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ZADANIA GMINY Z ZAKRESU PRZECIWDZIALANIA
PRZEMOCY W RODZINIE
W OKRESIE EPIDEMII COVID-19

Abstrakt: Przedmiotem publikacji sa sposoby, po ktore siegneta gmina, by wypetnié¢ zadania z zakre-
su przeciwdziatania przemocy w rodzinie w okresie COVID-19. Wystepowanie przemocy domowej
prowadzi do negatywnych skutkow spotecznych i stanowi zagrozenie dla funkcjonowania rodziny
i tworzacych ja 0sob. Wraz z wybuchem epidemii COVID-19 nastapit wzrost aktéw przemocy w ro-
dzinie zwigzany z przymusowg izolacja domowa ofiar ze sprawcami przemocy. Celem publikacji
jest analiza zadan gminy z zakresu przeciwdziatania przemocy w rodzinie, a takze sposobow ich
realizacji w okresie epidemii COVID-19.

Stowa kluczowe: przemoc w rodzinie, gminny zesp6t interdyscyplinarny ds. przeciwdziatania prze-
mocy w rodzinie, procedura ,,Niebieskie Karty”, gmina

WSTEP

Przemoc w rodzinie, niekiedy nazywana przemoca domowa, to jeden z po-
wazniejszych problemow wspolczesnego swiata. Uznawana za przejaw patolo-
gizacji zycia codziennego, taczy si¢ z problematyka wystgpowania dysfunkcji
w rodzinie!. Obecnie dostrzega sie, ze do przemocy domowej dochodzi nie tyl-
ko w rodzinach o niskim, ale i o0 wysokim statusie materialnym. Przemoc w rodzi-
nie moze wystepowac pod postacia przemocy fizycznej, psychicznej, seksualnej,
ekonomicznej, a takze zaniedbania, na przyktad w postaci naruszenia obowiazku
opieki ze strony osob bliskich?. Jej ofiarami padajg najczesciej kobiety i dzieci,
jednak wbrew stereotypowi sa nimi takze mezczyzni. Jezeli za$ chodzi o spraw-

1. Pospiszyl, Patologie spoteczne, Warszawa 2008, s. 14.
2 M. Ciesielska, Rodzaje, formy i cykl przemocy w rodzinie, ,,Zeszyty Naukowe Panstwowej
Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Witelona w Legnicy” 2014, nr 12, s. 9.
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12 DOMINIKA CENDROWICZ

cOw przemocy, to zdecydowang wiekszo$¢ stanowig mezczyzni3. Przemoc narusza
godnos¢ cztowieka i jego podstawowe prawa, jak chocby prawo do zycia czy
zdrowia, a jej wystepowanie stanowi zagrozenie dla prawidtowego funkcjono-
wania rodziny i jej cztonkow?. Przemoc powoduje obrazenia fizyczne, wywoluje
tez skutki psychiczne i spoleczne. Obrazenia fizyczne mozna dostrzec od razu po
akcie przemocy, jednak ofiary niejednokrotnie podejmuja proby ukrycia ich przed
otoczeniem z powodu strachu i poczucia wstydu. Jezeli chodzi o skutki psychicz-
ne i spoleczne przemocy w rodzinie, to ich konsekwencja moze by¢ na przyktad
brak zaufania do innych o0séb czy nieumiejetnos$¢ radzenia sobie ze stresem dnia
codziennego>.

W okresie epidemii COVID-19 nastapit znaczny wzrost aktow przemocy
domowej zwigzany z przymusow3q izolacja domowa ofiar przemocy z jej spraw-
cami. W Polsce nie ma co prawda dostepnych statystyk na temat skali przemo-
cy domowej w dobie epidemii koronawirusa, jednak organizacje pozarzadowe
i przedstawiciele instytucji zajmujacych sie pomoca ofiarom przemocy w rodzinie
alarmuja, ze wraz z wybuchem epidemii COVID-19 mozna zanotowac jej wzrost.
Ponadto epidemia koronawirusa utrudnita podejmowanie interwencji w rodzinach
doswiadczajacych przemocy, w tym objetych procedurg ,,Niebieskie Karty”.
O skali przemocy w rodzinie w okresie sprzed epidemii §$wiadcza natomiast 0gol-
nodostepne statystyki policyjne i sadowe’. W roku 2019 liczba ofiar przemocy
w rodzinie wyniosta 88 032. W 2018 wypehionych zostato 88 133 formularzy
»Niebieskiej Karty”, a w 2017 liczba ta wyniosta 92 529. W roku 2015 staty-
styka wskazywala, ze przemocy w rodzinie doswiadczyto 75 495 0s6b®. Biorgc
pod uwage skale przemocy w rodzinie i jej skutki, uzasadnione jest, aby panstwo
podejmowato dziatania majace na celu ochrong rodzin dotknigtych przemoca do-
mowa i shuzace jej przeciwdziataniu.

