacji; 2) przepro-

49 Art. 18 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych (t.j. Dz. U.z 2013 r., poz. 168).
50 Powyzsza ustawa.
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wadzenia inwentaryzacji w sposob niezgodny ze stanem rzeczy-
wistym; 3) przeprowadzenia inwentaryzacji danego rodzaju
sktadnika majgtkowego inng metoda niz wskazana w ustawie
o rachunkowosci; 4) zaniechania rozliczenia inwentaryzacji, badz
tez rozliczenia inwentaryzacji niezgodnie z przepisami ustawy
o rachunkowoSci; 5) niewykonania innych obowigzkéw w zakre-
sie inwentaryzacji wynikajacych z przepiséw ustawy o rachunko-
woSci.

Wszelkie odstepstwa od warunkéw inwentaryzowania wyni-
kajacych z ustawy o rachunkowosci, a wiec zaréwno niepodjecie
inwentaryzacji, jak i niepelne jej przeprowadzenie, czy tez prze-
prowadzenie jej w taki sposob, ze nie zostanie odzwierciedlony
stan rzeczywisty wszystkich sktadnikow majatkowych danej jed-
nostki, musi skutkowa¢ odpowiedzialnoscig sprawcy>1.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zanie-
chanie przeprowadzenia inwentaryzacji Srodkéw trwatych i pozo-
stalych $rodkéw trwatych>2. Odpowiedzialno$¢ za to naruszenie
ponosi kierownik jednostki, do ktorego nalezato zarzadzenie
przeprowadzenia tej inwentaryzacji, a w przypadku Srodkow
trwatych znajdujacych sie na terenie niestrzezonym na koniec
kazdego roku obrotowego, natomiast w przypadku $srodkéw trwa-
tych na terenie strzeZzonym termin inwentaryzacji musi by¢ za-
chowany w przypadku przeprowadzenia jej raz w ciggu 4 lat53.
Usprawiedliwieniem w takiej sytuacji nie moze by¢ nieznajomos¢
prawa ani ,przeoczenie” obowigzujacych terminéw inwentaryza-
Cjl.

Zaniechanie przeprowadzenia inwentaryzacji polega na nie-
wydaniu przez kierownika jednostki, pomimo ustawowego obo-
wigzku, zarzadzenia o jej przeprowadzeniu. Natomiast przepro-
wadzeniem inwentaryzacji w sposob niezgodny z przepisami

51 Orzeczenie GKO DF/GKO/0dw.-84/111/2005/733 z dnia 6 marca 2006 r.

52 Orzeczenie GKO DF/GK0-4900-65/82/06/1980 z dnia 20 listopada 2006 r.

53 Art. ust. 1 pkt 1 oraz ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o ra-
chunkowosci.
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ustawy o rachunkowo$ci®** bedzie m.in. przeprowadzenie inwen-
taryzacji z uchybieniem ustawowym terminom przewidzianym
w art. 26 ustawy o rachunkowosci.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych55 jest przepro-
wadzenie inwentaryzacji niezgodnie z przepisami ustawy o ra-
chunkowos$ci polegajace np. na zinwentaryzowaniu S$rodkow
trwatych, do ktérych dostep jest znacznie utrudniony, metoda
spisu z natury - zamiast metodg poréwnania danych z ksiag ra-
chunkowych z odpowiednimi dokumentami i weryfikacji realnej
wartosci tych sktadnikow>.

Przeprowadzenie inwentaryzacji nieruchomosci w drodze po-
réwnania zestawien warto$ci i powierzchni gruntéw z danymi
zawartymi w ksiegach rachunkowych jest niezgodne z przepisami
ustawy>7, wymagajacego przeprowadzenia na ostatni dzien kaz-
dego roku obrotowego inwentaryzacji gruntow w drodze po-
réwnania danych z ksigg rachunkowych z odpowiednimi doku-
mentami i weryfikacji realnej wartosci tych sktadnikéw, i w zwigzku
z tym stanowi to naruszenie dyscypliny finanséw publicznych>8.
Poniewaz celem inwentaryzacji, w tym przypadku, jest ustalenie
faktycznej struktury majatku, Zrédet jego pochodzenia oraz jego
realnej wartosci, zdaniem komisji odpowiednimi dokumentami
Zrédtowymi w przypadku inwentaryzacji gruntéw sg dokumenty
potwierdzajace ich istnienie i ustalajace tytut prawny do nich, ta-
kie jak: umowy notarialne czy wyciagi z ksigg wieczystych, a nie
dokumenty ksiegowe - zestawienia, sporzadzane przez pracowni-
koéw jednostki.

Natomiast dyscypline finanséw publicznych narusza czyn po-
legajacy na przeprowadzeniu inwentaryzacji naleznosci i zobo-
wigzan wykazanych na kontach 221 ,Naleznos$ci z tytutu docho-
dow budzetowych” i 226 ,Dtugoterminowe naleznos$ci budzeto-

54 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci.

55 Dotyczy tylko jednostek sektora finanséw publicznych.

56 Orzeczenie GKO DF/GKO0/4900/30/28/08/1264 z dnia 23 czerwca 2008 r.
57 Art. 26 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowoSci.

58 Orzeczenie GKO DF/GKO0-4900-64/68/07 /2818 z dnia 29 listopada 2007 r.
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we” w sposob nierzetelny i niezgodny>° przez nieujawnienie rze-
czywistego stanu rozrachunkéw na tych kontach, wynikajgcego
z dokumentow zrodtowych.

Naruszenie to polega na tym, ze weryfikacja stanéw naleznosci
i zobowiazan figurujacych na ww. kontach wedtug stanu na dzien
31 grudnia powinna zosta¢ przeprowadzona w drodze poréwna-
nia z dokumentami Zrédtowymi - w wyniku tego powinny zostac
wykazane roznice pomiedzy saldami tych kont, a dokumentami
zrédtowymi, wynikajace z wystepowania na tych kontach nalez-
nos$ci nieistniejgcych, istniejacych, ale przypisanych w niewtasci-
wych kwotach, oraz przedawnionych®?.

Wszelkie odstepstwa od ,warunkéw inwentaryzowania wyni-
kajacych z ustawy o rachunkowosci, a wiec zaréwno niepodjecie
inwentaryzacji, jak i niepelne jej przeprowadzenie, czy tez prze-
prowadzenie jej w taki sposob, ze nie zostanie odzwierciedlony
stan rzeczywisty wszystkich sktadnikow majatkowych danej jed-
nostki, musi skutkowa¢ odpowiedzialno$cig sprawcy”®1.

Za zaniechanie rozliczenia inwentaryzacji, badz tez rozliczenie
inwentaryzacji niezgodne z przepisami odpowiedzialno$¢ ponosi
kierownik jednostki

Przez rozliczenie inwentaryzacji rozumie¢ nalezy czynnosci
obejmujace przekazanie dokumentacji ze spisu inwentaryzacyjne-
go do komorki rozliczeniowej, sporzadzenie dokumentacji, wyce-
ne ujawnionych sktadnikéw majatkowych, sporzadzenie konco-
wego wyliczenia, ustalenie réznic inwentaryzacyjnych i wyjasnie-
nie ich przyczyn, przeprowadzenie postepowania wyjasniajgcego
oraz sporzadzenie protokotu z inwentaryzacji, stosownych wnio-
skow i decyzji.

Rozliczenie inwentaryzacji w spos6b niezgodny z przepisami
ustawy o rachunkowoS$ci oznacza m.in. rozliczenie jej w sposob
nieodpowiadajacy istniejagcym faktom. Wyniki inwentaryzacji mu-

59 Art. 26 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowoSci.

60 Orzeczenie GKO DF/GKO/4900/51/50/08/1994 z dnia 19 stycznia 2009 r.

61 Orzeczenie GKO DF/GKO/0dw.-29/45-46/2003, LEX nr 81706 z dnia 6
pazdziernika 2003 r.
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szg znaleZ¢ odbicie w postaci zapisu w ksiedze rachunkowej na
podstawie rzetelnych tj. zgodnych z rzeczywistym przebiegiem
operacji - dowoddw ksiegowych®2.

Niedokonanie rozliczenia inwentaryzacji stanowi naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych®3. Odpowiedzialno$¢ w tym za-
kresie ponosi kierownik jednostki, ktdrego nie usprawiedliwia ani
fakt nieznajomos$ci prawa w tym zakresie, ani powierzenie gtéw-
nej ksiegowej prowadzenia gospodarki finansowej jednostki przy
jednoczesnym catkowitym zaniechaniu sprawowania nadzoru nad
jej dziataniami.

Do innych naruszen przepiséw w zakresie przeprowadzania
inwentaryzacji, mogacych skutkowac¢ odpowiedzialnoscig z tytutu
naruszenia dyscypliny finansow publicznych, w $wietle orzecznic-
twa Glownej Komisji Orzekajacej zalicza sie, np.: niepoinformo-
wanie o wynikach spisu z natury wiascicieli srodkéw trwatych
uzytkowanych przez jednostke na podstawie umowy uzyczenia®.

Wszelkie odstepstwa od ,warunkéw inwentaryzowania wyni-
kajacych z ustawy o rachunkowoS$ci, a wiec zaréwno niepodjecie
inwentaryzacji, jak i niepetne jej przeprowadzenie, czy tez prze-
prowadzenie jej w taki sposob, ze nie zostanie odzwierciedlony
stan rzeczywisty wszystkich sktadnikéw majatkowych danej jed-
nostki, musi skutkowa¢ odpowiedzialnoscig sprawcy”¢s.

Odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych w zakresie inwentaryzacji, polega na nieprzeprowadze-
niu inwentaryzacji lub przeprowadzeniu jej niezgodnie z przepi-
sami ustawy o rachunkowosci istotng kwestiag w tym przypadku
jest to, kto za to naruszenie odpowiada. Zgodnie z postanowie-
niami art. 4 ust. 5 ustawy o rachunkowos$ci - za wykonywanie
obowigzkéw w zakresie rachunkowos$ci odpowiada kierownik
jednostki rowniez wtedy, gdy okreSlone obowigzki zostang po-

62 Art. 20 ust. 1i 2 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci.

63 Orzeczeniu GKO DF/GK0-4900-65/82/06/1980 z dnia 20 listopada 2006 r.

64 Orzeczenie GKO DF/GKO/4900/30/28/08/1264 z dnia 23 czerwca 2008 r.

65 Orzeczenie GKO DF/GKO/0dw.-29/45-46/2003, LEX nr 81706 z dnia 6
pazdziernika 2003 r.
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wierzone innej osobie za jej zgoda. Nie moze zwolni¢ sie z odpo-
wiedzialnosci z tego tytutu wskazujac, ze za finansowq strone
dziatalnosci jednostki odpowiada gtéwny ksiegowy - ktéremu
zostaly powierzone obowigzki w tym zakresie, podczas gdy sam
kierownik jednostki skupit sie wytacznie na jej dziatalno$ci mery-
torycznej.

Taka argumentacja $wiadczy jedynie o niezachowaniu nalezy-
tej starannoSci, ktéra jest wymagana od os6b zajmujacych kie-
rownicze stanowiska w jednostkach sektora finanséw publicznych
- ktére to w pierwszej kolejnosci zobowigzane sa do przestrzega-
nia przepisOw prawa regulujacych funkcjonowanie jednostki
i w zwigzku z tym ponoszg konsekwencje dziatan niezgodnych
z prawem, jak tez zaniechania dziatan, do ktérych prawo ich zo-
bowigzuje.

Zgodnie z orzecznictwem Giéwnej Komisji Orzekajacej, kie-
rownik jednostki odpowiada zawsze nawet wtedy, gdy powierzy
okreslone obowigzki pracownikom jednostki na piSmie®® wynika
to z ustawy o rachunkowosci, wedtug ktérej kierownik jednostki
ponosi odpowiedzialno$¢ za wykonywanie obowigzkéw w zakre-
sie rachunkowosci okreslonych ustawa, w tym z tytutu nadzoru,
réwniez w przypadku, gdy okre$lone obowigzki w zakresie ra-
chunkowosci - z wytaczeniem odpowiedzialnosci za przeprowa-
dzenie inwentaryzacji w formie spisu z natury - zostang powie-
rzone innej osobie za jej zgoda.

Odnoszac sie do zarzutu nieprzeprowadzenia inwentaryzacji
Srodkow trwatych, Gtéwna Komisja Orzekajaca podkresla fakt, ze
kazdy kierownik jednostki powinien mie¢ nie tylko wiedze o me-
rytorycznych dziataniach jednostki, ale takze w jednakowym
stopniu powinien wykaza¢ sie wiedzg organizacyjna. Obowiaz-
kiem kierownika jest ustalenie terminow, w jakich przeprowadza
sie inwentaryzacje®’.

Reasumujgc mozna stwierdzi¢, ze wadliwie przeprowadzona
inwentaryzacja moze prowadzi¢ do zakwestionowania realnosci

66 Art. 4 ust. 5 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci.
67 Orzeczenie GKO DF/GK0-4900-92/112/06/3214 z dnia 19 marca 2007 r.
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zaprezentowanych w bilansie aktywdéw, a tym samym rzetelnosci
i zgodno$ci sprawozdania finansowego z wymogami rachunkowosci
oraz nieuznania przez organa skarbowe stwierdzonego niedoboru
jako kosztu uzyskania przychodu®s.

V. Zakonczenie

Kwestie odpowiedzialno$ci za wykonywanie obowigzkow
w zakresie rachunkowosci reguluje art. 4 ust. 5 ustawy o rachun-
kowosci. Zgodnie z jego trescig to kierownik jednostki (tj. osoba
lub organ wieloosobowy - zarzad) ponosi odpowiedzialno$¢ za
wykonywanie ustawowych obowigzkéw w zakresie rachunkowo-
Sci. W przypadku gdy kierownik jednostki powierza obowigzki
w zakresie prowadzenia rachunkowosci innej osobie za jej zgoda,
nie jest zwolniony od odpowiedzialno$ci z tytutu nadzoru.

Kierownik jednostki nie moze scedowa¢ odpowiedzialnosci za
przeprowadzenie inwentaryzacji w formie spisu z natury na inng
osobe. Zapis ten jest logiczng konsekwencja okoliczno$ci, Ze spisu
z natury nie jest wtadny zarzadzi¢ na wlasna reke zaden pracow-
nik jednostki, w tym réwniez gtéwny ksiegowy. W kazdym przy-
padku jest to decyzja kierownika jednostki.

Ustawa o rachunkowosci stanowi, ze kierownik jednostki po-
nosi odpowiedzialnos¢ za wykonywanie obowigzkéw w zakresie
rachunkowosci okreslonych ustawa*. Niezaleznie od tak ogélnego
sformutowania odpowiedzialnoSci, ustawa szczegétowo wymienia
zadania, za ktére odpowiedzialny jest kierownik jednostki.
W szczeg6lnosci dotyczy to opracowania i przyjecia oraz realizacji
zasad (polityki) rachunkowosci.

W jednostkach sektora finanséw publicznych stosuje sie przy-
jete zasady rachunkowosci, a zdarzenia (w tym operacje gospo-
darcze) ujmuje sie w ksiegach rachunkowych. Dodatkowo ustawa
o rachunkowosci naktada na kierownika jednostki, rozumianego
jako cztonka organéw jednostki, takze cztonkéw rady nadzorczej

68 J. Krynicki, ]. Trzemzalski, Jak unikngé typowych btedéw bilansowych
i podatkowych, Gdansk 2002, s. 24-26.

47



Bozena Sowa

lub innych organéw zarzadzajgcych obowigzek zapewnienia, zZe
sprawozdanie finansowe oraz sprawozdanie z dziatalnoSci spet-
niajg wymagania przewidziane w ustawie o rachunkowoSci.

Reasumujac, od kierownika jednostki wymaga sie obszernej
wiedzy z zakresu rachunkowosci i sprawozdawczos$ci oraz umie-
jetnosci organizacyjnych. Dlatego tez jego pozycja zawodowa jest
wysoka, a za wykonywane zadania ponosi duzg odpowiedzialnosg,
ktora jest wyrazona nawet pozbawieniem wolnoSci.

ABSTRACT

Liability of a unit's manager for observance
of provisions in the scope of accountancy

Performance of every unit in economy, both representing a private
sector and a public sector is based on an accountancy system.

Accountancy in both sectors: in a larger (a private sector) or smaller
(public sector) quantity occurs as financial accountancy and managerial
accountancy.

A particular role and at the same time liability was attributed to
a manger of a unit, who is liable among others for observance of provi-
sions in the scope of accountancy and financial accounts. Under art. 3
sec. 1 of act of 29 September 1994 on accountancy (Dz. U. from 2013,
item 330 with later revisions), a unit’s manager is a board member or of
another managing organ. In case of a multi-personal organ these are
members of this organ, with exclusion of plenipotentiaries appointed by
the unit.

The unit’'s manager is liable among others in the scope of supervi-
sion over accountancy carried out in the subject, also in a situation when
keeping accounting ledgers was entrusted to another person.

The aim of this article is analysis of areas of liability in the scope of
accountancy for which the unit’s manager is liable with particular taking
into consideration stock-taking.
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Wspotzarzadzanie
(zarzgdzanie partycypacyjne).
Teoria i praktyka

I. Wprowadzenie. Hegemonia nowego zarzadzania
publicznego i jej koniec

Przemiany spoteczne i gospodarcze ostatnich dziesiecioleci,
zwigzane gtéwnie z takimi zjawiskami jak globalizacja, rewolucja
informacyjna czy ekspansja rynku postawily przed panstwem
i administracjg bodaj najwieksze w historii wyzwania. Gtéwnym
dylematem, ktéoremu musi stawi¢ czota wspdiczesne panstwo,
wydaje sie podotanie wzajemnie wykluczajagcym sie zgdaniom
artykutowanym przez obywateli - z jednej strony oczekuja oni
administracji tanszej i dzialajacej w sposéb mniej ,inwazyjny”;
z drugiej - potrzebujg ekspansji i opieki administracji w nowych
dziedzinach, szczeg6lnie tam gdzie ujawniajg sie tzw. niedoskona-
tosci rynku (market failures). Obywatele oczekujg zatem od admi-
nistracji, Ze nie bedzie ona ograniczona do roli ,str6za nocnego”
odpowiedzialnego wytacznie za funkcje policyjnel, ale zajmie sie
réwniez organizowaniem Zzycia zbiorowego, zaspokajaniem po-
trzeb ,socjalno-bytowych” obywateli?, sterowaniem rozwojem.

1 Policja administracyjna wedtug klasycznej pracy W. Kawki jest dziatalno-
$cig panstwa nastawiona na realizacje trzech celéw: bezpieczenstwa publiczne-
go, spokoju publicznego i porzadku publicznego; W. Kawka, Policja w ujeciu
historycznym i wspétczesnym, Wilno 1939, passim.

2 Okreslenie potrzeb ,socjalno-bytowych” i ,oSwiatowo-kulturalnych” po-
chodzi od T. Kuty [w:] T. Kuta, Zaspokojanie potrzeb socjalno-bytowych i oswia-
towo-kulturalnych obywateli [w:] T. Rabska (red.), System Prawa Administracyj-
nego, tom II, Ossolineum 1978, s. 110-196.
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Jednocze$nie wymagaja, by ten coraz szerszy wachlarz zadan byt
realizowany coraz sprawniej, wydajniej i taniej, tj. przy zachowa-
niu dotychczasowej skali obcigzen wobec obywateli badZ wrecz -
ich redukdji.

Szeroko rozumiane nauki administracyjne stanety przed ko-
niecznoscig poszukiwania naukowo podbudowanego rozwigzania
tej kwadratury kota. Liderami w debacie toczacej sie w $wiatowej
literaturze administracyjnej byli i pozostaja przedstawiciele nauk
ekonomicznych, socjologii, politologii oraz teorii organizacji i za-
rzgdzania. Mierzg sie oni z dwoma zasadniczymi dylematami. Po
pierwsze, ile panstwa? Jak rozlegly powinien by¢ zakres zadan
publicznych biorac pod uwagi oczekiwania obywateli i mozliwosci
samych panstw? W tej kwestii poruszamy sie pomiedzy dwoma
biegunami - ,panstwem minimalnym” chronigcym wytacznie wa-
sko rozumiane bezpieczenstwo zewnetrzne i wewnetrzne oraz
,panstwem dobrobytu” zapewniajgcym obywatelowi bezpieczen-
stwo socjalne za cene rozmaitych ograniczen jego wolnosci i wy-
sokiego poziomu redystrybucji dochodéw. W tle tego sporu nie-
uchronnie pojawia sie pytanie: ile bezpieczenstwa, a ile wolnosci
dla jednostki?

Drugi dylemat brzmi: jakie panstwo? Jak powinien by¢ zorga-
nizowany system wykonywania zadan publicznych, aby zapewni¢
jego najwyzsza efektywno$¢, a ponadto wedtug jakich regut
i wzorcow nalezy zarzadzac¢ instytucjami publicznymi? W tym ob-
szarze gtéwna oS sporu biegnie wokot pytania, czy administracja
publiczna to na tyle odrebny system instytucjonalny, ze wymaga
swoistych, autonomicznych regut zarzadzania (na przyktad, ze
niekiedy trzeba sktada¢ ofiare z efektywnosci na rzecz demokra-
cji). Z takim podejsciem konkuruje poglad kwestionujacy réznice
miedzy administracja publiczng a organizacjami prywatnymi
i postulujacy poddanie administracji publicznej regutom zarza-
dzania wypracowanym gtéwnie w biznesie.

W rezultacie tych rozwazan wyksztalcity sie rozmaite koncep-
cje teoretyczne, ktére miaty oferowa¢ model funkcjonowania ad-
ministracji dostosowany do wyzwan przed nig stojacych. Zdecy-
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dowanie najszersze odzwierciedlenie w praktyce znalazta doktry-
na nowego zarzadzania publicznego (New Public Management,
NPM). Jest to wywodzaca sie z anglosaskiego nurtu ekonomii neo-
liberalnej (neoklasycznej) koncepcja zaktadajaca przede wszyst-
kim ograniczanie roli panstwa, szeroki udziat prywatnych pod-
miotow w wykonywaniu zadan publicznych (kontraktowanie, zle-
canie wykonywania zadan publicznych) oraz menedzeryzacje ad-
ministracji (zarzadzanie wedtug metod zaczerpnietych z sektora
prywatnego)3.

Nowe zarzgdzanie publiczne wywarto przemozny wptyw na
krajobraz administracji w wielu panstwach nie tylko dzieki spoj-
nosci tej koncepcji z dominujaca w ostatnich dziesiecioleciach XX
wieku moda na gloryfikowanie rynku i rynkowych rozwigzan
w niemal kazdej dziedzinie polityki panstwa. Sukces NPM byt
réwniez pochodng duzego wsparcia instytucji miedzynarodowych
(Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy)* oraz
bardzo prostych i komunikatywnych haset (sloganéw) sztanda-
rowych dla tej koncepcji. Jednym z najpopularniejszych byto ha-
sto, ze administracja powinna ,wiostowaé, a nie sterowac”, tj.
w jak najmniejszym stopniu zajmowac sie bezposrednim wyko-
nywaniem zadan publicznych, a raczej skupic sie na ksztattowaniu
polityk publicznych, dtugookresowym planowaniu i zarzadzaniu
strategicznym. Innym sztandarowym sloganem byta budowa ad-
ministracji przedsiebiorczej, tj. takiej ktéra raczej zarabia pienig-
dze niz je wydaje>.

3 Szerzej na temat programu nowego zarzgdzania publicznego zob. np.
K. McLaughlin, S. P. Osborne, E. Ferlie (red.), New Public Management. Current
trends and future prospects, London 2002; D. Kettl, The Global Public Manage-
ment Revolution. A Report on the Transformation of Government, Washington
D.C. 2000; C. Hood, A public management for all seasons?, ,Public Administra-
tion” 1991, nr 1; L. Ashburner, E. Ferlie, L. Fitzgerald, A. Pettigrew, The New
Public Management in Action, Oxford 1996.

4+ W. Drechsler, The Rise and Demise of the New Public Management, ,Post-
autistic Economics Review” 2005, nr 33.

5 Hasta te wprowadzili do debaty na temat NPM D. Osborne, T. Gaebler, Re-
inventing Government. How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public
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Prosta i wyrazista wizja administracji publicznej, jaka oferowa-
o nowe zarzadzanie publiczne obarczona jednak byta wieloma
btedami, ktére ostatecznie przyczynity sie do jej krytyki i odrzu-
cenia, przynajmniej w naukowym dyskursie na temat zarzagdzania
publicznego. Przede wszystkim, nieuzasadniong gloryfikacje me-
chanizmu rynkowego jako optymalnego modelu regulacji dziata-
nia zaréwno sektora prywatnego, jak i publicznego. Bazujac na
dorobku nauk ekonomicznych punktowano liczne wady i nie-
sprawnosci rynku, np. brak pelnej i nieskrepowanej konkurencji
czy praktyczng niezdolno$¢ rynku do zapewnienia pelnej realiza-
cji potrzeb klientow®. Wskazywano tez na brak praktycznego po-
twierdzania skuteczno$ci dogmatéw NPM7. W efekcie, jak podsu-
mowat W. Drechsler: ,W 1995 r. byto jeszcze wcigz mozliwe, by
wierzy¢ w skuteczno$¢ NPM, pomimo ze zaczety sie pojawiac
pierwsze znaczace glosy krytyczne. W 2000 r. NPM znalazto sie
w defensywie w obliczu empirycznych dowodow przeciwko tej
idei. Okoto 2005 r. nie sposéb juz traktowa¢ NPM jako zywotnej,
aktualnej koncepcji”s.

II. Wspotzarzadzanie. Glowne zaloZenia

Niewatpliwym atutem New Public Management byto jego rela-
tywna spo6jnos¢ teoretyczna i ideologiczna wyrazisto$¢. Tego sa-
mego nie da sie powiedzie¢ o nurcie, ktory budzi najwieksze zain-
teresowanie badaczy administracji publicznej po okresie domina-
cji nowego zarzadzania publicznego. Rozbieznos$ci w jego precy-
zyjnym zdefiniowaniu siegajg juz samej nazwy tego kierunku.

Sector, Reading 1992 (polskie wydanie: Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebior-
czosci przenika administracje publiczng, ttum. A. Jankowski, Poznan 2005).

6 Szerzej zob. H. Klages, E. Loffler, New public management in Germany: the
implementation process of the New Steering Model, ,International Review of
Administrative Sciences” 1998, nr 1, s. 42-43.

7Na brak szczegétowych analiz reform opartych na NPM i potwierdzajacych
ich sukces zwracajg uwage: T. Christensen, P. Laegreid, New Public Manage-
ment. The effects of contractualism and devolution on political control, ,Public
Management Review” 2001, nr 1, s. 74.

8W. Drechsler, The Rise and Demise of the New Public Management... .
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W literaturze pojawiaja sie okre$lenia governance®, New Public
Governancel®, collaborative governancell. Na uzytek niniejszego
opracowania stosowa¢ bede tlumaczenie tych terminéw jako
,wspotzarzadzanie”. W mojej ocenie trafnie oddaje ono istote tego
podejscia, w zwigzku z czym bedzie stosowane w dalszych rozwa-
zaniach, zamiennie z pojeciem ,zarzadzania partycypacyjnego”.
Podstawowym Zrédtem koncepcji wspotzarzadzania jest do-
strzeZenie niestabilnej, zmiennej i niejednolitej natury zarzadza-
nia publicznego w XXI wiekul2. Najwazniejszym wnioskiem pty-
nacym z tej obserwacji jest przekonanie, ze wspétczesne panstwo
(administracja publiczna) jest tylko jednym z wielu aktoréw
w sieci podmiotéw, ktére wspoétksztattuja rzeczywisto$¢ spo-
teczng, gospodarczg i polityczng. W klasycznym modelu zarzadza-
nia publicznego opartym na weberowskiej koncepcji biurokracji
administracja odseparowana od obywateli, stojaca wyraZnie po-
nad nimi, wladczo, przy uzyciu nakazéw i zakazow ksztattowata
ich zachowania. W mys$l koncepcji nowego zarzadzania publiczne-
go, koncentrowata sie na efektywnym zaspokajaniu ich potrzeb
jako Kklientéw administracji, w oparciu o mechanizmy rynkowe.
Wspétzarzadzanie zaktada tymczasem:
e tworzenie sieci wspdtdziatania administracji publicznej
z obywatelami opartego na realnym partnerstwie. Jak
wskazuja B. Guy Peters i J. Pierre, w ramach takich sieci
,mieszaja sie zasoby sektora prywatnego i publicznego.
W efekcie tworza sie r6zne formy partnerstwa, przynoszace
korzysci obu stronom. Przyktadowo, dzieki formule part-
nerstwa administracja moze by¢ dziala¢ w sposéb mniej

9 Tak B. Guy Peters, Jon Pierre, Governance without government? Rethinking
public administration, ,Journal of Public Administration Research and Theory”
1998, nr 2, s. 227-243.

10 Tak S. P. Osborne, The New Public Governance?, ,Public Management Re-
view” 2006, nr 3, s. 377-387; tegoz (red.), The New Public Governance? Emerg-
ing Perspectives on the Theory and Practice of Public Governance, Oxford 2009.

11 Tak C. Ansell, A. Gash, Collaborative Governance in Theory and Practice,
s1Journal of Public Administration Research and Theory” 2008, nr 4, s. 543-571.

12§, P. Osborne, The New Public Governance?..., s. 382.
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skrepowany rozmaitymi wymogami prawnymi niz gdyby
dziatata samodzielnie. Z kolei podmiotom prywatnym part-
nerstwo umozliwia np. zdobycie finansowania na realizacje
projektéw, ktorych nie bylyby w stanie samodzielnie
udzwigng¢13. ,Administracja traci role nadrzednego regula-
tora stosunkéw spotecznych przechodzac na pozycje koor-
dynatora wysitkow wielu podmiotéw czy mediatora w re-
lacjach miedzy nimil4. Jak to ujmuje ]. Herbst: ,(...) w kon-
cepcji tej instytucje administracji uznawane sg za element
szeroko pojmowanego spoteczenstwa obywatelskiego, po-
laczony z innymi segmentami tegoz spoteczenstwa (gru-
pami intereséw, organizacjami spotecznymi, jednostkami)
gestymi sieciami wspotzaleznosci i stale podtrzymywanych
interakcjil>”.

e zmiane postrzegania roli obywatela - od konsumenta do in-
teresariusza wchodzacego z administracja w dialog na te-
mat kierunkéw jej dziatanial®. Pojecie interesariuszy nie
jest jednorodne i obejmuje wiele form reprezentacji intere-
sow i potrzeb obywateli, w tym sformalizowane i niesfor-
malizowane wspoélnoty, organizacje typu non profit, przed-
siebiorcy, media, instytucje publiczne réznych szczebli
(rowniez organizacje miedzynarodowe), politycy, wreszcie
indywidualni obywatelel?.

e bezposrednie zaangazowanie obywateli (interesariuszy)
w proces wykonywania zadan administracji publiczne;j.

13B. Guy Peters, Jon Pierre, Governance without government?..., s. 230.

14 E. H. Klijn, ]J. F. M. Koppenjan, Public management and policy networks;
foundations of a network approach to governance, ,Public Management” 2000,
nr2,s.136.

15]. Herbst, O kategorii ,responsywnosci” wtadzy i o pewnym warunku respon-
sywnosci wtadzy w Polsce, ,Zarzadzanie Publiczne” 2008, nr 4, s. 97.

16 H. lzdebski, Kierunki rozwoju zarzqdzania publicznego w Europie [w:]
H. Izdebski, H. Machinska (red.), W poszukiwaniu dobrej administracji, Warsza-
wa 2007, s. 20.

17 E. Loffler, Networking with external stakeholders [w:] E. Loffler, T. Bovaird
(red.), Public Management and Governance, London 2005, s. 170.
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I[stota wspoétzarzadzania jest bowiem - wedtug C. Ansell
i A. Gash - formuta zarzadzania, w ktérej instytucja pu-
bliczna bezposrednio angazuje podmioty sektora prywat-
nego (interesariuszy) we proces wspoélnego decydowania.
Proces ten jest sformalizowany i polega na prowadzeniu
debaty zorientowanej na osiggniecie konsensusu. Przed-
miotem wspétdecydowania jest sformutowanie polityki
publicznej, sposobéw jej implementacji, lub okreslenie za-
sad wdrazania okreslonych programéw publicznych czy
rozporzadzania zasobami. Powyzsza definicja wskazuje
szeS¢ podstawowych kryteriow wspotzarzadzania: , (1) pro-
ces jest inicjowany przez instytucje publiczna; (2) uczestni-
cza w nim podmioty spoza sektora publicznego; (3) udziat
partnerow prywatnych nie moze ograniczac sie wylacznie
do zasiegniecia ich opinii w danej sprawie, ale polega na ich
wiaczeniu w proces decyzyjny; (4) forum wspotzarzadzania
dziata w oparciu o sformalizowane reguty; (5) uczestnicy
procesu starajg sie podejmowac decyzje w drodze konsen-
susu (nawet jesli w praktyce nie zawsze jest on mozliwy);
(6) cata wspotpraca koncentruje sie w dwoch obszarach:
polityki publicznej i zarzagdzania publicznego”18.

Sformutowaniu powyzszych postulatow z pewnoscig wiele
brakuje do jednoznaczno$ci i wyrazistosci, jaka prezentowali teo-
retycy nowego zarzgdzania publicznego. Oddaje to istote zarza-
dzania partycypacyjnego jako zjawiska dokonujacego sie w sferze
»,miekkiego” zarzadzania publicznego, koncentrujgcego sie na ba-
daniu nieformalnych (a przynajmniej - nie tylko formalnych) po-
wigzan i instrumentéw wspoétdziatania miedzy aktorami zarza-
dzania publicznego i interesariuszami wystepujacymi w tym pro-
cesie. Jako esencjonalny postulat wspoétzarzadzania postrzegac
mozna w zwigzku z tym zerwanie z wyrazng separacjg miedzy
administracjg a szeroko rozumianymi adresatami jej dziatan oraz

18 C. Ansell, A. Gash, Collaborative Governance in Theory and Practice...,
s.544-545,
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inkluzywne nastawienie administracji - gotowo$¢ do wtgczania na
zasadach partnerskich w pelny proces zarzadzania publicznego
podmiotdw zewnetrznych (wspotzarzadzanie, wspdiprodukcja
ustug publicznych).

Zarzadzanie partycypacyjne to koncepcja wyrosta z popular-
nych nurtéw w naukach spotecznych - socjologii organizacji i teo-
rii siecil®. Jest ona jednoczes$nie odzwierciedleniem dwoch szer-
szych tendencji cywilizacyjnych, czy polityczno-spotecznych -
koncepcji demokracji liberalnej oraz idei ,otwartego rzadu” ak-
centujgcej potrzebe transparentnych i partnerskich relacji admi-
nistracji z obywatelami20. Mozna tez w niej odnalez¢ wptywy kon-
cepcji demokracji deliberatywnej ktadacej nacisk na podejmowa-
nie decyzji publicznych w warunkach merytorycznej (opartej na
argumentach) debaty otwartej dla wszystkich zainteresowa-
nych?1,

III. Wspotzarzadzanie. Korzysci i ograniczenia

Hasto bezposredniego angazowania obywateli w tworzenie
i realizacje polityk publicznych nie jest w koncepcji wspotzarza-
dzania celem samym w sobie. Jego realizacja ma przynie$¢ okre-
Slone korzysSci zaré6wno z punktu widzenia administracji, jak
i obywateli. Po pierwsze, przyjmuje sie, ze bardziej demokratycz-
ny (partycypacyjny) model administracji sprzyja jej efektywnoSci,
poniewaz decyzje podejmowane z szerokim i bezposSrednim
udzialem obywateli beda przez nich bardziej aprobowane i co za
tym idzie chetniej przez nich realizowane czy respektowane?2.

19 S, P. Osborne, The New Public Governance?..., s. 383.

20 H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,Zarzadzanie
Publiczne” 2007, nr 1,s. 17.

21S. R. Osmani, Participatory Governance For Efficiency And Equity: An Ove-
rview Of Issues And Evidence, Paper for 7th Global Forum on Reinventing
Government: Building Trust through Civic Engagement, New York 2007, s. 28.

22 Q. Brugue’and R . Gallego, A Democratic Public Administration? Deve-
lopments in public participation and innovations in community governance, ,Pu-
blic Management Review” 2003, nr 3, s. 434.
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Po drugie, w niektérych kwestiach aktywny udziat samych in-
teresariuszy jest wrecz conditio sine qua non powodzenia danej
polityki czy projektu. Koronnym przyktadem jest stuzba zdrowia,
gdzie wspotpraca z pacjentami, a takze angazowanie ich w profi-
laktyke pozwala na osigganie lepszych rezultatow, gdy chodzi
o poziom zdrowia publicznego, co jest podstawowym celem poli-
tyki panstwa w tej dziedzinie?23.

Po trzecie, wspotzarzadzanie jako koncepcja oparta na idei
partnerstwa, akcentujgca role zaufania miedzy administracjg
i zewnetrznymi interesariuszami24, transparentno$¢ i wymiane
informacji%®, moze mie¢ pozytywne oddziatywanie na ogélny stan
demokracji i satysfakcje obywateli z funkcjonowania panstwa
i jego instytucji. Przyczynic¢ sie tez moze do aktywizacji obywateli,
o ile partnerskie nastawienie administracji nie bedzie wytacznie
fasadowe.

Jednoczes$nie nalezy pamieta¢ o potencjalnych ograniczeniach
czy ,skutkach ubocznych” partycypacyjnego modelu zarzadzania
publicznego. Wedtug S. Mazura i K. Olejniczaka: ,Negatywnymi
konsekwencjami podejscia okre$lanego mianem wspéizarzadza-
nia sg problemy zwigzane gtéwnie z:

e respektowaniem regul odpowiedzialnosci i rozliczalnosci
(rozproszenie uprawnien wtadczych w systemie wspétza-
rzadzania sprawami publicznymi);

e iluzorycznymi mozliwos$ciami wykonywania kontroli poli-
tycznej (politycy niezmiennie odpowiadajg za bieg spraw
publicznych w sytuacji, w ktérej realny zakres ich rzeczy-
wistej wtadzy ulegt silnemu ograniczeniu);

e niskim poziomem sterownos$ci proceséw wspoirzadzenia,
wynikajagcym ze wspotuczestniczenia w nim wielu aktoréw
o zroznicowanych statusach, celach i interesach;

23 OECD, Together for Better Public Services: Partnering with Citizens and Civ-
il Society, ,0ECD Public Governance Reviews” 2011, s. 31.

24§, P. Osborne, The New Public Governance?.., s. 384.

25 H. Schneider, Participatory Governance: The Missing Link for Poverty Re-
duction, OECD 1999, s. 7.
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e wysokimi kosztami transakcyjnymi oraz dtugotrwatoscia
proceséw decyzyjnych, co jest spowodowane rozbudowa-
nymi procesami konsultacyjnymi i uzgodnieniowymi”26.

Réwniez M. Stefaniuk podkresla, Zze granicg partycypacji moze
efektywno$¢ administracji?’. To o tyle trafna obserwacja, Ze
w partycypacyjne podejScie do zarzadzania publicznego wpisane
jest ryzyko obnizenia sprawnos$ci, czy w skrajnych przypadkach
paralizu funkcjonowania administracji. Konieczne jest wiec znale-
zienie réwnowagi miedzy zapewnieniem realnego wspo6tudziatu
obywateli w zarzadzaniu i zachowaniem zdolnosci do skutecznego
wykonywania zadan administracji publicznej. Wydaje sie to naj-
wazniejszym wyzwaniem w praktyce wdrazania koncepcji wspot-
zarzadzania.

IV. Wspétzarzadzanie w praktyce. Przejawy implementacji w
Polsce

Niejednoznaczny, nieco mglisty charakter postulatow zarzg-
dzania partycypacyjnego sprawia, ze ich przenikanie do praktyki
administracyjnej moze by¢ trudne do uchwycenia. Na potrzeby
niniejszego opracowania dokonatem wstepnego przegladu za-
réwno regulacji, jak i praktyk zarzagdzania publicznego w Polsce
w celu zidentyfikowania najbardziej adekwatnych, a jednocze$nie
innowacyjnych préb realizacji postulatdbw wspdtzarzadzania. Na
tej podstawie wyodrebnitem cztery inicjatywy, ktére zostang opi-
sane ponizej. Katalog ten nie aspiruje do rangi wyczerpujacego
wyliczenia i stuzy przede wszystkim egzemplifikacji metod i form
wdrozenia koncepcji zarzadzania partycypacyjnego, a nie ich pet-
nego przedstawienia.

26 S. Mazur, K. Olejniczak, Rola organizacyjnego uczenia sie we wspétczesnym
zarzqdzaniu publicznym [w:] K. Olejniczak (red.), Organizacje uczqce sie. Model
dla administracji publicznej, Warszawa 2013, s. 37.

27 M. Stefaniuk, Dziatanie administracji publicznej w ujeciu nauk administra-
cyjnych, Lublin 2009, s. 410.
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Budzet partycypacyjny (obywatelski)

Budzet partycypacyjny to ,proces, w ktéorym obywatele decy-
duja badz biora udziat w decydowaniu o przeznaczeniu catos$ci lub
czesci Srodkéw publicznych”28, Innymi stowy, czes¢ budzetu (np.
gminy) rozdysponowuje sie poprzez gtosowanie (sondaz, zebra-
nie) obywateli, a nie poprzez uchwate wtasciwego organu wtadzy
publicznej. Decyzje poprzedzaja spotkania, debaty i dyskusje stu-
zace przede wszystkim ustaleniu wstepnej listy przedsiewziec,
ktére majg podlegac¢ finansowaniu.

Idea budzetu partycypacyjnego narodzita w Brazylii na po-
czatku lat dziewiecdziesigtych poprzedniego stulecia2® i stopnio-
wo rozprzestrzenita sie po Swiecie. W literaturze podkresla sie
dwie zasadnicze korzySci ptynace z tej metody decydowania
o wydatkach publicznych. Po pierwsze, udziat w procesie tworze-
nia budzetu moze by¢ swoistg ,szkotg obywatelskg”, poniewaz
realne wiaczenie obywateli w procesy decyzyjne pozwala im le-
piej zrozumie¢ przystugujgce im prawa, ale takze cigzace na nich
obowiazki oraz obowiazki, jakie wladza ma wobec nich. Ponadto,
obywatele zdobywajg umiejetno$¢ negocjowania miedzy soba,
a takze z wtadza najwazniejszych celow polityki publicznej i srod-
kéw finansowych, ktére majg by¢ przeznaczone na ich realizacje3°.
Po drugie, partycypacja zwieksza przejrzystos¢ rzadzenia. Dzieki
bezposredniemu udziatowi w procesie decyzyjnym obywatele
uzyskuja szerszy dostep do informacji na temat dziatan wtadzy
publicznej3l.

W Polsce najbardziej rozlegte doswiadczenie z budzetem par-
tycypacyjnym posiada Sopot. Zasady procedury budzetu partycy-

28 UN-HABITAT, 72 Frequently Asked Questions about Participatory Budget-
ing, Quito 2004, s. 20.

29 K. Koonings, Strengthening citizenship in Brazil's democracy: Local partici-
patory governance in Porto Alegre, ,Bulletin of Latin American Research” 2004,
nrl,s. 83.

30 B. Wampler, A Guide to Participatory Budgeting, [w:] A. Shah (red.), Parti-
cipatory Budgeting, Washington 2007, s. 22.

31D. P. Moynihan, Citizen Participation in Budgeting: Prospects for Developing
Countries [w:] A. Shah (red.), Participatory Budgeting..., s. 60.
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pacyjnego (zwanego tam obywatelskim) okreslono w uchwale
Rady Miasta Sopotu z 11 maja 2012 r. w sprawie przeprowadze-
nia konsultacji spotecznych z mieszkanncami Sopotu na temat Bu-
dzetu Miasta Sopotu na 2013 rok32. Uchwata reguluje proces zgta-
szania, weryfikacji i wytaniania projektéw przez mieszkancéw,
ktére nastepnie sg wprowadzane do projektu budzetu miasta.
Ogélnie biorac opiera sie na nastepujacych zatozeniach:

e Mieszkancy zgtaszaja projekty i pomysty do zrealizowania
w ramach budzetu obywatelskiego — obejmuja one gtéwnie
projekty infrastrukturalne (remonty ulic, obiektow uzy-
tecznos$ci publicznej itp.);

¢ Komisja ds. Budzetu Obywatelskiego Rady Miasta Sopotu
w porozumieniu z Prezydentem Miasta Sopotu weryfikuje
zgloszone projekty pod wzgledem gospodarnosci oraz for-
malno-prawnym (np. czy mieszczg sie w zakresie zadan
gminy). Na tej podstawie ustala sie liste projektéw, ktére
zostang poddane pod gtosowanie mieszkancow;

e W glosowaniu (formalnie nie jest to referendum lokalne,
ale odbywa sie z zachowaniem gwarancji rzetelnosci i taj-
nos$ci) obywatele wybierajg sposréd przedstawionych pro-
jektow. Rada Miasta wprowadza do uchwaty budzetowej te
projekty, ktére zyskaty najwieksze poparcie w ramach do-
stepnych srodkows33.

Fundusz sotecki

Swoistg odmiane budzetu partycypacyjnego przewiduje usta-

wa o funduszu soteckim34. Fundusz sotecki definiuje sie jako

32 Uchwata nr XIX/225/2012 Rady Miasta Sopotu z dnia 11 maja 2012 r.
w sprawie przeprowadzenia konsultacji spotecznych z mieszkancami Sopotu na
temat Budzetu Miasta Sopotu na 2013 rok. Uchwata dostepna jest na stronie
Biuletynu Informacji Publicznej Urzedu Miasta Sopotu: http://bip.umsopot.
nv.pl/?id=93.

33 Szerzej zob. D. Szescito, Uwarunkowania prawne budzetu partycypacyjne-
go, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 12, s. 15-23.

34 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. - o funduszu soteckim, Dz. U. 2014, poz.
301.
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»okreslong pule srodkéw budzetu gminy, ktéra rada gminy decy-
duje sie postawi¢ do swobodnej - w granicach prawa - dyspozycji
sotectw”35. Ustawa o funduszu soteckim okre$la spos6b wylicza-
nia wielkosci $srodkéw przypadajacych na fundusz dla danego so-
tectwa oraz stanowi, Ze podstawa przyznania tych $rodkow jest
wniosek sotectwa. Powinien on okre$la¢ przedsiewziecia, o kté-
rych realizacje wnosi dane sotectwo. Wniosek jest uchwalany
przez zebranie wiejskie, w ktérym moga wzia¢ udziaty wszyscy
mieszkancy danego sotectwa.

Rada gminy moze odrzuci¢ wniosek sotectwa jedynie, gdy nie
speinia on wymogow formalnych lub tez obejmuje przedsiewzie-
cia, ktoére nie sg zadaniami wtasnymi gminy, nie stuza poprawie
warunkow zycia mieszkancow i stojg w sprzecznosci ze strategia
rozwoju gminy. Mozna zatem moéwi¢ o szerokich gwarancjach
bezposredniej partycypacji mieszkancéw w procesie dysponowa-
nia pewng czesScig lokalnego budzetu, jednak - podobnie jak
w przypadku budzetu obywatelskiego w Sopocie - przy zachowa-
niu kompetencji stanowiacych rady gminy.

Sondaz deliberatywny

Konsultacje spoteczne polegajace na mozliwosci zgtaszania
uwag do projektow aktéw prawnych, planéw, programéw czy
strategii funkcjonujg na réznych szczeblach administracji publicz-
nej od dawna. Trudno jednak uznac je za przejaw wspdéizarzadza-
nia, skoro obywatelom umozliwia sie wytacznie przedstawienie
swoich pogladéw, co do zasady bez mozliwosci wejScia z admini-
stracjag w bardziej pogtebiony dialog obywatelski. Z tego punktu
widzenia, bardziej zaawansowang metoda konsultacji idgca w pa-
rze z postulatami wspdtzarzadzania jest tzw. sondaz deliberatyw-
ny (ang. deliberative poll).

Idea sondazu deliberatywnego opiera sie na zaaranzowaniu
rzeczowej dyskusji i wymiany argumentow (deliberacji) na temat
istotnego dla danej spotecznosci problemu. W pierwszym kroku,

35 R. Trykozko, Fundusz sotecki [w:] C. Kosikowski (red.), Finanse samorzg-
dowe, Warszawa 2012, s. 465.
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okreslong grupe mieszkancéw dobranych przypadkowo (nie musi
to by¢ grupa reprezentatywna) sonduje sie w danej sprawie. Na-
stepnie, optymalnie przez kilka dni, przeprowadza sie z ich udzia-
tem, a takze przy zaangazowaniu zewnetrznych ekspertéw i dys-
kutantow, debate na ten temat, ktéra ma stuzy¢ zapewnieniu
uczestnikom szerszej wiedzy w danej kwestii, umozliwi¢ im wy-
robienie sobie pogladu opartego na rzetelnych argumentach. Na
zakonczenie uczestnikow przepytuje sie ponownie, by oceni¢ na
ile proces deliberacji wptynat na ich poglady3¢. Sondaz delibera-
tywny umozliwia bardziej $wiadome zaangazowanie obywateli
we wspoétdecydowanie o istotnych sprawach publicznych, umoz-
liwia korzystanie ze swoistej burzy mézgéw w szerokim gronie
(tzw. crowdsourcing).

Metoda sondazu deliberatywnego po raz pierwszy w Polsce
zostala zastosowana w listopadzie 2009 roku w Poznaniu w sprawie
scenariuszy zarzadzania Stadionem Miejskim po zakonczeniu pit-
karskich mistrzostw Europy EURO 2012. Sondaz obejmowat -
zgodnie z regutami przedstawionymi powyzej - badanie pogla-
dow uczestnikow przed i po deliberacji oraz catodniowe konsulta-
cje i dyskusje, ktére miaty stuzy¢ uksztattowaniu pogladow
uczestnikow37.

Prezydencki projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu
obywateli w samorzadzie terytorialnym

Niezaleznie od indywidualnych, jednostkowych inicjatyw na
rzecz wspoétzarzadzania nalezy takze odnotowac prébe wprowa-
dzenia kompleksowego pakietu rozwigzan, ktére wpisuja sie w te
koncepcje. Znalazty sie one w projekcie ustawy o wzmocnieniu
udziatu mieszkancow w dzialaniach samorzadu terytorialnego,
0 wspétdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie

36 D. Held, Models of Democracy, Cambridge 2006, s. 247; 1. O’Flynn, Deliber-
ative Democracy and Divided Societies, Edinburgh 2006, s. 87.

37 Szeroko przebieg sondazu deliberatywnego w Poznaniu opisuje: R. Lawic-
ki, Przyktady dobrych praktyk w zakresie konsultacji spotecznych [w:] Z. Zycho-
wicz (red.), Przeprowadzanie konsultacji spotecznych w samorzqdzie, Szczecin
2011,s.112-113.
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niektorych ustaw. Projekt zostat przygotowany juz w marcu 2011 r.,
ale po dtugich konsultacjach spotecznych dopiero w 2013 r. trafit
do Sejmu38. W obecnej wersji zawiera on nieco okrojone propozy-
cje, natomiast pierwotny projekt uwzglednial w szczegdlnosci
nastepujace rozwigzania wspierajace zarzadzanie partycypacyj-
nego na szczeblu lokalnym i regionalnym:

poszerzona regulacja konsultacji spotecznych, expressis
verbis umozliwiajaca ich prowadzenie w zréznicowanych
formach i przy zastosowaniu rozmaitych technik i narzedzi,
w tym technik informatycznych;

wprowadzenie instytucji wystuchania publicznego na
szczeblu samorzagdowym majgcego na celu zebranie opinii
mieszkancéw o opracowanym projekcie uchwaty organu
stanowiacego;

mozliwo$¢ skierowania przez okreslong grupe mieszkan-
coOw do organu stanowigcego (np. rady gminy) wiazacego
zadania poddania okres$lonej kwestii pod dyskusje na po-
siedzeniu tego organu (tzw. Interpelacja obywatelska);
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza na szczeblu samo-
rzagdowym wzorowana na inicjatywie ustawodawczej przy-
stugujacej obywatelom na szczeblu og6lnopanstwowym;
mozliwo$¢ tworzenie na szczeblu powiatowym lokalnych
for debaty publicznej jako ciat doradczych wtadz powiato-
wych, skupiajacych lokalnych lideréw i majacych za zada-
nie dyskutowa¢ nad kierunkami dziatania samorzadu lo-
kalnego.

Projekt przewiduje rozwigzania, ktére w pewnym zakresie
mozna wprowadza¢ juz na podstawie obecnie obowigzujacych
przepiséw, w ramach ogolnych zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego. Ich wprowadzenie do ustawodawstwa
samorzadowego mogtoby jednak odegrac role inicjujaca i wzmac-
niajaca ,fale wspotzarzadzania” w polskich samorzadach.

38 Druk sejmowy nr 1699.
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V. Konkluzje

Wspétzarzadzanie to dominujgca obecnie w miedzynarodo-
wym dyskursie naukowym koncepcja zarzadzania publicznego.
Jest to jednak nie tylko teoretyczny ,model idealny” relacji miedzy
administracja a obywatelami, ale koncepcja o duzym potencjale
aplikacyjnym. Przedstawione wyzej przyktady zjawisk i tendencji
widocznych w polskiej administracji dowodzg, ze zyskuje ona co-
raz szersze uznanie, rowniez w kregach praktykéw zarzadzania
publicznego.

Tym istotniejsze w tej sytuacji staje sie zrozumienie istoty
zmiany jakoSciowej, jaka koncepcja wspétzarzadzania przyniosta
w mysSleniu o relacjach na linii administracja (panstwo) - obywa-
tele. Na podstawie zatozen teoretycznych wspotzarzadzania oraz
wnioskéw z ich aplikacji, wnosze ze istniejg co najmniej cztery
fundamentalne warunki rzeczywistego wspotzarzadzania i czerpa-
nia korzysci z tego modelu funkcjonowania administracji: 1) uksztat-
towanie mechanizméw wspotzarzadzania w sposéb wykraczajacy
poza standardowe konsultacje spoteczne. Zarzadzanie partycypa-
cyjne wymaga zaangazowania obywateli, ktére nie ogranicza sie
do umozliwienia im wyrazenia zdania na temat projektéw czy
planéw dziatania administracji Niezbedne jest zagwarantowanie
bezposredniego wptywu na ksztatt ostatecznych decyzji, a przy-
najmniej konsultacji, ktére opieraja sie na zaawansowanej delibe-
racji, a nie rytualnej wymianie stanowisk; 2) oparcie wspétpracy
miedzy administracjg a zewnetrznymi interesariuszami na stabil-
nym, najlepiej wieloletnim partnerstwie. Co do zasady, nie powin-
no sie ono opiera¢ na mechanizmie rynkowego kontraktowania
ustug, ale na dlugoterminowym wspoétdziataniu wykraczajagcym
poza prosty schemat s$wiadczenia ustug za wynagrodzeniem przez
okreslony czas. Z tego wzgledu nie traktuje zlecania wykonywania
zadan publicznych organizacjom pozarzagdowym w trybie ustawy
o dziatalno$ci pozytku publicznego3? i wolontariacie czy tez usta-

39 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. - o dziatalnosci pozytku publicznego
i wolontariacie, Dz. U. z 2003 r., nr 96, poz. 873 z p6Zn. zm. Szerzej na temat
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wy o pomocy spotecznej40; 3) zapewnienie przejrzystego podziatu
sfer odpowiedzialno$ci miedzy uczestnikami proceséw wspotza-
rzadzania. ,Zapraszanie” obywateli do wspotzarzadzania nie moze
stuzy¢ maskowaniu niezdolnos$ci administracji do wypetniania
swoich zadan czy przerzucania ich na obywateli. Jak trafnie za-
uwaza J. Hausner: ,Organizacje trzeciego sektora nie powinny by¢
traktowane jako substytut panstwa i administracji publiczne;.
Przeciwnie - praktyka dowodzi, Ze ich rola wzrasta, gdy rozwija
sie ich partnerstwo z organizacjami sektora publicznego. Takie
partnerstwo przynosi w wielu krajach wymierne efekty, szczeg6l-
nie na najnizszym poziomie organizacji terytorialnej panstwa,
stymulujac rozwoéj spotecznosci lokalnych#l; 4) objecie mechani-
zmem wspolzarzadzania spraw o istotnym znaczeniu dla spotecz-
nos$ci. Aby wspdlizarzadzanie nie byto formuta fasadowa i spotkato
sie z rzeczywistym zaangazowaniem i zainteresowaniem spotecz-
nym, powinno sie koncentrowac na sprawach budzacych najwiek-
sze spoteczne zainteresowanie (np. decyzje w sprawie budzetu),
a nie kwestiach o znaczeniu marginalnym.

ABSTRACT

Co-management (participation management).
Theory and practice

After common questioning of a new public management, a leading
conception of modernisation of public administration in the world sci-
entific discussion is a model of co-management (participation manage-

zasad zlecania organizacjom pozarzadowym wykonywania zadan publicznych
zob. ]. Blicharz, A. Huchla, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolonta-
riacie. Komentarz, Warszawa 2008, s. 54-63.

40 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. - o pomocy spotecznej, Dz. U. z 2004 r., nr
64, poz. 593 z pdézn. zm. Szerzej na temat zasad zlecania organizacjom pozarza-
dowym wykonywania zadan publicznych z zakresu pomocy spotecznej zob.
1. Sierpowska, Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 123-127.

4171, Hausner, Organizacje pozarzqdowe - trzeci sektor wspdtczesnego spote-
czenstwa, ,Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie” 2006, nr
714,s.14.
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ment). Its essence is enabling citizens and groups representing them to
participate directly in creation and realisation of public policies. It also
puts pressure on a change a role of administration from a regulator of
the social life in a way of orders and prohibitions into a direction of
a coordinator of activity of outside-government subjects, such as social
organisations, formalised and non-formalised communities, business or
individual citizens. The article presents basic theoretical assumptions of
the conception of co-management, benefits and limitations of this model
of public management and an effort of transplanting it to the practice of
the Polish public administration.
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Skutecznos¢ prawa
(zagadnienia wybrane)

I. Skuteczno$¢ nalezy do zagadnien o podstawowym znaczeniu
dla kazdej dziedziny Zycia. Jest ona wazna nie tylko ze wzgledow
praktycznych, ale i teoretycznych, przyczyna tego sa rosngce wy-
magania jednostek, by wszelkie dziatania i rzeczy byly w jak naj-
wyzszym stopniu skuteczne. Swiadczy o tym funkcjonujace
w obiegu spotecznym stwierdzenie, ze ,dobre znaczy skuteczne”.
Stwierdzenie to jest na tyle uniwersalne, Ze mozna je odnie$¢ tak-
ze do prawa. Prawo skuteczne - i prawo dobre - stanowig warto-
Sci aspirowane, do ktérych mozna i nalezy starac sie zbliza¢l. In-
nymi stowy nie ma dobrego prawa, jezeli jest ono nieskuteczne.

W stowniku jezyka polskiego skuteczny znaczy dajacy pozy-
tywne, pozadane wyniki, oczekiwany skutek, pozyteczny, wydaj-
ny, efektywny2. W tym ujeciu skuteczne prawo to takie, ktore
przynosi zamierzony rezultat, realizuje zatozony pozytywny cel
lub cele. Poza przedmiotem zainteresowania pozostaja natomiast
ewentualne efekty negatywne, bezposrednio lub posrednio dys-
funkcjonalnie oddziatujace na sfere oczekiwanych skutkéw pozy-
tywnych3. Zaznaczy¢ jednakze nalezy, ze termin skuteczno$¢ -
jako taki - nie nalezy do poje¢ prawa, ani prawoznawstwa; jest to
kategoria z zakresu prakseologii4, czyli nauki, ktéra zajmuje sie

1 H. Izdebski, Refleksje o skutecznosci prawa [w:] Skutecznosé¢ prawa.
Konferencja Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, 27
lutego 2009 r., T. Giaro (red.), Warszawa 2010, s. 249.

Z Maty Stownik Jezyka Polskiego, Warszawa 1968.

3 A. Krukowski, Skutecznos¢ prawa karnego dylematy teoretyczne i prawne,
Biuletyn Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw 1987, nr 10, s. 5.

4 H. Izdebski, Refleksje..., s. 255.
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problematyka wszelkich dziatan skutecznych. Chodzi w niej
o technike dobrej roboty o wskazania i przestrogi wazne dla
wszelkiego dziatania pragnacego by¢ jak najbardziej skutecznyms>.

Dziatanie skuteczne to takie, ktére prowadzi do skutku zamie-
rzonego jako cel. Podkresli¢ przy tym nalezy, Ze skuteczno$c¢ jest
wartoscig stopniowalng, uzalezniong od stopnia realizacji celu®.
To stopniowanie jest mozliwe tylko woweczas, gdy cel dziatania
jest stopniowalny, a wiec istnieje mozliwo$¢ podzielenia go na
cele czastkowe? - w takim przypadku skuteczno$¢ ma charakter
wielowartosciowy. Nie dotyczy to natomiast sytuacji, w ktorej
dziatanie ma tylko jeden, niestopniowalny cel, a przedmiotem
analizy jest tylko jedno zdarzenie elementarne - wowczas wyjat-
kowo skuteczno$¢ ma charakter dwuwartosciowy, ,zero - jedyn-
kowy”8.

Przeciwienistwem skuteczno$ci jest nieskuteczno$¢, czyli
wszelki i tylko taki czyn, ktory ani nie osiaga celu, ani jego osig-
gniecia nie umozliwia, ani nie utatwia; innymi stowy - do celu nie
przybliza. Posrod za$ czynéw nieskutecznych znajda sie z jednej
strony przeciwskuteczne, czyli udaremniajgce lub utrudniajace,
z drugiej za$ strony ani skuteczne, ani przeciwskuteczne, czyli
obojetne®.

Skuteczno$¢ sprowadza sie wiec do relacji zachodzacej miedzy
Srodkiem (przyczyna), a celem (skutek). W zwigzku z tym nasuwa
sie pytanie o mozliwo$¢ traktowania skuteczno$ci prawa w spo-
s6b prakseologiczny, czyli taki w ktéorym skuteczne prawo to ta-
kie, ktore realizuje w dostatecznie wysokim stopniu cele prawo-
dawcy.

5T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, 1.6dz 1955, s. 7.

6 Tamze,s. 1151 118.

7']. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarzqdzania, Warszawa 1970, s. 223,
podaje za J]. Lukasiewicz, Prawne uwarunkowania skutecznosci dziatan
administracji paristwowej, Lublin 1990, s. 14.

8]. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1975, s. 225.

9 T. Kotarbinski, Traktat..., s. 116.
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Na zwigzek nauk prawnych z prakseologia skiada sie ich
wspoélny przedmiot zainteresowania - dyrektywy definiowane
jako werbalne akty (wyrazenia) dazenia do wptyniecia na ludzkie
zachowanial®, W ramach zainteresowan prakseologii mieszcza sie
wszelkie dyrektywy, natomiast przedmiotem nauk prawnych sa
jedynie dyrektywy uregulowane prawnie - dyrektywy stanowcze,
tak kategoryczne (bez mozliwo$ci wyboru dziatania), jak i hipote-
tyczne pozwalajace adresatowi na wybor sposobu dziatania ze
wzgledu na tzw. luz normatywny!l. Problem skuteczno$ci prawa
stanowi wiec cze$¢ bardziej podstawowego problemu skuteczno-
Sci wszelkiego celowego dziatania czy tez jego wytwordéwl?,
w zwigzku z czym mozna go rozpatrywac na szczeblu podstawo-
wych rozwazan prakseologiil3. Nie wszystkie jednak prezentowa-
ne w literaturze przedmiotu definicje - o czym bedzie mowa dale;j
- traktujg skuteczno$¢ w sposéb prakseologiczny. By¢ moze wyni-
ka to z faktu, ze dziatanie prawa (norm prawnych) jest zjawi-
skiem, ktorego charakter narzuca konieczno$¢ przyjecia bardziej
rozbudowanych kryteriow oceny skutecznosci niz w przypadku
dziatan stanowigcych tradycyjnie przedmiot analiz prakseologicz-
nych, takich jak wykonywanie pracy lub uprawianie gier. W prak-
tyce wystepuja takze trudnos$ci w ustaleniu zwigzkéw (przyczy-
nowych, statystycznych) miedzy okreslonymi normami prawnymi
a rozmaitymi zachowaniami badz stanami rzeczy bedgcymi na-
stepstwami tych zachowan, a takze ograniczone mozliwosci pet-
nego poznania przyczyn szeregu zjawisk, ktorych dotycza podej-
mowane badania. Wszystko to sprawia, ze postugiwanie sie poje-
ciem skutecznosci prawa zachowuje sens tylko w odniesieniu do

10 K. Opatek, Z teorii dyrektyw i norm, Warszawa 1974, s. 105.

11 B. Stotwinski, Prakseologiczne zagadnienia w prawoznawstwie, Prakseologia
1977, nr 1-2, s. 578; M. Kroél, Pojecie luzu normatywnego stosowania prawa,
Panstwo i Prawo 1979, nr 6, podaje za J. Lukasiewicz, op. cit,, s. 8.

12 | Wroblewski, Skutecznos¢ prawa i problemy jej badania, Studia Prawnicze
1980, nr 1-2, s. 6; A. Podgérecki, Socjologia prawa, Warszawa 1962, s. 164.

13 J. Wréblewski, Skuteczno$¢ prawa i problemy.., s. 6; A. Podgérecki,
Socjologia..., s. 164.
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pewnego obszaru regulacji prawnej'4. Prowadzone analizy cechu-
je takze stosunkowo wysoki poziom abstrakcji, czego nastep-
stwem jest ograniczona przydatno$¢ dokonywanych ustalen dla
praktyki, oczekujacej z jednej strony zobiektywizowanych metod
pomiaru skuteczno$ci prawa, a z drugiej zas konkretnych recept
i zalecen!>. Ponadto w jezyku prawnym i prawniczym wystepuja
inne znaczenia terminu skuteczno$¢ odnoszone do prawa; po
wtére, w tym samym sensie uzywa sie terminu dla prakseologéw
zasadniczo odmiennego mianowicie efektywnos$ci; wreszcie, wo-
bec coraz silniejszych zwigzkéw z prawem miedzynarodowym,
prawem wspoOlnotowym i prawami obcymi oraz nauka zagra-
niczng, w ktorej niekoniecznie wystepuja doktadne odpowiedniki
polskiej sprawnosci i efektywnos$ci, nawet dotychczas ustalone
terminy moga nabiera¢ nowych znaczen?é.

Skuteczno$¢ prawa to kategoria terminologiczna wieloznaczna
o ztozonym charakterzel’, ktorg nalezy postugiwac sie z duzg sta-
ranno$cig!8. W zwigzku z tym wyrdznia sie jedno albo kilka - wy-
stepujacych rownoczes$nie - rozumien tej formuty. Poszczegdlni
autorzy operuja pojeciem skutecznosci przede wszystkim w od-
niesieniu do prawa i do pojedynczej normy prawnej. Nic nie stoi
jednak na przeszkodzie, aby bada¢ skuteczno$¢ poszczego6lnych
instytucji prawnych, aktow prawnych, gatezi prawa, czy tez sys-
temu prawa. Przez prawo wystarczy rozumie¢, ze jest to zbior

14 7. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji administracyjnoprawnej, £.6dz 1994, s. 14;
tenze, Z zagadnien metodologii badan skutecznosci regulacji administracyjnoprawnych
[w:] Ochrona danych osobowych. Skutecznos¢ regulacji, G. Szpor (red.), Warszawa
2009, s.12.

15 Tenze, Podstawy teoretyczne badania skutecznosci regulacji prawnej
jawnosci i jej ograniczen [w:] Jawnos¢é i jej ograniczenia, t. 3: Skutecznos¢
regulacji, Z. Kmieciak (red.), Warszawa 2014, s. 2.

16 H. Izdebski, Refleksje..., s. 256.

17 B. Zdziennicki, Problematyka skutecznosci w prawie cywilnym, Biuletyn
Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow nr 9/1987, s. 30; Z. Kmieciak,
Skutecznos¢ regulacji..., s. 17.

18 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa,
Warszawa 2012, s. 182.
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norm prawnych, a normy prawne to wypowiedzi polegajace na
formutowaniu wzoréw zachowan przedstawianych jako zacho-
wania nakazane, zakazane badZ dozwolone w stosunku do okre-
Slonych adresatow w okreslonych okolicznosciach. Skutecznos$¢
normy (dowolnego zespotu norm) stanowi pewien skrét myslo-
wy; oznacza bowiem takie dziatanie wykonane zgodnie ze wzo-
rem zawartym w normie, w wyniku ktérego osiggnieto to, co sta-
nowito powod ustanowienia danej normy (norm). Tym powodem
jest zawsze osiggniecie, pomnozenie lub ochrona okreslonej war-
tosci - celu (zbioru wartosci) bedacej podstawa aksjologiczng
normy (norm)1°.

Wedtug A. Podgéreckiego ustawodawca zmierza za pomoca
poszczegdlnych norm zawartych w aktach normatywnych do
osiggniecia okresSlonych skutkow?20. Przez skutki aktéow norma-
tywnych autor rozumie wszelkie empirycznie dajace sie stwier-
dzi¢ nastepstwa aktow normatywnych. Skutki te mogg by¢ zamie-
rzone, a wiec takie, ktére wtadza legislacyjna przewiduje i akcep-
tuje albo skutki przez wtadze legislacyjng nieprzewidziane, tzw.
niezamierzone, niezaleznie od tego czy sg one pozytywne, czy ne-
gatywne. Jesli akt normatywny (przepis, ustawa itd.) osigga skutki
zamierzone jest aktem skutecznym. Obok skutkéw zamierzonych
i niezamierzonych wyroéznia sie skutki wtdrne, czyli takie, ktore
wtadza legislacyjna przewiduje, ktérych pod pewnymi wzgledami
nie akceptuje, lecz na ktdre sie zgadza poniewaz s3 one (miedzy
innymi) warunkiem niezbednym dla osiggniecia zasadniczych
celow wtadzy legislacyjnej. Skutki niezamierzone negatywne
i skutki wtérne nalezy obja¢ wspdlng nazwa ubytkéw, bowiem
zmniejszajg one produktywnos$¢ dziatania aktu prawnego. Ocena
skutecznosci dziatania aktu prawnego zaleze¢ wiec bedzie od

19 K. Patecki, Prawoznawstwo. Zarys wyktadu. Prawo w porzqgdku spotecznym,
Warszawa 2003, s. 169.

20 A. Podgorecki, Zatozenia polityki prawa. Metodologia pracy legislacyjnej
i kodyfikacyjnej, Warszawa 1957, s. 23.
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proporcji wystepowania tych skutkéw (okreslanych jako ubytki)
w stosunku do wystepowania skutkéw zamierzonych?1,

Skutecznos$¢ prawa (regulacji prawnych, organéw prawnych)
jako wywotywanie przez prawo przewidywanych, zamierzonych
skutkow (tj. wplywanie na zachowania adresatow w sposob
zgodny z treScig zawartych w nim nakazéw i zakazéw oraz stwa-
rzanie pozadanych, pozytywnie ocenianych stanéw rzeczy), ale
takze niewywotywanie niezamierzonych skutkéw negatywnych
traktuje A. Kojder. Autor ten podkresla, ze prawo wywotuje za-
mierzone skutki przy réwnoczesnym udziale czynnikéw poza-
prawnych np. obyczajowych, religijnych, etycznych (skutecznos¢
posrednia) albo bez tego posrednictwa (skuteczno$¢ bezposred-
nia)22. SkutecznoS¢ nie zawsze jest jednak utozsamiana z osiaga-
niem zamierzonych skutkow. ]J. Jakubowski pod pojeciem sku-
teczno$ci normy prawnej rozumie bowiem przestrzeganie jej
przez adresatow. Jezeli okreslona norma prawna jest przestrzega-
na przez jej adresatow to o takiej normie mozna powiedzie¢, ze
jest skuteczna: w wypadku norm pierwotnych - adresaci jg prze-
strzegaja, w wypadku norm wtérnych - ja stosujg. Nieskuteczne
s3 natomiast normy prawne pierwotne, ktéore mimo obowiazywa-
nia nie sg przestrzegane i normy prawne wtorne, ktére obowigzu-
ja, ale nie sg stosowane?23.

21 A. Podgorecki, Socjologia..., s. 167.

22 Wazniejsze z nich to: dominujacy w spoteczenstwie stosunek do ustroju
polityczno-gospodarczego; kultura prawna spoteczenstwa; spoteczny autorytet,
prestiz prawa, uznanie i respekt jakimi sie ono cieszy oraz stanowigce go
i stosujgce organy; zbiezno$é prawa pozytywnego ze spotecznym poczuciem
sprawiedliwo$ci; szerokie spoteczne przesSwiadczenie, Ze nikt, kto naruszyt
prawo nie uniknie odpowiedzialnosci karnej. A. Kojder, Ograniczenia
skutecznosci prawa [w:] Skutecznosé¢ prawa. Konferencja Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, 27 lutego 2009 r., T. Giaro (red.),
Warszawa 2010, s. 43-45.

23 ], Jakubowski, Pojecia obowiqzywania, realizacji i skutecznosci normy
prawnej oraz podstawy ich rozrézZnienia [w:] Studia z teorii prawa, S. Ehrlich
(red.), Warszawa 1965, s. 3181 320.
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Inne jeszcze traktowanie formuty skuteczno$¢ przepiséow pra-
wa proponuje W. N. Kudriawcew wedtug ktérego skutecznos$¢ jest
pojmowana jako osigganie celéw do ktérych zmierzat prawodaw-
ca, ale tylko w procesie stosowania tych przepisow?24.

Przedstawione ujecia terminu skuteczno$¢ prawa wskazujg na
zupetnie odmienne jego znaczenia. Je$li przyjac, ze skutecznos¢
jest pojeciem ztoZzonym to definicje te akcentujg tylko poszczegdl-
ny, pojedynczy jej element.