3 W 2019 roku liczba 0séb podejrzewanych o przemoc domowg wynosita 74 910, z czego
68 148 stanowili m¢zczyzni, 6 488 kobiety, 314 dzieci. Statystyka przemocy w rodzinie na podsta-
wie wypetionych formularzy ,,Niebieskiej Karty”, https://www.statystyka.policja.pl/st/wybrane-
-statystyki/przemoc-w-rodzinie/50863,Przemoc-w-rodzinie.pdf (dostgp: 10.01.2021).

4 J. Helios, W. Jedlecka, Wspdlczesne oblicza przemocy. Zagadnienia wybrane, Wroctaw
2017, s. 16.

5 A. Mirski, Jakos¢ zycia u kobiet i dzieci, ktore padly ofiarg przemocy w rodzinie, ,,Pahstwo
i Spoteczenstwo” 2015, nr 4, s. 93-94.

6 P. Maczynski, Realizacja procedury przeciwdziatania przemocy w rodzinie w czasie epide-
mii, Warszawa 2020.

7 A.Kieltyka, A. Wazny, Przeciwdziatanie przemocy w rodzinie. Komentarz, Warszawa 2015.

8 Statystyka przemocy w rodzinie na podstawie wypelionych formularzy ,Niebieskiej
Karty”, https://statystyka.policja.pl/st/wybrane-statystyki/przemoc-w-rodzinie/50863,przemoc-w
-rodzinie.html (dostep: 9.01.2021).
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ZADANIA GMINY Z ZAKRESU PRZECIWDZIALANIA PRZEMOCY 13

1. PRAWNE STANDARDY PRZECIWDZIALANIA
PRZEMOCY W RODZINIE

W Polsce wystgpowanie przemocy w rodzinie dostrzezone zostato po 1989
roku®. Weze$niej akty przemocy domowej byly uznawane za temat tabu i jedy-
nie sporadycznie prowadzily do oskarzenia z powodu znecania si¢ nad rodzing'?.
W obecnym stanie prawnym o potrzebie ochrony rodziny i godnos$ci cztowieka
stanowi Konstytucja'l. W celu skuteczniejszego zapobiegania przemocy w rodzi-
nie przez organy administracji publicznej uchwalona zostata ustawa z dnia 29 lip-
ca 2005 roku o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie!2. Okresla ona zadania
administracji publicznej w zakresie przeciwdziatania przemocy domowej, a takze
zasady postepowania wobec 0sob nig dotknietych i sprawcéw przemocy (art. 1
u.p.p.r.)'3. Stanowi, ze ofiary przemocy mogg uzyska¢ bezplatng pomoc w po-
staci: 1. poradnictwa medycznego, psychologicznego, prawnego i socjalnego;
2. interwencji kryzysowej i wsparcia; 3. ochrony przed dalszym krzywdzeniem
poprzez uniemozliwienie osobom stosujacym przemoc korzystania ze wspolnie
zajmowanego z innymi cztonkami rodziny mieszkania oraz zakazanie kontakto-
wania si¢ z osoba pokrzywdzona; 4. zapewnienia, na zadanie osoby dotkniete;j
przemoca, bezpiecznego schronienia w specjalistycznym osrodku wsparcia dla
ofiar przemocy w rodzinie (art. 3 u.p.p.r.). Omawiana ustawa naktada na organy
administracji rzadowej i Jednostki Samorzadu Terytorialnego okreslone obowigz-
ki w zakresie kreowania systemu przeciwdziatania przemocy w rodzinie (art. 61 7
u.p.p.r.) oraz stanowi o obowiazku ich wspoétdziatania z organizacjami pozarzado-
wymi oraz kosciolami i zwigzkami wyznaniowymi w zakresie realizacji omawia-
nych zadan (art. 9 u.p.p.r.). Stanowi takze, ze Rada Ministrow przyjmuje Krajowy
Program Przeciwdzialania Przemocy w Rodzinie (art. 10 u.p.p.r.)!.

Do problematyki przemocy domowej odnosi si¢ takze wiele aktow prawa
migdzynarodowego, ktorych Polska jest strona, jak na przyktad Powszechna De-
klaracja Praw Czlowieka; Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycz-

9 Z.Przybytek, O zjawisku przemocy w rodzinie w kontekscie formy, stabilnosci zwigzku i orien-
tacji seksualnej partnerow (wybrane aspekty dyskursu naukowego i medialnego), ,,Uniwersyteckie
Czasopismo Socjologiczne” 2017, nr 1, s. 111.

10 B, Klich-Kluczewska, ,, W tym domu panuje strach”. Kultura przemocy i porzqdek pici
w Polsce poznego komunizmu, ,,Rocznik Antropologii Historii” 2014, nr 2. Historia i ple¢, s. 166.