Nieco bardziej rozbudowane rozumienie skuteczno$ci prawa,
uwypuklajgce jej szerszy i wezszy zakres, przedstawia M. Boruc-
ka-Arctowa. Skuteczno$¢ prawa w znaczeniu szerszym to zgod-
no$c¢ spotecznych rezultatéw dziatania okre$lonej normy prawne;j
z zamierzeniami ustawodawcy, z kolei skuteczno$¢ w znaczeniu
wezszym to zgodno$¢ postepowania adresata normy prawnej ze
wzorem postepowania zawartym w normie (jest to motywacyjna
rola norm prawnych). Zaznaczy¢ nalezy, ze moga wystapic sytu-
acje, kiedy mimo stosowania sie adresatéw normy do wzoréw
postepowania w niej zawartych, normodawca nie osiggnat celow,
dla ktérych realizacji zostata wydana dana norma. Jednoczes$nie
samo stwierdzenie zgodnoS$ci postepowania z treScig normy
prawnej nie informuje o tym, czy okre$lone postepowanie jest
wynikiem oddziatywania normy czy tez wyptywa z dziatania mo-
tywacyjnego innych pozaprawnych czynnikdéw (nie jest to fakt
obojetny, gdyz brak kontroli nad tymi czynnikami stawia wobec
niebezpieczenstwa mozliwosci nieoczekiwanej zmiany postepo-
wania); nie informuje réwniez o tym, czy postepowanie zgodne
z treScig normy prawnej wigze jedynie z obawa przed istniejaca
sankcja i silnie dziatajgcymi sSrodkami przymusu, czy tez znajduje
aprobate w SwiadomoSci prawnej, a wiec w systemie ocen danej
jednostki2>.

24 W. N. Kudriawcew, Prawo i powiedienie, Moskwa 1978, s. 162, podaje za
J. Nowacki, O rozumieniach skutecznosci przepiséw prawa, Studia Prawnicze
1986, nr 1-2,s. 201.

25 M. Borucka-Arctowa, O spotecznym dziataniu prawa, Warszawa 1967, s. 11-16.
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W literaturze przedmiotu przedstawia sie takze trzy znaczenia
skutecznosci prawa. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek wska-
zuja na behawioralng (realng), finistyczng i aksjologiczng sku-
teczno$¢ prawa. Pierwszy rodzaj skuteczno$ci akcentuje sam fakt
podporzadkowania sie adresatéw postanowieniom skierowanych
do nich norm; drugi to, ze prawo jest traktowane jako $rodek do
osiaggniecia jakiego$ celu, dzieki czemu prawu mozna przypisaé
ceche skutecznosci; wreszcie trzeci eksponuje akceptacje adresa-
tow norm prawnych dla wartosci, ktére ustawodawca uznat za
godne ochrony. Te trzy okreslenia skutecznosci nie wykluczajg sie
nawzajem, moga funkcjonowac obok siebie, a nawet by¢ ze soba
wzajemnie zwigzane. Skuteczno$¢ behawioralna jest bowiem ta-
twiej osiggalna jes$li uprzednio uzyska sie skuteczno$¢ aksjolo-
giczng. W sytuacji, gdy adresat podziela przekonania prawodawcy
bedzie bardziej sktonny przestrzega¢ ustanowionego przezen
prawa. Zachowanie zgodne ze wzorcem zawartym normie praw-
nej moze by¢ jednak spowodowane innymi czynnikami, moze by¢
nawet przypadkowe, zupeinie niezalezne od uwarunkowan praw-
nych, tak jak ma to miejsce w przypadku realizowania (a nie prze-
strzegania) norm prawnych?e.

Podobnie kwestie skutecznos$ci traktuje K. Patecki. Obok sku-
tecznosci behawioralnej i finistycznej wyr6znia on skutecznos$¢
motywacyjng, czyli takg, ktéra polega na motywowaniu przez
dzielo ustawodawcy do dziatania zgodnego z prawem - w swej
istocie odpowiada wiec omowionej powyzej skutecznosci aksjolo-
gicznej. W ramach skuteczno$ci finistycznej autor dokonuje dy-
chotomicznego podziatu na skuteczno$¢ naturalng i spoteczng
(kulturowq). Ta pierwsza oznacza osigganie zamierzonych rezul-
tatéw za pomoca prawa o odpowiedniej tresci regulujacej w swie-
cie przyrodniczym; jest wiec uzalezniona od znajomoS$ci przez
legislatora odpowiednich praw przyrody. Skuteczno$¢ finistyczna
spoteczna dotyczy natomiast osiggania przez prawodawce zamie-
rzonych rezultatow w porzadkowaniu zycia spotecznego; uzalez-

26 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 181-182.
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niona jest od znajomoSci przez legislatora sytuacji spotecznej
i praw spotecznych odnoszacych sie do adresatéw ustanawianych
przez niego norm prawnych?’.

W trojaki spos6b skuteczno$¢ prawa przedstawia takze S. Wron-
kowska, ktora wyréoznia skutecznos$¢ formalng, realng i motywa-
cyjna. Skutecznos$¢ formalna pokrywa sie w zasadzie ze skutecz-
no$cig behawioralng, poniewaz normy nalezy uzna¢ za skuteczne
jezeli sg realizowane przez adresatow. Skutecznos$¢ realna spro-
wadza sie natomiast do skutecznosci finistycznej z uwagi na to, ze
w sytuacji, gdy adresaci realizujg wyznaczone przez norme praw-
na postepowanie to osiagaja zamierzone przez prawodawce stany
rzeczy. Prawodawca musi wiec trafnie rozpozna¢ zwigzek miedzy
zachowaniami wyznaczonymi przez normy a rezultatami tych za-
chowan oraz zwigzek miedzy faktem ustanowienia normy z tym,
czy fakt 6w wptynie na adresatow w taki sposodb, ze zechca oni
podja¢ zachowania przez nie wyznaczone. Jezeli w danym zespole
okolicznos$ci stanowiona norma wplywa na postawe adresata
w taki sposdb, ze chce on podja¢ zachowanie przez nig wyznaczo-
ne, jest ona skuteczna motywacyjnie?28.

Najbardziej rozbudowane pojmowanie terminu skuteczno$¢
prawa prezentowat J. Wréblewski, ktéry wyrdznit az cztery jego
znaczenia. Autor ten wyszedt z zatozenia, ze dziatanie skuteczne
to takie, ktore osiaga cel zatoZzony przez dziatajacego, zatem dosta-
tecznie precyzyjne okreslenie celu normy prawnej jest warunkiem
koniecznym dla okreS$lenia jej skutecznosci?®. W zwigzku z tym
rozrozniat cel bezposredni i po$redni normy prawnej. Celem bez-
posrednim normy prawnej jest zgodne z nig zachowanie sie jej
adresata - zatem cel jest osiggniety jezeli norma jest przestrzega-
na. Z kolei cel posredni to konsekwencja zachowania sie zgodnego

27 K. Patecki, Prawoznawstwo..., s. 169-170.

28 S, Wronkowska, Kryteria oceny prawa [w:] Przemiany polskiego prawa
(lata 1989-1999), E. Kustra (red.), Torun 2001, s. 40-41.

29 . Wréblewski, Skutecznos¢ prawa - pojecie teoretyczne i jego zastosowanie
do norm prawa karnego, Studia Kryminologiczne, Kryminalistyczne i Penitencjarne
1979, t. 9, B. Hotyst (red.), s. 91 10.
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Z normg prawng; jest to stan rzeczy, ktéry chce sie osiggnac
w drodze przestrzegania prawa3?. Na podstawie wyodrebnionych
dwoch grup celéw J. Wréoblewski rozréznit skuteczno$¢ behawio-
ralng, psychologiczng, finitystyczng i spoteczno-wychowawcza
prawa.

Skuteczno$¢ behawioralna polega na tym, Ze zostaje zrealizo-
wany cel bezposredni normy, a wiec zachowanie sie z nig zgodne.
Ten rodzaj skuteczno$ci jest powigzany z motywacja treSciowa
badZ proceduralng. Motywacja treSciowa ma miejsce wowczas,
gdy norma prawna wskazuje, jak adresat powinien sie zachowac
w okreslonych warunkach niezaleznie od celéw, jakie sobie stawia
(skuteczno$¢ behawioralna materialna), natomiast motywacja
proceduralna wystepuje w sytuacji, gdy normy prawne wskazuja,
jak powinien zachowac sie adresat, jezeli chce osiggnac jakis cel,
lecz nie nakazujg ani nie zakazuja jego realizacji (skutecznos$¢ be-
hawioralna proceduralna).

Drugi rodzaj skutecznosci to skutecznos¢ psychologiczna, kté-
ra dotyczy oddziatywania normy prawnej na adresata niezaleznie
od realizacji jej celu bezposredniego. Norma jest skuteczna psy-
chologicznie, gdy wywiera wptyw na przezycia adresata, wiacza-
jac w to przezycia motywacyjne i ksztattowanie postaw. Jesli do-
prowadza adresata do zachowania zgodnego z normg, czyli do
realizacji celu bezposredniego normy to jest ona warunkiem ko-
niecznym skuteczno$ci behawioralnej, jesli natomiast wptywa na
przezycia adresata, ale nie doprowadza do realizacji celu bezpo-
Sredniego normy poniewaz adresat nie wybiera alternatywy wy-
réznionej przez prawo lub nie zachowuje sie zgodnie z prawem, to
wowczas skuteczno$¢ psychologiczna nie doprowadza do sku-
tecznos$ci behawioralnej.  Skuteczno$¢ finitystyczng prawa osia-
ga sie jezeli w rezultacie realizacji celu bezposredniego normy
prawnej zostaje osiggniety cel posSredni prawa. Z kolei skutecz-
no$¢ spoteczno-wychowawcza sprowadza sie do tego, Ze cel po-
Sredni prawa zostaje osiggniety przez wytworzenie okreSlonych

30 Tamze, s. 10-11, tenze, Skutecznos¢ prawa i problemy..., s. 9-10.
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postaw adresata norm prawnych lub réwniez innych osob.
Wspomniane postawy sa wynikiem motywacyjnego oddziatywa-
nia prawa, a w szczegolnosci jego przestrzegania w skali spotecz-
nej3L.

Zupetie odmienng koncepcje skutecznos$ci prawa, ktoéra uzu-
petnia dotychczasowe klasyfikacje, proponuje M. Kisilowski. Autor
ten wyodrebnia nie tyle rodzaje, ale problemy skutecznosci pra-
wa: skuteczno$¢ implementacyjng, systemowa i prawnopolitycz-
na. Pierwsza z nich ma miejsce gdy dana norma prawna nie wy-
wotuje skutku, ktéry miata wywotaé w zamiarze ustawodawcy
(jest to odpowiednik nieskutecznosci finistycznej). Druga wskazu-
je, ze norma skuteczna implementacyjnie wywotuje negatywne
,efekty uboczne” w innych obszarach zycia niz bezposrednio regu-
lowane. Natomiast trzecia polega na tym, ze konstrukcja propo-
nowanej regulacji, mogacej by¢ skuteczng implementacyjnie i sys-
temowo, jest na tyle podatna na modyfikacje w trakcie procesu
ustawodawczego, ze po uchwaleniu nie bedzie juz gwarantowac
osiggniecia zamierzonego celu32.

31 J. Wroblewski, Skutecznos¢ prawa i problemy..., s. 10-12, tenze, Skutecznos¢
prawa - pojecie..., s. 11-13.

3z M. Kisilowski, Prawo sektora pozarzqdowego. Analiza funkcjonalna, War-
szawa 2009, s. 283 i n,, podaje za H. Izdebski, Refleksje..., s. 258 i M. E. Stefaniuk,
Skutecznos¢ prawa i jej granice, Studia luridica Lublinensia 2011, t. XVI, s. 62.
F. Synder w opracowaniu The Effectiveness of European Community Law: Institu-
tions, Processes, Tools and Techniques, The Modern Law Review 1993, Vol. 56,
nr 1, s. 25-26 wskazuje, ze w konteks$cie prawa unijnego termin skutecznos¢
(effectiveness) ma wiele réznych znaczen i wyodrebnia siedem jej typow: po
pierwsze, wprowadzenie w zycie polityki unijnej do legislacji przez instytucje
unijne; po drugie, wdrozenie regulacji unijnych przez panstwa cztonkowskie;
po trzecie, implementowanie dyrektyw unijnych do prawa krajowego; po
czwarte, wdroZenie unijnego prawa wtérnego; po pigte, wykorzystanie prawa
unijnego przez przedsiewziecia ekonomiczne oraz inne organizacje i jednostki
(w znaczeniu, za Weberem ukierunkowania zachowania w odniesieniu do pra-
wa unijnego); po szdste, odwotanie sie do procesu sadowego w sadzie krajo-
wym w oparciu o prawo unijne; po sibdme, wprowadzenie w Zycie prawa unij-
nego przez sady krajowe.
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Zaprezentowane ujecia terminu skuteczno$¢ prawa wskazujg,
ze jest to kategoria pojeciowa niezwykle szeroka, dotyczaca wielu
aspektow. Zaznaczy¢ jednakze nalezy, iz jedynie finistyczna sku-
teczno$¢ prawa odpowiada skutecznos$ci w znaczeniu prakseolo-
gicznym. W stosunku do wskazanych autoréw mozna mowic
o pewnej, cho¢ niezupelnej, terminologicznej communis opinio33.
Poszczegblne podziaty skutecznosci w zasadzie pokrywaja sie ze
sobg, cho¢ niejednokrotnie przy zastosowaniu odmiennej termi-
nologii. Skuteczno$¢ behawioralna i finitystyczna wyrdznione
przez J. Wréblewskiego, oraz behawioralna i finistyczna przed-
stawione przez T. Chauvina, P. Staweckiego, P. Winczorka oraz
K. Pateckiego odpowiadajg w istocie skuteczno$ci w znaczeniu wez-
szym i szerszym M. Boruckiej-Arctowej oraz formalnej i realnej S.
Wronkowskiej. Sktadnikami skutecznosci spoteczno-wychowawczej
sq natomiast skuteczno$¢ aksjologiczna T. Chauvina, P. Staweckigo,
P. Winczorka oraz motywacyjna K. Pateckiego i S. Wronkowskiej.
Z kolei formuta skutecznosci prawa A. Kojdera taczy w sobie ele-
menty skutecznos$¢ finistycznej i motywacyjnej. Jedynie kontekst
psychologiczny nie znalazl szerszego zainteresowania w podej-
mowanych badaniach naukowych.

Na ptaszczyznie aksjologicznej trudno bytoby wskaza¢, ktére
z aspektow skutecznos$ci sg mniej lub bardziej istotne. Wydaje sie,
ze kazdy jest wazny, a dopiero ich potaczenie daje peten obraz
ztozonoSci tej problematyki. Poszczegdlne znaczenia skutecznos$ci
moga mie¢ jednak mniejsze lub wieksze znaczenie w zalezno$ci od
tego co jest przedmiotem badania. Skutecznos¢ behawioralna lub
psychologiczna sg przydatne dla oceny funkcjonowania normy
prawnej, podczas gdy badanie skutecznosci finitystycznej lub spo-
teczno-wychowawczej co najmniej z dziataniem instytucji praw-
nych, a w rozwazaniach ogélnych nad funkcjonowaniem prawa w
spoteczenstwie - z calym systemem prawa i jego gateziami34. Nie
mozna jednak definitywnie odcig¢ poszczegélnych rodzajéow sku-
teczno$ci prawa poniewaz zachodza miedzy nimi okre$lone wza-

33 H. Izdebski, Refleksje..., s. 257.
34 | Wréblewski, Skutecznosé prawa - pojecie..., s. 13.
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jemne implikacje np., Ze skuteczno$¢ behawioralna stanowi waru-
nek konieczny, lecz niewystarczajacy skutecznosci finistyczne;j3s.
Nadmieni¢ jednakze nalezy, ze pojawiaja sie w literaturze przed-
miotu zdania przeciwne, wedtug ktérych mozna osiggna¢ sku-
teczno$¢ finistyczng bez realizowania skuteczno$ci behawioral-
nej3e.

Przedstawione poglady w gtéwnej mierze odnosza sie do sku-
teczno$ci prawa juz obowigzujacego, a nie przewidywanego. Wy-
nika to z faktu, ze prawodawcy nie sg na og6t sktonni do podda-
wania swoich projektéw testom, przede wszystkim ze wzgledu na
znaczne trudnosci i koszty. Czasami zdarza sie jednakze wprowa-
dzenie pewnych unormowan na czas ograniczony (okreslony) lub
na ograniczonym obszarze z zamiarem sprawdzenia, czy funkcjo-
nujg nalezycie i czy przynosza zamierzone rezultaty. Mozna im
jednak zarzuci¢, Ze nie do$¢ powaznie odnosza sie do fundamen-
talnych regul panstwa prawa, rownosci wobec prawa i pewnosci
prawa. Préby, jakim poddawane s3a regulacje prawne przed ich
wprowadzeniem w zycie, przybierajg wiec najczesSciej postac eks-
perymentu myslowego, badZ badan prawnoporéwnawczych37.

W dalszej czesci opracowania pod pojeciem skuteczne prawo
(skuteczne regulacje prawne) bede rozumiec to, Ze normy prawne
wywotujg skutki zgodne z zalozonym przez prawodawce lub inne
podmioty (organy stosujace prawo, zainteresowane Srodowiska,
nauke) celems38. Nalezy jednakze pamieta¢, iz intencje przyswieca-
jace wydaniu aktu prawotworczego wcale nie muszg sie pokrywac
z celami, ktére tak legislatywa, jak i organy stosujace prawo
i inne podmioty zaangazowane w realizacje jakiej$ polityki prawa
przyjmuja w p6zniejszym okresie jego obowigzywania. Zasadnos$¢
tego spostrzezenia zdaje sie potwierdza¢ aprobowana powszech-

35 W. Lang, ]. Wroéblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa
1986, s. 495.

36 ], Jabtonska-Bonca, Prawo w kregu mitéw, Gdansk 1995, s. 108.

37 P. Winczorek, Cel i skutecznos¢ prawa, Gazeta Prawna z 28 lipca 1994 r., nr
174,s.10.

38 Z. Kmieciak, Podstawy teoretyczne..., s. 2.
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nie koncepcja wyktadni dynamicznej, zaktadajacej zmiennos$¢ ce-
16w polityki prawa3®.

Przyjecie takiej definicji przywotuje koniecznos$¢ ustalenia
miernika tejze skutecznosci#0. Z logicznego punku widzenia o kaz-
dej regulacji prawnej mozna powiedzie¢, Ze jest skuteczna albo
nieskuteczna, natomiast w sytuacji gdy przypisze sie jej ceche sku-
tecznos$ci moze ona mie¢ wymiar mniejszy lub wiekszy. Zgodnie
bowiem z zatozeniami prakseologicznymi skuteczno$¢ ma charak-
ter stopniowalny. Trzeba mie¢ wiec zawsze na uwadze to, Ze po
pierwsze, miedzy petng skuteczno$cig prawa a catkowita niesku-
tecznoS$cig istniejg rézne stopnie posrednie, po drugie, rézne nor-
my prawne charakteryzuje rézny poziom skutecznosci, po trzecie,
rézne grupy adresatéw skionne sg do wiekszego lub mniejszego
postuchu wobec norm, po czwarte, skuteczno$¢ prawa jest zmien-
na w czasie*l. Miernikiem skuteczno$ci bedzie stopien realizacji
zalozonego celu (celéw)4?, a to zaktada istnienie skutecznosci
progowej prawa, ktoéra oznacza osiggniecie w stopniu minimal-
nym zgodnosci skutkéw dziatania z zalozonymi celami#3. Trudno
jest wskaza¢ gotowy wzor wedtug ktérego mozna bytoby to do-

39 Tamze, s. 2.

40 W nauce prawa podejmowane s3 liczne préby zastosowania metod
i technik badawczych wypracowanych przez nauki $ciste. W literaturze z zakresu
prawoznawstwa spotyka sie terminy, ktore stuza okresleniu specyficznego,
kwantytatywnego podejscia do poszczegdlnych aspektéw zjawiska prawnego.
Sa to prawometria, informatyka prawnicza i cybernetyka prawnicza. Szerzej:
W. Lang, A. Malinowski, A. Mrézek, Prawometria i jej zastosowanie w badaniu,
tworzeniu i stosowaniu prawa, Panstwo i Prawo 1972, nr 7, s. 17-30.

41T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 182.

42 Stopien realizacji celu (celé6w) jako naturalny miernik skutecznosci wska-
zuje S. I. Karlsson-Vinkhuyzen, A. Vihma, Comparing the legitimacy and effec-
tiveness of global hard and soft law: An analytical framework, Regulation and
Governance 2009, nr 3, s. 405, podobnie A. Allott, w opracowaniu The Effective-
ness of Laws, Valparaiso University Law Review 1981, vol. 15, nr 2, s. 233 pod-
kresla, Ze generalnym testem na skuteczno$¢ prawa jest dostrzezenie w jak
dalekim stopniu realizuje ono swoje zadania tj. wypetnia swoje cele.

43 7. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji..., s. 15-16.
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ktadnie ,wyliczy¢”44, dlatego okreSlenie stopnia skuteczno$ci oraz
skutecznosci progowej prawa (regulacji prawnej) bedzie miato -
przynajmniej w jakim$ stopniu - charakter subiektywny, uzalez-
niony miedzy innymi od poczynionych zatozen. Wydaje sie takze,
ze nalezy przyjac jaki$ margines tolerancji nieskutecznosci, co
jednocze$nie nie bedzie grozi¢ destabilizacjg i brakiem spo6jnosci
w calym systemie prawa. Wynika to z faktu, Zze prawo jest zjawi-
skiem niezwykle ztozonym, dzialajagcym w ciggle zmieniajacych
sie warunkach, dlatego mozna zaryzykowac stwierdzenie, Ze nie
ma regulacji prawnych, ktoére charakteryzuja sie petna skuteczno-
Scig, czyli skutecznoscig stuprocentowa.

II. Sprawno$¢, korzystnos$¢, ekonomiczno$¢, produktywnosé
i efektywnos$¢ to pojecia, ktére bardzo czesto uzywane sa w po-
wigzaniu z terminem skutecznos$¢. Daje to impuls do ustalenia ich
wzajemnych relacji tym bardziej, Ze niejednokrotnie sformutowa-
nia te traktowane sg jako jego synonimy. Przyczyna tego moze by¢
co najmniej jeden wspolny element, ktory tgczy wszystkie te poje-
cia, a mianowicie dodatni wynik dziatania.

Sprawno$¢ wigze sie z walorami dobrej roboty opracowanymi
przez T. Kotarbinskiego#s. Dziatanie sprawne obejmuje obok sku-
teczno$ci takze takie walory jak Kkorzystno$¢ i ekonomicznosc.
Korzystno$¢ wystepuje w sytuacji gdy wartos¢ wynikow uzytecz-
nych jest wieksza niz poniesione koszty dziatania, natomiast eko-
nomicznos$¢ jest rezultatem stosunku uzytecznego wyniku do
kosztow+6. Wydaje sie, Ze terminy te nie sg na tyle uniwersalne, by
znalazty zastosowanie do prawa; nalezy jednakze zgodzi¢ sie
z H. Izdebskim#7, Ze mozna méwi¢ o sprawnym panstwie, spraw-
nej administracji, sprawnosci procesu legislacyjnego czy spraw-
nosci postepowania przed organami wtadz publicznych. Z podob-

4 W literaturze przedmiotu mozna spotka¢ proby ustalenia takich
wskaznikow. Zob. tenze, s. 16.

45 T, Kotarbinski, Traktat...,s. 115in.

46 M. Jetowicki, Nauka administracji: zagadnienia wybrane, Warszawa 1987,
s. 257.

47 H. 1zdebski, Refleksje..., s. 259-260.
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nych wzgledéw nie moéwi sie o prawie produktywnym. Produk-
tywnos$¢ ma bowiem miejsce w sytuacji, gdy robote ocenia sie we-
dtug ilosci uzyskanych wytwordw przy uwzglednieniu rozmiaru
powstatych kosztéw4s,

Nic nie stoi natomiast na przeszkodzie, aby prawu przypisac
atrybut efektywnos$ci. W znaczeniu prakseologicznym efektyw-
no$¢ to dodatnia cecha dziatan dajacych jaki$ oceniany pozytyw-
nie wynik (efekt). Nie ma przy tym znaczenia fakt, czy wynik ten
byt zamierzony czy nie. To czy wynik byl zamierzony czy nieza-
mierzony ma jednakze wptyw na to czy dziataniu temu przypisze
sie ceche skutecznosci. Jezeli bowiem wynik byt zamierzony to
dziatanie jest zar6wno efektywne jak i skuteczne, natomiast
w sytuacji gdy efekt nie byt zamierzony dziatanie takie jest jedynie
efektywne4?. T. Kotarbinski rozpatrujac wzajemny stosunek obu
tych poje¢ wskazywat, ze jesli skuteczno$¢ to tylko stopien do
osiaggniecia celu i nie wchodzg do niej skutki pozyteczne przez cel
nieprzewidziane, to w takim razie efektywnos$¢ nie jest poszcze-
gbélnym przypadkiem skutecznos$ci poniewaz dotyczy nie tylko
zamierzonych efektéw, ale w ogole tych, ktére wypadty, niezalez-
nie od tego czy byty zamierzone czy nie o ile wypadty pozytywnie,
a nie negatywnie>?.

Czestokro¢ w prakseologii oraz teorii organizacji efektywnos$¢
jest taczona z osiggnieciem zaktadanego celu. Daje to podstawe do
wyroznia efektywnosci dziatania ex post, czyli relacji miedzy uzy-
skanymi wynikami i naktadami potrzebnymi do ich uzyskania,
oraz efektywnos$ci ex ante, ktéra dotyczy relacji miedzy celem
dziatania a przewidywanymi srodkami potrzebnymi do jego zre-
alizowania®1.

48 A. Podgorecki, Socjologia..., s. 168.

49 T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji,
Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1978, s. 60.

50 T. Kotarbinski, Niektore zagadnienia epistemologii pragmatycznej [w:]
Problemy efektywnosci badan naukowych. Materiaty sympozjum naukoznawczego
26 XI 1970, WAP, Warszawa 1971, s. 79, podaje za T. Pszczotowski, op. cit., s. 60.

51 Tamze, s. 60.
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O prawie efektywnym, czyli takim, ktore realizuje cel jaki
chciat osiggna¢ ustawodawca przyjmujac dane rozwigzanie trak-
tuje J. Stelmach. Aby prawo mogto zosta¢ uznane za efektywne
powinno - w pewnym przynajmniej stopniu - spetnia¢ osiem wa-
runkow, z ktorych pierwszy to taki, Zze prawo efektywne musi by¢
skuteczne. Oznacza to, Zze prawo powinno zadziata¢ w jakiejs$ rze-
czywistej przestrzeni spoteczno-ekonomicznej; w przeciwnym
wypadku bedzie miato charakter lex imperfecta - prawo niedo-
skonate lub niedokonczone>2. Prawo efektywne jest prawem sku-
tecznym, ale nie zawsze prawo skuteczne (dziatajace wywotujace
zaplanowane skutki) musi by¢ rownoczes$nie efektywne (np.
w panstwach totalitarnych wiele regulacji prawnych byto sku-
tecznych z uwagi na to, ze ich przestrzeganie wynikato ze wzgle-
déw oportunistycznych lub strachu, ale nie byly efektywne)>33.
Efektywno$¢ jest wiec pojeciem szerszym, ktére swym zakresem
obejmuje ceche skutecznosci.

Pojeciem efektywnosci, a nie skuteczno$ci w odniesieniu do
norm prawnych postugiwat sie takze Z. Ziembinski. Czesto$¢
wzgledng podejmowania zachowania zgodnego z norma w przy-
padkach, w ktérych znajduje ona zastosowanie okresla mianem

52 ]. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesie¢ wyktadéw o ekonomii prawa,
Warszawa 2007, s. 25-26. Pozostate warunki wskazujg, iz prawo powinno
przewidywa¢ zmiany, ktére moga wystgpi¢c w spoteczno-ekonomicznej
rzeczywisto$ci; prawo powinno by¢ tworzone i stosowane w taki sposéb aby
maksymalizowa¢ bogactwo spoteczne i indywidualne; prawo powinno
uwzglednia¢ zalozenie, Ze jego adresaci sa podmiotami ekonomicznie racjonalnymi
(czyli, ze sa homo oeconomicus); prawo powinno umozliwiaé przeprowadzenie
wiadciwej alokacji débr, prawo powinno dazy¢ do samoograniczenia; prawo
powinno uwzglednia¢ tradycje, wyksztalcone juz nawyki, przyjete zasady
i powszechnie akceptowane standardy; nauka powinna skupi¢ swojg uwage na
badaniu , efektywnego prawa”.

53]. Stelmach, Efektywne prawo, opracowanie dostepne na stronie internetowej
pod adresem: http://www.google.pl/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd
=1&cad=rja&uact=8&ved=0CCOQFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww2.wpia.uw.edu
.pl%2Ffiles%2Fdoktoranckie%2FSTELMACH%2520].%2520%2520EFEKTYWNE%?2
520PRAWO.doc%3Fshort%3D&ei=xnZfU9PUKNGy7AbJrYHQBQ&usg=AFQjCNH7wIN
qRuw83zyfOWjX0xWzA7TP_g&bvm=bv.65397613,d.bGE - dostep 12.07.2014r.
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efektywnos$ci formalnej, natomiast stopien zrealizowania przez
ustanowienie danej normy prawnej w danych warunkach zamie-
rzonych skutkéw definiuje jako jej efektywnos$¢ realng>+.

Niekiedy tez terminy te t3czy sie ze sobg w ten sposéb, ze dla
oznaczenia skutecznoS$ci utozsamianej z przestrzeganiem norm
prawnych i skuteczno$ci rozumianej jako osiggniecie celu norm
uzywa sie terminu ,skutecznos¢ - efektywnos$¢ prawa” oraz ,sku-
teczno$¢ - funkcjonalno$¢ prawa”, przy czym skuteczno$¢ - efek-
tywnos$¢ jest warunkiem Kkoniecznym, cho¢ niewystarczajacym
skuteczno$ci prawa w znaczeniu funkcjonalnyms>>.

Niezaleznie od przyjetych w danym przypadku rozréznien
miedzy pojeciami skutecznos¢ i efektywnos$¢ prawa wzgledy ety-
mologiczne pozwalajg postugiwac sie nimi w spos6b wymienny
i tak beda uzywane w dalszej czeSci pracy.

III. Przyjecie definicji, zgodnie z ktdéra skuteczne prawo (sku-
teczne regulacje prawne) to takie, ktorego normy powodujg skutki
zgodne z zamierzonym przez prawodawce lub inne podmioty ce-
lem, rodzi pytanie o czynniki, ktére beda owa skutecznos¢ z jednej
strony warunkowaé, a z drugiej ogranicza¢. Ograniczenia skutecz-
nos$ci prawa stanowig wazny skladnik szerszego zagadnienia
,granic prawa”, ktérych przekroczenie pocigga za sobg niewydol-
no$¢ rzadzenia za pomocg prawa. ,Granicami prawa” nazywa sie
ograniczenia mozliwosci regulowania stosunkdéw spotecznych

54 7. ZiembinskKi, Podstawowe problemy prawoznawstwa, Warszawa 1980,
s. 454. Autor ten w innym swoim opracowaniu postugiwat sie nieco odmienng
terminologia. Odré6znil bowiem efektywnos$¢ formalng i materialng norm
prawnych. O efektywno$ci formalnej, bezposredniej, jakie§ normy prawnej
w jakim$§ uktadzie spotecznym moéwi sie wowczas, gdy adresat normy
podejmuje w danej sytuacji zachowania nakazane lub podejmuje zachowanie
racjonalnie prowadzace do spowodowania stanu rzeczy nakazanego mu do
zrealizowania. O efektywnos$ci materialnej méwi sie natomiast majac na mysli
to, czy powstal w badanej sytuacji stan rzeczy postulowany przez norme.
Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 245.

55 R. Bettini, Il circolo vizioso legislativo, Milano 1983, s. 176, podaje za
Z. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji..., s. 15.

56 H. Izdebski, Refleksje..., s. 250.
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przez prawo, a w razie ich uregulowania - mozliwo$¢ wykorzy-
stania prawa w celu zaktadanym przez prawodawce, a tym samym
wykorzystania przez odpowiednie organy wiadzy publicznej>’.
Zagadnienie mozliwosci regulowania stosunkéw spotecznych
przez prawo uzasadnia zwrdcenie sie do dorobku dwo6ch nurtow
naukowych, a mianowicie do teorii i filozofii prawa®8. Wyré6znia
sie bowiem dwa odmienne stanowiska, ktore prébuja da¢ odpo-
wiedZ na pytanie czy dla regulacji okreSlonej sfery stosunkéw
spotecznych zawsze wtasciwe jest odwotanie do regulacji praw-
nej>?. Stanowiska majg charakter rozbiezny, poniewaz traktuja
prawo albo jako srodek regulowania zycia spotecznego (koncep-
cja omnipotencji prawa lub inaczej uniwersalizm prawniczy®?)
albo wyznaczaja granice regulacji prawnych w postaci istotnych
i nieusuwalnych ograniczen (koncepcje limitacyjne®l). Wspo-
mniane ograniczenia sg niekiedy okreslone expressis verbis w sa-

57 Tenze, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2008, s. 278.

58 Na role tych dwoch dyscyplin wzgledem problemu skutecznos$ci zwrécit
uwage L. ]. Zukowski w opracowaniu Zwiqgzek pojecia jakosci i skutecznosci
prawa administracyjnego na tle wybranych zagadnien. Autorytet, respektowanie
i inflacja prawa administracyjnego [w:] Jako$¢ prawa administracyjnego,
D. R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko (red.), Warszawa 2012, s. 164.
Autor wskazal, ze teoria i filozofia prawa interdyscyplinarnie bada
problematyke skuteczno$ci prawa Kkorzystajac z wszystkich ,uzytecznych”
dziedzin naukowych, tj. np. historia, socjologia, biologia, psychologia, prakseologia,
klasyczna filozofia, politologia, logika; wzglednie niezaleznie od sytuacji
politycznej, ustroju kraju oraz nastrojow spotecznych bada zjawiska zwigzane
z prawem; czesto opracowuje uniwersalne rozwigzania poszczegoélnych weztow
problemowych zwigzanych z tworzeniem i sprawowaniem skutecznego prawa.

59 M. E. Stefaniuk, op. cit., s. 63.

60 Zgodnie z nim za pomoca prawa mozna regulowac¢ wszelkie dziedziny zy-
cia spotecznego i to w pelnym wymiarze. Przedstawiciele takiego pogladu do-
dawali do tego natychmiast zwrot w ,granicach rozsadku” albo ,w granicach
tego co wykonalne”. Prawo traktowane jest wiec jak swoiste dobrodziejstwo,
gwarantujgce dobre funkcjonowanie systemu spotecznego. Zob. K. Patecki,
Prawoznawstwo..., s. 161-162.

61 Wedtug koncepcji limitacyjnych ingerencja prawna nie moze wyj$¢ poza
sankcjonowanie istniejgcego stanu rzeczy. A. Podgoérecki, Socjologia..., s. 163.
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mych postanowieniach prawa, niekiedy za$§ sg powszechnie
uznawane przez prawnikéw albo postulowane®2.

Do koncepcji limitacyjnych zaliczana jest koncepcja ,we-
wnetrznej moralnosci prawa” L. L. Fuller'a. Stanowi ona formalng
limitacje procesu prawotworczego, zgodnie z ktorg tworzenie
prawa pozbawionego pewnych szczeg6lnych wiasciwosci tre-
Sciowych i formalnych, czyni go normatywnym bezprawiem.
W zwigzku z tym nalezy urzeczywistni¢ warunki zachowania
przez prawo ,wewnetrznej moralnosci”’. Beda nimi po pierwsze,
obowigzek nalezytego opublikowania prawa, aby byto powszech-
nie dostepne; po drugie, obowigzek niesprzecznosci w prawie; po
trzecie, zakaz regulacji retrospektywnych; po czwarte, zakaz po-
dejmowania decyzji prawnej przez osobe, ktora jest jednocze$nie
strong w sprawie co do ktorej ma zapa$¢ decyzja®3. Katalog ten
jest w istocie zbiorem regut, ktére powinien respektowac prawo-
dawca stanowigc prawo, przez co mozna je okresli¢ jako postulaty
prawidiowej legislacji.

Przestrzeganie ,wewnetrznej moralnoSci prawa” nie uchroni
jednak prawodawcy przed popelnianiem materialnych btedéw
legislacyjnych, nie gwarantuje takze, ze nie zostang przekroczone
granice aksjologiczne i kognitywne regulacji normatywnej%+. Ma-
terialne ograniczenia procesu legislacyjnego prezentuje R. Pound.
W swoich pracach autor ten wskazuje, Ze po pierwsze, najgroz-
niejszym btedem popetnianym przez legislatoréw jest ustanawia-
nie prawa nieskutecznego; po drugie, prawo moze by¢ skuteczne
tylko wtedy, gdy speinia stuzebng role wzgledem okres$lonych
jednostek i spotecznosci, poprzez artykutowanie i zabezpieczanie
ich rzeczywistych intereséw, w zwigzku z czym prawo nie powin-
no nigdy kreowa¢ nowych, a zwtaszcza ,wtasnych” intereséw; po
trzecie, warunkiem skutecznos$ci prawa jest ograniczenie jego re-
gulacji ,do zewnetrznej strony rzeczywistosci, czyli do aktéw za-

62 K, Patecki, Prawoznawstwo..., s. 167.

63 L. L. Fuller, Moralnos¢ prawa, Warszawa 1978, s. 78 i n,, podaje za K. Patecki,
Prawoznawstwo..., s. 168.

64 Tamze, s. 168.
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chowan sie i rzeczy; po czwarte, nalezy pamietac, Ze istniejq gra-
nice przymusu jaki moze by¢ stosowany wobec ludzi, a wiec takze
granice do jakich skuteczno$¢ prawa mozna osiagna¢ poprzez sto-
sowanie sankcji; wreszcie po piate, legislator obowigzany jest
uwzglednic¢ fakt, ze prawo z konieczno$ci opiera sie na innych in-
stytucjach spotecznych, ktére tworza jego site napedowag umozli-
wiajacg jego dziatanie®>.

W przypadku wyznaczania granic skutecznos$ci prawa chodzi
o okreslenie warunkéw umozliwiajgcych osiggniecie celu danej
regulacji prawnej; rozwazania koncentruja sie wéwczas nie na
rozmaicie uzasadnianej powinnosci, ale na stwierdzaniu konkret-
nych zaleznoS$ci pomiedzy okreSlonymi zjawiskami, procesami,
stanami rzeczy®®. Za warunki skuteczno$ci prawa mozna w istocie
traktowac - na zasadzie przeciwienstwa - ograniczenia skutecz-
no$ci prawa poniewaz wiedza o nich przybliza do osiagniecia za-
mierzonego celu. Ich wytypowanie pozwali w diuzszej perspek-
tywie wyeliminowa¢ lub przynajmniej zredukowa¢ uchybienia
godzace w skutecznos$¢ prawa, a przez to umozliwi¢ stopniowe jej
podwyzszanie. Wiekszo$¢ bowiem istniejacych wad mozna skory-
gowac i w ten sposob przyblizy¢ sie do oczekiwanego rezultatu.

Wielo$¢ i réznorodno$¢ czynnikéw, ktére ograniczaja skutecz-
no$¢ prawa mozna uporzagdkowac¢ za A. Kojderem wedtug czte-
rech zagadnien szczegétowych, a mianowicie na te, ktore dotycza
skuteczno$ci stanowienia prawa, skutecznos$ci ogtaszania (popu-
laryzowania prawa), skuteczno$ci stosowania prawa oraz sku-
teczno$ci obowigzywania prawa®’. Jest to uzasadnione tym, iz
wskazane zagadnienia dotycza odmiennych problemoéw, ktoére
pojawiajg sie na danym etapie styczno$ci z prawem i w sposéb
dysfunkcjonalny oddziatuja na jego skutecznos$¢es.

65 Tamze, s. 168-169.

66 Tenze, Prawo - polityka - wtadza, Warszawa 1988, s. 67.

67 A. Kojder, op. cit., s. 43.

68 W literaturze przedmiotu wyroéznia sie takze klasyfikacje warunkéw, kté-
re wykluczajg skuteczno$¢ dziatania prawa oraz takie, ktore te skutecznosé
jedynie zmieniaja. W ramach tego dychotomicznego podziatu dokonuje sie
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Ograniczenia skutecznos$ci w zakresie procesu stanowienia
prawa s3 gtéwnie spowodowane przez nieadekwatnos$¢ prawo-
tworczej aksjologii do spotecznego poczucia sprawiedliwosci, bte-
dy techniki legislacyjnej (brak dostatecznej wiedzy o regulowanej
dziedzinie Zycia spotecznego, brak wyraznie okreslony celow, kto-
re chce sie osiggna¢ za pomocy podjetego dziatania prawo-
twérczego, brak analizy najbardziej prawdopodobnych - blizszych
i dalszych - skutkéw interwencji prawnej; redagowanie nazbyt
kazuistycznych lub nazbyt ogélnych, niejasnych i niekomunika-
tywnych przepiséw zawierajacych lub powodujacych luki, niedo-
powiedzenia i podobne mankamenty) oraz btedy techniki kodyfi-
kacyjnej (niespdjnos$¢ przepisow, niewtasciwe uporzadkowanie
przepisOw w ramach danego aktu normatywnego, niezharmoni-
zowanie przepiséw miedzy réznymi aktami prawnymi).

Przeszkodami utrudniajacymi skuteczno$¢ oglaszania prawa
beda wadliwe przekazywanie informacji o prawie, niewystarcza-
jaca dostepno$¢ do najwazniejszych regulacji prawnych, ich ogra-
niczona komunikatywnos$¢ i niedostateczne popularyzowanie do-
niostych spotecznie nowelizacji. Istotny jest wiec zaséb wiedzy
adresatow norm prawnych o tre$ci obowigzujacych norm praw-
nych, ale takze norm innych systeméw Kkontroli spotecznej, jak
i podstawowej wiedzy o obiektywnych wtasciwos$ciach srodowi-
ska przyrodniczego, spotecznego i kulturowego adresatéw®°. Pod-
kresli¢ przy tym nalezy, iz dostepnos¢ prawa ma dwa aspekty:
formalny - przejawiajacy sie w oficjalnym urzedowym ogtaszaniu
aktow normatywnych i faktyczny - czyli zesp6t czynno$ci zmie-
rzajacych do zapewnienia, by informacje o tre$ci norm prawnych
docieraty do zainteresowanych?79.

Wsréd czynnikéw ograniczajacych skuteczno$¢ stosowania
prawa znajdzie sie nieegalitarne, niejednoznaczne i niezrozumiate

dalszego rozréznienia na warunki ograniczajace i zmieniajace o charakterze
merytorycznym oraz formalnym. A. Podgoérecki, Socjologia..., s. 169-184.

69 W. Lang, ]. Wréblewski, S. Zawadzki, op. cit., s. 497.

70 S. Wronkowska, Na czym polega dobra legislacja?, Przeglad Legislacyjny
2002,nr1,s. 16.
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stosowanie prawa, przez co obniza sie spoteczny respekt do niego,
a zwieksza gotowos$¢ do jego omijania (zwtaszcza jesli nie jest ono
zagrozone nieuchronng i surowa sankcjg). Taki sam skutek powo-
duje réwniez naruszenie zasady legalnosci (woluntaryzm urzed-
niczy) oraz opieszate dziatanie policji, prokuratury i sagdéw. Na-
tomiast skuteczno$¢ obowigzywania prawa ogranicza¢ bedzie
przede wszystkim niestabilno$¢ przepiséw, czyli ich nadmierna
inflacja i hipertrofia oraz nazbyt czeste nowelizacje. Oczywiste
jest, ze w ciaggle zmieniajacej sie rzeczywistosci konieczne jest do-
konywanie korektur w obowigzujagcym prawie, a to wigze sie
z okreSlonymi kosztami spotecznymi poniewaz na nowo nalezy
zaznajamiac sie z przepisami prawa. Stad uzasadniona jest dyrek-
tywa, by zmian przepiséw dokonywac jedynie wéwczas jezeli
spodziewa sie o0siggna¢ w ten sposob znaczng korzys¢, a nie jedy-
nie poprawic istniejgcy porzadek prawny7’1.

Dodatkowg grupa okolicznosci, ktére beda wptywac¢ na sku-
teczno$¢ regulacji prawnych sg czynniki sSrodowiskowe, wyrazaja-
ce sie w postawach adresatéw norm prawnych?2. W zaleznosci od
tego jakie motywy lezg u podtoza przestrzegania prawa wyroéznia
sie postawy konformistyczne, legalistyczne, nonkonformistyczne
i oportunistyczne. Rodzaj postawy zalezy przede wszystkim od
treSci wartos$ci uznawanych oraz odczuwanych, a przejawiajacych
sie w postaci warto$ci realizowanych?3.

Nie bez znaczenia jest takze relacja miedzy prawem i moralno-
$cig. Elementarnym bowiem warunkiem skutecznego dziatania

71 Tamze, s. 14-15. W tym miejscu warto jeszcze zwréci¢ uwage na to, ze
w literaturze przedmiotu wskazuje sie na wzajemne stosunki miedzy pojeciami
obowigzywanie i skuteczno$¢. Wedtug H. Kelsena skuteczno$¢ jest warunkiem
obowigzywania, ale sama nie jest obowigzywaniem. Porzadek prawny jako
cato$¢ i poszczegdlne normy prawne nie sg postrzegane jako obowigzujace,
kiedy przestang by¢ skuteczne. H. Kelsen, Czysta teoria prawa, Warszawa 2014,
s. 323-325. Odmienny poglad przedstawit natomiast A. Ross, ktory nie
rozrézniat obowigzywania i skutecznos$ci normy prawnej. A. Ross, On Law and
Justice, Londyn-Kopenhaga 1958, podaje za ]. Jakubowski, op. cit., s. 303-305.

72 7. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji..., s. 100.

73 G. Skapska, Spoteczne podtoze postaw wobec prawa, Wroctaw 1981, s. 133.
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prawa oraz funkcjonowania porzadku prawnego jest minimalny
stopien spotecznej (moralnej) aprobaty podstawowych dla dane-
go systemu norm prawnych, a warunkiem niezbednym uksztat-
towania sie owej spotecznej aprobaty jest pewne minimum zgod-
nos$ci miedzy podstawowymi normami prawnymi a podstawo-
wymi zasadami moralnymi, ktore akceptuje wiekszos$¢ adresatow
norm prawnych. Zbiezne, ré6wnolegte lub kompleksowe dziatanie
prawa i moralnosci jest bowiem czynnikiem wzmacniajagcym sku-
teczno$¢ zaré6wno norm prawnych, jak i norm moralnych. Nato-
miast rozbiezno$¢ prawa i moralnosci ostabia skuteczno$¢ obu
systemdOw normatywnych74.

Wskazac¢ takze nalezy, Zze warunkiem skuteczno$ci prawa jest
zgodnoS$¢ regulacji prawnej z obiektywnymi prawidlowo$ciami
spotecznymi i ekonomicznymi. MoZe bowiem zaistnie¢ sytuacja,
w ktorej prawo jest powszechnie znane, koresponduje z pozytyw-
na oceng spoteczng, ale nie prowadzi do okreslonych celéw, gdyz
oparte jest na fatszywej diagnozie ekonomicznej, z czego aktualnie
ludzie nie moga sobie zdawac¢ sprawy’>. Trzeba mie¢ takze $wia-
domos¢, ze samo przestrzeganie przedstawionych warunkéw nie
spowoduje, ze prawo bedzie od razu skuteczne, ale ich bagateli-
zowanie czy ignorowanie nie wptynie motywujgco na zachowania
jednostek w regulowanych dziedzinach zycia spotecznego.

IV. Jednym z zadan prawa jest regulowanie stosunkéw spo-
tecznych na danym obszarze, a przez to stuzenie dobru wspoélne-
mu, czyli spoteczenstwu zorganizowanemu w panstwo. Skutecz-
nos$¢ jest cechg prawa zwigzang z funkcjami jakie ma ono pei¢,
ale takze oceng dotyczaca jego dziatania. Potrzebe skutecznosci
w prawie mozna rozpatrywac¢ w kontekscie rozwazan o charakte-
rze psychologicznym oraz wychowawczym.

Potrzeba psychologiczna jest wynikiem przezy¢ w psychice
jednostki. Przekonanie jednostki, ze prawo jest skuteczne, a wiec
realizuje zatozone przez prawodawce cele powoduje, Ze bedzie

74 W. Lang, ]. Wréblewski, S. Zawadzki, op. cit., s. 497.
75 Tamze, s. 498.
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ono traktowane jako wtasciwe narzedzie do sterowania procesa-
mi spotecznymi; bedzie czynnikiem, ktéry taczy cate spoteczen-
stwo z uwagi chocby na to, Ze jest to jedyny w danym kraju zbio-
rem norm obowigzujgcych wszystkich ludzi na danym obszarze.

Skuteczno$¢ pelni takze role sugestywna w postaci ksztatto-
wania postawy postuchu wobec obowigzujacych norm prawnych,
a wiec zachowania sie zgodnie z tym co zostato w nich zawarte,
w szczegOlnos$ci przy spotecznej akceptacji podstawowych celéw
prawodawstwa. Zatem merytoryczna trafno$¢ nawet ucigzliwych
norm prawnych moze w dalszej perspektywie, przy spotecznej
akceptacji celow prawodawstwa, by¢ istotnym czynnikiem ksztat-
tujgcym postawy aprobaty wobec prawa. Natomiast nietrafno$¢
merytoryczna norm, a w konsekwencji nieosigganie zamierzonych
stanow rzeczy, mimo skrupulatnego realizowania stanowionych
norm, prowadzi do ksztattowania postaw niecheci wobec nie-
udolnego prawodawcy, obniza gotowos$¢ realizowania stanowio-
nych przez niego norm, a nawet powadzi do dezaprobaty systemu
prawa, ktérego normom dawano dotad postuch’e.

Potrzeba wychowawcza przybiera natomiast charakter eduka-
cyjny oraz utrwalajagcy w $rodowisku spotecznym przekonanie
o istnieniu norm prawnych, ktére wnikaja we wszystkie sfery zy-
cia spotecznego i rozwigzuja trudnosci spoteczne. W ten sposob
skutecznos¢ stuzy nie tylko osigganiu okreslonych wartosci, ale
takze ich ksztattowaniu.

Skuteczno$c¢ jest wiec cechg oczekiwang i potrzebna. Nalezy
jednak podkresli¢, Ze nie zawsze skuteczne prawo to dobre prawo.
Nie mozna bowiem wykluczy¢ sytuacji, w ktérej w globalnej oce-
nie skuteczne przedsiewziecie legislacyjne jest nieoptacalne za
wzgledu na zbyt wysokie koszty spoteczne i organizacyjne, ktore
wigza sie z jego wprowadzeniem lub ze wzgledu na zbyt dtugi czas
osiggania zamierzonego rezultatu badz ze wzgledu na to, Ze rezul-
tat ustanowienia nowych norm nie okazat sie zadowalajgco trwa-
ly. Kryteria oceny skutecznoSci prawa splatajg sie zatem nie-

76 S. Wronkowska, Kryteria..., s. 41.
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uchronnie z innymi kryteriami zwtaszcza kryteriami oceny eko-
nomicznosci przedsiewzie¢ legislacyjnych’’. Zapewne wynika to
z faktu, Ze prawo jest zjawiskiem ztozonym wiec i jego ocena po-
winna by¢ wielowymiarowa. W zwigzku z tym skuteczno$¢ nie
jest jedynym i pewnie nie najwazniejszym kryterium jego oceny?8.

V. W konkluzjach mozna stwierdzi¢, iz przedstawione poglady
dotyczace skutecznosci prawa wskazujg, Ze jest to formuta ztozo-
na, daleka od jednoznacznosci. Podkresli¢ jednakze nalezy, Ze jest
to istotna cecha i ocena prawa zaréwno z teoretycznego jak i prak-
tycznego punktu widzenia; stanowi t3cznik miedzy prawem
w ksigzkach (law in books) a prawem w dziataniu (law in action)’°.
Jest to réwniez przymiot prawa, ktory jest oczekiwany przez sze-
rokie grono podmiotow tj. prawodawca, podmioty stosujace pra-
wo i wreszcie (a moze przede wszystkim) przez jego adresatow.

Przedstawione zestawienie czynnikdw ograniczajacych i wa-
runkujacych skuteczno$¢ prawa wskazuje, ze niezbedne jest ich
laczne rozwazenie poniewaz dotycza one réznorodnych proble-
mow pojawiajacych sie na poszczegélnych etapach stycznosci
z prawem. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze zaden z nich nie jest w sta-
nie samodzielnie zapewni¢ skutecznosci w stopniu catkowitym,
czyli stuprocentowym.

Prawo nieskuteczne, a wiec takie ktdére nie realizuje zatozo-
nych celéw, podwaza swoj autorytet i prestiz, a takze autorytet
i prestiz panstwa. Skutkiem tego sg negatywne emocje spoteczne,
ktére z kolei powoduja obnizenie zaufania jednostki do prawa
oraz organéw go stanowigcych i stosujacych.

77 Tamze, s. 41.

78 Tamze, s. 41; ]. Wréblewski, Skutecznosé prawa i problemy..., s. 6.

79 M. Romanowski, Wptyw compliance na skuteczno$¢ prawa gospodarczego
[w:] Skutecznos¢ prawa. Konferencja Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego, 27 lutego 2009 r., T. Giaro (red.), Warszawa 2010, s. 79.
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ABSTRACT
Effectiveness of law (chosen problems)

Effectiveness belongs to problems of basic meaning to every domain
of life; it can also be referred to law, because on one side it is its feature
connected with functions which it is to perform, on the other hand with
evaluation concerning its performance.

Effectiveness of law is influenced by many factors, which refer to
various problems occurring at particular stages of contact with law. Se-
lecting them will allow in further perspective to eliminate or at least
reduce infringements threatening effectiveness and thus to enable rising
it up gradually. Since the majority of existing defects can be corrected
and in this way one can approach an expected result, whereas minimis-
ing them or ignoring does not influence motivationally conduct of indi-
viduals in regulated domains of the social life and is also connected with
a negative social evaluation of law.
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Decyzja o warunkach zabudowy
— analiza prawnoporéwnawcza

Jak stusznie twierdzi R. Tokarczyk, poznanie prawa obcego po-
zwala na szersze zagtebienie sie w swoj wlasny system prawal.
Czynienie uwag komparatystycznych niesie tym samym mozli-
woS¢ spojrzenia na wtasne prawo z zupeinie innej perspektywy.
PowyZsza uwaga znajduje zastosowanie takze do waznej dla pol-
skiego porzadku prawnego instytucji, jaka jest decyzja o warun-
kach zabudowy. Jej charakterystyka w polskim prawie planowania
i zagospodarowania przestrzennego z perspektywy innych euro-
pejskich panstw, wydaje sie by¢ doskonatg szansg na zmiane spoj-
rzenia na planowanie i urzadzenie przestrzeni w Polsce. Analiza
prawnoporéwnawcza moze stuzy¢ wykazaniu, jak funkcjonuje
okreslone narzedzie w innych systemach europejskich, by¢ prébg
odnalezienia instytucji podobnych czy tez zblizonych, za$ w osta-
tecznosci - okresla¢, dlaczego decyzja o warunkach zabudowy nie
funkcjonuje w innych systemach planistycznych.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, Ze komparatystyka
»,polega na zestawianiu cech wzglednie jednorodnych przynajm-
niej dwdch przedmiotéw w celu stwierdzenia wystepujacych mie-
dzy nimi identycznoSci, podobienistw i réznic”2. W niniejszej pracy
zostaty przebadane ,identycznos$ci, podobienistwa i roznice” sys-
temow prawa polskiego, niemieckiego i angielskiego w zakresie
mozliwosci i sposobéw ustalania warunkéw zabudowy. Wybér Nie-
miec i Wielkiej Brytanii jest nieprzypadkowy. Oba te systemy, cho¢
zasadniczo réznigce sie od siebie, sg okreslane w literaturze jako

L R. Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, Warszawa 2008, s. 19.
2 Ibidem, s. 31.
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skuteczne i dojrzate3. Ponadto, jak stusznie wskazuje ]. GoZdzie-
wicz-Biechonska, rozwigzania polskie w tym zakresie s3 wzoro-
wane na instytucjach niemieckiego procesu inwestycyjno-
budowlanego*. System Wielkiej Brytanii zostat przedstawiony na
podstawie systemu angielskiego. Rozwigzania planistyczne Walii,
Szkocji oraz Irlandii P6tnocnej sg zasadniczo podobne do rozwia-
zan angielskich, zas ewentualne réznice wynikaja wytacznie z od-
rebnosci struktury administracji>. Do systemu angielskiego warto
sie odnie$¢ z uwagi na jego odmienno$ci w stosunku nie tylko do
polskich, ale réwniez niemieckich rozwigzan planistycznych.

W polskiej ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym® zostato wskazanych pie¢ $rod-
kow prawnych ksztattowania polityki przestrzennej na trzech
poziomach - gminy, powiatu i wojewodztwa: studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (dalej: stu-
dium uwarunkowan), miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego (dalej: plan miejscowy), plan zagospodarowania prze-
strzennego wojewo6dztwa, programy zagospodarowania na po-
ziomie krajowym oraz decyzje o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu’. Niemniej jedynie plan miejscowy, studium
uwarunkowan oraz decyzje WZiZT majg realny wptyw na gospo-

3 H. lzdebski, A. Nelicki, . Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne.
Polskie prawo na tle standardéw demokratycznego paristwa prawnego, Sprawne
Paristwo, program Ernst & Young, Warszawa 2007, s. 12; por. ]. Gozdziewicz-
Biechonska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-
budowlanym, Warszawa 2011, s. 174.

4]. Gozdziewicz-Biechonska, op. cit., s. 175.

5 Wnioski z konwersatorium A. Nelickiego: System planowania przestrzennego
i kontroli zagospodarowania przestrzennego w Anglii, Instytut Badan i Ekspertyz
Samorzadowych, wersja elektroniczna: http://instytuty.lazarski.pl/ibies/
konwersatoria/planowanie-przestrzenne/system-planowania-przestrzenengo-
i-kontroli-zagospodarowania-przestrzenengo-w-anglii/, dostep: 10.01.2014 r.

6 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (tj. Dz. U.z 2012 r., poz. 647 ze zm.), dalej: u.p.z.p.

7 Na potrzeby dalszych rozwazan wyjasniam, iz decyzje o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu beda okreslane réwniez zbiorczo jako
decyzje lokalizacyjne badZ skrétowo - decyzje WZiZT.
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darke nieruchomos$ciami na poziomie gminnym i odnosza sie do
konkretnego wtasciciela nieruchomosci8. Tym samym obszar ba-
dawczy sprowadzi sie w zasadzie wytgcznie do obszaru najnizszej
jednostki podziatu zasadniczego kraju, jaka w Polsce stanowi
gmina, w Niemczech - die Gemeinde (rowniez gmina), zas§ w Anglii
- dystrykt®.

I. Warunki zabudowy w prawie polskim

Zgodnie z ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym zasadniczym instrumentem ksztaltowania przezna-
czenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego oraz
okreslenia sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy
terenu jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
(art. 4 ust. 1 u.p.z.p.). Ustawodawca nie wprowadza obligatoryjno-
Sci uchwalania planu miejscowego na terenie gmin. Obowigzkowo
musi zosta¢ sporzadzone jedynie studium uwarunkowan, przy
czym nalezy podkresli¢, iz jest to akt o charakterze wewnetrznym
(w mysl ustalen art. 9 ust. 5 u.p.z.p. - nie jest aktem prawa miej-
scowego), za$ do jego funkcji nalezy okreslanie polityki rozwoju
przestrzennego gminy, koordynacja ustalen zawartych w planach
miejscowych oraz promocja gminy1°.

Szczegblna rola miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego w systemie aktéw planistycznych wynika z jego cha-
rakteru prawnego!l. Zgodnie z art. 14 ust. 8 u.p.z.p. plan jest ak-
tem prawa miejscowego, za$ (co wynika bezposrednio z przepisu
art. 87 ust. 2 Konstytucjil?) tego rodzaju akty sg Zroédtami prawa

8 Zob. B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami, Warszawa 2008, s. 87.

9 Dystrykt (okreg) pod wzgledem zaludnienia odpowiada raczej polskiemu
powiatowi. Ponadto niektére z dystryktéw dzielg sie na mniejsze jednostki -
parafie (parish). Niemniej sprawy przestrzenne i budownictwo nalezg do
wlasciwosci dystryktow.

10 Zob. K. Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji
budowlanych, Warszawa 2012, s. 32.

11 Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2006, s. 142.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr
78, poz. 483 ze sprost.).
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powszechnie obowigzujgcego na obszarze dziatania organow, ktoé-
re je ustanowity.

W przypadku braku planu miejscowego ustalenie warunkow
zabudowy oraz wskazanie sposob6w zagospodarowania nastgpié¢
winno w drodze decyzji administracyjnej, niejako przejmujacej
funkcje planu miejscowegol3. W ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym zostalty wskazane dwa rodzaje decyzji
lokalizacyjnych - decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, wydawana, gdy na danym obszarze zaplanowano
inwestycje celu publicznegol4, oraz decyzja o warunkach zabudo-
wy.
Zgodnie z art. 59 ust. 1 u.p.z.p. zmiana zagospodarowania tere-
nu (w przypadku braku planu miejscowego), polegajaca na budo-
wie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robét budowla-
nych, a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego
lub jego czeSci wymaga ustalenia warunkéw zabudowy w drodze
decyzji. Organem wtasciwym do wydania decyzji jest wojt (bur-
mistrz lub prezydent miasta). Decyzja o warunkach zabudowy
moze zosta¢ wydana kazdemu, niezaleznie od praw, jakie przystu-
guja wnioskodawcy wzgledem nieruchomosci, gdyz jej istota jest
okreslenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania konkretnie
oznaczonego terenu. Co wazne - dopuszczalne jest przeniesienie
ostatecznej decyzji ustalajacej warunki zabudowy na rzecz innej
osoby. Powinno nastgpi¢ to za zgoda adresata (wnioskodawcy)

13 Zob. Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, Warszawa 2013, s.477.

4 Art. 2 pkt 5 u.p.z.p.: ,llekroé¢ w ustawie jest mowa o ,inwestycji celu
publicznego” - nalezy przez to rozumie¢ dziatlania o znaczeniu lokalnym
(gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim i krajowym), a takze
krajowym (obejmujgcym réwniez inwestycje miedzynarodowe i ponadregionalne),
bez wzgledu na status podmiotu podejmujacego te dziatania oraz zrédta ich
finansowania, stanowigce realizacje celéw, o ktérych mowa w art. 6 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z 2010 r., nr
102, poz. 651 z péZn. zm.)".
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i jest mozliwe, gdy osoba, na rzecz ktérej dokonuje sie przeniesie-
nia, przyjmuje warunki zawarte w decyzji (art. 63 ust. 5 u.p.z.p.)15.
Przedmiotem rozstrzygniecia zawartego w decyzji o warun-
kach zabudowy jest lokalizacja zamierzenia inwestycyjnego o cha-
rakterze prywatnym. Jak wskazuje M. Szewczyk, lokalizowanie
inwestycji jest niczym innym, jak rozstrzygnieciem o jej legalnosci
lub nielegalno$ci w okreslonym miejscul®. Warunki wydania de-
cyzji o warunkach zabudowy sformutowane zostaty w art. 61
ust. 1 u.p.z.p.}7 Przestanki wymienione w tym przepisie muszg
zostac spetnione kumulatywnie. Decyzja o warunkach zabudowy
jest aktem o charakterze zwigzanym, nie za$§ uznaniowym,
w zwigzku z czym ztoZzony wniosek wigZze organ witasciwy
w sprawie. Organ nie posiada mozliwosci jego modyfikacji czy
interpretacji w sposob niezgodny z intencjami wnioskodawcy!8.
W literaturze czestokro¢ wskazuje sie, iz decyzja o warunkach
zabudowy, mimo jej swoistej alternatywnos$ci wobec planu miej-
scowego, odgrywa inng role. Z pewnos$cia wskaza¢ nalezy na zu-
pelnie odmienny krag adresatow obu tych instytucji. Plan miej-

15 Zob. K. Matysa-Sulinska, op. cit., s. 122.

16 M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania
przestrzeni, Warszawa 2012, s. 193.

17 Art. 61 ust. 1. u.p.z.p. ,Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest
mozliwe jedynie w przypadku tacznego speinienia nastepujacych warunkoéw:
1) co najmniej jedna dziatka sasiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest
zabudowana w sposob pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej
zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw
i formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci
wykorzystania terenu; 2) teren ma dostep do drogi publicznej; 3) istniejace lub
projektowane uzbrojenie terenu, z uwzglednieniem ust. 5, jest wystarczajace
dla zamierzenia budowlanego; 4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiane
przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i niele$ne albo jest
objety zgoda uzyskang przy sporzadzaniu miejscowych planéw, ktore utracity
moc na podstawie art. 67 ustawy, o ktérej mowa w art. 88 ust. 1; 5) decyzja jest
zgodna z przepisami odrebnymi”.

18 Zob. M. ]. Nowak (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, 2012, Legalis, teza 3 do art. 58 u.p.z.p.
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scowy jest kierowany do ogétu mieszkancéw, podczas gdy decyzja
o warunkach zabudowy jest decyzja administracyjng, co automa-
tycznie przesadza o jej konkretnoSci (w odniesieniu zaréwno do
podmiotu, jak i wywotania konkretnie oznaczonych skutkéw
prawnych) i indywidualnoscil?, jak réwniez zewnetrznosci, wtad-
czoSci oraz jednostronno$ci. Niemniej akt ten obok norm skiero-
wanych potencjalnie do podmiotu prawa majgcego status strony
postepowania, zawiera rowniez normy konkretyzujace status
prawny danego terenu??, Niektérzy autorzy zauwazaja jednak, ze
decyzja o warunkach zabudowy nie jest aktem konkretyzacji pra-
wa - dopuszczalno$¢ inwestycji jest bowiem pochodng obowigzu-
jacej zabudowy i przepisOw prawa, nie wynika zas$ z wtadczego
rozstrzygniecia organu administracji publicznej?!. Ponadto zazna-
czy¢ nalezy, ze decyzja nie ksztaltuje sposobu wykonywania pra-
wa wiasnos$ci nieruchomosci??, ktéra to funkcja zarezerwowana
jest wytacznie dla planu miejscowego (art. 6 u.p.z.p.). Nieprawi-
dtowe wydaje sie zatem by¢ upatrywanie w decyzji o warunkach
zabudowy substytutu planu miejscowego - cho¢ wobec organéw
administracji budowlanej pelni role analogiczng do planu?3. Inten-
cja ustawodawcy byto raczej (co rowniez wynika z hierarchii ak-
tow planistycznych?4) przeznaczenie decyzji o warunkach zabu-
dowy (jak réwniez decyzji o lokalizacji inwestycji celu publiczne-

19 Zob. ]. Borkowski, Decyzja administracyjna, 1.6dz-Zielona Géra 1998, s. 25.

20 Zob. M. Szewczyk [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, op. cit., s. 118.

21 Por. P. Daniel, Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2012, nr 10 (68), s. 2, wersja elektroniczna: http://mksiegarnia.
lexisnexis.pl/gfx/lexisnexis/userfiles/files/charakter_prawny_decyzji_o_warun
kach_zabudowy.pdf, dostep: 12.01.2014 r.

22 A. Fogel, Instytucja ,dobrego sqgsiedztwa” przy ustalaniu warunkéw
zabudowy - ewolucja poglgdéw doktryny i orzecznictwa, ,Cztowiek i Srodowisko”
2010, nr 34 (3-4), s. 82; por. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu..., teza 2
do art. 6 u.p.z.p.

23 Por. A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2012, s. 161; zob.
rowniez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia 2007 r., sygn.
P37/06,0TKZU nr 11/A/2007, poz. 160.

24 Zob. ]. Gozdziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, ,Panistwo i Prawo” 2010, nr 2, s. 98.
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go) do zastosowania w sytuacjach szczegélnych, gdy nie istnieje
konieczno$¢ sporzadzania planu miejscowego ze wzgledu na ist-
niejagca zabudowe, pozwalajaca na ustalenie warunkéw urbani-
stycznych?>. Realizacja powyzszego celu w praktyce nie jest jed-
nakze mozliwa z uwagi na niewielkie pokrycie kraju miejscowymi
planami zagospodarowania przestrzennego.

Decyzja o warunkach zabudowy jest wydawana w warunkach
funkcjonowania w gminie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. Z uwagi jednak na niewigzacy
charakter studium, organ nie bedzie zwigzany ustaleniami stu-
dium przy wydawaniu decyzji. W orzecznictwie podnosi sie jed-
nakze, Ze organ nie powinien wydawac decyzji ustalajacej warun-
ki zabudowy w sprzecznosci ze studium uwarunkowan?2é.

II. Niemieckie uregulowania prawne w zakresie warunkow
zabudowy

Podstawowg role w polityce przestrzennej Republiki Federal-
nej Niemiec odgrywa planowanie przestrzenne na szczeblu gmin-
nym/miejskim?’, okreSlanym roéwniez w literaturze jako szczebel
lokalny?8. Gmina dysponuje wtadztwem planistycznym (Planungs-
hoheit der Gemeinde), ktére posiada na mocy przepiséw niemiec-

25 Zob. idem, Decyzja o warunkach..., op. cit., s. 98; zob. takze S. Ebert,
A. Tolle, M. Wdowicka, Planung in Deutschland und Polen aus kommunaler
Perspektive (Planowanie w Polsce i w Niemczech z perspektywy gminy).
Planungsbegriffe in Europa (Pojecia planistyczne w Europie), Hannover, Poznan
2012, wersja elektroniczna: http://nbn-resolving.de/urn:nbn:de:0156-54219,
dostep: 10.01.2014 r.

26 Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 2009 r., sygn. akt II OSK 1250/08,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

27 Zob. ]. Kopietz-Unger, Prezentacja pt. Analiza rozwiqzan prawnych wybranych
paristw obcych - Niemcy, materiaty z posiedzenia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Budowlanego z dnia 7.11.2012 r., wersja elektroniczna: http://www.transport. gov.pl/
files/0/1795799/1lIprezentacjaprof]aninyKopietzUnger.pdf, dostep: 31.12.2013 r.

28 Por. ]J. Hernik, G. Olejniczak, Planowanie przestrzenne w RFN, Bydgoszcz-
Krakoéw 2006.
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kiego Kodeksu Budowlanego (Baugesetzbuch)?°. Wskazany ko-
deks pelni role ustawy wiodacej w zakresie prawa budowlanego
(poza nim funkcjonuje ustawodawstwo krajéow zwigzkowych).
W zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego na
poziomie kraju funkcjonuje ustawa o porzadku przestrzennym
(Raumordnungsgesetz)39, za$ na poziomie landéw - ustawy o pla-
nowaniu krajowym (Landesplanungsgesetze)31.

Przystepujac do blizszej charakterystyki rozwigzan prawnych
niemieckich stwierdzi¢ nalezy, iz na poziomie lokalnym funkcjo-
nuja dwa rodzaje planéw zagospodarowania - plan uzytkowania
(wykorzystania3?) terenu (Fldchennutzungsplan), bedacy aktem
o charakterze ogélnym, oraz plan zabudowy (Bebauungsplan),
stanowigcy szczegbétowy plan budowlany. Plany sg réwniez okre-
Slane jako odpowiednio - plan przygotowawczy (vorbereitender
Plan) i plan wiazacy (verbindlicher Plan).

Plan uzytkowania terenu ma charakter wytaczne wewnetrznie
wigzacy i okresla sposéb zagospodarowania gruntéw dla catego
obszaru gminy - zwigzanie dotyczy jednakze wylacznie jednostek
o charakterze publicznym i realizacji przez nie zamierzen prze-

29 Kodeks budowlany (Baugesetzbuch) z dnia 23.09.2004 r. (BGBL. [ S. 2414),
ostatnio zmieniony ustawa z dnia 11.06.2013 r. (BGBL. I S. 1548), dalej: BauGB.

30 Ustawa o porzadku przestrzennym (Raumordnungsgesetz) z dnia
22.12.2008 r. (BGBI. I S. 2986), ostatni zmieniony ustawa z dnia 31.07.2009 r.
(BGBLIS. 2585).

31 Zob. H. 1zdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 14.

32 W literaturze spotyka sie dwa ttumaczenia pojecia Fldchennutzungsplan -
plan uzytkowania terenu (zob. np. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit.;
J. Gozdziewicz-Biechoniska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych...) oraz plan
wykorzystania terenu (zob. np. ]. Kopietz-Unger, op. cit.; A. Nelicki, I. Zachariasz,
Opinia zlecona - rozwiqzania prawne w wybranych parnstwach UE i USA
zobowiqzujqgce inwestoréw budowlanych do zapewnienia - w porozumieniu
z wladzami lokalnymi - odpowiedniej infrastruktury publicznej (szkét, przedszkoli,
terendéw zielonych, drdg, itp.), wersja elektroniczna: http://www.frw.fc.pl/
pliki/Pliki/infrastruktura_budowa_finansowanie_eksperyza_bas.pdf, = dostep:
3.01.2014 r. Na potrzeby niniejszej pracy przyjelam terminologie plan
uzytkowania terenu.
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strzennych33. Z planu uzytkowania terenu tylko wyjgtkowo gmina
moze wylaczy¢ pewne obszary, o ile zostang one uwzglednione
w pOzniejszych opracowaniach34. Tre$¢ i zawarto$¢ Fldchennut-
zungsplan zostata uregulowana w § 5 BauGB.