11 Zob. art. 67 i 30 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U.
7 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Dalej: Konstytucja.

12 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie (Dz.U. z 2020 1.
poz. 218). Dalej: u.p.p.r.

13 Warto zauwazy¢, ze w celu zwigkszenia ochrony ofiar przemocy w rodzinie przed ich
sprawcami uchwalona zostata niedawno ustawa z dnia 30 kwietnia 2020 roku o zmianie ustawy —
Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 956).

14 E. Bienkowska, L. Mazowiecka, Prawa ofiar przestepstw, Warszawa 2009.
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14 DOMINIKA CENDROWICZ

nych!3; Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet!®;
Konwencja Rady Europy w sprawie zapobiegania i zwalczania przemocy wobec
kobiet i przemocy domowej sporzadzona w Stambule dnia 11 maja 2011 roku!”.
Warto odnotowac, ze przystepujac do Konwencji Stambulskiej, Polska ztozyla
zastrzezenia do dwoch jej przepisdéw — do art. 30 ust. 2 i do art. 44 ust. 1 lit. e'8.
Pozostajac sygnatariuszka Konwencji Stambulskiej, Polska zobowigzala si¢ do
przestrzegania jej przepisow. Wspomnie¢ nalezy takze o dyrektywie Parlamentu
Europejskiego i Rady 2012/29/UE z dnia 25 pazdziernika 2012 roku ustanawiaja-
cej normy minimalne w zakresie praw, wsparcia i ochrony ofiar przestgpstw oraz
zastepujacej decyzje ramowg Rady 2001/220/WSiSW!? oraz o dyrektywie Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2011/99/UE z dnia 13 grudnia 2011 roku w sprawie
europejskiego nakazu ochrony?0.

2. PRAWNE DEFINICJE PRZEMOCY W RODZINIE

Pojecie przemocy w rodzinie posiada swoja definicj¢ legalng w art. 2 pkt 2
w.p.p.r. Jest to pierwsza definicja tego zjawiska w prawie krajowym?!. Do mo-
mentu wej$cia w zycie u.p.p.r. pojecie przemocy w rodzinie pojawiato si¢ niemal
wylgcznie w obszarze prawa i postepowania karnego?2. Przepis art. 2 pkt 2 u.p.p.r.
stanowi, Ze przez pojecie przemocy w rodzinie nalezy rozumie¢ jednorazowe albo
powtarzajace si¢ umyslne dziatanie lub zaniechanie naruszajace prawa lub dobra
osobiste 0s6b najblizszych w rozumieniu art. 115 § 11 k.k., migdzy innymi mat-
zonka, zstepnych, a takze innych os6b wspolnie zamieszkujacych lub gospodaru-

15 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 roku
(Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

16 Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet przyjeta przez
Zgromadzenie Ogolne Narodéw Zjednoczonych dnia 18 grudnia 1979 roku (Dz.U. z 1982 r. Nr 10,
poz. 71).

17 Konwencja Rady Europy w sprawie zapobiegania i zwalczania przemocy wobec kobiet
i przemocy domowej sporzadzona w Stambule dnia 11 maja 2011 roku (Dz.U. z 2015 r. poz. 961).
Dalej: Konwencja Stambulska.

18 A. Olszewska, Problematyka przemocy w rodzinie w $wietle wybranych uregulowan
miedzynarodowych, ,,Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego” 39, 2016, s. 181-182.

19 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/29/UE z dnia 25 pazdziernika 2012 roku
ustanawiajaca normy minimalne w zakresie praw, wsparcia i ochrony ofiar przestepstw oraz zaste-
pujaca decyzj¢ ramowa Rady 2001/220/WSiSW (Dz. Urz. UE L 315 z dnia 14 listopada 2012 roku,
s. 57).

20 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/99/UE z dnia 13 grudnia 2011 roku
w sprawie europejskiego nakazu ochrony (Dz. Urz. UE L 338 z dnia 21 grudnia 2011 roku, s. 2).

21 S, Spurek, Izolacja sprawcy od ofiary. Instrumenty przeciwdzialania przemocy w rodzinie,
Warszawa 2013.

22 p, Kruszynski, K. Wlazlak, Przeciwdziatanie przemocy w rodzinie na tle poréwnawczym,
,,Prokuratura i Prawo” 2017, nr 5 s. 42.
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jacych, w szczegolnosci narazajace te osoby na niebezpieczenstwo utraty zycia,
zdrowia, naruszajace ich godno$¢, nietykalnos¢ cielesna, wolnos¢, w tym sek-
sualna, powodujace szkody na ich zdrowiu fizycznym lub psychicznym, a takze
wywolujgce cierpienia i krzywdy moralne??.