Na podstawie ogo6lnego planu uzytkowania terenu sporzadza
sie szczegotowy plan zabudowy, stanowigcy swoistego rodzaju
rozwiniecie tego pierwszego3>. W Bebauungsplan zostaja ustalone
systemy wykorzystania obszaréw do zabudowy, obszary komuni-
kacyjne, tereny zielone i pod zabudowe obiektami pomocniczymi,
jak rowniez dopuszczalne wymiary budowli3¢. O ile Fldchennutz-
ungsplan odnosi sie do zadan podmiotéw o charakterze publicz-
nym, o tyle w planie zabudowy organ wyznacza nakazy i zakazy
w zakresie zabudowy wigzace podmioty prywatne3’. Ponadto
w planie zabudowy okresla sie obowigzki wtadz publicznych. Plan
zabudowy podejmowany jest w formie statutu (§ 10 ust. 1 BauGB38),
aktu prawa miejscowego (powszechnie obowigzujgcego), co cha-
rakterem prawnym zbliza go do polskiego miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego. Art. 28 niemieckiej Ustawy Za-
sadniczej z dnia 23 maja 1949 r.3? nadaje gminom autonomie
w zakresie stanowienia aktéw prawa miejscowego.

Nalezy podkresli¢, iz rada gminy nie musi uchwala¢ planu za-
budowy obligatoryjnie dla catej gminy, tak jak ma to miejsce
w przypadku planéw uzytkowania terenu. Na terytorium kazdej

33 A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 8.

34 Zob. ]. Hernik, G. Olejniczak, op. cit., s. 31.

35 Zob. Z. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawna regulacja
procesu inwestycyjno-budowlanego. Uwarunkowania. Bariery. Perspektywy,
Warszawa 2009, s. 280.

36 Por. J. Hernik, G. Olejniczak, op. cit,, s. 33; zawarto$¢ Bebauungsplan wskazuje
regulacja § 9 BauGB.

37 A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 8.

38§ 10 Abs. 1 BauGB: ,Die Gemeinde beschlief3t den Bebauungsplan als Sat-
zung”.

39 Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec (Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland) z dnia 23.05.1949 r. (BGBL 1949 t. I S. 1), ostatnio
zmieniony ustawg z dnia 11.07.2012 r. (BGBI. I S. 1478), dalej: GG.
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z gmin moga sie znajdowac tereny, dla ktoérych nie zostanie spo-
rzadzony plan zabudowy. Sytuacja taka (tj. nieuchwalenia planéw
zabudowy dla catej gminy) jest niezmiernie istotna dla poszuki-
wania odpowiednika decyzji o warunkach zabudowy w systemie
niemieckim. W podobnych bowiem warunkach dochodzi w Polsce
do wydania rzeczonej decyzji. W Republice Federalnej Niemiec
problem ten zostal rozwigzany w nieco odmienny sposoéb, w za-
leznosSci od tego, czy teren jest zurbanizowany i zabudowany (In-
nenbereich - obszar wewnetrzny), czy tez nie (Aufsenbereich - ob-
szar zewnetrzny).

Kompetencje gminy wobec obszaru wewnetrznego reguluje
§ 34 ust. 4 BauGB, zgodnie z ktérym gmina ma prawo do okreSle-
nia w drodze statutu (die Satzung) badZ statutow (wzajemnie
miedzy soba powigzanych - § 34 ust. 4 in fine) sposobow wyko-
rzystania tego terenu. Niektdrzy autorzy4® okreslaja sformutowa-
nie die Satzung, uzyte w § 34 BauGB jako ,decyzje” - wydaje sie, iz
stanowi to naduzycie terminologiczne, gdyz nasuwa bezposrednie
skojarzenia z decyzja administracyjng bedaca aktem konkretnym
i indywidualnym, podczas gdy Satzung utozsamiane jest w litera-
turze raczej z odpowiednikiem polskiej uchwaty, statutem, aktem
prawa miejscowego powszechnie obowigzujgcego*1.

W stosunku do Innenbereich gmina ma prawo do okreSlenia
w drodze statutu obszaru granic spéjnie zabudowanego terenu
miejscowosci (im Zusammenhang bebauter Ortsteil), ustalenia, Ze
tereny zabudowane potozone na obszarze zewnetrznym sg obsza-
rami spdjnie zabudowane (jest to jednakze uzaleznione od tego,
czy wczesniej tereny te zostaty zakwalifikowane w planie uzytko-
wania terenu jako tereny pod zabudowe) oraz wiaczenia do ob-
szaréw spojnie zabudowanych pojedynczych powierzchni poto-
zonych na obszarach zewnetrznych. Natomiast obszary zewnetrz-
ne, cechujace sie potozeniem poza obszarem wewnetrznym oraz
poza obszarem zwigzanym planem zabudowy, co do zasady

40 Zob. ]. Hernik, G. Olejniczak, op. cit., s. 44.
41 Por. A. Bunzel, Die Satzungen nach dem Gesetzbuch. Eine neue Arbeitshilfe
fiir Stddte und Gemeinden, ,Difu-Berichte” 2000, nr 3, s. 5.
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w ogoble nie sg przeznaczone pod zabudowy. Mimo tego, w pew-
nych sytuacjach inwestycje na tych obszarach sg dopuszczalne -
jesli nie jest to sprzeczne z interesem publicznym, jest zapewnio-
ne dostateczne uzbrojenie terenu oraz speinia jeden z warunkéw
okreslonych w § 35 ust. 1 pkt 1-8 BauGb, np. przedsiewziecie stu-
zy gospodarstwu rolniczemu czy ogrodniczemu badz tez stuzy
badaniom lub rozwojowi energii wiatru, wodnej czy jadrowe;.

Tym samym poszukiwanie analogii miedzy rozwigzaniami
niemieckimi a polskimi nie przynosi oczekiwanych efektéw - zbyt
duze jest zréznicowanie zastosowanych instrumentéw prawnych
i procedur.

III. Angielskie rozwiagzania planistyczne - planning
permission a decyzja o warunkach zabudowy

Gtownym Zrodtem angielskiego prawa planowania i zagospo-
darowania przestrzennego jest Town and Country Planning Act*2.
[stotne zmiany tejze ustawy zostaty wprowadzone przez Planning
and Compulsory Purchase Act*3 oraz szereg aktow wykonawczych,
ktére dookreslity m.in. kwestie zasad sporzadzania planéw, klasy
uzytkowania terenéw oraz zakres kontroli nowych sposobdéw
uzytkowania terendéw#* PCPA wprowadzitlo zmiany w systemie
aktow planistycznych obowigzujacych na danym terenie - plan
zagospodarowania przestrzennego (development plan) stanowi
(odmiennie niz w Polsce czy Niemczech) nie jeden, a caty kom-
pleks aktow planistycznych. Co istotne, development plan nie ma
charakteru aktu prawa powszechnie obowigzujgcego, mimo tego,

42 Town and Country Planning Act 1990, 1990 Chapter 8, wersja elektro-
niczna: http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1990/8, dostep: 24.12.2013 r,,
dalej: TCPA.

43 Planning and Compulsory Purchase Act 2004, 2004 Chapter 5, wersja
elektroniczna: http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2004/5, dostep: 24.12.2013 r.,
dalej: PCPA.

44 Por. H. Izdebski, A. Nelicki, [. Zachariasz, op. cit., s. 17; zob. M. Zajaczkowska,
Zatozenia planowania przestrzennego i projektowania architektonicznego
w Wielkiej Brytanii, ,Przeglad Budowlany” 2011, nr 3, s. 25.
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iz docelowo stanowi podstawe do wydania decyzji administracyj-
nejs.

Niewatpliwie instytucjg charakterystyczng dla angielskiego
systemu planistycznego jest pozwolenie planistyczne (planning
permission), ktore stanowi element niezbedny dla zabudowy no-
wej badZz zmiany metody uzytkowania zabudowy istniejgcej4®.
Pozwolenie, wydawane przez local planning authorities (LPAs) -
lokalng wtadze planistyczng, jest w zasadzie niezbednym wymo-
giem dla realizacji zagospodarowania terenu#’. Jego wydanie jest
jednakze obcigzone wymogiem spojnosci z development plan, acz-
kolwiek odnos$nie tego wymogu zostat przewidziany jeden wyja-
tek - inwestycja moze by¢ niezgodna z planem, jesli istniejg tzw.
istotne czynniki (material considerations). Chodzi tutaj o wzgledy
osobiste, np. o trudng sytuacje zyciowa wnioskodawcy, czy tez
finansowe (ekonomicznie nieuzasadnione ustalenia development
plan).

Zgodnie z art. 70 ust. 1 pkt a) TCPA, Ze pozwolenie moze zostac
przez lokalne wtadze planistyczne udzielone ,(...) albo bezwarun-
kowo, albo pod takimi warunkami, jakie uznajg za stosowne (...)".
Trzecig opcja jest oczywiScie odmowa wydania pozwolenia (art.
70 ust. 1 pkt b) TCPA)*8. Wiekszo$ci pozwolen towarzyszg warun-
ki planistyczne, tzw. planning conditions. Zwigzane s3g one np. za-
sadzeniem drzew zgodnie z planami krajobrazu czy tez koniecz-

45 Por. J. Gozdziewicz-Biechonska, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych..., s. 187.

4 Centrum Zréwnowazonej Przestrzeni: System planowania przestrzennego
Anglii, artykut z dnia 23.07.2012 r., wersja elektroniczna: http://czp.org.pl/blog/
zagraniczne-systemy-planowania-przestrzennego/item/66-system-planowania
-przestrzennego-anglii, dostep: 23.12.2013 r.

47 Regional development studies. The EU compendium of spatial planning sys-
tems and policies - United Kingdom, Luxembourg 2000, s. 71, wersja elektro-
niczna: http://www.espace-project.org/publications/EUCompendiumUK.pdf,
dostep: 12.01.2014 r.

48 Art. 70 ust. 1 TCPA: ,Where an application is made to a local planning au-
thority for planning permission - (a) subject to sections 91 and 92, they may
grant planning permission, either unconditionally or subject to such conditions
as they think fit; or (b) they may refuse planning permission”.
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no$cig zatwierdzania przez lokalne wtadze koloru i wykonczenia
planowanej inwestycji. Ten ogromny zakres wtadzy dyskrecjonal-
nej przyznany samorzadowi nie jest jednak (jak mogtoby sie wy-
dawac) bezgraniczny - w orzecznictwie wskazywane sg okreslone
ograniczenia, jakie wigzg lokalne wtadze w tym zakresie. Warunek
wskazany w pozwoleniu planistycznym musi by¢ zgodny z obo-
wigzujacym prawem, niezbedny (w tym znaczeniu, iZ jego brak
skutkowatoby odrzuceniem wniosku o wydanie pozwolenia), ra-
cjonalny, precyzyjny i jednoznaczny, mozliwy do skontrolowa-
nia%.

Poza warunkami planistycznymi funkcjonuje rowniez instytu-
cja planning obligations/contributions - zobowigzan planistycz-
nych. W przepisie art. 106 TCPA zostata przewidziana mozliwos$¢
zawarcia umowy przez wtadze z wnioskodawca badZz podjecia
przez niego jednostronnego zobowigzania do wykonania dodat-
kowych inwestycji czy sfinansowania okreslonych urzadzen. Zo-
bowigzania moga réwniez polega¢ na obowigzku zaptaty okreslo-
nej sumy pienieznej>0.

Jako, iz udzielenie pozwolenia planistycznego stanowi akt
o charakterze uznaniowym, wydaje sie by¢ dobrym polem do
naduzy¢ wtadzy. W celu minimalizacji tego rodzaju ewentualnych
konsekwencji, wprowadzone zostaty ograniczenia kompetencji
planistycznych wtadz lokalnych. Minister wiasciwy do spraw pla-
nowania przestrzennego moze przejac (call in) do rozpatrzenia
wniosek o wydanie decyzji planistycznej wraz z uprawnieniami
do wydanie pozwolenia. Administracja rzagdowa moze réwniez
dokona¢ merytorycznej Kkontroli wniosku - tryb odwotawczy
przewiduje mozliwo$¢ odwotania sie od decyzji do ministra. Kon-

49 Por. L. Ztakowski [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawna regulacja..., s. 327;
I. Zachariasz, A. Nelicki, Planowanie przestrzenne a udziat podmiotéw
prywatnych w budowie infrastruktury publicznej. Rozwiqzania polskie a wybranych
krajow UE i USA, cz. I, wersja elektroniczna: http://www.publiczni.pl/artykul/
230/, dostep: 10.01.2014 r.

50 Zob. L. Ztakowski [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawna regulacja procesu...,
s. 328.
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trola nastepuje za posrednictwem inspekcji planistycznej. Opinia
wyrazona przez inspekcje ma charakter wigzacy dla samorzadu
terytorialnego®1.

Istotng kwestig w procesie wydawania pozwolenia planistycz-
nego jest partycypacja spoteczna. Udziat czynnika spotecznego ma
zupetnie inny wymiar w zakresie planning permission niz przy
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy. Uwagi do wniosku
o wydanie pozwolenia zgtoszone przez zainteresowanych sa roz-
patrywane przez wtadze planistyczng, do ktérej obowigzkéw na-
lezy rowniez publikacja w ogélnodostepnym rejestrze kazdego
zgtoszonego wniosku.

IV. Wnioski prawnoporéwnawcze

Analiza polityki przestrzennej Polski, Niemiec oraz Anglii po-
zwala na postawienie tezy, iz wszystkie te systemy majga cechy
wspolne, co jednakze nie jest r6wnoznaczne z ich identycznoscia.
Jesli chodzi o system polski i niemiecki, nie sposéb nie zauwazy¢,
iZ w obu krajach naczelnym aktem planistycznym jest powszech-
nie obowigzujacy akt prawa miejscowego, uchwalany przez gmi-
ny, ktérego gtéwnym przeznaczeniem jest regulacja spraw bu-
dowlanych lub innego uzytkowania gruntéw - polskie miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego i niemieckie plany zabu-
dowy. Nalezy jednak zauwazy¢ przy tym, ze wiadztwo planistycz-
ne w obu krajach ksztattowane jest w inny sposéb - studium uwa-
runkowan musi by¢ sporzadzone obligatoryjnie dla terenu gminy,
za$ plan uzytkowania terenu bedacy jego niemieckim odpowied-
nikiem nie jest objety tego rodzaju wymogiem. Ponadto w Polsce
istniejg tereny (wskazane w ustawach), dla ktérych obligatoryjnie
sporzadza sie plan miejscowy (co do niemieckich planéw zabu-
dowy nie zostat sformutowany tego rodzaju wymog).

Jednoczes$nie systemowi niemieckiemu obca jest zupetnie in-
stytucja decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu - chodzi tutaj naturalnie zaréwno o klasyczng ,wuzetke”, jak

51 Zob. H. 1zdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 24.
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i decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Plan zabudowy
oraz plan uzytkowania terenu s3 jedynymi instrumentami plani-
stycznymi na poziomie lokalnym. Poza nimi sporzadza sie i wyda-
je r6znego rodzaju statuty dotyczace zabudowy, ktoérych zadaniem
jest uzupeinianie zabudowy wobec teren6w nieobjetych planem
zabudowy. Aktéw tych jednakze nie mozna przyrownac do decyzji
o warunkach zabudowy, gdyz zar6wno ich funkcja, jak i charakter
prawny jest inny.

Przyréwnujac natomiast decyzje o warunkach zabudowy do
angielskiego pozwolenia planistycznego, nalezy wskaza¢ na od-
miennos$ci obu tych instytucji. Planning permission decyzje o wa-
runkach zabudowy przypomina w zakresie wymogoéw formalnych
- jest wydawane rowniez na wniosek zainteresowanego (ktérym
nie musi by¢ jednoczes$nie wiasciciel) w celu ustalenia nowego
sposobu zabudowy dziatki>2. Decyzja o warunkach zabudowy jest
wydawana w przypadku, gdy zabudowy na danym terenie nie re-
guluje plan miejscowy. Dlatego tez rowniez pod wzgledem mery-
torycznym decyzja zasadniczo rézni sie od miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego®3. Pozwolenia planistycznego
udziela sie natomiast nie ,zamiast”, ale ,,obok” planu - jego zada-
niem jest dopetnia¢ planistyczne regulacje. Przejawia sie to cho¢-
by w systemie rozpatrywania wnioskdw w oparciu o ustalenia
planu®4.

Decyzja o warunkach zabudowy ma charakter deklaratoryjny.
Oznacza to brak mozliwo$ci odmowy jej wydania przez organ,
ktéry otrzymat kompletny wniosek, speiniajacy wszelkie warunki
do jej wydania wynikajace z art. 61 u.p.z.p. Pozwolenie planistycz-
ne jest instrumentem duzo bardziej elastycznym - poczynajac od
wymogu zgodno$ci z development plan, od ktérego mozna odsta-
pi¢ ze wzgledu na istotne czynniki, wazne dla wnioskodawcy, po-
przez warunki planistyczne, a konczac na mozliwosci ,przejecia”

52 Zob. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 54.

53 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24.07.2012 r., II SA/Po 494/12,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

54 Zob. H. 1zdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, op. cit., s. 54.
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wniosku do rozpatrzenia przez ministra. Przy wydawaniu pozwo-
lenia planistycznego bierze sie pod uwage nie tylko ustalenia pla-
now zagospodarowania, ale roéwniez innego rodzaju warunki
i czynniki. Co do zasady stoi to w sprzecznoSci nie tylko z polskimi
uregulowaniami, ale réwniez z rozwigzaniami europejskimi -
cho¢by niemieckimi. Ustalenia planéw w wiekszosci krajow Euro-
py kontynentalnej maja charakter wigzacy - nie tylko dla podmio-
tow prywatnych, ale - moze przede wszystkim - dla organéw ad-
ministracji. W konsekwencji nie do konca mozna zgadzaé sie
z teza, iz pozwolenie ma za zadanie stanowi¢ wytacznie potwier-
dzenie zgodnoS$ci zamierzenia inwestycyjnego z ustaleniami planu
obowiazujgcego>s. Duza swoboda przy jego wydawaniu wptywa
na brak pewnosci co do ustalen przyjetych w planie. Pozytywnie
nalezy jednakze ocenia¢ sama instytucje ze wzgledu na aktywne
angazowanie inwestora w caty system planistyczny poprzez uza-
leznianie wydania pozwolenia od jego wkiadu finansowego lub
wykonawczego w zapewnienie niezbednej infrastruktury>®.

Jak wskazuje M. ]. Nowak, decyzje o warunkach zabudowy
,Stanowig instytucje dezintegrujaca zagospodarowanie przestrze-
ni oraz niemajgcg odpowiednika w innych krajach europej-
skich”57. Od jakiego$ czasu podnoszony jest zarzut zbednos$ci de-
cyzji o warunkach zabudowy w polskim systemie planowania
i zagospodarowania przestrzennego©s8. Nie powinna jednak prze-

55 Por. Z. Niewiadomski, Prawna regulacja procesu..., s. 338.

56 Por. H. Izdebski, A. NelickKi, I. Zachariasz, op. cit., s. 27.

57 M. ]. Nowak, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu -
wady, zalety i postulowane zmiany [w:] Kierunki reformy prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego, red. . Zachariasz, Warszawa 2012, s. 148.

58 Zob. Interpelacja nr 6366 z dnia 12.11.2008 r. w sprawie zlikwidowania
instytucji decyzji o warunkach zabudowy w jej obecnym ksztatcie oraz nadania
studium zagospodarowania przestrzennego rangi dokumentu planistycznego
wigzqcego organ wydajgcy decyzje dotyczqce zagospodarowania terenu,
wersja elektroniczna: http://orka2.sejm.gov.pl/1Z6.nsf/main/56CEEE39, dostep:
12.01.2014 r; A. Krzyzanowska, Rzqd ma zamiar zlikwidowac decyzje o warunkach
zabudowy, ,Gazeta Prawna” z dnia 27.01.2012 r., wersja elektroniczna:
http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/588352,rzad_ma_zamiar_zlikwidowac
_decyzje_o_warunkach_zabudowy.html, dostep: 3.01.2014 r.
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sadza¢ o likwidacji wytacznie odmienno$¢ tejze konstrukcji od
tych, ktére mozna zaobserwowaé¢ w Europie. W raporcie z 2007 r.
,Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na tle standar-
déw demokratycznego panstwa prawnego”, H. Izdebski, A. Nelicki
oraz . Zachariasz podnosza, iz ,w systemach niemieckim i angiel-
skim nie istnieje instytucja decyzji planistycznej, ktora: 1) bytaby
wydawana bez kontroli rady lub organu administracji rzagdowe;j,
2) nie musiataby by¢ zgodna z aktem prawnym okre$lajacym
uzytkowanie terendéw, (..), 4) ograniczataby partycypacje spo-
teczng (..)"°°. Nalezy zauwazy¢, iz decyzja ta, w szczeg6lnosci
z punktu widzenia aspektu funkgcji, jakie spelnia, jest konstrukcja
zupelnie oryginalng, niemajaca odpowiednika w systemie nie-
mieckim czy angielskim. Postulowana likwidacja tego narzedzia
znalazta jednak swdj wyraz w projekcie tez do Kodeksu urbani-
styczno-budowlanego, przyjetego na posiedzeniu Komisji Kodyfi-
kacyjnej Prawa Budowlanego w dniu 18 wrze$nia 2013 r.0

V. Uwagi koncowe

Decyzji o warunkach zabudowy nie sposéb poréwnywac ani
z regulacjami proponowanymi przez system niemiecki, ani z an-
gielskim pozwoleniem planistycznym. Nie ma odpowiednika
funkcjonalnego w Zadnym z analizowanych systeméw. By¢ moze
wynika to wtasnie z faktu pewnego niedopracowania tej instytucji,
wad, ktdre rodza sie podczas stosowania jej w praktyce, oraz zmi-
nimalizowania dziatan czynnika spotecznego przy jej wydawaniu.
Dojrzate systemy planistyczne, takie jak angielski czy niemiecki,
nie dostrzegly potrzeby wprowadzenia tego typu instytucji uzu-
pelniajgcej zagospodarowania tych terenéw, ktére nie sg objete
strefa oddziatywania aktu planistycznego o charakterze po-
wszechnie obowigzujacym. Wydaje sie, iz nalezy dazy¢ do osia-
gniecia wtasnie tego rodzaju ,stabilizacji planistycznej”, z jaka

59 Por. H. Izdebski, A. Nelicki, . Zachariasz, op. cit., s. 53.
60 Wersja elektroniczna: https://www.transport.gov.pl/files/0/1795780/
tezy.pdf, dostep: 14.12.2013 r.
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mamy do czynienia w Anglii czy Republice Federalnej Niemiec,
niemniej z zachowaniem tych odrebnosci regulacji, jakie wynikaja
ze specyfiki istniejacego zagospodarowania przestrzeni.

ABSTRACT

Decision on building conditions
— legal-comparative analysis

A legal-comparative analysis can serve to indicate principles of func-
tioning of a determined legal tool in Poland on the background of solu-
tions accepted in model European systems. A decision on building con-
ditions was regulated in provision of art. 59 sec 1 of act of 27 March
2003 on town development planning according to which a change of
a territory development in case of lack of a local planning scheme, re-
quires obtaining a decision on building conditions. Mature planning
systems did not perceive a need of introducing an institution supple-
menting territory planning scheme, which are not included in the sphere
of influence of a planning act having a commonly binding character.
Considering this, one should ask a question how a problem of building
on territories which are not included in the local planning scheme, is
solved in these states, as well as think over what legal German or Eng-
lish instruments are close in the legal regard to a decision on building
conditions.
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Akt wiasnosci ziemi.
Wiasciwosc¢ organow administracji publicznej
w sprawach prostowania btedow i omytek

Wydawac¢ by sie mogto, ze zagadnienia uwtaszczen dotycza-
cych nieruchomos$ci wchodzacych w sktad gospodarstw rolnych,
do ktorych zastosowanie miata epizodyczna ustawa z 26 paz-
dziernika 1971 r. o uregulowaniu wtasnosci gospodarstw rolnych?
staty sie archaiczne iniemajgce aktualnie Zadnego znaczenia
prawnego. Jednak wnikliwa analiza stanu prawnego i przedmio-
tow postepowan przed sagdami powszechnymi i administracyjny-
mi prowadzi do odmiennych wnioskéw. Przyjety model po-
wszechnych uwtaszczen ziemskich, majacy na celu uporzadkowa-
nie stanu prawnego nieruchomosci rolnych przez sanacje okre-
Slonych stanéw faktycznych spowodowat, Ze problematyka ta
nadal pozostaje aktualna, a pomimo uptywu kilkudziesieciu lat od
jej wejscia w zycie nadal wywotuje watpliwosci, przy czym te
spowodowane sg zwlaszcza zmianami ustrojowymi w administra-
cji publicznej. W niniejszym artykule przedstawiam kolejne zmia-
ny stanu prawnego w tej materii koncentrujac sie na zagadnie-
niach, ktére w dalszym ciggu pozostajag we wtasciwosci organow
administracji publicznej. Pomimo bowiem ogdlnego przekazania
orzekania w sprawach uwtaszczen do witasciwosci sadéw po-
wszechnych, administracja publiczna nie zostata catkowicie po-
zbawiona kompetencji w tym obszarze, poniewaz pozostajace
w obrocie prawnym decyzje uwtaszczeniowe - zwane aktami wta-

1Dz. U.nr 27, poz. 250 - tekst pierwotny, dalej: ,,ustawa uwtaszczeniowa”.
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snoSci ziemi - nadal potwierdzaja wywotane ustawg uwtaszcze-
niowg skutki prawne?.

Omawiane uwtaszczenie nastgpito z mocy samego prawa3.
Oznacza to, ze skutki prawne tego zdarzenia prawnego trwajg do
dnia dzisiejszego, chociazby nadal nie przeprowadzono odpo-
wiedniej procedury potwierdzajacej zaszly fakt takiego zdarzenia
(nabycia). Uwtaszczenie dotyczyto wszystkich rolnikéw bedacych
4 listopada 1971 r.* wposiadaniu samoistnym wchodzacych
w sktad gospodarstw rolnych nieruchomos$ci nabytych przez nich
lub ich poprzednikéw na podstawie zawartej bez prawem prze-
widzianej formy umowy? sprzedazy, zamiany, darowizny, umowy
o dozywocie lub innej umowy o przeniesienie wtasnosci, o znie-

2 Art. 4 ustawy z 26.03.1982 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz
o uchyleniu ustawy o uregulowaniu wtasnosci gospodarstw rolnych (Dz. U. nr
11, poz. 81), dalej: ,ustawa z 26 marca 1982 r.”.

3 Art. 1 ust. 11 2 ustawy uwtlaszczeniowej.

4 Art. 11 21 ustawy uwlaszczeniowe;.

50d 1.01.1965 r. obowigzywata ustawa z 23.04.1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U.
nr 16, poz. 93). Zgodnie z art. 1581 art. 73 § 2 k.c. umowa przeniesienia wtasno-
$ci nieruchomosci powinna by¢ zawarta w formie aktu notarialnego, pod rygo-
rem niewaznosci. Poza tym wtasno$¢ nieruchomosci rolnej lub jej czesci mogta
by¢ zasadniczo przeniesiona na rzecz osoby fizycznej tylko wtedy, gdy nabywca
miat kwalifikacje do prowadzenia gospodarstwa rolnego, a te podlegaty weryfi-
kacji przez wtasciwy organ panstwowy - zob. art. 160 § 1 i§ 3 oraz art. 162
i 163 k.c. w brzmieniu pierwotnym. Istnialy réwniez ograniczenia obszarowe,
a nadwyzki podlegaly przejeciu na wtasnos$¢ Panstwa - zob. art. 161 §1i§3
i art. 162 k.c. w brzmieniu pierwotnym. W tym jednak zakresie ustawa uwtasz-
czeniowa w art. 4 stanowita pewne odstepstwa. Zatem przyczyny braku formy
szczegdblnej czynnosci prawnej mogty wynikac z takich rygorystycznych ograni-
czen i wymagan, ale rowniez z nieSwiadomosci obowigzku ich zachowania przy
zawieraniu umowy. Po cze$ci taki stan rzeczy byt jeszcze pozostatoscia z okresu
zaboréw, gdzie wydawane przez poszczegblne panstwa akty prawne byty dla
rolnikow prawem obcym. W aktach spraw sagdowych wielokrotnie napotyka-
tem prywatne dokumenty uméw nabycia takich nieruchomosci zapisane na
kartce z zeszytu, czesto nie byto nawet takiego dowodu na pismie. W §wietle
ustawy uwtlaszczeniowej nie miato to jednak znaczenia prawnego, poniewaz
umowa mogta zostac¢ tez zawarta ustnie, co jedynie rodzito trudnosci dowodo-
we. Ograniczenia w nabywaniu gospodarstw rolnych istniaty tez przy nabyciu
w drodze spadku.
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sienie wspotwtasnosci albo umowy o dziat spadku, a takze rolni-
koéw, ktorzy do dnia wejscia w zycie ustawy posiadali takie nieru-
chomosci jako samoistni posiadacze nieprzerwanie od lat 5, cho-
ciazby nie spetniali powyzszego wymogu nabycia bez zachowania
prawem przewidzianej formy, a jezeli uzyskali posiadanie w ztej
wierze nabycie wlasnos$ci nastepowato tylko wtedy, gdy posiada-
nie trwato co najmniej przez lat 10°.

Konieczno$¢ prawnego uregulowania stanu wtasnosci gospo-
darstw rolnych legta réwniez u podstaw obowigzku uzyskania
stwierdzenia tego nabycia w formie aktu wtasnosci ziemi. W decy-
zji takiej, zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy uwtaszczeniowej, naleza-
to okresli¢ obszar nieruchomos$ci, wysoko$¢, sposéb iterminy
ewentualnych sptat albo zawrze¢ postanowienie o zwolnieniu od
obowigzku sptaty nalezno$ci. Musiata takze zawiera¢ pozostate
elementy wymagane przepisami Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego’, w trybie ktorej to ustawy byto prowadzone poste-
powanie. Wszczynano je na wniosek lub z urzedu, a organem wta-
Sciwym do zatatwienia sprawy byt ,wtasciwy w sprawach rolnych
organ prezydium powiatowej rady narodowej8”. Pierwotnie byty
to wiec wydziaty rolnictwa, le$nictwa i skupu urzedéw powiato-
wych i stojacy na ich czele kierownicy®. Odwotania rozpatrywata
wojewddzka komisja do spraw uwtaszczenial?, ktorej decyzja byta

6 Szerzej na temat przestanek uwlaszczenia zob. M. Kuydrowicz, T. Pajor,
Uregulowanie wtasnosci gospodarstw rolnych, Paristwowe wydawnictwo rolnicze
i lesne, Warszawa 1974.

7 Art. 99 § 1, tekst pierwotny Dz. U. nr 30, poz. 168, dalej: ,k.p.a.”. Zob. art. 16
ustawy uwlaszczeniowe;j.

8 Art. 12 ust. 1 ustawy uwtlaszczeniowej. Wyjatkowo tylko, na mocy art. 12
ust. 3, w sprawach zawitych lub spornych istniala mozliwo$¢ przekazania
sprawy powiatowej komisji do spraw uwtaszczen.

9 M. Kuydrowicz, T. Pajor, Uregulowanie..., s. 57 i n. Wydziat byt wéwczas te-
renowym organem administracji panstwowej podporzadkowanym prezydium
rady narodowej jako organowi wykonawczemu rady narodowej - art. 9 Urn.

10 Sktad i sposéb dziatania organdéw rozstrzygajacych sprawy uwlaszcze-
niowe regulowato tez rozporzadzenie Rady Ministréw z 23.12.1971 r. (Dz. U. nr
37, poz. 334).
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ostatecznall. Decyzja miata co prawda charakter deklaratywny2,
skoro nabycie nastepowato z mocy samego prawa, jednak wi-
doczny w niej byt takze element konstytutywny. Stanowita bo-
wiem wylgczny dowdd nabycia nieruchomos$ci wchodzacych
w sktad gospodarstw rolnych na mocy ustawy uwtaszczeniowej13.
Ostateczna decyzja stwierdzajaca nabycie wiasnos$ci nieruchomo-
Sci stanowita podstawe do ujawnienia nowego stanu wtasnosci
w ksiedze wieczystej oraz w ewidencji gruntéow (art. 15). Jej uzy-
skanie byto zatem niezbedne dla osiggniecia finalnego zatozenia
(celu) ustawy, czyli uregulowania wtasnosci gospodarstw rolnych.

Ustawa uwtaszczeniowa zostata uchylona ustawa z 26 marca
1982 r. (zob. art. 4). Powotany akt prawny zawiera jednak bardzo
istotne uregulowania normatywne. W art. 4 postanowiono o utrzy-
maniu w mocy nabytej na podstawie uchylanej ustawy wtasnosci
nieruchomos$ci. Majac jednak na wzgledzie skutki prawne, jakie
spowodowata uchylana ustawa (nabycie prawa wtasnosci 4 listo-
pada 1971 r. z mocy prawa), oraz konieczno$¢ legitymowania sie
dokumentem urzedowym potwierdzajagcym fakt uwtaszczenia,
rozpoznawanie tych spraw przekazano sagdom. Od 6 kwietnia
1982 r. postepowanie uwtaszczeniowe toczyto sie w trybie poste-
powania nieprocesowego!4, ktére mogto zosta¢ wszczete na wnio-
sek terenowego organu administracji panstwowej stopnia pod-
stawowego. Z kolei z art. 10 tej ustawy wynika, ze stwierdzenie
nabycia wtasnosci nieruchomosci dokonane przez sad lub do dnia

11 Przy zatozeniu, ze nie uchylano decyzji organu I instancji z poleceniem
ponownego rozpatrzenia sprawy. Na uwadze nalezy mie¢ rowniez i to, ze o ile
powiatowe rady narodowe byty stalymi organami administracji panstwowej, to
komisje ds. uwlaszczen (pierwotnie powiatowe i wojewddzkie, a od 1.06.1975 r.
tylko wojewddzkie) byty ciatami doraznymi - zob. art. 20 ustawy uwtaszcze-
niowej. Organem odwotawczym byla wojewddzka komisja do spraw uwtasz-
czen bez wzgledu na to, czy decyzje wydawat organ powiatowej rady narodo-
wej, czy powiatowa komisja do spraw uwtaszczen.

12 Decyzje takie potwierdzaja pewien stan wywotany zdarzeniami niezalez-
nym od organu i istniejacy przed jej wydaniem.

13 Art. 10 ustawy z 26 marca 1982 r.

14 Zob. art. 11, a takze art. 5 i art. 8 ustawy z 26 marca 1982 r.
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wejscia w zycie ustawy przez terenowy organ administracji pan-
stwowej stanowi wylgczny dowdd nabycia wtasnosci nierucho-
mosci, o ktéorych mowa w art. 4 cyt. ustawy. Natomiast w art. 63
ust. 215 ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nie-
ruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektd-
rych ustaw16 postanowiono, ze do ostatecznych decyzji wydanych
na podstawie przepiséw ustawy z 26 pazdziernika 1971 r. nie sto-
suje sie przepiséw k.p.a. dotyczacych wznowienia postepowania,
stwierdzenia niewazno$ci i uchylenia lub zmiany decyzjil”.

W powotanych przepisach zawarto wiec regulacje okreslajace
zakres wtasciwosci organ6w administracji publicznej w sprawach
uwtaszczeniowych. Nie ulega watpliwosci, ze od 6 kwietnia 1982 r.
wylacznie wtasciwymi w sprawach stwierdzania nabycia wtasno-
Sci nieruchomosci pozostaje sad rejonowyl!8. Pozostaty jednak
w mocy wydane do wskazanego dnia decyzje administracyjne,
ktdre stanowig wytgczy dowod uwtaszczenia. Od 1 stycznia 1992 r.
bezwzglednie wytaczono w sprawach uwtaszczeniowych mozli-
wo$¢ prowadzenia wymienionych administracyjnych postepowan
nadzwyczajnych. Nie wytaczono jednak mozliwos$ci zagdania zasto-
sowania pozostatych instytucji administracyjnoprocesowych.

15 Przepis byt przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego, ktory nie
stwierdzit jego niekonstytucyjnosci - por. wyroki TK z 22.02.2000 r., SK. 13/98
iz15.05.2000 r., SK. 29/99.

16 Dz. U.z 1991 r., nr 107, poz. 464. Ustawa weszta w zycie 1 stycznia 1992 r.
- por. art. 67. Obecnie tekst jedn. Dz. U z 2012 r., poz. 1187; dalej: ustawa z 19
pazdziernika 1991 r.

17 Oznacza to, ze decyzje te s3 materialnie prawomocne (niewzruszalne),
bez wzgledu na kwalifikowane wady postepowania samej decyzji albo nowe
okolicznos$ci sprawy. Regulacja ta miata na celu ostateczne ustabilizowanie
stanéw prawnych uksztattowanych aktami wtasnosci ziemi. Np. wszczecie ta-
kich postepowan nie bedzie mozliwe nawet wtedy, gdy aktem wtasnos$ci ziemi
objeto nieruchomosci wytaczone spod uwtaszczenia (zob. art. 3 ustawy uwtasz-
czeniowej) - por. wyrok NSA z 15.09.2010 r., I OSK 1446/09. Paradoksalnie
wytaczenie to wprowadzono ustawg odnoszaca sie wtasnie do nieruchomosci
Skarbu Panstwa. Por. wyrok TK z 15.05.2000 r., SK. 29/99.