W rozumieniu art. 2 pkt 2 u.p.p.r. za przemoc w rodzinie uznaje si¢ zarow-
no powtarzalne, jak i pojedyncze zachowania. Przemoca w rodzinie moze by¢
dziatanie (dokonanie jakiej$ czynno$ci) lub zaniechanie dokonania czynnosci. Za-
chowanie noszace znamiona przemocy w rodzinie powinno by¢ umyslne, przy
czym watpliwosci budzi, czy jest to zachowanie zamierzone, czy tez ustawo-
dawcy chodzito raczej o pojecie winy umysinej, do ktérego nawigzuje art. 9 § 1
k.k. Kolejnym elementem definicji przemocy w rodzinie jest kwestia naruszenia
praw lub dobr osobistych 0os6b wymienionych w art. 2 pkt 1 u.p.p.r., w szcze-
gblnosci narazenie tych osdb na niebezpieczenstwo utraty zycia, zdrowia, naru-
szenie ich godnosci, nietykalnosci cielesnej, wolnosci, w tym seksualnej, spowo-
dowanie szkoéd na ich zdrowiu fizycznym lub psychicznym, a takze wywotanie
cierpien i krzywd moralnych?*. Pojawiajace si¢ w analizowanej definicji poje-
cie dobr cywilnych pojawia sie w art. 23 k.c.?, zgodnie z ktorym dobra osobi-
ste obejmuja migdzy innymi zdrowie, wolno$¢, czes$¢, nietykalno$¢ mieszkania.

Nalezy rozwazy¢, czy definicja przemocy w rodzinie z art. 2 pkt 2 u.p.p.r.
odnosi si¢ do zakresu zachowan penalizowanych przez art. 207 k.k.26, z ktorego
najczesciej kwalifikowane sg dziatania przemocy w rodzinie. Odpowiadajac na to
pytanie, nalezy podkresli¢, ze art. 207 k.k. dotyczy przestepstwa znecania sig, a nie
przestepstwa przemocy w rodzinie. Ustawodawca nie wprowadzit wigc w u.p.p.r.
nowego typu przestepstwa przemocy w rodzinie. Definicja przemocy w rodzinie,
o ktorej mowa w art. 2 pkt 2 u.p.p.r., nie zostala stworzona na potrzeby k.k. i nie
odnosi si¢ do czyndéw zabronionych prawem karnym. Ma znaczenie tylko w kon-
tekscie realizacji przez administracje publiczng zadan w zakresie przeciwdziatania
przemocy w rodzinie?’. W art. 207 k k. przewidziane zostaly trzy typy przestep-
stwa znecania si¢. Typ podstawowy obejmuje znecanie si¢ fizyczne lub psychiczne
nad osoba najblizsza lub nad inng osoba pozostajaca w statym lub przemijajacym
stosunku zaleznos$ci od sprawcy albo nad maloletnim Iub osobg nieporadng ze
wzgledu na jej stan psychiczny lub fizyczny. Typ drugi dotyczy znecania si¢ fi-
zycznego lub psychicznego, ktore potaczone jest ze stosowaniem szczegdlnego
okrucienstwa. Trzeci typ przestgpstwa charakteryzuje si¢ tym, ze jego nastep-

23 Postanowienie Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 2 lipca 2019 roku, IV Ca 712/19,
LEX nr 2712595; wyrok Sadu Okregowego w Olsztynie z dnia 25 czerwca 2018 roku, I Ko 79/18,
LEX nr 2525492.

24 8. Spurek, Izolacja sprawcy...

25 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740).

26 Ustawa z dnia 6 czerwca 1987 roku — Kodeks karny (Dz.U. z 2020 t. poz. 1444 ze zm.).
Dalej: k.k.

27 S. Spurek, Przeciwdziatanie przemocy w rodzinie. Komentarz, Warszawa 2012, s. 84 n.

Przeglad Prawa i Administracji 126, 2021
© for this edition by CNS



16 DOMINIKA CENDROWICZ

stwem jest targnigcie si¢ przez pokrzywdzonego na wlasne zycie. Kazdy z trzech
typow przestepstwa, o ktorym mowa w art. 207 k.k., zagrozony jest innym wy-
miarem kary pozbawienia wolnosci. Nalezy podkresli¢, ze niezaleznie od regula-
cji art. 207 k.k. przemoc w rodzinie moze réwniez kry¢ si¢ pod postacig innych
przestepstw, jak na przyktad pobicie, uszkodzenie ciata czy zgwalcenie?®.
Nalezy zauwazy¢, ze do pojecia przemocy w rodzinie odwotuja sie takze akty
prawa miedzynarodowego, jak na przyktad Konwencja Stambulska, ktéra w art. 3
lit. a stanowi, ze przemoc domowa to ,,wszelkie akty fizycznej, seksualnej, psy-
chologicznej lub ekonomicznej przemocy wystepujace w rodzinie lub gospodar-
stwie domowym lub pomiedzy bylymi lub obecnymi matzonkami lub partnerami,
niezaleznie od tego, czy sprawca i ofiara dziela miejsce zamieszkania, czy tez nie”.
Na marginesie warto przytoczy¢ takze definicje zaproponowana przez Organizacje
Narodoéw Zjednoczonych w 1996 roku. W jej §wietle przemoc w rodzinie to

celowe uzycie sity fizycznej lub wtadzy, sformutowane jako grozba lub rzeczywiscie uzyte, skie-
rowane przeciwko samemu sobie, innej osobie, grupie lub spolecznosci, ktore albo prowadzi
do, albo z ktérym wigze si¢ wysokie prawdopodobienstwo spowodowania obrazen cielesnych,
$mierci, szkdd psychologicznych, wad rozwoju lub braku elementéw niezbednych do normalnego
zycia i zdrowia?®,

3. ZADANIA GMINY Z ZAKRESU PRZECIWDZIALANIA
PRZEMOCY W RODZINIE

Nalezy podkresli¢, ze sposrdd wszystkich JST kluczowa role w przeciwdzia-
taniu przemocy w rodzinie odgrywa gmina3?, Zgodnie z art. 6 ust. 2 u.p.p.r. do
zadan wlasnych gminy w zakresie przeciwdzialania przemocy domowej nalezy
tworzenie gminnego systemu przeciwdziatania przemocy w rodzinie, w tym:
1. opracowanie i realizacja gminnego programu przeciwdziatania przemocy
w rodzinie oraz ochrony ofiar przemocy w rodzinie; 2. prowadzenie poradnictwa
1 interwencji w zakresie przeciwdziatania przemocy w rodzinie; 3. zapewnienie
osobom dotknigtym przemocg miejsc w osrodkach wsparcia; 4. tworzenie zespo-
16w interdyscyplinarnych. Jezeli chodzi o realizacj¢ przez gming zadania w po-
staci opracowania i realizacji programu przeciwdzialania przemocy w rodzinie, to
przedmiotowy program uchwalany jest przez rade gminy, nie posiada wigc waloru
powszechnie obowigzujacych przepisow prawa, zwlaszcza ze jest kazdorazowo
uchwalany tylko na pewien czas3!.

28 E. Bienkowska, L. Mazowiecka, op. cit.

29 Cyt. za: A. Olszewska, op. cit., s. 167-168.

30 K. Wlazlak, Programy jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie przeciwdzialania
przemocy w rodzinie, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 9, s. 44.

31 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z dnia 6 listopada 2018 roku,
PNK.1.4130.79.2018, LEX nr 2578468.
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Kolejnym zadaniem gminy z zakresu przeciwdzialania przemocy w rodzinie
jest podejmowanie dziatan w ramach pracy w zespole interdyscyplinarnym, ktory
stanowi element gminnego systemu przeciwdzialania przemocy w rodzinie. Sktad
takiego zespotu powoluje wojt, burmistrz albo prezydent miasta (art. 9a ust. 112
u.p.p.r.). Rada gminy nie posiada natomiast kompetencji do ustalania jego sktadu
poprzez wskazanie konkretnych jednostek, ktorych przedstawiciele sa uprawnieni
do uczestniczenia w pracach zespotu2. W sktad zespotu obligatoryjnie wchodza
przedstawiciele jednostek organizacyjnych pomocy spolecznej, gminnej komi-
sji rozwigzywania problemow alkoholowych, policji, o§wiaty, ochrony zdrowia,
organizacji pozarzadowych (art. 9a ust. 3 u.p.p.r.), jak rowniez przedstawiciele
zandarmerii wojskowe;j. Ci ostatni wejdg w sktad zespotu tylko wtedy, gdy zan-
darmeria wystapi ze stosownym wnioskiem do wojta, burmistrza albo prezydenta
miasta w zwiazku z zamieszkiwaniem na obszarze gminy zotnierza petniacego
czynna stuzbe wojskowa. Obligatoryjnymi cztonkami zespotu interdyscyplinarne-
go sg takze kuratorzy sadowi. Fakultatywnie do zespotu moga wejs¢ prokuratorzy
oraz przedstawiciele innych podmiotéw dziatajacych na rzecz przeciwdziatania
przemocy w rodzinie (art. 9a ust. 3a i 5 u.p.p.r.).