18 Zob. art. 507 i art. 508 § 1 ustawy z 17.11.1964 r. Kodeks postepowania
cywilnego (Dz. U. nr 43, poz. 296).
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W5srdd nich niewatpliwie wymieni¢ mozna zZgdanie prostowania
btedow i omytek??, o ktéorych mowa w art. 113 k.p.a.2® Wyraznego
podkreslenia wymaga tez to, Ze ograniczenie zawarte w art. 63
ust. 2 ustawy z 19 pazdziernika 1991 r. dotyczy wytacznie decyzji
administracyjnych, nie ma natomiast zastosowania do postano-
wien?l,

Majac okreSlony zakres spraw nalezacych w dalszym ciggu
w sprawach uwtaszczeniowych do witasciwosci organéw admini-
stracji publicznej moge przej$¢ do wskazania wtasciwego w spra-
wie organu. Liczne zmiany ustrojowe nie sg bowiem na tyle jed-
noznaczne, aby wtasciwos¢ ta wynikata z konkretnego, aktualnie
obowigzujacego przepisu prawa. Jest to przede wszystkim wyni-
kiem zniesienia pierwotnie wtasciwych organéw oraz utraty mocy
obowigzujacej przez ustawe uwlaszczeniowq, z pozostawieniem
wszak w mocy spowodowanych przez nig skutkéw prawnych
i potwierdzajacych to zdarzenie prawne decyzjami administracyj-
nymi. W praktyce istnieje rozbieznos$¢, czy wtasciwym w I instan-
cji powinien organ gminy lub starosta, a w II instancji wojewoda

19 Por. wyrok WSA w Biatymstoku z 29.09.2009 r., II SA/Bk 154/09. Szerzej
o wymienionych instytucjach: G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2005, tom I, s. 124-132;
B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2006, s. 539-543; P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 284-287.

20 W doktrynie i wybranym orzecznictwie dopuszcza sie mozliwosé¢ odtwo-
rzenia zagonionych lub zniszczonych akt, jednak jak dotychczas w k.p.a. brak
w tym zakresie odpowiednich regulacji. Zwolennicy tego stanowiska argumen-
tuja to mozliwoscia czy wrecz koniecznoscig wypetnienia luki w prawie przez
stosowanie analogii przepiséw ustawy z 30.08.2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 z p6Zn. zm.) - zob.
wyrok WSA w Lublinie z 19.09.2008 r., II SA/Lu 422/08 i powotane tam
orzecznictwo iliteratura. Nie mozna jednak odmdwi¢ racji stanowisku prze-
ciwnemu, ze dziatania takie sg zbyt daleko idace i nie znajdujg zadnego uzasad-
nienia prawnego - por. wyrok WSA w Rzeszowie z 7.02.2012 r., Il SA/Rz
938/11. Otwarta pozostaje tez kwestia wydawania zaswiadczen.

21 Zob. wyrok WSA w todzi z 13.12.2010 r., I[I SA/Ld 1058/10 dotyczacy Za-
dania stwierdzenia niewazno$ci postanowienia o sprostowaniu z urzedu aktu
wtasno$ci ziemi.
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lub samorzadowe kolegium odwotawcze, natomiast w sprawach
nadzwyczajnych postepowan administracyjnych: wojewoda, sa-
morzadowe Kkolegium odwotawcze lub minister wtasciwy do
spraw rolnictwa?2,

Wedtug ustawy uwtlaszczeniowej w pierwotnym brzmieniu
stwierdzania uwtaszczenia dokonywat organ prezydium powia-
towej rady narodowej. Organu tego obecnie nie ma w strukturze
administracji panstwa, dlatego niezbedne jest przeSledzenie
zmian prawnych, mocg ktérych nastepowato , przechodzenie” opi-
sanych zadan do wtasciwosci innych organéw. Tylko taka analiza
pozwoli na wskazanie wlasciwego organu administracji publicz-
nej, w rozumieniu art. 5 § 1 pkt 3 i 6 k.p.a. Innymi stowy, ustalen
tych mozna dokona¢ wytacznie przy uwzglednieniu zagadnienia
okreslanego mianem ,sukcesji administracyjnoprawne;j”23.

Wiasciwos¢ organu prezydium powiatowej rady narodowej
wynikata z art. 12 ust. 1 ustawy uwtaszczeniowej. Podstawy
ustrojowe dla tej jednostki i jej organéw stanowita ustawa z 25
stycznia 1958 r. o radach narodowych?*. Zgodnie z art. 1 ust. 2
i art. 3 ust. 1 Urn rady narodowe byty organami wtadzy panstwo-
wej. Nalezaty do nich wszystkie sprawy z zakresu wtadzy i admi-
nistracji panstwowej, niezastrzezone na rzecz innych organéw.

2Z Przepis art. 63 ust. 2 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. wytacza moz-
liwo$¢ prowadzenia takich postepowan, jednak nadal aktualna pozostaje wta-
$ciwo$¢ organu np. w sprawie odmowy wszczecia postepowania - por. art. 149
§ 3iart. 61a) oraz art. 161 k.p.a.

23 Mozna w takich sprawach méwic¢ o tzw. sukcesji ustrojowej lub funkcjo-
nalnej (nastepstwa prawnego w prawie ustrojowym (funkcjonalnego) przy
uwzglednieniu zasady ciagtosci realizacji zadan oraz kompetencji administra-
cji). Przedmiotem tzw. nastepstwa funkcjonalnego jest kompetencja organu
administracji publicznej do zatatwienia sprawy. Szerzej o wariantach sukces;ji
administracyjnej zob. E. Szczygtowska, Sukcesja uprawnien i obowigzkéw admi-
nistracyjnych, Warszawa 2009, s. 36 i n. Zob. takze M. Kaminski, Prawo admini-
stracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 419 i n. orazs. 587 i n.

24 Dz. U. nr 5, poz. 16 - tekst pierwotny; dalej jako ,Urn”. W dniu wejscia
w Zycie ustawy uwlaszczeniowej obowigzywat tekst jednolity ogloszony
w Dz.U.z 1963 r, nr 29, poz. 172.
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Dodatkowo w art. 19 ust. 1 Urn25 ustanowiono domniemanie wta-
Sciwosci powiatowych rad narodowych we wszystkich sprawach
nalezacych do zakresu dziatania rad narodowych, z wyjatkiem
spraw zastrzezonych do wtasciwo$ci rad narodowych nizszego
lub wyzszego stopnia. Nie miato to jednak istotnego znaczenia,
poniewaz w ustawie uwtlaszczeniowej zawarto uregulowanie
szczegblne, w ktérym wprost okreslono wtasciwy organ (zob. art. 3
ust. 2 pkt 15 Urn). Swoje zadania rada narodowa wykonywata
przez prezydium rady narodowej na czele zprzewodniczacym
i podporzadkowane jej terenowe organy administracji panstwo-
wej — wydziaty, na czele z kierownikami?6, ktére kierowaty po-
szczegb6lnymi dziedzinami spraw nalezacych do wtasciwosci rad
narodowych. W interesujacej nas materii chodzito o wydziaty rol-
nictwa, le$nictwa i skupu urzedéw powiatowych i ich kierowni-
kow?7.

Pewnych zmian w strukturze administracji panstwa dokonano
ustawg z 29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie ustawy
o radach narodowych?28. Od 1 stycznia 1973 r. podstawowq jed-
nostka podziatu administracyjno-gospodarczego na terenach
wiejskich stata sie gmina, powotana w miejsce dotychczas funk-
cjonujacego podziatu terendéw wiejskich na gromady, stajac sie
sukcesorem jej zadan2?. Gminna rada narodowa byta organem
wiladzy panstwowej i podstawowym organem samorzadu spo-
tecznego na terenie gminy. Organem administracji panstwowej
w gminie oraz organem wykonawczym i zarzadzajagcym gminnej

25 Przepis ten zostal uchylony ustawg z 22.11.1973 r. o zmianie ustawy o ra-
dach narodowych (Dz. U. nr 47, poz. 276 - art. 1 pkt 10 tej ustawy), jednak
nadal w sprawach uwtaszczeniowych wtasciwa pozostata powiatowa rada na-
rodowa, poniewaz zmianie nie ulegt art. 12 ust. 1 ustawy uwtlaszczeniowe;j.

26 Zob. art. 9, art. 52 ust. 1, art. 55 ust. 1, art. 61 ust. 1, art. 64 ust. 1 Urn.

27 § 2 ust. 1 pkt 4 uchwaty Rady Ministréw z 17.04.1950 r. w sprawie two-
rzenia wydziatéw i referatéw prezydiéw rad narodowych, M.P. z 1950 r., nr 57,
poz. 655.

28 Dz. U. nr 49, poz. 312. Weszta w zycie 1.01.1973 r., zob. art. 11 tej ustawy.

29 Zgodnie z art. 4 pkt 14 ustawy z 29 listopada 1972 r. dodajacym art. 82a
Urn. Zob. tez art. 101 Urn - t.j. Dz. U. 2 1972 r,, nr 49, poz. 314.
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rady narodowej zostat naczelnik gminy. Natomiast prezydium
reprezentowato rade na zewnatrz i organizowato jej prace. Nadal
jednak w sprawach uwtaszczeniowych wiasciwos$¢ organu wyni-
kata z ustawy uwtaszczeniowej. Wprawdzie w art. 102 ust. 3 Urn3°
upowazniono Rade Ministrow do okreS$lenia spraw nalezacych
w mys$l ustaw wydanych przed 1 stycznia 1973 r. do prezydiow
powiatowych rad narodowych i ich wydziatéw, ktére miaty
przej$¢ do wtasciwosci naczelnikow gmin, to jednak w § 1 pkt 5
rozporzadzenia3l ograniczono sie do spraw obejmujacych wyda-
wanie decyzji w sprawach przejecia nieruchomosci na wtasnos¢
Panstwa oraz nadwyzki niepodlegajacej przejeciu na cele reformy
rolnej i odraczania terminéw ptatnosci, o ktérych byta mowa
w art. 13 ustawy uwtlaszczeniowej. Wykazem tym nie objeto jej
art. 12 ust. 1. Przepisy przejsciowe i konicowe powotanej ustawy
nie zawieraty innych uregulowan dotyczacych ustawy uwtaszcze-
niowe;j32,

Wazniejszych zmian dokonano ustawg z 22 listopada 1973 r.
o zmianie ustawy o radach narodowych33. W dodanym do art. 1
ust. 3 Urn rady narodowe, bedace zgodnie z ust. 2 ,,organami wia-
dzy panstwowej”, okreslono réwniez jako ,terenowe organy wtia-
dzy panstwowej”. Uchylono art. 9 Urn, ktéry okreslat sposéb wy-
konywania zadan przez rade narodowas (tj. przez organ wykonaw-
czy - prezydium i podporzagdkowane mu wydziaty jako terenowe
organy administracji panstwowej), a w dodanym po art. 8 ,Roz-

30 Wedtug tekstu opublikowanego w Dz. U. z 1973 r., nr 49, poz. 314. Tekst
jednolity Urn nie jest regulacja czytelng, poniewaz dodane do Urn ustawg z 29
listopada 1972 r. art. 82a i art. 82b nie zostaly umiejscowione zgodnie
z dzisiejsza technika legislacyjna po przepisie art. 82, lecz w przepisach konco-
wych Urnw art. 102 i art. 103.

31 Rozporzadzenie Rady Ministréow z 30.11.1972 r. w sprawie w sprawie
przekazania niektérych spraw do wtasciwosci naczelnikéw gmin oraz prezy-
diéw rad narodowych miast nie stanowiacych powiatéw i ich organéw (Dz. U.
nr 49, poz. 317). Nie dotyczyto spraw wszczetych przed 1.01.1975 .

32 Zob. art. 5 i art. 6 ustawy z 29 listopada 1972 r.

33Dz.U.z 1973 r, nr 47, poz. 276. Ustawa weszta w zycie 9.12.1973 r. - zob.
art. 7 tej ustawy.
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dziale 1a” wyodrebniono instytucje ,,wspo6lnych rad narodowych”.
Uchylono tez art. 19 Urn, ktory przewidywat dotychczas domnie-
manie wtasciwos$ci powiatowej rady narodowej w sprawach nie-
zastrzezonych dla rad innego stopnia. Niemniej, dla omawianego
zagadnienia nie miato to znaczenia, skoro w ustawie uwtaszcze-
niowej nadal funkcjonowal przepis wskazujacy z nazwy organ
wilasciwy do zatatwienia sprawy i az do 1975 r. byt to organ
szczebla powiatowego. W dodanym ,Rozdziale 5a” okresSlono
strukture ,terenowych organéw administracji panstwowe;j”, a do-
tychczasowe wydziaty34 weszlty w sktad urzedéw obstugujacych
poszczegblne organy. W powiecie ,terenowym organem admini-
stracji panstwowej” ustanowiono naczelnika powiatu, a w gminie
- naczelnika gminy3>. W zakresie wykonywania zadan rad naro-
dowych podmioty te dziataty jako ich organy wykonawcze i za-
rzadzajgce3®. Natomiast zgodnie z dodanym art. 49f ust. 2 Urn do
,2terenowych organéw administracji panstwowej” nalezaty od tego
czasu wszystkie sprawy z zakresu administracji panstwowej, nie-
zastrzezone na rzecz innych organdéw. Z kolei decyzje w indywi-
dualnych sprawach z zakresu administracji panstwowej wydawac
mial w I instancji, jezeli przepis szczegélny nie stanowit inaczej,
na terenie gminy (w przypadku wspoélnej rady narodowej - miasta
i gminy) - naczelnik gminy (miasta i gminy)3’. Istotny przepis za-
warto w zmienianym art. 100 ust. 1 Urn. Zgodnie z nim kompe-
tencje dotychczasowych prezydiow powiatowych rad narodo-
wych, ich przewodniczacych oraz organéw tych prezydiéw prze-
szty na odpowiednie ,terenowe organy administracji panstwo-

34 Dotychczasowy rozdziatl 7 zostat uchylony, a materie wydziatéw uregu-
lowano w art. 49r Urn.

35 Nalezace do nich zadania wykonywali odpowiednio przy pomocy podle-
glego urzedu powiatowego lub urzedu gminy - zob. dodany art. 49p Urn i do-
tychczas obowigzujacy art. 81 Urn dodany ustawa z 29.11.1972 .

36 Zgodnie z art. 490 Urn mialy za zadanie zapewnienie wykonywania
uchwat rad narodowych i sktadanie radom sprawozdan z ich wykonania.

37 W art. 49r ust. 3 Urn zezwolono wojewodom, prezydentom miast oraz na-
czelnikom powiatéw, miast i dzielnic upowaznia¢ kierownikéw i pracownikow
wydziatéw podlegtych urzedéw m.in. do wydawania decyzji administracyjnych.
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wej”. Jednocze$nie w ust. 2 tego artykutu upowazniono Rade Mi-
nistréw do okreslenia spraw nalezacych w mys$l ustaw wydanych
przed 9 grudnia 1973 r. do organ6w administracji panstwowej
wyzszego stopnia, ktére miaty zosta¢ przekazane do wtasciwosci
organdw administracji panstwowej nizszego stopnia38. Rozporza-
dzenie to nie nawigzywato do ustawy uwtaszczeniowe;j.

0d 1 czerwca 1975 r., na skutek zmian ustrojowych wprowa-
dzonych ustawg z 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale
administracyjnym Panstwa oraz o zmianie ustawy o radach naro-
dowych3?, zniesiono powiaty, a przez to swdj byt prawny utracity
tez powiatowe rady narodowe. W systemie tym jednostkami
stopnia podstawowego zostaty gminy i miasta oraz dzielnice
wiekszych miast, a stopnia wojewddzkiego - wojewodztwa i 4
miasta (art. 1 ust. 1-3). Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie, Ze usta-
wa uwtlaszczeniowa nadal obowigzywata, a wydawanie decyzji
uwtaszczeniowych nalezato w dalszym ciggu do wtasciwosci tere-
nowych organ6w administracji panstwowej.

Reorganizacja struktury organéw administracji spowodowata
zasadniczo przekazanie zadan organéw powiatowych odpowied-
nim organom stopnia podstawowego. W omawianej materii ,tere-
nowym organem administracji panstwowej stopnia podstawowe-
go” w gminie (mieScie i gminie) byt naczelnik gminy (miasta i gmi-
ny), ktéry wydawat decyzje w indywidualnych sprawach z zakre-
su administracji panstwowej. Takie przepisy zawieraty znoweli-
zowane art. 49 ust. 1 i ust. 2iart. 62 Urn49,

38 Zob. rozporzadzenie Rady Ministréw z 27.05.1974 r. (Dz. U. nr 22, poz.
131).

39Dz. U.nr 16, poz. 91 - zob. art. 1, 33 i 37 tej ustawy; dalej: ustawa z 28 ma-
ja1975r.

40 Zob. art. 8 pkt 9 i pkt 19 ustawy z 28 maja 1975 r. Potwierdzeniem takiej
pozycji ustrojowej naczelnika byt § 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Mini-
stréw z 18.08.1978 r. w sprawie statusu naczelnika gminy (Dz. U. nr 20, poz.
89). Sprawowat on administracje panstwowa we wszystkich sprawach z zakre-
su administracji panstwowej, ktére nie byly zastrzezone na rzecz innych orga-
néw.
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Powotang ustawga nowelizacji poddano réwniez ustawe
uwtaszczeniowg. W art. 29 ustawy nowelizujgcej postanowiono
o uchyleniu w art. 12 Urn jego ust. 3, ktéry dotychczas stanowit, Ze
»W sprawach zawitych lub spornych sprawe mozna byto przeka-
za¢ do rozpoznania powiatowej komisji do spraw uwtaszczenia”.
Natomiast w ust. 4 art. 12 Urn skreslono wyrazy odnoszace sie do
tej komisji. Stanowito to konsekwencje likwidacji jednostek
szczebla powiatowego. Pomimo tego w niezmienionym brzmieniu
pozostawiono jednak tre$¢ art. 12 ust. 1 Urn, ktéry stanowit, Ze
stwierdzenia nabycia nieruchomosci dokonywat ,wtasciwy do
spraw rolnych organ prezydium powiatowej rady narodowej”.
Dlatego niezmiernie istotna jest tre$¢ art. 37 ust. 1 ustawy noweli-
zujacej, ktory stanowil, ze zadania i uprawnienia oraz sprawy in-
dywidualne z zakresu administracji panstwowej, nalezace w mysl
dotychczasowych przepiséw do powiatowych rad narodowych
i powiatowych organéw administracji panstwowej przejmuja,
z Zastrzezeniem ust. 4 i 5, odpowiednie organy stopnia podsta-
wowego. Jak wspomniatem wyzej, byli to naczelnicy gmin (miast
i gmin). W ust. 4 art. 37 wprawdzie upowazniono Rade Ministrow
do okres$lenia w drodze rozporzadzenia zadan i uprawnien nale-
zacych w mysl dotychczasowych ustaw i rozporzadzen Rady Mini-
strow do organdéw powiatowych, podlegajacych przejeciu przez
odpowiednie organy stopnia wojewddzkiego, jednak nie wymie-
niono w nim ustawy uwtaszczeniowej41.

Z powotanych przepisow przejsciowych zawartych w art. 37
wynikata jedna zasadnicza kwestia. Podmiotem, ktérego wtasci-
wo$¢ nalezato domniemywac¢ w zatatwianiu spraw administracyj-
nych stata sie gmina (miasto igmina), jako jednostka podziatu
administracyjnego stopnia podstawowego i jako ,terenowy organ
administracji panstwowej stopnia podstawowego”. Wtasciwos$¢
jednostek wojewodzkich musiata z kolei uzyska¢ wyrazna pod-

41 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 30.05.1975 r. w sprawie okreslenia za-
dan i uprawnien nalezacych do powiatowych rad narodowych i naczelnikéw
powiatow, ktére przejmujg wojewoddzkie rady narodowe i wojewodowie (Dz. U.
nr 17, poz. 94).

123



Andrzej S. Tokarz

stawe prawna. Tak wiec od 1 czerwca 1975 r. akty wtasnosci zie-
mi wydawali naczelnicy gmin (miasta i gminy). To ustalenie znaj-
duje potwierdzenie m.in. w art. 5 § 2, art. 8 § 1 i art. 10 ustawy
z 26 marca 1982 r., ktérg uchylono ustawe uwtaszczeniowa. Po-
wotane ostatnio przepisy odwotywaty sie bowiem do ,terenowego
organu administracji panstwowej stopnia podstawowego”.

Ustawa z 28 maja 1975 r. oraz Urn zostaty uchylone przez
ustawe z 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego#2. Pamieta¢ jednak nalezy, ze od 6 kwietnia 1982 r.,
w zwigzku z ustawg z 26 marca 1982 r., sprawy uwtaszczen prze-
szty do kompetencji sgdéw powszechnych. Jednak przedmiot ni-
niejszego artykutu wymaga przes$ledzenia dalszych zmian praw-
nych (ustrojowych), ktére pozwola dzisiaj wskaza¢ organ wtasci-
wy w sprawach prostowania btedéw i omytek w aktach wtasnosci
ziemi, poniewaz to zagadnienie nadal nalezy do wtasciwoSci orga-
néw administracji publiczne;j.

Ustawa z 20 lipca 1983 r. zachowata dwustopniowy podziat
administracyjny kraju na gminy i wojewodztwa (art. 14). Tereno-
we organy administracji panstwowej stanowity ich organy wyko-
nawcze i zarzadzajace (art. 5). Do rad narodowych i ich organéw
nalezaly sprawy z zakresu wtadzy i administracji panstwowej nie
zastrzezone ustawowo na rzecz innych organow, a w zakresie
ustawowej wtasciwosci stuzyta im wytgczno$¢ kompetencji (art.
23 i 24). Rady stopnia podstawowego byty wtasciwe we wszyst-
kich sprawach nalezacych do kompetencji rad narodowych, ktére
nie zostaty zastrzezone w drodze ustawowej dla rad wojewddz-
kich, a wrazie watpliwo$ci nalezato domniemywaé¢ wtasciwos¢
rady stopnia podstawowego (art. 25).

Terenowe organy administracji panstwowej ustanowiono jako
organy o wtasciwosci ogolnej badz szczeg6lnej (art. 124). Stosow-
nie do art. 125 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 cyt. ustawy w jednostkach tery-
torialnych stopnia podstawowego (gminach) ,terenowym orga-

42 Dz. U. nr 41, poz. 185, dalej: ustawa z 20 lipca 1983 r. Weszta w zycie
z mocg od 17.06.1984 r. - por. ustawe z 6.04.1984 r. o zmianie ustawy o syste-
mie rad i samorzadu terytorialnego (Dz. U. nr 21, poz. 100).
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nem administracji panstwowej o wiasciwosci ogolnej stopnia
podstawowego” ustanowiono naczelnika gminy.Z kolei tereno-
wym organem administracji panstwowej o wtasciwosci szczegdl-
nej stopnia podstawowego w gminie byl kierownik wydziatu
urzedu gminy (art. 137 ust. 1 pkt 2 i ust. 2). W art. 137 ust. 3 za-
warto jednak zastrzezenie, Ze w braku odmiennej ustawowej re-
gulacji szczegéblnej, w gminach naczelnik gminy wykonywat réw-
noczeSnie kompetencje terenowego organu administracji pan-
stwowej o wtasciwosci szczeg6lnej.

Jezeli chodzi o organy, ktére byty uprawnione do zatatwiania
indywidualnych spraw w drodze decyzji administracyjnej, to
w art. 13 jednoznacznie wylgczono w tym zakresie wiasciwosé
prezydiow i komisji. Stosownie natomiast do art. 138 ust. 1
w sprawach indywidualnych, nalezacych do wtasciwosci tereno-
wych organ6éw administracji panstwowej, decyzje takie wydawaty
terenowe organy administracji panstwowej o wtasciwosci szcze-
gblnej. W gminach, stosownie do art. 137 ust. 3, uprawnionym do
wydawania decyzji byt wiec naczelnik gminy.

Reasumujac, ustawa z 20 lipca 1983 r. w zatatwianiu spraw
z zakresu administracji panstwowej wprowadzita domniemanie
wtasciwosci jednostki stopnia podstawowego, a decyzje admini-
stracyjne na szczeblu gminy w sprawach indywidualnych wyda-
wat zasadniczo naczelnik gminy, tgczacy funkcje organu o wtasci-
wosci ogoblnej i szczegblnej. W mojej ocenie nie znajdowat zasto-
sowania do omawianego zagadnienia przepis przejSciowy art. 183
ust. 143, poniewaz ustawa uwtaszczeniowa nie stanowita juz od 6

43 Stanowil, ze ,W przypadkach, gdy niniejsza ustawa przewiduje powotanie
terenowych organéw administracji panstwowej o wtasciwosci szczegdlne;j,
przewidziane w ustawach szczegélnych i wydanych na ich podstawie aktach
wykonawczych uprawnienia terenowych organéw administracji panstwowej,
z zastrzezeniem ust. 2, przechodzg do wtasciwosci odpowiednich rzeczowo
terenowych organéw administracji panstwowej o wiasciwosci szczegdélnej da-
nego stopnia”.
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kwietnia 1982 r. obowigzujacego prawa*4. Niemniej, w przypadku
gmin nie miatoby to wiekszego znaczenia, skoro organem ogdlnie
wtasciwym byt naczelnik gminy.

Ustawa z 20 lipca 1983 r. zostata uchylona przez ustawe z 10
maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie tery-
torialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych#>. Zgodnie
z art. 3 ust. 3 ilekro¢ w odrebnych przepisach byta mowa o radzie
narodowej gminnej (miejskiej, lub wspolnej dla miasta i gminy)
badZ o terenowym organie administracji panstwowej stopnia
podstawowego albo o organach wtadzy lub administracji pan-
stwowej stopnia podstawowego nalezato przez to rozumiec od-
powiednie organy gminy, chyba Ze przepis szczeg6lny stanowit
inaczej. Z kolei art. 25 stanowit, ze sprawy indywidualne, roz-
strzygane w drodze decyzji administracyjnych, wszczete i nie za-
konczone decyzjq ostateczng przed dniem wejScia w Zycie ustawy
o samorzadzie terytorialnym, podlegaty zatatwieniu przez wta-
Sciwe organy lub upowaznione podmioty, z zachowaniem dotych-
czasowego toku instancji.

Szczegblnego podkresSlenia wymaga, ze w art. 1 ustawy z 17
maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w usta-
wach szczegdblnych pomiedzy organy gminy a organy administra-
cji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw#® postanowiono, Ze
do wtasciwos$ci organdow gminy przejda, jezeli przepisy szczegdlne
nie beda stanowi¢ inaczej, jako zadania wtasne, okreslone
w ustawach zadania i odpowiadajace im kompetencje nalezace
dotychczas do rad narodowych i terenowych organéw admini-

44 Przepis ten odwotywat sie do ,przewidzianych w ustawach szczeg6lnych
[...] uprawnien terenowych organéw [...]”, ktére przechodzity do wtasciwosci
[-..]-
45 Dz. U. nr 32, poz. 191. Zob. ustawe z 8.03.1990 r. o samorzadzie teryto-
rialnym (Dz. U. nr 16, poz. 95).

46 Dz. U. nr 34, poz. 198. Zob. ustawe z 22.03.1990 r. o terenowych organach
rzagdowej administracji ogélnej (Dz. U. nr 21, poz. 123) i zastepujacg ja ustawe
z 5.06.1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz. U. nr 91, poz.
577) i kolejna z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w woje-
wodztwie (Dz. U. nr 31, poz. 206).
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stracji panstwowej stopnia podstawowego. Z kolei na mocy art. 3
pkt 15 cyt. ustawy przekazano do wtasciwosci organéw gminy,
jako zadania zlecone, sprawy przeciwdzialania nieformalnemu
obrotowi ziemig, o ktérych byta mowa w art. 7 § 1-3 ustawy z 26
marca 1982 r. (pierwotnie w art. 17 ust. 2-4 ustawy uwtaszcze-
niowej), jako zadania i kompetencje nalezgce dotychczas do rad
narodowych iterenowych organéw administracji panstwowej
stopnia podstawowego. Poza bezposrednim zakresem powyz-
szych regulacji pozostawata problematyka niniejszego artykutu,
poniewaz dotyczyta ona wytgcznie funkcjonujacych w obrocie
prawnym aktoéw wtasnoSci ziemi w sferze wytacznie procesowej,
podczas gdy materialnoprawna podstawa ich wydawania nie
obowigzywatla juz od 1982 r. Niemniej, czego dowodem jest art.
63 ust. 2 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r.#’, sprawy te nadal
podlegaty zatatwianiu przez organy administracji publiczne;j. Sko-
ro wiec organy gminy przejety w 1990 r. zasadniczo wszystkie
dotychczasowe zadania rad narodowych iterenowych organéw
administracji panstwowej stopnia podstawowego, to zadania na-
czelnika gminy w omawianej problematyce przeszty do wtasciwo-
$ci wojta, stosownie do art. 43 cyt. ustawy. Sprawy te nie zostaty
bowiem wymienione w przepisach art. 5-7 ustawy z 17 maja
1990 r., w ktdérych przekazano okre$lone rodzaje zadan organom
administracji rzagdowej*8.

Kolejne powazne przeobrazenia ustrojowe w administracji
publicznej wprowadzono od 1999 r. Ustawa z 24 lipca 1998 r. od
1 stycznia 1999 r. wprowadzita zasadniczy tréjstopniowy podziat

47 Nadal stanowi on, Ze do ostatecznych decyzji wydanych na podstawie
ustawy uwlaszczeniowej nie stosuje sie przepisow k.p.a. dotyczacych wzno-
wienia postepowania, stwierdzenia niewaznosci i uchylenia lub zmiany decyzji.

48 Por. takze art. 1, 3, 4, 36 i 53 ustawy z 22.03.1990 r. o terenowych orga-
nach rzagdowej administracji ogélnej (Dz. U. nr 21, poz. 123), uchylonej przez
ustawe z 24.07.1998 r. o wejSciu w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym,
ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy o administracji rzadowej
w wojewodztwie (Dz. U. nr 99, poz. 631).
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terytorialny panstwa*® z jednostkami: gminy, powiatu i woje-
wodztwa. W ustawie z 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych
ustaw okreslajgcych kompetencje organéw administracji publicz-
nej — wzwigzku z reformg ustrojowa panstwas?, nie dokonano
zadnych zmian w aktach prawnych odnoszacych sie do omawianej
problematyki. Podobnie nie zawierata ich ustawa z 13 pazdzierni-
ka 1998 r. - Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace admini-
stracje publiczng®?, czy ustawa z 29 grudnia 1998 r. o zmianie nie-
ktérych ustaw w zwigzku z wdrozZeniem reformy ustrojowej pan-
stwa>2, albo ustawa 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektérych
ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publicznej?3,
badZ tez pdzniejsza z 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji
i funkcjonowaniu centralnych organéw administracji rzadowe;j
i jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie niektérych
ustaw>* oraz z 29 lipca 2005 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji admini-
stracji terenowej°>. Nie zawieraty ich takze: ustawa z 23 stycznia
2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie>®
oraz z 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze zmianami w organizacji i podziale zadan administracji publicz-
nej w wojewddztwie>’.

Z powotanych aktow prawnych wynikato, ze gminy w zasadzie
pozostaty przy swoich dotychczasowych zadaniach lub otrzymaty
dodatkowe. Wieksze natomiast zmiany nastgpity na szczeblu wo-

49 Dz. U. nr 96, poz. 603. Zob. ustawe z 24.07.1998 r. o wejsciu w zycie (...)
(Dz. U.nr 99, poz. 631).

50 Dz. U. nr 106, poz. 668. Podobnie ustawa z 21.01.2000 r. o zmianie niekt6-
rych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publicznej (Dz. U. nr
12, poz. 136).

51 Dz. U.nr 133, poz. 872.

52Dz. U.nr 162, poz. 1126.

53 Dz. U.nr 12, poz. 136.

54 Dz. U. nr 25, poz. 253.

55Dz.U.nr 175, poz. 1462.

56 Dz. U. nr 31, poz. 206, dalej: ustawa z 23 stycznia 2009 r.
.U

57Dz.U.nr 92, poz. 753.
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jewodztwa; cze$¢ zadan przeniesiono na nowo utworzone powia-
ty i starostow (por. art. 14 i 94 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r.).
W zadnym jednak przepisie nie postanowiono o przekazaniu
spraw omawianej kategorii do ich wtasciwosci, jak tez do wtasci-
woSsci wojewddztwa lub wojewody. Tymi nadal - od 1990 r. zaj-
mowac sie powinni wéjtowie.

Dokonana analiza przepiséw ustrojowych byta niezbedna dla
ustalenia organu wtasciwego w sprawach omawianego zagadnie-
nia. W mojej ocenie za niewtasciwe nalezy uzna¢ stanowisko, we-
dle ktérego obecnie wtasciwos$¢ organéw ustala¢ nalezy przez
pryzmat charakteru zadan: panstwowych (dzisiaj: publicznych)
czy samorzadowych (lokalnych>8). Btedne jest rowniez poszuki-
wanie ,odpowiedniego rangg” organu, poniewaz powiaty w zad-
nym wypadku nie s3 sukcesorami powiatowych rad narodo-
wych>9. Nie mozna bowiem traci¢ z pola widzenia, ze nie chodzi
tutaj o sprawy, ktdre przez pewien czas byty wytgczone ze sfery
administracyjnoprocesowej, skoro nawet po 1982 r. w kazdym
czasie dopuszczalne byto Zadanie prostowania btedéw i omytek
w aktach wtasnoS$ci ziemi, a do 1 stycznia 1992 r. takze przepro-
wadzenia nadzwyczajnego postepowania administracyjnego do-
tyczacego tej decyzji®o.

Dla ustalenia wtasciwego organu za prawidtowa nalezy uznac
metode tzw. sukcesji ustrojowej, tj. przejmowania przez kolejne
organy administracji panstwowej i publicznej okreslonych kom-
petencji (zadan), az do czasu obecnego. WyraZnego podkreslenia
wymaga, Ze chodzi o przepisy rangi ustrojowej (wzglednie przepi-
sy kompetencyjne/zadaniowe)®l, a nie proceduralne. Na takiej

58 Por. postanowienie NSA z 12.08.2005 r., Il OW 34/05.

59 Powiaty, ktére zniesiono w 1975 r., byly jednostkami podziatu admini-
stracyjnego Panstwa (art. 1 i 33 ustawy z 28.05.1975 r.). Z kolei utworzenie
powiatow jako jednostek samorzadu terytorialnego nastgpito dopiero
w 1998 r. - od 1999 r. i przekazano im do wykonywania $cisle okreslone zada-
nia.

60 Art. 63 ust. 2 ustawy z 19 pazdziernika 1991 r.

61 Szerzej o normach ustrojowych, zadaniowych i regutach adaptacyjnych
zob. M. Kaminski, Prawo..., s. 98-101, 587-594. O normach kompetencyjnych
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bowiem ustrojowej ptaszczyZnie nalezy ustala¢ organ wtasciwy do
rozpoznania zgdania w I instancji, skoro art. 20 k.p.a. stanowi, zZe
,wilasciwos¢ rzeczowa organu administracji publicznej ustala sie
wedtug przepiséw o zakresie jego dziatania”. Jest to wiec zagad-
nienie wtasciwosci funkcjonalnej. Wprawdzie ustawa uwtaszcze-
niowa formalnie nie obowigzuje, to jednak skutki materialno-
prawne, ktéore wywotata, nadal trwaja. Ponadto w oparciu o jej
postanowienia nadal orzekaja sady powszechne, aby moéc ustali¢
zakres uwtlaszczenia, ktéry powinny okresli¢ w postanowieniu.
Natomiast po zawigzaniu indywidualnej sprawy administracyjnej
kwestie organu wtasciwego do rozpoznania Srodkéw odwotaw-
czych regulowac beda przepisy procesowe wtasciwe dla tego po-
stepowania, czyli k.p.a., w szczegdlnosci art. 17, art. 127 ust. 21§ 3
oraz 144, jezeli brak bedzie regulacji szczegdlnej. A tak jest w oma-
wianej kategorii spraw.

Tak przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze wtasci-
wy w sprawach prostowania btedéw i omytek w aktach wtasnosci
ziemi jest wojt, jako wtasciwy organ gminy. Zastanawia¢ mozna
sie jedynie nad charakterem tych zadan, czy nalezy je traktowac
jako wtasne albo zlecone. Z uwagi na to, Ze brak jest wyraznej
ustawowej podstawy co do takiej kwalifikacji nalezy przyja¢, ze sa
to zadania wtasne, cho¢ za stanowiskiem przeciwnym moze
przemawiac dyspozycja cyt. art. 3 pkt 15 ustawy z 17 maja 1990 r.,
w ktérym sprawy regulowane pierwotnie w ustawie uwtaszcze-
niowej potraktowano jako zadania zlecone; przeciwko tej ostat-
niej kwalifikacji przemawia jednak domniemanie wtasciwosci
gminy i charakteru wykonywanych przez nig zadan (por. art. 163
i 164 Konstytucji RP). Niemniej, nie ma to zadnego znaczenia dla
okreslenia organu wtasciwego do zatatwienia sprawy. Z kolei
ustalenie organu wyzszego stopnia nastepowac powinno wedtug
obecnie obowigzujacych przepiséw proceduralnych, a nie wedtug

i zadaniowych zob. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej,
Zakamycze 2004, s. 58-60, 162-165. Zob. takze D. Dawidowicz, Pojecie kompe-
tencji w prawie administracyjnym, Panstwo i Prawo 1988, z. 3.
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metody sukcesji ustrojowejé2. Jest to wynikiem zawigzania sie
z chwilg zgloszenia przez zainteresowang osobe stosownego
podania indywidualnej sprawy administracyjnej, ktéra zatatwiana
bedzie w trybie obowigzujacego k.p.a. W omawianej kategorii
spraw podanie powinno zatem zosta¢ rozpoznane przez wojta®3,
a $rodek odwotawczy (zazalenie) przez samorzadowe kolegium
odwotawcze®. Brak w tej mierze bowiem odmiennych uregulo-
wan prawnych, dlatego zastosowanie znaleZ¢ musi art. 17 pkt 1
k.p.a.?> Wymienione organy beda réwniez wtasciwe w postepo-
waniach nadzwyczajnych, dotyczacych wznowienia czy stwier-
dzenia niewazno$ci postanowien wydanych w takich sprawach®e.
Natomiast btedne i pozbawione podstawy prawnej jest w mojej
ocenie uznawanie za organ | instancji wtasciwy w omawianej
sprawie starosty lub wojewody, a jako organu wyzszego stopnia
odpowiednio wojewody lub ministra (wtasciwego do spraw rol-
nych)¢7,

62 Por. wyrok NSA z 29.04.2010 r., I OSK 669/09. Zob. tez odpowiedzZ sekre-
tarza stanu w MSWIiA na interpelacje poselska nr 12993 Sejmu VI kadencji,
zrodto: http://orka2.sejm.gov.pl/1Z6.nsf/INTop/12993?0penDocument.