Gminne zespoty interdyscyplinarne realizujg dziatania okre$lone w gminnym
programie przeciwdzialania przemocy w rodzinie oraz ochrony ofiar przemocy
w rodzinie; zajmujg si¢ integracja i koordynowaniem dziatan podmiotow, ktorych
przedstawiciele wchodza w ich sktad, oraz specjalistow w zakresie przeciwdzia-
ania przemocy w rodzinie, w szczego6lnosci przez diagnozowanie problemu prze-
mocy w rodzinie, podejmowanie dzialan w srodowisku zagrozonym przemoca
w rodzinie majacych na celu przeciwdzialanie jej, inicjowanie interwencji w §ro-
dowisku dotknigtym przemoca w rodzinie, rozpowszechnianie informacji o insty-
tucjach, osobach i mozliwo$ciach udzielenia pomocy w §rodowisku lokalnym oraz
inicjowanie dziatan w stosunku do 0sob stosujacych przemoc w rodzinie (art. 9b
ust. 112 u.p.p.r.).

W zwiazku z przeciwdziataniem przemocy w rodzinie pracownicy gminnych
osrodkow pomocy spotecznej?3 oraz przedstawiciele gminnych komisji rozwigzy-
wania probleméw alkoholowych podejmuja i realizuja okreslone czynno$ci zwia-
zane z procedurg ,,Niebieskie Karty” (art. 9d ust. 2 u.p.p.r.). ,,Niebieska Karta”
to formularz opisujacy sytuacje, w ktérych dochodzi do przemocy w rodzinie,
a takze dziatania podejmowane na rzecz osoby bedacej jej ofiara. Jej wszczecie na-
stepuje przez wypetnienie formularza ,,Niebieska Karta — A” w razie powzi¢cia
w toku prowadzenia czynnos$ci stuzbowych lub zawodowych podejrzenia stoso-
wania przemocy wobec cztonkow rodziny lub w wyniku zgloszenia dokonanego
przez cztonka rodziny lub przez osobe bedaca swiadkiem przemocy w rodzinie.

32 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 23 lipca 2015 roku, NK-II.
4131.91.2015.AK, LEX nr 1770879.
33 Dalej: GOPS.
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Z punktu widzenia prowadzonej analizy zadan gminy w zakresie przeciwdziatania
przemocy w rodzinie istotne jest, ze formularz ,,Niebieska Karta — A” moze zo-
sta¢ wypetniony miedzy innymi przez pracownika socjalnego gminnego osrodka
pomocy spotecznej, a takze przez cztonka gminnej komisji rozwigzywania pro-
blemow alkoholowych34.

Wystgpowanie przemocy w rodzinie stanowi podstawe do udzielania przez
gmine §wiadczen na mocy ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecz-
nej?’, na przyktad w formie interwencji kryzysowej. Zgodnie natomiast z art. 47
ust. 4 u.p.s. matki z maloletnimi dzie¢mi oraz kobiety w ciazy dotkniete przemo-
ca lub znajdujace si¢ w innej sytuacji kryzysowej moga w ramach interwencji
kryzysowej znalez¢ schronienie i wsparcie w domach dla matek z matoletnimi
dzie¢mi i kobiet w ciazy. Przepis ten stanowi, ze do tego rodzaju domdéw moga
by¢ rowniez przyjmowani ojcowie z maloletnimi dzie¢mi albo inne osoby sprawu-
jace opieke prawna nad dzie¢mi. Przyjmujac, ze alkoholizm jest jedna z patologii
spotecznych, ktoéra prowadzi do aktow przemocy w rodzinie, nalezy zauwazyc¢,
ze w ramach dziatan zwigzanych z profilaktyka i rozwigzywaniem problemoéw
alkoholowych oraz integracji spotecznej 0sob uzaleznionych od alkoholu (art. 4!
ust.1 pkt 2 u.w.t.3¢) gmina udziela pomocy psychospolecznej i prawnej (zwlaszcza
ochrony przed przemocg) rodzinom, w ktorych wystepujg problemy alkoholowe3’.

4. REALIZACJA ZADAN GMINY Z ZAKRESU PRZECIWDZIAELANIA
PRZEMOCY W RODZINIE W OKRESIE EPIDEMII COVID-19

Nalezy rozwazy¢, w jaki sposob wybuch epidemii koronawirusa wptynat na
realizacje przez gming przypisanych jej zadan z zakresu przeciwdziatania prze-
mocy w rodzinie. W poczatkowej fazie epidemii uchwalona zostata ustawa z dnia
2 marca 2020 roku o szczego6lnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wy-
wolanych nimi sytuacji kryzysowych?®. Przedmiotowa ustawa nie wptyneta w za-
den sposob na realizacje przez gminy zadan z zakresu przeciwdziatania przemocy

34 Zob. § 2 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 13 wrze$nia 2011 roku w sprawie
procedury ,,Niebieskie Karty” oraz wzoréw formularzy ,,Niebieska Karta” (Dz.U. z 2011 r. Nr 209,
poz. 1245). Dalej: r.n.k.

35 Zob. art. 7 pkt 7 ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2020 .
poz. 1876). Dalej: u.p.s.

36 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2277 ze zm.). Dalej: u.w.t.

37 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2277 ze zm.). Dalej: u.w.t.

38 Ustawa z dnia 2 marca 2020 roku o szczegdélnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaZnych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1842). Dalej: uCOVID-19.
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w rodzinie. Jedynie w art. 15zzu ust. 1 uCOVID-19 postanowiono, ze w okre-
sie stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z powodu
COVID-19 nie wykonuje si¢ tytutow wykonawczych nakazujacych oproznienie
lokalu mieszkalnego. Rozwigzania tego nie stosuje si¢ jednak do orzeczen wyda-
nych na podstawie art. 11a u.p.p.r., ktére odnosza si¢ do 0so6b bedacych sprawcami
przemocy w rodzinie.

W dobie epidemii koronawirusa wszczegcie procedury ,,Niebieskie Karty” na-
stepuje wiec nadal zgodnie z art. 9 ust. 4 u.p.p.r., przy czym bez watpienia w oma-
wianym okresie cigzar zgtaszania przemocy domowej spoczywa na osobach jej
doswiadczajacych?®. Wynika to z ograniczenia do minimum pracy socjalnej w te-
renie i z wprowadzenia pracy zdalnej w urzedach administracji publicznej*®. Co
prawda w okresie koronawirusa GOPS powinny utrzymywac kontakt telefoniczny
z osobami wymagajacymi pomocy, dzigki ktéremu mozliwa bedzie weryfikacja
ich potrzeb, jednak przebywanie w warunkach izolacji domowej znacznie utrudnia
poinformowanie o tym, ze jest si¢ ofiarg przemocy domowej*!. Majac to na uwa-
dze, gminy podejmuja dziatania utatwiajace zglaszanie aktow przemocy domowe;.

W okresie koronawirusa do wszczecia procedury ,,Niebieskie Karty” wyma-
gane jest wypetnienie formularza ,,Niebieskiej Karty — A”, za$ sposob realizacji
omawiane]j procedury podlega tym samym wymogom sanitarnym, co pozostale
zadania publiczne*?. W celu ufatwienia realizacji procedury ,,Niebieskie Karty”
Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej opublikowato instrukcje doty-
czaca sposobu organizacji zespotow interdyscyplinarnych i grup roboczych oraz
realizacji procedury ,,Niebieskie Karty” w okresie epidemii COVID-19. Nalezy
podkresli¢, ze Instrukcja nie stanowi aktu prawa powszechnie obowigzujacego
w rozumieniu art. 87 ust. 1 Konstytucji.

Wisrdd dziatan skierowanych do rodzin objetych procedura ,,Niebieskie Karty”
instrukcja zaleca w szczegdlno$ci monitorowanie sytuacji takich rodzin w spo-
sob zapewniajacy bezpieczenstwo sanitarne przedstawicielom stuzb realizujacym
omawiang procedurg i rodzinom, w ktoérych wystepuje przemoc. Instrukcja postu-
luje rowniez zastgpienie bezposrednich kontaktow mozliwoscig wykorzystywania
srodkow komunikacji telefonicznej lub elektronicznej*3. W jej treSci mowa jest
takze o tym, aby dziatalno§¢ gminnych zespotow interdyscyplinarnych w okresie
epidemii zostata ograniczona do niezbednych zadan, a ich realizacja nastepowata
za pomocg zdalnych §rodkow komunikacji**. W praktyce praca gminnych zespo-

39 P. Maczynski, op. cit.

40 S, Wilk, M. Spoczek, Pracownicy socjalni w sytuacji epidemii koronawirusa SARS-CoV-2.
Pierwsze polskie doswiadczenia, ,,Praca Socjalna” 2020, nr 2, s. 89.

41 Ibidem.

42 P. Maczynski, op. cit.

43 Tekst instrukeji dostepny na: https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Instrukcja%20MRP
iPS%20ws.%20Niebieskiej%20Karty.pdf (dostep: 11.01.2021). Dalej: Instrukcja.

44 Zob. Instrukcja.
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16w interdyscyplinarnych opiera si¢ w znacznym stopniu na kontaktach osobistych
jej cztonkow, a takze na bezposrednich kontaktach z cztonkami rodzin doswiad-
czajacych przemocy. Bez watpienia postulowany sposob pracy zespolow interdy-
scyplinarnych, ktory zostal wymuszony przez epidemi¢ koronawirusa, znacznie
wptywa na skutecznos¢ dziatan podejmowanych przez jego cztonkow.