63 Zob. art. 11a ust. 11 3, art. 26 ust. 1, art. 39 ust. 1 ustawy z 8.03.1990 r.
0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U.z 2013 r., poz. 594, dalej: u.s.g.).

64 Zob. postanowienie NSA z 12.08.2005 r., Il OW 34/05; wyrok WSA w War-
szawie z 29.03.2006 r., [V SA/Wa 2403/05; wyrok WSA w Lodzi z 12.01.2007 r.,
II SA/Ld 597/06; wyrok NSA z 28.05.2008 r., II OSK 568/07; wyrok WSA w Bia-
tymstoku z 29.09.2009 r., II SA/Bk 154/09; postanowienie NSA z 16.12.2009 r.,
I OW 64/09; wyrok WSA w Poznaniuz 17.12.2009 r., IV SA/Po 719/2009;
wyrok WSA w Rzeszowie z 7.03.2012 r., [ SA/Rz 1070/11.

65 Wprawdzie w art. 39 ust. 5 u.s.g. wskazano organ odwotawczy - samorza-
dowe kolegium odwotawcze, ale przepis ten zawiera tre$¢ tozsama z art. 17 pkt 1
k.p.a. i ma nature procesowg, a nie ustrojowa. W ust. 1 art. 39 wyraZnie wska-
zano na indywidualny charakter zatatwianych spraw, o ktérych mowa w art. 1
pkt 1 k.p.a. Tozsama regulacja znajduje sie w ustawie z 12.10.1994 r. o samo-
rzagdowych kolegiach odwotawczych (tj. Dz. U. z 2001 r., nr 79, poz. 856 z p6zn.
zm.).

66 Zob. art. 126 w zw. z art. 148 § 1 i art. 150 § 1-3 oraz art. 157 k.p.a. Por.
postanowienie NSA z 12.08.2005 r., OW 34/05.

67 Wyrok WSA w Warszawie z 31.08.2004 r., 6 II SA 3069/03 i z 24.06.2005 r.,
IV SA/Wa 764/05; wyrok NSA z 24.01.2006 r., OSK 1942 /04. Stosownie do art. 3
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Zaprezentowane stanowisko znajduje réwniez uzasadnienie
(podstawy) konstytucyjne. W przypadku braku wyraZnego wska-
zania podmiotu kompetentnego do zatatwienia zadania publicz-
nego wiasciwy jest samorzad terytorialny, a wérdd ich jednostek -
gmina®8, dziatajgca oczywiscie przez uprawnione organy. Brak jest
aktualnie podstawy prawnej kwalifikujacej omawiane sprawy do
kategorii zadan z zakresu administracji rzagdowej, albo przekazu-
jacej je do wiasciwosci innej jednostki samorzadu terytorialnego.
Pamietac takze nalezy o tym, ze okreslone kompetencje stuzg wta-
Sciwemu organowi bez wzgledu na to czy z nich korzysta (1), czy
nie.

Omowione zagadnienie pozwala takze na ogolng refleksje
o potrzebie dokonywania przez ustawodawce kompleksowych
zmian tres$ci wszystkich norm prawnych zwigzanych z dang pro-
blematyka (kategorig spraw). Uchybienie temu obowigzkowi mo-
ze bowiem prowadzi¢ do dysfunkcjonalnosci w systemie praw-
nym, jak w niniejszym przypadku, co godzi w zalozZenie o racjo-
nalnosci ustawodawcy i zasade panstwa prawnego.

ABSTRACT

Act of land ownership. Competences
of public administration organs in matters
of correcting errors and mistakes

The article presents a problem connected with establishing a public
administration organ competent in matters of correcting errors and
mistakes in enfranchisement decisions called acts of land ownership.
Besides a short characteristics of enfranchisement problems of agricul-
tural farms carried out in 1971, the paper is concentrated on investigat-
ing changes of the system in organisation of public administration in

ust. 1 pkt 7 ustawy z 23.01.2009 r. wojewoda jest wprawdzie organem wyzsze-
go stopnia w rozumieniu k.p.a., jednak jest to tylko ogélny przepis kompeten-
cyjny, ktéry nalezy wyktada¢ przy uwzglednieniu dyspozycji art. 17 pkt 1 k.p.a.

68 Por. art. 163 i art. 164 ust. 3 Konstytucji RP, a takze art. 6 ust. 1-2 i art. 8
ust. 1 u.s.g.
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order to establish a current competent organ in these matters, because
determination of it does not result directly from any binding legal provi-
sion. Analysing numerous legal acts, the author finally indicates this
organ and justifies the methodology of performed establishments.
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Role of the local government in the
cross-border and interregional cooperation
between Poland and Ukraine

The article deals with the role of the local government in the
cross-border and interregional cooperation between Poland and
Ukraine. The data represent reliable legal framework for the de-
velopment of cross-border cooperation at the regional and local
levels. The legal basis for the cross-border cooperation in Ukraine
is the Constitution of Ukraine, international treaties of Ukraine
regulating relations in this area ratified by the Verkhovna Rada of
Ukraine, and the Law of Ukraine ,On the cross-border coopera-
tion”. International cooperation of local communities legally is-
sued in the form of the treaties and agreements. Ukrainian-Polish
economic cooperation is regulated by the Treaty between Ukraine
and Poland on neighbourliness, friendly relations and cooperation
from May 18, 1992.

The article considers the development of the cross-border and
interregional cooperation between Poland and Ukraine. Ukraine is
a member and participates in 10 European regions; the most ef-
fective ones are ,Bug” and ,Carpathian” Euroregions, created on
the Ukrainian-Polish border. It should be noted that in addition to
cross-border cooperation Ukraine develops interregional coop-
eration, which is an important component of the strategic part-
nership between Ukraine and European countries, effective means
of European integration of Ukraine, as well as a practical mecha-
nism to implement European standards at the regional and local
levels. Today there are about 450 treaties on interregional coop-

134



Role of the local government in the cross-border and interregional...

eration between Ukraine and Poland signed at the regional and
local levels.

In conclusion I emphasize that the implementation of cross-
border and interregional cooperation between Ukraine and Po-
land has significant potential to be improved. We stress that an
effective tool to strengthen the role and improve the efficiency of
local authorities in sphere of the cross-border cooperation is to
boost the cooperation of Ukrainian oblasts, districts, towns and
villages with their foreign partner regions based on realization of
the treaties that are signed in previous years and to sign new
agreements. These measures will lead to increase of significance
and the role of local authorities in cross-border cooperation and
facilitate its revitalization and development according to Euro-
pean standards.

I. Legal framework of the cross-border and interregional co-
operation between Poland and Ukraine

The term ,cross-border cooperation” in scientific literature is
characterized as the territories of intensive cross-border coopera-
tion in all spheres. These territories mean the total border areas of
two or more neighbouring countries with high present or pro-
spective potential for cross-border cooperation!. It concerns the
economic processes that have developed intensively under the
influence of international economic integration. With the expan-
sion and deepening of the economic cooperation of the European
countries, the border regions increasingly become contact zones
of the national economies. A variety of relationships are sup-
ported and developed in the system of the cross-border coopera-
tion, they are: trade, economic, cultural, scientific ties, tourism,
et. al. There are four stages in the regional cooperation: establish-
ing new and re-establishment of existing partnerships in the re-
gion; definition of the development strategy; working-out and

1 Stechenko D. M. Rozmishchennia produktyvnyh syl i regionalistyka: Pi-
druchnyk / D. M. Stechenko. - K.: Vikar, 2006. - 396 s.
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provision of the development programs; creation of the free eco-
nomic zones. Collaboration is supported by legal framework. The
establishment of the form ,Euroregion” and adoption of the Ma-
drid Convention (1980)2 created a reliable legal foundation for the
development of the cross-border cooperation at the regional and
local levels.

The legal basis for the cross-border cooperation in Ukraine is
the Constitution of Ukraine, international treaties of Ukraine, that
regulate relations in this area, ratified by the Verkhovna Rada of
Ukraine and the Law of Ukraine ,On the cross-border coopera-
tion”3.

Let’'s consider the international treaties of Ukraine, which
regulate cross-border cooperation, and analyse the extent of its
implementation into national law. Local authorities’ right on free-
dom of association is enshrined by Article 10 of the European
Charter of Local Self-Government*. Its content obliges each con-
tracting state to recognize the right of local governments to coop-
erate with the local authorities of other countries, and right to
create consortia and associations with them. This rule of the law
also defines the objectives of such cooperation: to cooperate in
exercising their powers, to carry out tasks of common interest,
and protection and promotion of the general common of local au-
thorities. Terms of such cooperation may be determined by the
domestic legislation. The relevant provision is ensured by the ar-
ticle 15 of the Law of Ukraine ,0On Local Self-Government in
Ukraine”>, according to it local government for the purpose to ex-

2 Pro pryyednannia Ukrainy do Yevropejskoi ramkovoyi konvenciyi pro
transkordonne spivrobitnyctvo mizh terytorialnymy obshchynamy abo vlasty-
amy: Postanova Verkhovnoyi Rady Ukrainy vid 14 lyp. 1993 r. # 3384-XII //
Vidom. Verkhovnoi Rady Ukrainy. - 1993. - # 36. - St. 370.

3 Pro transkordonne spivrobitnyctvo: Zakon Ukrainy vid 24 trav. 2004 r. #
1861-1V. Access: zakon4.rada.gov.ua/laws/show/1861-15.

4+European Charter of Local Self-Government, Strasbourg, 15.X.1985.
Access: http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/122.htm

5 Zakon Ukrainy ,Pro misceve samovryaduvannia v Ukraini” vid 21 travnia
1997 roku // Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy. - 1997. - # 24. - S. 170.
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ercise their powers more effectively, to protect rights and inter-
ests of local communities can form the associations of local au-
thorities and voluntary unions. Formed associations are prohib-
ited to take the powers of local governments. Moreover, the law
provides local governments as well as their unions with the right
to belong to an international association sign in the relevant in-
ternational associations and organizations. The adoption of this
regulation established a legislative process of legalizing cross-
border cooperation, because until that moment the local councils
hadn’t had an international legal personality. Further regimenta-
tion of the procedure of establishment of associations and mu-
nicipal organisations are given by the Law of Ukraine ,,On Associa-
tions of Local Self-Government”¢. In addition, the law provides the
interaction of the associations with the public authorities in the
development and implementation of the state policy in the field of
local and regional development in order to harmonize national,
regional and local interests.

International cooperation of local communities is legally for-
malized in treaties and agreements. Created associations may es-
tablish their own local rules provided by the Statutes. Interna-
tional cooperation of local authorities is a complex phenomenon
that is regulated by national law, public international law and in-
ternational private law (in case when the bodies of local self-
government enter into civil law relations that are complicated by
the foreign issues)’.

The legal system of Ukrainian-Polish economic cooperation
was established on the basis of the Treaty between Ukraine and
Poland on Good-Neighbourliness, Friendly Relations and Coopera-
tion from May 18, 1992. The document noted that the two coun-

6 Zakon Ukrainy ,Pro asociacii organiv miscevogo samovryaduvannia” vid
16 kvitnia 2009 roku // Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy. -2009. - # 38. -
S.534.

7 Krylov Yu. V., Bajmuratov M.A. Osobennosti stanovlenyia mezhdunarodnoj
pravosubiektnosti mestnyh organov gosudarstvennoj vlasti // Yurydicheskij
vestnik. - 1996. - # 3. - S. 63-66.
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tries will promote establishment and development of communica-
tion and cooperation between regions, administrative-territorial
units and cities of Ukraine and Poland. Cross-border cooperation
is in particular focuss.

II. Development of the cross-border and interregional
cooperation between Poland and Ukraine

On the basis of this Treaty, the real cooperation in economic
and humanitarian spheres between different Ukrainian and Polish
cities, districts and counties started. In December 1994 the City
Council of Przemys$l approved a cooperation agreement with Lviv,
and in June 1995 signed the treaty. The agreement on cooperation
between Przemys$l and Kamianets-Podilsky in the spheres of cul-
ture, education, sports, local government and economy was signed
in 1997. The cities Lublin and Lugansk, Lviv and Krakow collabo-
rate with each other. Regional state administrations prove that
cooperation is implemented more effectively in specific projects
via joint ventures, mutual establishing of the trading houses, cul-
tural and other events that is demonstrated by the wide coopera-
tion experience between the twin cities. At the same time contacts
between border powiats and districts began to develop. The result
of the cooperation between Ustrzycki Powiat and Starosambirsk
District was the opening of the railway crossing point Kroscienko-
Smilnytsia in 1994, and in June 1998 Gmina Ustrzyki Dolne and
Starosambirsk District Council signed a protocol on bilateral co-
operation. By 1999 68 agreements on regional cooperation had
been signed between regions of Ukraine and provinces of Repub-
lic of Poland. Only in 1997 the Cooperation Agreements were
signed by Sumy and Dnipropetrovsk regions with Rzeszow
Voivodeship, Ternopil Region with Tsehanovsk Voivodeship. The

8 Dogovir mizh Ukrainoiu i Respublikoiu Polshcheiu pro dobrosusidstvo,
druzhni vidnosyny i spivrobitnyctvo: Dogovir ratyfikovano Postanovoiu
Verkhovnoi Rady vid 17 wveres. 1992 r. # 2611-XIl. - Access:
zakon2.rada.gov.ua/laws/show/616_172.
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signing of these documents proved the fact that the individual
contacts between regional authorities of both countries were
transformed into organized and sustained cooperation.

It is worth to give an example of cooperation at the local level,
it could be the start of elaboration of the project ,Support of the
Socio-Economic Transformation in the Border Territories of Po-
land and Ukraine” (July 2002). Its concept was developed by the
Department of Economics of Rzeszdw University. Project partners
were the Regional Centre of Agricultural Advising in Boguchow
and Society of Support Changes in Polish Agriculture, Club of Inte-
gration with Agricultural Europe in Rzeszéw from Polish side, and
Lviv Agricultural University from Ukraine. The project was ap-
proved by Organization PAUCI (Poland-America-Ukraine Coop-
eration Initiative), which financed it. The lab-workshop to explore
multifunctional development of rural districts, revitalization of
society in favour of local development, agri-business and cross-
border cooperation were organized within this project. The pro-
gram ,Poland - Ukraine: Together We Reach the Goal”, which was
also funded by PAUCI is another example of close bilateral coop-
eration. From the Polish side, this project was implemented by
Centre for Entrepreneurship (Sandomierz), and from Ukrainian -
by Foundation ,Unity” (Chernihiv). The aim of the program is en-
courage and improvement of local government in five selected
districts of Chernihiv region.

On the basis of the legal framework Ukraine takes part in 10
European regions, the most effective ones are the Euroregions
,Bug” and ,Carpathian”, which operate on the Ukrainian-Polish
border. They are the important centres of intensification and de-
velopment of the cross-border cooperation. Euroregion ,Carpa-
thian” operates on the basis of the Declaration on Cooperation of
communities living in the Carpathian region, and the regulations
of the Interregional Association ,Carpathian Euroregion”, which
was signed February 14, 1993 in Debrecen (Hungary) by minis-
ters of Foreign Affairs of Ukraine, Poland and Hungary. Activity of
the Euroregion ,Bug” is regulated by the Agreement on Estab-
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lishment of Trans-border Association ,Euroregion Bug”, signed on
September 29, 1995 in the Lutsk (Ukraine) by Volyn Oblast and
Lublin Voivodeship, Chelm Voivodeship, Tarnobrzeg Voivodeship,
Zamo$¢ Voivodeship (before administration reform of 1999 in
Poland).

Euroregion is a transnational co-operation structure estab-
lished for the purpose of cross-border cooperation at the regional
and local levels. It is characterized by cooperation of industrial
partners and different organizations.

Joining the European region is voluntary. Perspectives of eco-
nomic benefits have most influence on decision-making. Coopera-
tion in the fields of science and culture is also important. The ex-
pectations of investment, the introduction of preferential taxes,
etc. play the significant role. Most essential from the standpoint of
European integration is mutual understanding between certain
areas and creating more favourable conditions of living. There are
more than 90 European regions in Western and Central Europe®.

It should be noted that besides cross-border cooperation there
is interregional cooperation which has been recently developing.
[t is an important component of the strategic partnership between
Ukraine and European countries, effective means of European
integration of Ukraine, as well as a practical mechanism to imple-
ment European standards at the regional and local levels.

Ukrainian-Polish interregional cooperation is developed in
several areas. At the level of central public authorities of the two
countries it is coordinated by the Ukrainian Ministries: Ministry of
Foreign Affairs, Ministry of Economic Development and Trade,
and the Ministry of Regional Development, Construction and
Housing, from the Polish side by the Ministry of Internal Affairs,
Ministry of Regional Development and Ministry of Foreign Affairs.

9 Stechenko D. M. Rozmishhennya produktyvnych syl i regionalistyka: Pi-
druchnyk / D. M. Stechenko. - K.: Vikar, 2006. - 396 s.

140



Role of the local government in the cross-border and interregional...

To solve the key issues of Ukrainian-Polish interregional coop-
eration at the intergovernmental level the institutional mecha-
nism was established, the Ukrainian-Polish Intergovernmental
Coordination Council for Interregional Cooperation was created.
The Council makes decisions on the topic issues of the regional
cooperation, defines the general principles and main directions of
its development, provides the competent authorities of Ukraine
and Poland different proposals, develops the joint programs and
activities aimed at the development of interregional cooperation
and generally coordinates inter-regional cooperation in Ukrainian
regions and Polish voivodeships. The Council composed of the
Committee on checkpoints and border infrastructure, Committee
for spatial planning and Committee on cross-border cooperation.
Council meetings are held once a year and sittings of committees
are usually organized twice a year.

Basic document for the Polish-Ukrainian interregional coop-
eration is the Agreement between the Government of the Republic
of Poland and the Cabinet of Ministers of Ukraine on interregional
cooperation, signed on 24 May 199310, This international treaty
established legal principles of cooperation between local authori-
ties and local governments of Ukraine and Poland, particularly in
the economic, cultural, humanitarian, educational and tourist ar-
eas.

Today, Ukraine has the most developed network of interre-
gional cooperation with Poland. Almost all regions of Ukraine and
voivodeships of Poland signed agreements on inter-regional co-
operation. All 16 provinces of Poland have got a partner in
Ukraine at the regional level. Most Ukrainian partners have Sub-
carpathian, Lublin, Lédz, Silesian and Mazovian Voivodeships.
From Ukrainian side Lviv, Odessa, Ivano-Frankivsk, Vinnytsia and
Volyn Oblasts have most Polish partners.

10 Ugoda mizh Uriadom Ukrainy ta Uriadom Respubliky Polshcha pro
mizhregionalne spivrobitnyctvo: Mizhnarodnyj dokument vid 24 trav. 1993 r. -
Access: zakon4.rada.gov.ua/laws/show/616_171.
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The process of signing the bilateral partnership agreements at
the level of cities, districts and settlements from Ukraine and cit-
ies, powiats and gminas from Poland tends to increase. Currently
there are about 450 agreements on interregional cooperation
signed at the regional and local levels between Ukraine and Po-
land?1.

III. Conclusions and further recommendations

However, despite on the certain achievements, the implemen-
tation of cross-border and interregional cooperation between
Ukraine and Poland has significant potential for improvement.
First, it is important to establish an effective system of communi-
cation between the regional administrations, regional councils,
district administrations, district councils, city councils and their
executive bodies, as well as rural communities in order to develop
common positions on regional development strategy and its spe-
cific aspects, including cross-border cooperation. The main tools
are regular on-site meetings and round tables, discussion of issues
of establishment and functioning of the working groups. It should
be emphasized on collegiate participation in such activities of all
partners, that would allow to eliminate a hierarchical component
as one of the biggest disadvantage in current cooperation between
local authorities (oblast structures govern the districts, districts
communicate with local authorities in an administrative way).

An important direction of the intensification of cooperation of
regional authorities with district, city and settlement bodies is the
training and educational projects, internships of the servants at
the district level in the departments and units of regional state
administrations and establishment of regular programs of training
and professional development on cross-border cooperation and
international economic activity of the regions (preparation of in-

11 Mizhregionalne spivrobitnyctvo mizh Ukrainoiu ta Polshcheiu. - Access:
www.poland.mfa.gov.ua/ua/ukraine-pl/regions.
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vestment proposals, cooperation with investors, preparation of
the technical documentation for participation in EU-funded pro-
jects, etc.).

In order to enhance the cross-border cooperation at the re-
gional level it is essential to increase the number of communica-
tion events (conferences, workshops, seminars, public hearings,
debates, discussions, etc.) with the participation of the represen-
tatives of public authorities, business and civil society, including
academic community. However, there is also a very important to
provide equal-partnership of all parties in preparation, organiza-
tion and implementation of these activities.

Furthermore we should consider the positive impact of eco-
nomic forums and investment fairs on the development of cross-
border cooperation. Representatives of different countries are
invited to participate in the system of cross-border cooperation.
However, to improve the effectiveness of these events, they
should be coordinated and carried out under permanently acting
qualified organizing committee, which will provide the better or-
ganization (through professional specialization) and coordination
of the interests of all participants (it will represent the interests of
all parties: the public, government and business).

There are also possibilities to increase the efficiency of local
authorities on cross-border cooperation on the basis of the revi-
talization and improvement of the quality of competency and ad-
vocacy. In particular, more attention should be paid to dissemina-
tion of the results of successful implementation of cross-border
projects about solving the problems of local communities in bor-
der areas, as well as discussion of current problems in these areas
in local media, especially in the regional television and radio pro-
grams.

An important direction of the information work of local au-
thorities on cross-border cooperation is creation of a quality
product with a marketing presentation of the major cultural, his-
torical, tourism and investment opportunities of the region, placed
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on Internet pages and distributed through other promotional
channels.

For this purpose, it is advisable to deepen cooperation be-
tween regional state administrations and consular offices of
Ukraine abroad and of neighbouring countries on Ukrainian bor-
der areas. At first, regular business meetings, engaging business
and academia, non-governmental organizations should be organ-
ized. Moreover, it is necessary to start up the consulting activities
for making important decisions on intensification of the cross-
border cooperation, as well as discussing of the ways of solving
existing problems in this area (for example, visa issuance).

An equally important, though more difficult is the way of col-
laborative activities of local authorities, aimed at developing
cross-border cooperation, with relevant ministries and agencies,
therefore in terms of legislative activity. Regional state admini-
strations and local authorities, which are involved in cross-border
cooperation should actively make proposals and develop draft
legal acts related to the activation of proper processes, by decen-
tralization of power and improvement of the European regions
work efficiency.

We found out that an effective tool to strengthen the role and
improve the efficiency of local authorities in the trans-border
sphere is enhancing the cooperation of Ukrainian oblasts, dis-
tricts, towns and villages with their foreign partner regions based
on realization of the treaties that were previously signed as well
as the signing of new agreements. This process should be de-
prived of its inherent formalism, and each of the agreements must
be accompanied by the strict executive control protocol to per-
form all of its regulations and terms?2.

These measures will lead to increase of significance and the
role of local authorities in cross-border cooperation and facilitate

12 Problemy rozvytku transkordonnogo spivrobitnyctva Ukrainy v umovach
rozshyrenogo EU: Monografia / Za red. d.e.n.,, prof. N. Mikuly, k.en., doc. V.
Borshchevskogo, k.e.n. T. Vasylciva. - Lviv: Liga Pres, 2009. - 436 s.
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its development and adjusting approaching to European stan-
dards.

STRESZCZENIE

Rola samorzgdu we wspotpracy transgraniczne;j
I miedzyregionalnej miedzy Polskg i Ukraing

Artykut zajmuje sie rolg samorzadu we wspotpracy transgranicznej
i miedzyregionalnej miedzy Polska i Ukraing. Dane reprezentuja rzetel-
ng strukture prawng dla rozwoju transgranicznej wspotpracy na pozio-
mie regionalnym i lokalnym. Podstawa prawng transgranicznej wspot-
pracy na Ukrainie jest Konstytucja Ukrainy, miedzynarodowe traktaty
Ukrainy regulujgce stosunki w tej dziedzinie ratyfikowane przez Rade
Najwyzszg Ukrainy, oraz Prawo Ukrainy ,0 wspotpracy transgranicz-
nej”. Miedzynarodowa wspétpraca lokalnych spotecznosci jest regulo-
wana prawnie wydanymi przepisami w postaci traktatéw i porozumien.
Ukrainisko-polska wspétpraca gospodarcza jest regulowana Traktatem
miedzy Ukraing iPolska o sasiedzkich, przyjaznych stosunkach
i wspétpracy z 18 maja 1992.

Artykul rozwaza rozwoj transgranicznej i miedzyregionalnej wspo6t-
pracy miedzy Polskg i Ukraing. Ukraina jest czlonkiem i uczestniczy
w 10 europejskich regionach; najbardziej skuteczne to Euroregiony
,Bug” i ,Karpacki”, utworzone na granicy ukrainsko-polskiej. Nalezy
zauwazy¢, Ze poza wspollpraca transgraniczng Ukraina rozwija wspoét-
prace miedzyregionalna, co jest istotnym sktadnikiem strategicznego
partnerstwa miedzy Ukraing ipanstwami europejskimi, skutecznym
Srodkiem integracji europejskiej Ukrainy, a takze praktycznym mecha-
nizmem wprowadzania w Zycie europejskich standardéw na poziomie
regionalnym i lokalnym. Obecnie istnieje 450 traktatow o miedzyregio-
nalnej wspoétpracy miedzy Ukraing i Polska podpisanych na poziomie
regionalnym i lokalnym.

Na zakonczenie podkreslam, Ze wprowadzenie w zZycie transgra-
nicznej i miedzyregionalnej wspoétpracy miedzy Ukraing i Polska ma
istotny potencjat, aby ulec poprawie. Ktadziemy nacisk na to, ze sku-
tecznym narzedziem wzmocnienia roli i polepszenia skutecznosci wiadz
lokalnych w sferze wspélpracy transgranicznej jest zwiekszenie wspot-
pracy ukrainskich obwodéw, rejondw, miast i wsi ze swoimi partner-
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skimi regionami za granicg w oparciu o realizacje traktatow podpisa-
nych w poprzednich latach oraz podpisanie nowych porozumien. Te
$rodki doprowadza do wzrostu znaczenia i roli wtadz lokalnych we
wspoéltpracy transgranicznej i utatwia rewitalizacje oraz rozwdj zgodnie
z europejskimi standardami.
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Sprawozdanie z Kkonferencji
+~Administracyjnoprawny status
osob starszych” organizowanej
przez Kolo Naukowe Prawa
Administracyjnego na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Slaskiego w Katowicach,
7 maja 2014 r.

Problemy zwigzane ze statusem
administracyjnoprawnym oso6b star-
szych zostaly podzielone na trzy
panele tematyczne. W pierwszym
z nich, zatytulowanym ,Status ad-
ministracyjnoprawny oséb star-
szych w $wietle polityki panstwa,
w regulacjach krajowych oraz regu-
lacjach prawa miedzynarodowego”,
prowadzonym przez dr Anne Gron-
kiewicz, uczestnicy mieli okazje
wystuchaé i porozmawiac¢ na tematy
zwigzane z usytuowaniem o0séb
starszych w systemie prawa pol-
skiego oraz w niektérych regula-
cjach prawa miedzynarodowego.

Jako pierwsze gtos zabraly dr
Anna Gronkiewicz oraz dr Agniesz-
ka Ziétkowska, adiunkci w Katedrze
Prawa i Postepowania Administra-
cyjnego na Wydziale Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Slaskiego
(US), bedace jednoczeénie opieku-
nami Kota. Prelegentki rozpoczety
swoje wystapienie od przywitania
przybytych gosci, po czym przeszly
do czesci merytorycznej, wyjasnia-

jac pojecie statusu administracyjne-
go na tle nauki prawa administra-
cyjnego. Nastepnie, przytoczone
zostaty definicje uprawnienia i obo-
wiagzku w prawie administracyjnym.
Kolejnym omdéwionym przez prze-
mawiajgce zagadnieniem byt pro-
blem ustalenia jednolitego wieku
0s6b starszych na tle wydtuzenia
$redniej dtugosci Zzycia i zwigzana
z tym kwestia wieku w prawie ad-
ministracyjnym. Podkre$lono coraz
istotniejsza role panstwa w tworze-
niu instrumentéw stuzacych oso-
bom starszym, w tym takze dziatal-
no$¢ organizacji pozarzadowych.
Konkludujac, prelegentki zgodnie
stwierdzily, iz status administracyj-
noprawny oséb starszych jest trud-
ny do uchwycenia i podkreslity
zasadno$¢ konferencyjnej dyskus;ji.
Po wywodzie wprowadzajacym,
gtos zabrata dr hab. prof. US Barbara
Mikotajczyk, profesor nadzwyczajny
i jednoczesnie pracownik Katedry
Prawa Miedzynarodowego Publicz-
nego i Prawa Europejskiego WPiA
US. Tematem wystapienia prelegent-
ki byla miedzynarodowa ochrona
praw oséb starszych. Wychodzac od
ukazania tendencji starzejacych sie
w skali globalnej, prof. Mikotajczyk
pokazala wyzwania, jakie stoja
przed rzadami panstw rozwinietych
- i nie tylko - ktére dotyka problem
ujemnego przyrostu demograficzne-
g0, a co za tym idzie - starzenia sie
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spoteczenistwa. Waznym elementem
wyktadu byt fragment dotyczacy
przyczyn obecnego stanu rzeczy
oraz ukazanie skutkéw, ktére maja
miejsce obecnie i ktére moga wy-
stapi¢ w najblizszej przysztosci.
W dalszej kolejnosci prof. Mikotaj-
czyk podniosta kwestie wykluczenia
0sOb starszych oraz problem tzw.
ageizmu, stwierdzajac jednoczesnie,
iz akty prawa miedzynarodowego
nie przeciwdzialaja problemowi
w sposOb wystarczajacy.

Jako trzecia gtos zabrata stu-
dentka Wydziatu Prawa i Admini-
stracji US, p. Martyna Kraboszynska,
ktéra skoncentrowata swojg wypo-
wiedZ na polityce Unii Europejskiej
na rzecz oséb starszych. Prelegent-
ka wskazata, ze w konteks$cie osdb
starszych Unia Europejska postugu-
je sie gléwnie tzw. soft law, nie po-
Swiecajac  wiekszej uwagi aktom
normatywnym bezposrednio sto-
sowanym lub przekazanym do im-
plementacji. Jednakze, zdaniem
prezentujacej, nie mozna zapominaé
o przys$wiecajacej urzednikom eu-
ropejskim zasadzie solidaryzmu
miedzypokoleniowego, ktéry od-
zwierciedlany w dziatalno$ci orga-
now Unii, ma stymulowaé panstwa
cztonkowskie do podejmowania
konkretnych dziatan. Nie zmienia to
faktu, ze w wyniku takiego podej-
$cia osoby starsze s3 czesto pomija-
ne przy pracach legislacyjnych, na
co organu UE, z uwagi na prowa-
dzong przez siebie polityke, nie
maja bezposredniego wptywu.

Kolejnym zaproszonym go$ciem,
ktéory zechciat wypowiedzie¢ sie
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w sprawie statusu oso6b starszych,
byt p. dr Grzegorz Krawiec, petno-
mocnik Rzecznika Praw Obywatel-
skich ds. osob starszych. Prelegent
skupil swojg wypowiedZ na przed-
stawieniu dziatalnosci biura RPO
ukierunkowanej na przedmiotowa
kwestie. Podkres$lit, iz osobistym
priorytetem  obecnej  Rzecznik,
p. prof. Irena Lipowicz jest wzmo-
zona aktywno$¢ wilasnie w tym
obszarze prawno-spotecznym. Dzia-
falno$¢ Rzecznika w zakresie oséb
starszych to dziatalno$¢ o charakte-
rze generalnym, ktora nie jest wy-
wotana zadnym konkretnym wnio-
skiem. Jako przyktad dziatan po-
dejmowanych w stosunku do osoéb
starszych dr Krawiec wymienit m.in.
prelekcje Rzecznika i przedstawicie-
li jego Biura na Uniwersytetach
Trzeciego Wieku.

Kontynuujac rozwazania zwia-
zane z regulacjami krajowymi,
p. Melanie Raczek, studenta Wydzia-
tu Prawa i Administracji US wygtosi-
fa referat pt. ,Polityka Panstwa na
rzecz os6b starszych”. W swoim
wystapieniu moéwczyni skoncen-
trowata sie na oméwieniu programu
ASOS, czyli rzadowej strategii doty-
czacej Aktywnosci Spotecznej Osob
Starszych, zaprojektowany na lata
2014-2020. Przedstawiono zar6ow-
no geneze, jak i cel programu,
a takze realizacje pierwszych jego
etapow, ze szczegblnym uwzgled-
nieniem programéw organizowa-
nych w ramach ASOS. Prelegentka
wspomniata takze o funkcjonowa-
niu Departamentu Polityki Senio-
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ralnej, utworzonego w ramach Mini-
sterstwa Pracy i Polityki Spotecznej.

Studenta Wydziatu Prawa i Ad-
ministracji us, p. Elzbieta Ogierman,
skupita swoja uwage na realizacji
zadan jednostek samorzadu teryto-
rialnego wobec os6b starszych. Po
wstepnym omodwieniu Kkonstrukcji
zadan jednostek, prelegentka przy-
toczyta przyktady zaczerpniete
z ustawodawstwa, na podstawie
ktérych konkretne zadania zostalty
przydzielone jednostkom do reali-
zacji. Jako pierwsze wymienione
zostaly zadania zwigzane z bezpie-
czenstwem i porzadkiem publicz-
nym. Ciekawag kwestia omawiang
przez p. Ogierman byla tre$¢ pre-
ambuly do ustawy o rodzinnych
ogrodach dziatkowych, ktéra
wprost nawigzuje do potrzeby
wzmozenia aktywnos$ci oséb star-
szych. Prelegentka nie zapomniata
wspomnie¢ réwniez o organizacji
pomocy spotecznej na szczeblu
samorzadowym.

Kolejny prelegent, p. Piotr Sottys,
student Wydziatu Prawa i Admini-
stracji US, wygtosit referat dotycza-
cy organizacji i funkcjonowania rad
seniorow w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Niewatpliwie pro-
blemem jest partycypacja osob star-
szych w spoteczenstwie, stad tez
jako gtéwne zatozenie aksjologiczne
powstawania rad senioréw prele-
gent wskazal che¢ aktywizacji tej
grupy wiekowej na szczeblu samo-
rzagdowym. Warte podkre$lenia jest,
zdaniem P. Sottysa, ze sam pomyst
rad senioréw zostat zaczerpniety
z krajéw Europy Zachodniej, gdzie

taka praktyka jest stosowana od
dawna i sprawdza sie w sposob
zadowalajacy. Prelegent przedsta-
wit geneze wdrazania tej instytucji
do polskiego prawa oraz jej charak-
ter prawny w strukturze wladz
samorzadowych, wskazujac na jej
zadania Kkonsultacyjne i opiniodaw-
cze. Na chwile obecng, wedtug prze-
mawiajacego, nalezy pozytywnie
oceni¢ dziatalno$¢ rad, a w szczego6l-
nosci pochwali¢ ich przewodnicza-
cych za wspoétprace z Uniwersyte-
tami Trzeciego Wieku.
Wprowadzeni przez p. Sottysa
w tematyke Uniwersytetéow Trze-
ciego Wieku stuchacze w nastepnej
kolejnosci mieli okazje wystuchag,
jak funkcjonuja one w praktyce.
Glos zabrata p. dr Helena Hrapkie-
wicz, opiekun UTW powstatego przy
Uniwersytecie Slagskim w Katowi-
cach. Dr Hrapkiewicz zaskoczyta
swoich odbiorcéw zaréwno pozy-
tywna relacjg co do osdb starszych
uczestniczacych w zajeciach organi-
zowanych na Uniwersytecie, ale
takze samymi liczbami. Okazato sie,
ze katowicki UTW liczy ok. 1200
stuchaczy, co jest wynikiem zastu-
gujacym na szczeg6lng pochwate.
Ponadto, prelegentka opisata po-
krétce, w jaki sposéb funkcjonujg
podobne placéwki w catej Polsce
oraz jak pozytywny wpltyw wywie-
raja takie inicjatywy na osoby star-
sze iich podejscie do Zycia.
Tematyke Uniwersytetéw Trze-
ciego Wieku kontynuowaty dwie
studentki Wydziatu Prawa i Admini-
stracji US, p. Sabina Niewiadomska
oraz p. Martyna Podsiadlo, pokazu-
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jac UTW jako forme aktywizacji
0s6b starszych. Wychodzac od ge-
nezy instytucji, ktéra swoj poczatek
miata we Francji, prelegentki prze-
szty do omoéwienia regulacji krajo-
wych. Podkreslajac cel i znaczenie
powstawania Uniwersytetéw, méw-
czynie zwrdcity szczegélng uwage
na role wspétpracy miedzypokole-
niowej, ktora nierozigcznie towa-
rzyszy funkcjonowaniu UTW.

Jako ostatnie wystapienie w pa-
nelu pierwszym, gtos zabraty stu-
dentki Wydziatu Prawa i Administra-
cji US, p. Paulina Kropisz i p. Ewelina
Molasy, ktore zajely sie dziatalno-
$cia instytucji zajmujacych sie
ochrong konsumenta w zakresie
praw oséb starszych. Wychodzac od
problematyki ochrony konsumenta
w ogoble, prelegentki zwroécity uwage
stuchaczy na podstawowe proble-
my, z jakimi spotykajg sie osoby
starsze w ramach dokonywanej
przez nich konsumpcji débr. Wska-
zaly przede wszystkim na liczne
naduzycia ze strony przedsiebiorcow
dokonujacych sprzedazy w formach
alternatywnych, poza lokalowych,
dzieki ktérym osoby starsze sa bar-
dziej podatne na stosowane metody
marketingowe. W efekcie zadtuzaja
sie na dtugie lata, padajac ofiarg
takich sprzedawcéw. Moéwcezynie
przedstawity takze problem nad-
uzy¢é ze strony instytucji banko-
wych. Zwienficzajac  wystapienie,
zgodnie podkreslono niskg aktyw-
nos$¢ Prezesa Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumenta w zakresie
obrony osob starszych przed nie-
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moralnymi praktykami niektérych
przedsiebiorcéw.

Drugi panel, dotyczacy wybranych
uprawnien osob starszych w sferze
socjalnej i zdrowotnej, poprowadzita
dr Agnieszka Ziétkowska. Jako pierw-
sze glos zabraty dwie studentki Wy-
dzialu Prawa i Administracji US, p.
Mariola tapot oraz p. Patrycja Lapot.
Prezentowany przez nie temat odno-
sit sie do instrumentéw realizacji
dziatan na rzecz aktywizacji os6b
starszych. Prelegentki skupity sie na
Zaprezentowaniu inicjatyw progra-
mowych polskiego rzadu oraz jedno-
stek samorzadu terytorialnego, kto-
rych celem jest promowanie aktyw-
nosci zawodowej os6b znajdujgcych
sie w ostatnim okresie wieku produk-
cyjnego. Nie pominieto takze roli
organizacji pozarzadowych i prowa-
dzonych przez nich kampanii spo-
tecznych.

Kolejne wystgpienie, dotyczace
emerytur rolniczych po ostatnich
nowelizacjach, wyglosita p. mgr
Katarzyna Rodak, doktorantka na
Uniwersytecie Lddzkim. Prezentuja-
ca przedstawita stuchaczom gtéwne
trendy rozwojowe w rolnictwie,
zwigzane z modernizacja gospo-
darstw wiejskich i wplyw tych zja-
wisk na zmiany pokoleniowe na
polskiej wsi. Nastepnie zaprezento-
wano wplyw wydluzenia wieku
emerytalnego rolnikéw na wyso-
ko$¢ uzyskiwanych przez nich
Swiadczen emerytalnych. W dalszej
czesci wywodu, mgr Rodak skupita
sie na omawianiu Programu Rozwo-
ju Obszaréw Wiejskich, a takze rent
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rolniczych z tytutu niezdolnosci do
pracy.

Nastepnie glos zabrat przewod-
niczacy Kota Naukowego Prawa
Administracyjnego, p. Pawet Ci-
chowski, student Wydziatu Prawa
i Administracji US, ktéry tym razem
wecielit sie w role prelegenta i zrefe-
rowal obecnym na sali problem
Swiadczen socjalnych udzielanych
osobom starszym. Wywdéd przema-
wiajacego opierat sie na analizie
ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczenn Spotecz-
nych. Wymienione zostaly gléwne
rodzaje pobieranych zasitkéw, ale
przede wszystkich p. Cichowski
omoé6wit cel udzielania przedmioto-
wych $wiadczen oraz ich przejscio-
wy charakter.

Pani Dorota Jaworek, studentka
Wydziatu Prawa i Administracji US,
wygtlosita wystapienie zatytulowane
Jnstytucjonalne formy opieki nad
osobami starszymi ze szczegélnym
uwzglednieniem domdéw pomocy
spotecznej”. Prelegentka omowita
regulacje prawne, na podstawie
ktérych powstaja i funkcjonuja do-
my pomocy spotecznej. Przedstawi-
ta takze gtowne zatozenia aksjolo-
giczne, stanowigce fundament roz-
woju tej formy pomocy osobom
starszym.

Kolejny referat zostat wygloszo-
ny przez p. mgr Monike Paczyniska,
doktorantke na  Uniwersytecie
Lodzkim. Prelegentka oméwita te-
mat dotyczacy problemdéw praw-
nych zwigzanych z opieka panstwa,
instytucji  samorzadowych oraz
organizacji pozarzadowych nad

osobami starszymi, ktérych dotkne-
ly choroby wywotujgce zaburzenia
psychiczne. Pani Paczynska nawia-
zala w swoim wywodzie do sytuacji
0s6b w podesztym wieku, ktérzy
cierpia na schorzenia wywotujace
niepetnosprawno$¢ zaréwno psy-
chiczna, jak i ruchowa. W koncowej
fazie wypowiedzi, referentka we-
zwata zgromadzonych na auli do
szerszej aktywnosci wobec instytu-
cji zajmujacych sie tym zagadnie-
niem, aby przylozyty wieksza wage
do omawianego problemu.

W dalszej kolejnosci swoje wy-
stapienie zaprezentowalt p. Piotr
Czarnojanczyk, student Wydziatu
Prawa i Administracji US, ktérego
temat brzmiat: ,Polska stuzba
zdrowia wobec pacjenta starszego -
realia i wyzwania”. Wystepujacy nie
skupiat sie na przepisach prawa regu-
lujacych to zagadnienie. W zamian za
to, przedstawil audytorium prezen-
tacje multimedialng, zawierajaca
wyniki przeprowadzonej specjalnie
na potrzeby konferencji ankiety.
Przedmiotowa ankieta miata na celu
zbadanie stanu wiedzy okreslonej
grupy badawczej z zakresu potrzeb
medycznych oséb starszych oraz
znajomosSci podstawowych pojec
i zasad geriatrii jako dziatu medy-
cyny. Wyniki ankiety skitonily pu-
bliczno$¢ do wyrazenia swojego
stanowiska, co pozwolito rozpoczaé
dyskusje, kontynuowana po zakon-
czeniu panelu drugiego konferencji.

Na zakonczenie panelu drugiego,
p. Marek Suska, student Wydziatu
Prawa i Administracji US, wskazat
zgromadzonym stuchaczom zagad-
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nienia administracyjnoprawne zwia-
zane z opieka hospicyjna. M. Suska
omodwitl to zagadnienie zaréwno od
strony medycznej, ttumaczac pod-
stawowe pojecia z obszernego nie-
watpliwie zakresu materiatu, a po-
nadto - ze strony prawnej. Wspdlnie
z odbiorcami, prelegent zastanawiat
sie nad charakterem prawnym in-
stytucji, ktére zajmuja sie Swiadcze-
niem ustug z zakresu opieki hospi-
cyjnej. W koncowym fragmencie
zaprezentowane zostaty gléwne
wyzwania, jakie stoja przed usta-
wodawcg, ktére usprawnityby funk-
cjonowanie tego rodzaju opieki.

Trzeci panel toczonej dyskusji
poswiecony zostal aktywnosci oséb
starszych. Moderator tej czesci,
Marek Suska, po krétkim wprowa-
dzeniu do tematu, poprosit o zabra-
nie glosu przez Prezesa Stowarzy-
szenia MOST, mgr Anne Szelest.
Prelegentka dobitnie ukazata braki
w przystosowaniu infrastruktury
miejskiej do potrzeb oso6b starszych.
Wskazala takze na liczne btedy legi-
slacyjne oraz programowe, jakie s3
popelniane przez kolejne rzady, co
powoduje spychanie przedstawicieli
omawianej grupy wiekowej na mar-
gines zainteresowan panstwa. Co
wiecej, zgodnie z twierdzeniami
przemawiajacej, wiekszo$¢ prezen-
towanych i wprowadzanych w Zycie
zmian w prawie dziataja odwrotnie
do efektu zamierzonego. Konkludu-
jac swoje wystapienie, p. Szelest
wezwata stluchaczy, a przede
wszystkim studentéw prawa, do
zwiekszonego zaangazZowania na
rzecz poprawnej legislacji.
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Jako kolejna gtos zabrata przed-
stawicielka Uniwersytetu Jagiellon-
skiego, p. mgr Hanna Nowak, ktdra
omoéwita problemy administracyj-
noprawne zwigzane z dostepem do
kultury dla oséb starszych. Prele-
gentka skupita sie na niedomaga-
niach strukturalnych miast, opiera-
jac swoj wywod na wskazywaniu
btedéw w zagospodarowaniu prze-
strzeni miejskich. Z uwagi na to, iz
szeroko pojety dostep do kultury
lezy w zakresie zadan jednostek
samorzadu terytorialnego, to wta-
$nie na przedstawicielach wtadz
tego szczebla wladzy, wedtug mow-
czyni, spoczywa obowiazek i odpo-
wiedzialno$¢ za obecny stan rzeczy.
Pani Nowak podkreslita, Ze wobec
mnogos$ci probleméw zdrowotnych
os6b starszych, nie moga by¢ one
traktowane jak osoby w petni
sprawne i odwotujac sie do konsty-
tucyjnej zasady réwnosci, wskazata
potrzebe zmiany podej$cia do oma-
wianej kwestii.

Nastepny referat, pod tytutem
,Ulgi i znizki dla senioréw ze szcze-
gélnym uwzglednieniem aglomera-
cji $laskiej” wygtosity dwie student-
ki Wydziatu Prawa i Administracji
US, p. Marta Jonczyk i p. Natalia
Szewczyk. Prelegentki rozpoczety
swoje wystapienie od przedstawie-
nia zarysu przepiséw prawnych,
regulujacych mozliwo$¢ stosowania
ulg i znizek wobec okreslonych grup
wiekowych. Regulacje te odnosza
sie do samorzadowego szczebla
stanowienia norm. Nastepnie, na
przyktadzie w szczeg6lnos$ci miasta
Chorzowa, prezentujace przedsta-



Sprawozdania

wily proces wprowadzania wspo-
mnianych ustepstw, a w dalszej
kolejnosci - podsumowaty cel i za-
kres ich wprowadzania.

Kolejna prelegentka, p. Agniesz-
ka Wankat, studentka Wydziatu
Prawa i Administracji US, wyglosita
referat pod tytutem ,Aktywnos¢
0s6b starszych w wolontariacie”.
Zwrécono uwage problem dotych-
czas nieporuszany, czyli w jaki spo-
s6b ludzie starsi moga udziela¢ sie
w ramach funkcjonowania organi-
zacji pozytku publicznego. Podane
przez p. Wankat przyktady zaktywi-
zowaly zgromadzona publiczno$¢
i uswiadomity, ze ludzie starsi po-
trafig aktywnie uczestniczy¢ w zyciu
spoteczenistwa, nie tylko bedac be-
neficjentami pomocy.

Ostatnie wystapienie konferen-
cyjne zostalo wygloszone przez
dwie studentki Wydziatu Prawa
i Administracji US, p. Marte Putyre
i p. Marzene Wolinska. Referentki
omodwily pozycje prawng kombatan-
ta na tle prawa polskiego. W poczat-
kowej fazie przedstawione zostaly
uregulowania dotyczace samego
statusu kombatantéw oraz zwiazek
tematu z funkcjonowaniem o0séb
starszych. W dalszej cze$ci oméwio-
no organizacje i funkcjonowanie
Urzedu do spraw Kombatantéw
i Os6b Represjonowanych oraz in-
strumenty prawne, ktérymi Kie-
rownik Urzedu moze dysponowaé w
konteks$cie obrony praw tych oséb.

Dr Agnieszka Zidtkowska, pod-
sumowata wystapienia konferen-
cyjne, jednoczes$nie dziekujac przy-
bytym gosciom i stuchaczom za

zaangazowanie w dyskusje oraz
prelegentom za rzetelnie i meryto-
rycznie przygotowane wystgpienia.
Wyrazita takze nadzieje, ze proble-
my zwigzane ze statusem admini-
stracyjnoprawnym os6b starszych
stang sie przedmiotem wiekszego
zainteresowania $rodowisk nauko-
wych a to w konsekwencji przyczyni
sie do aktywnych dziatan ustawo-
dawcy w tym zakresie.

Konferencja Naukowa ,Admini-
starcyjnoprawny status oséb star-
szych” oraz wygltoszone na niej refe-
raty oraz dyskusje pozwolity na
nowo spojrze¢ na problematyke
bedaca jej motywem przewodnim.
Zagadnienia zwigzane ze statusem
administracyjnoprawnym oséb star-
szych sa bowiem zagadnieniem war-
tym refleksji wielowarstwowych
i wymagajacych badan empirycz-
nych i naukowych.

Piotr Czarnojariczyk
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GLOSA

do wyroku Sgdu Najwyzszego
z 13 sierpnia 2013 r., sygn. lll SK 57/12,
OSNP 2014/6/93

Tezy
wyroku Sadu NajwyZszego
z 13 sierpnia 2013 r., [I SK 57/12, OSNP 2014/6/93

1. Funkcja zawartej w art. 18 p.t. instytucji wptywu na stosunki
handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi. Postepowanie kon-
solidacyjne z art. 7 a postepowanie konsultacyjne z art. 6 dyrek-
tywy 2002/21 w sprawie wspdélnych ram regulacyjnych sieci
i ustug facznosci elektroniczne;j.

2. Zawarta w art. 18 p.t. instytucja wptywu na stosunki han-
dlowe miedzy panstwami cztonkowskimi stanowi jedng z prze-
stanek aktualizacji po stronie Prezesa Urzedu obowigzku prze-
prowadzenia postepowania konsolidacyjnego. Jest to jednocze$nie
przestanka jurysdykcyjna warunkujgca kompetencje Komisji do
przedstawienia uwag danemu organowi regulacyjnemu. O tym,
czy projektowana decyzja wptywa na stosunki handlowe miedzy
panstwami cztonkowskimi decyduja okolicznos$ci faktyczne kon-
kretnej sprawy, na ktore sktadaja sie w szczegélnosci rodzaj i za-
kres obowigzkéw, pozycja rynkowa adresata(-6w), rynek objety
oddziatywaniem tej decyzji, itp. Wptyw na stosunki handlowe jest
przestanka prawng, warunkuje zastosowanie art. 18 p.t. Nie jest to
okoliczno$¢ faktyczna, ktéra wymaga dowodzenia.

3. Postepowanie konsolidacyjne z art. 7 oraz postepowanie
konsultacyjne z art. 6 dyrektywy 2002/21 w sprawie wsp6lnych
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ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci elektronicznej (dyrekty-
wa ramowa) pozostaja ze sobg w takim zwigzku, Ze postepowanie
konsolidacyjne przeprowadza sie wowczas, gdy projektowana
decyzja krajowego organu regulacyjnego podlegajgca juz poste-
powaniu konsultacyjnemu dodatkowo spetnia przestanki wymie-
nione w art. 7 ust. 3 dyrektywy 2002 /21.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 sierpnia 2013 r., sygn. III
SK 57/12 dotyczy instytucji wpltywu na stosunki handlowe mie-
dzy panstwami cztonkowskimi w art. 18 ustawy Prawo telekomu-
nikacyjne (Dz. U. z 2014, nr 243, dalej p.t.). Sad rozpatrywat réw-
niez kwestie relacji przepiséw art. 6 i art. 7 dyrektywy 2002/21
w sprawie wspoélnych ram regulacyjnych sieci i ustug tacznosci
elektronicznej (dyrektywa ramowa, Dz.U.UE.L. z 2002 r., nr 108,
poz. 33) dotyczacych postepowania konsolidacyjnego i postepo-
wania konsultacyjnego. Sad Najwyzszy wyjasnit, Ze instytucja
wplywu na stosunki handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi,
zawarta w art. 18 p.t. jest przestanka do przeprowadzenia poste-
powania konsolidacyjnego, ktéra umozliwia Komisji przedstawie-
nie uwag organowi regulacyjnemu. O tym, czy projektowana de-
cyzja wptywa na stosunki handlowe miedzy panstwami czton-
kowskimi decyduja okoliczno$ci faktyczne konkretnej sprawy, na
ktére sktadajg sie w szczeg6lnoSci rodzaj i zakres obowigzkow,
pozycja rynkowa adresatéw, rynek objety oddzialywaniem tej
decyzji, itp. Wptyw na stosunki handlowe jest przestanka prawna,
warunkuje zastosowanie art. 18 p.t.

Sad odnidst sie rowniez do kwestii przeprowadzania postepo-
wania konsolidacyjnego sie w sytuacji, gdy decyzja krajowego or-
ganu regulacyjnego podlegajaca juz postepowaniu konsultacyj-
nemu dodatkowo speinia przestanki wymienione w art. 7 ust. 3
dyrektywy ramowej.
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Glosa

Przedsiebiorca telekomunikacyjny bedacy powodem w spra-
wie odwotal sie od decyzji Prezesa Urzedu Komunikacji Elektro-
nicznej (Prezes UKE), na mocy ktorej Prezes UKE zmienit umowe
o potaczeniu sieci zawartg pomiedzy powodem a innym przedsie-
biorcg telekomunikacyjnym (zainteresowanym) w zakresie dosto-
sowania stawek i optat za ustugi miedzyoperatorskie do poziomu
wskazanego w decyzji Prezesa, zatwierdzajacej oferte ramowa
powoda o dostepie telekomunikacyjnym w zakresie rozpoczyna-
nia potaczen, zakanczania potaczen oraz hurtowego dostepu do
sieci. W uzasadnieniu tej decyzji Prezes UKE wyjasnit, ze prze-
prowadzenie postepowania konsolidacyjnego byto zbedne, po-
niewaz podejmowana decyzja nie jest decyzja regulacyjng. Nie
naktada zadnych obowigzkéw regulacyjnych na powoda, lecz do-
konuje wytacznie zmiany stawek i optat za ustugi miedzyopera-
torskie w indywidualnej relacji miedzy powodem a jego kontra-
hentem, rozstrzygajac konkretny sp6r miedzy operatorami. Po-
nadto, podjete w decyzji rozstrzygniecie nie stwarza bariery
w funkcjonowaniu jednolitego rynku, lecz przyczynia sie do roz-
woju konkurencyjnego rynku telekomunikacyjnego w Polsce.

W odwotaniu powéd zarzucit naruszenie art. 18 w zwigzku
z art. 15 pkt 3 p.t. poprzez nieprzeprowadzenie obligatoryjnego
postepowania konsolidacyjnego. Jego zdaniem, o obowigzku
przeprowadzenia postepowania konsolidacyjnego w niniejszej
sprawie przesadza to, ze decyzja Prezesa Urzedu dotyczy dostepu
telekomunikacyjnego w rozumieniu art. 15 pkt 3 p.t. i zostata wy-
dana na podstawie art. 28 ust. 1 p.t. Obowigzki w zakresie dostepu
telekomunikacyjnego, ktore przedsiebiorca telekomunikacyjny
jest obowigzany wykonywa¢ w danym panstwie cztonkowskim,
w szczeg6lnosci dotyczace cen z tytutu dostepu telekomunikacyj-
nego majag wplyw na warunki swiadczenia ustug w innych pan-
stwach cztonkowskich. Ustalone w decyzji ceny hurtowe za dostep
telekomunikacyjny przekiadaja sie bowiem na dostep do rynku
dla przedsiebiorcow telekomunikacyjnych z innych panstw czton-
kowskich.
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W odpowiedzi na odwotanie powoda Prezes Urzedu stwier-
dzit, ze zaskarzona decyzja nie jest decyzja regulacyjng i rozstrzy-
ga spor miedzy operatorami, zmienia jedynie umowe taczaca po-
woda i zainteresowanego.

Sad Okregowy - Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
uznat za uzasadniony zarzut naruszenia art. 18 w zwigzku z art.
15 pkt 3 p.t. Zdaniem Sadu zaskarzona decyzja jest decyzjg regula-
cyjna, gdyz wprowadza zmiany w decyzji dotyczacej dostepu tele-
komunikacyjnego, o ktérym mowa w art. 28-30 p.t. Ustalenie wy-
soko$ci optat oraz zmiana ustalonych stawek stanowig obowigzek
regulacyjny. Prezes Urzedu i zainteresowany ztozyli apelacje od
wyroku Sadu Okregowego. Sad Apelacyjny oddalit obie apelacje
i wyjasnil, Ze postepowanie konsolidacyjne przeprowadza sie
zawsze, gdy decyzja moze mie¢ wptyw na stosunki handlowe
miedzy panstwami cztonkowskimi. Wyrok Sadu Apelacyjnego zo-
stat zaskarzony przez Prezesa Urzedu i zainteresowanego skar-
gami kasacyjnymi.

Sad Najwyzszy stwierdzil, Ze art. 18 w zwigzku z art. 15 pkt 3
p.t. przewidywat wymog przeprowadzenia postepowania konsoli-
dacyjnego w przypadku prowadzenia postepowania zmierzajace-
go do wydania kazdej decyzji o dostepie telekomunikacyjnym,
jezeli mogta ona wptyng¢ na stosunki handlowe miedzy pan-
stwami cztonkowskimi. Art. 15 p.t, w éwczesnym brzmieniu,
istotnym dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy, dotyczyl decyzji
o dostepie, o ktérych mowa w art. 28-30 p.t.,, a wiec rowniez de-
cyzji zmieniajacych decyzje o dostepie (art. 30 p.t.). Do kwestii
konsolidacji wewnetrznego rynku w zakresie tgcznosci elektro-
nicznej odnosi sie rowniez dyrektywa ramowa. Zgodnie z art. 7
ust. 1 dyrektywy 2002/21, krajowe organy regulacyjne w jak naj-
wiekszym stopniu powinny uwzglednia¢ cele prowadzonej przez
krajowe organy regulacyjne polityki, a takze zasady prawne
w zakresie, w jakim dotycza one funkcjonowania rynku we-
wnetrznego. Przepis ten ma za zadanie tworzenie podobnych za-
sad regulacyjnych oraz zasad funkcjonowania poszczegélnych
krajowych rynkow telekomunikacyjnych i w przysztosci przyczy-
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nic sie do powstania jednolitego rynku w tym obszarze. Zdaniem
Sadu Najwyzszego, nieprzeprowadzenie postepowania konsulta-
cyjnego lub konsolidacyjnego w sytuacji, kiedy przestanki prze-
prowadzenia tych postepowan okreslone w dyrektywie 2002/21
zostaty spetnione, stanowi wade decyzji, ktéra moze zosta¢ uchy-
lona przez sad. Sad jednak podkreslit, ze przeprowadzenie poste-
powania Kkonsultacyjnego lub konsolidacyjnego, na podstawie
przepisOw Prawa telekomunikacyjnego nie stanowi naruszenia
art. 6 lub 7 ust. 3 dyrektywy 2002/21 skutkujgcego wadliwos$cig
decyzji Prezesa UKE, jezeli przepisy ustawy przewidywaty szerszy
zakres postepowania konsultacyjnego i konsolidacyjnego, niz wy-
nikajgcy z dyrektywy 2002/21. Zdaniem Sadu przepisy art. 6 i 7
dyrektywy 2002 /21 sg jasne, precyzyjne i bezwarunkowe, ale nie
przyznaja przedsiebiorcy telekomunikacyjnemu uprawnienia do
tego, by postepowanie konsultacyjne lub konsolidacyjne nie zosta-
o przeprowadzone. Nalezy zauwazy¢, ze art. 6 dyrektywy
2002/21 dotyczy obowigzku przeprowadzenia postepowania
konsultacyjnego w sytuacji, kiedy krajowy organ regulacyjny za-
mierza wydac decyzje dotyczaca zastosowania Srodkéw regula-
cyjnych, ktére mogg mie¢ znaczacy wplyw na dany rynek witasci-
wy poddany regulacji. Przepis ten przewiduje réwniez wyjatek
w zakresie wydawania przez Prezesa UKE decyzji w sprawach
spornych powstatych miedzy przedsiebiorcami telekomunikacyj-
nymi, ktére dotycza natozonych na nich obowigzkéw w zwigzku
z implementacja postanowien dyrektywy 2002/21 oraz dyrektyw
szczegbtowych do prawa krajowego w zakresie objetym przed-
miotem normowania tych dyrektywy.

Sad Najwyzszy stusznie zauwazyt, zZe w omawianej sprawie
chodzi o postepowanie konsultacyjne w wymiarze unijnym (po-
stepowanie konsolidacyjne), ktorego dotyczy art. 7 dyrektywy
2002/21, a nie o postepowanie konsultacyjne z art. 6 dyrektywy,
ktére nie jest przeprowadzane w przypadku rozstrzygania przez
krajowy organy regulacyjny sporow miedzy przedsiebiorcami
telekomunikacyjnymi. Przepis art. 7 dyrektywy stanowi, Ze poste-
powanie konsultacyjne przeprowadza sie gdy spelnione sg prze-
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stanki okres$lone w art. 7 ust. 3 dyrektywy 2002/21 oraz gdy pro-
jektowana decyzja krajowego organu regulacyjnego podlegajaca
juz postepowaniu konsultacyjnemu.

Innego zdania byt zainteresowany, twierdzac, ze art. 18 p.t,
ktéry stanowi implementacje art. 7 ust. 3 dyrektywy 2002/21 jest
z tym przepisem sprzeczny, poniewaz przepis dyrektywy nie
przewiduje obowigzku poddania konsolidacji decyzji spornych
wydawanych na podstawie art. 28-30 p.t. Jego zdaniem art. 6 dy-
rektywy 2002 /21 wytacza obowigzek przeprowadzenia konsulta-
cji w odniesieniu do decyzji spornych. Sad Najwyzszy odnidst sie
do tej kwestii w wyroku z dnia 19 pazdziernika 2012 r., sygn. III
SK 3/12, w ktérym stwierdzil, ze ,w przypadku niezgodnoSci
przepisOw prawa krajowego z przepisami dyrektywy i niemozno-
Sci dokonania prounijnej wyktadni przepisow prawa krajowego,
sad krajowy ma obowigzek odmoéwi¢ zastosowania przepisow
prawa krajowego tylko wtedy, gdy przepis dyrektywy jest bezpo-
Srednio skuteczny. Przepisy art. 6 i 7 dyrektywy 2002/21 s3 zda-
niem Sadu Najwyzszego jasne, precyzyjne i bezwarunkowe, ale nie
przyznaja przedsiebiorcy telekomunikacyjnemu uprawnienia do
tego, by postepowanie konsultacyjne lub konsolidacyjne nie zosta-
to przeprowadzone”. Zdaniem Sadu Najwyzszego wszczecie po-
stepowania konsultacyjnego w przypadku, kiedy przepisy nie na-
ktadajg takiego obowigzku, nie zagraza realizacji celu tego poste-
powania jakim jest wypracowanie jednolitych zasad stosowania
dyrektywy 2002/21 i dyrektyw szczegdétowych we wszystkich
panstwach cztonkowskich.

Kolejng istotng kwestig bedaca przedmiotem rozwazan Sadu
byto uregulowanie zawarte w art. 18 ust. 1 p.t. zgodnie z kto-
rym jezeli rozstrzygniecia, o ktérych mowa w art. 15, mogg mie¢
wptyw na stosunki handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi,
Prezes UKE niezwtocznie po zakonczeniu postepowania konsulta-
cyjnego i rozpatrzeniu stanowisk uczestnikow tego postepowania,
rozpoczyna postepowanie konsolidacyjne. Jest to przestanka
o charakterze prawnym, do stwierdzenia jej zaistnienia nie wy-
maga sie oceny stanu faktycznego. Ocenie podlega wptyw na sto-
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sunki handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi, a wiec, zda-
niem Prezesa UKE, sad rozpatrujac sprawe powinien wskazac
w jaki sposéb zaskarzona decyzja wptywa na stosunki handlowe.
Sad Najwyzszy stusznie nie podzielit pogladu Prezesa UKE, ktére-
go zdaniem aby oceni¢ ten znaczacy wplyw na stosunki handlowe
miedzy Panstwami Cztonkowskimi Sad powinien opiera¢ sie na
faktach ustalonych w drodze postepowania dowodowego. Sad
musi ustali¢, czy decyzja Prezesa UKE wptywa na operatoréw
i uzytkownikow w innych panstwach cztonkowskich oraz czy
wplyw ten jest istotny. Brak uzasadnienia wptywu decyzji na sto-
sunki handlowe wedtug opinii Prezesa UKE oznacza, Ze zaskarzo-
ny wyrok Sadu Apelacyjnego opierat sie na zatozeniu, zgodnie
z ktorym kazda decyzja z zakresu dostepu telekomunikacyjnego
wptywa na stosunki handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi.
Z kolei Sad Apelacyjny w uzasadnieniu wyroku wyrazit poglad,
wplyw na stosunki handlowe powinien zosta¢ oceniony przez
Prezesa UKE, poniewaz jest on zobowigzany wszcza¢ postepowa-
nie konsolidacyjne, gdy spetnione zostang przestanki zastosowa-
nia art. 18 p.t.

Zgodnie z motywem 38 dyrektywy ramowej, srodek krajowy
wptywa na handel, gdy pociaga za sobg bariery w funkcjonowaniu
jednolitego rynku albo ma znaczacy wplyw na operatorow lub
uzytkownikéw z innych panstw cztonkowskich. Zainteresowany
byt zdania, ze decyzja Prezesa UKE wydana w niniejszej sprawie
nie wptywa na handel.

Sad Najwyzszy podjat rozwazania w przedmiocie oceny wpty-
wu na stosunki handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi
i orzekt, ze elementami oceny wplywu decyzji Prezesa Urzedu na
stosunki handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi jest kon-
tekst prawno-gospodarczy, w jakim dany S$rodek regulacyjny
miatby znaleZ¢ zastosowanie oraz pozycja rynkowa przedsiebior-
coéw telekomunikacyjnych, ktorych dotyczyta decyzja.

Sad stusznie podkreslit, decyzja Prezesa UKE odnosi sie do
stawek optat w umowie miedzy dwoma przedsiebiorcami, a nie
wszystkich stawek, ktére przedsiebiorca telekomunikacyjny mu-
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siatby stosowa¢ wzgledem wszystkich podmiotéw dziatajgcych na
polskim rynku telekomunikacyjnym. W zwigzku z tym mozna
wywodzi¢, ze decyzja Prezesa Urzedu postrzegana samodzielnie
nie wplywa na stosunki handlowe miedzy panstwami cztonkow-
skimi, ale jako jedna z wielu analogicznych decyzji dotyczacych
rozliczen powoda z innymi przedsiebiorcami, decyzja ta moze
wptynac¢ rynek wewnetrzny z racji tego, ze wspotksztattuje stawki
jakie generalnie na rynku polskim ma obowiagzek stosowac po-
wod.

Podobny poglad znajduje odzwierciedlenie w analizie uzasad-
nien decyzji Komisji wydawanych w podobnych sprawach w po-
stepowaniach konsolidacyjnych, np. w decyzji z dnia 13 grudnia
2011 r. w sprawie PL/2011/1273 dotyczacej rozstrzygniecia spo-
ru miedzy dwoma operatorami dotyczacego ustugi zakanczania
potaczen gtosowych w sieci facznosci ruchomej w Polsce. Komisja
stwierdzita, Ze sprawa ta miesci sie w zakresie jej kompetencji,
poniewaz decyzja Prezesa UKE okre$la koszty i mozliwos¢ Swiad-
czenia ustug tacznosci elektronicznej przez innych operatorow
i dostawcodw ustug, w tym przez podmioty majace siedzibe w in-
nych panstwach cztonkowskich (decyzja, s. 4 - wersja angielska,
S. 6, https://circabc.europa.eu). W ten sposob projektowany $ro-
dek moze mie¢ wptyw na oferowanie ustug tacznosci elektronicz-
nej przez podmioty majgce siedzibe w innych panstwach czton-
kowskich.

Sad Najwyzszy trafnie ocenil, ze wyktadnia art. 18 w zwigzku
z art. 15 pkt 1-4 p.t. oraz w zwigzku z art. 6 k.c., zgodnie z ktérg
nie mozna oczekiwaé¢ od strony powotujace sie na stosunki han-
dlowe panstw cztonkowskich przedstawienia dowoddw, jakich
nalezy oczekiwa¢ w zwyktej sprawie cywilnej oraz, ze ewentualny
wptyw decyzji na wymiane handlowg miedzy panstwami czton-
kowskimi powinien by¢ oceniony na podstawie okres$lonych
w decyzji obowigzkéw natozonych na operatoréw i uprawnien im
przyznanych -jest nieprawidtowa.

W zwigzku z powyzszym, argumentacja Sadu NajwyZszego za-
stuguje na poparcie. Sad nie stwierdzit naruszenia art. 6 k.c.
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w zwigzku z art. 18 p.t. poprzez uznanie, Ze strona powotujaca sie
na wptyw decyzji na stosunki handlowe miedzy panstwami czton-
kowskimi nie ma obowigzku wykazania istnienia tego wptywu.
Nalezy zgodzi¢ sie z przedstawionym pogladem Sadu, gdyz ocena,
czy decyzja Prezesa Urzedu wydana w niniejszej sprawie wplywa
na stosunki handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi jest wy-
lacznie oceng prawng, ktéra nie wymaga przeprowadzenia poste-
powania dowodowego. W zwigzku z tym strona postepowania nie
ma obowigzku przedstawiania dowodéw na okolicznos$¢ wptywu
decyzji na stosunki handlowe. Wptyw na handel miedzy pan-
stwami cztonkowskimi moze wystgpi¢ w przypadku stosowania
Srodkoéw regulacyjnych w odniesieniu do sieci i ustug miedzyna-
rodowych, jesli sg Swiadczone w jednym panstwie cztonkowskim,
a wywierajg wptyw na warunki §wiadczenia w innych panstwach.
Mozna przedstawi¢ argumentacje prawng aby wykaza¢, ze decyzja
Prezesa UKE wywotuje taki wptyw. Argumentacja Sgdu w przed-
miotowym orzeczeniu zostata réwniez poparta w postanowieniu
Sadu Najwyzszego z dnia 24 wrze$nia 2013 r., sygn. III SK 2/13,
www.sn.pl), ktéry zauwazyt ponadto, ze obowigzek przeprowa-
dzenia postepowania konsolidacyjnego moze dotyczy¢ tylko $rod-
ka regulacyjnego.

Przestanka aktualizacji przez Prezesa UKE obowigzku prze-
prowadzenia postepowania konsolidacyjnego jest ocena wptywu
na stosunki handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi zawarta
w art. 18 p.t. Jest to przestanka, ktéra warunkuje zastosowanie art.
18 p.t., czyli mozliwo$¢ przedstawienia przez Komisje uwag orga-
nowi regulacyjnemu, natomiast okolicznosci faktyczne danej
sprawy sa czynnikiem decydujacym o ewentualnym wptywie de-
cyzji na stosunki handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi.
Takimi czynnikami moga by¢ w szczegélnosci rodzaj i zakres obo-
wigzkow, pozycja rynkowa adresatow, rynek objety oddziatywaniem
tej decyzji, itp. Obowigzek dokonania oceny zaistnienia przestanek
wszczecia postepowania konsolidacyjnego spoczywa przede
wszystkim na Prezesie UKE (wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie
dnia 20 marca 2012 r., VI ACa 1148/11, http://orzeczenia.ms.gov.pl).
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Rozstrzygniecie czy dana decyzja wptywa na stosunki handlo-
we czy nie jest kwestig prawna, ktéra polega na analizie stanu
faktycznego biorac pod uwage przepis art. 18 p.t. w zwigzku z art. 7
ust. 3 dyrektywy 2002/21. Stuszne jest wiec twierdzenie, Ze decy-
zja Prezesa UKE moze wptyna¢ na stosunki handlowe, jesli przed-
stawi odpowiednig argumentacje w tym zakresie. Rozstrzygniecie
tej kwestii zalezy od wyktadni tego pojecia oraz dokonania jego
subsumc;ji do okreslonego stanu faktycznego.

mgr Zuzanna taganowska
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