Nalezy rozwazy¢ czy podczas epidemii COVID-19 istnieje mozliwo$¢ wszcze-
cia procedury ,,Niebieskie Karty” z pominigciem osoby doznajacej przemocy.
Z art. 9d ust. 1 u.p.p.r. wynika, ze podejmowanie interwencji w srodowisku wobec
rodziny dotknietej przemoca odbywa si¢ w oparciu o procedure ,,Niebieskie Karty”
i nie wymaga zgody osoby dotknietej przemoca w rodzinie. Odpowiadajac na to py-
tanie, nalezy odwotac si¢ do § 2 ust. 3 14 r.n.k. Pierwszy z przywotanych przepisow
stanowi, ze ,,w przypadku braku mozliwosci wypehienia formularza »Niebieska
Karta — A« zuwagi na nieobecnosc¢ osoby, co do ktorej istnieje podejrzenie, ze jest
dotknieta przemoca w rodzinie, stan jej zdrowia lub ze wzgledu na zagrozenie jej
zycia lub zdrowia, wypehienie formularza »Niebieska Karta — A« nastgpuje nie-
zwlocznie po nawigzaniu bezposredniego kontaktu z tg osoba lub po ustaniu przy-
czyny uniemozliwiajacej jego wypekienie”. Ustep 4 § 2 r.n.k. stanowi natomiast,
ze ,,w przypadku gdy nawigzanie bezposredniego kontaktu z osoba, co do ktorej ist-
nieje podejrzenie, ze jest dotknieta przemoca w rodzinie, jest niewykonalne, wy-
petnienie formularza »Niebieska Karta — A« nastepuje bez udziatu tej osoby™*.

KONKLUZIJE

Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze podejmowanie dziatan profilaktycznych
oraz ochrona rodziny, ktora jest zagrozona na skutek zachowan tworzacych ja
0s6b bedacych sprawcami przemocy, to jedno z wazniejszych zadan administracji
publicznej*¢. Sposrod wszystkich JST to gminy realizujg najwigcej zadah maja-
cych na celu udzielanie pomocy ofiarom przemocy w rodzinie. Polegaja one gtow-
nie na podejmowaniu dziatan profilaktycznych, co w praktyce nie przyczynia si¢
do catkowitej eliminacji wystepowania przemocy domowe;j. Realizujac natozone
na nie obowigzki w zakresie przeciwdzialania przemocy domowej, gminy moga
jednak bezposrednio wptywac na sytuacje zyciowa osob jej doswiadczajacychii jej
sprawcow. Epidemia COVID-19 postawila przed gminami nowe wyzwania, jesli
chodzi o realizacje zadan stanowiacych przedmiot niniejszego artykutu. W do-
bie koronawirusa gminy powinny realizowa¢ zadania natozone na nie przepisami
u.p.p.r. zgodnie z zawartymi w tej ustawie uregulowaniami, przy rownoczesnym

4 P. Maczynski, op. cit.

46 W. Baranowska-Zajac, Realizacja zadah jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie
przeciwdzialania przemocy w rodzinie, [w:] Realizacja i dofinansowanie zadan jednostek samorzqdu
terytorialnego podejmowanych na rzecz rodziny, red. K. Swiech-Kujawska, Szczecin 2017, s. 21.
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dbaniu o ograniczanie rozprzestrzeniania si¢ koronawirusa wsrod ofiar przemocy
domowej oraz pracownikow urzedoéw i instytucji. Istniejace zagrozenie epide-
miologiczne w praktyce znacznie utrudnia realizacje przypisanych gminie zadan
z zakresu przeciwdziatania przemocy w rodzinie, co widoczne jest chociazby na
przyktadzie procedury ,,Niebieskie Karty” i dziatalno$ci gminnych zespotdéw in-
terdyscyplinarnych w dobie epidemii.

MUNICIPALITY’S TASKS WITHIN THE SCOPE
OF PREVENTING AND COMBATING DOMESTIC VIOLENCE
IN THE ERA OF COVID-19 PANDEMIC

Summary

The article examines the realisation of municipality’s tasks within the scope of preventing and
combating domestic violence. Domestic violence leads to negative social consequences and destroys
families and their members. Acts of domestic violence rise during the COVID-19 epidemic because
coronavirus lockdowns have trapped victims of domestic violence with their abusers. The article’s
aim is to analyse the realisation of the municipality’s tasks within the scope of preventing and combat-
ing domestic violence and the procedure for their realisation in the period of the COVID-19 epidemic.

Keywords: domestic violence, municipal interdisciplinary team for solving domestic violence,
“The Blue Card” procedure, municipality
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REALIZACJA NIEKTORYCH ZASAD PRAWIDLOWEGO
PRAWODAWSTWA PRZY TWORZENIU WYBRANYCH
FORM OCHRONY PRZYRODY

Abstrakt: Ustanowienie form ochrony przyrody musi nastepowaé zgodnie z zasadg prawidtowego
prawodawstwa. Celem niniejszego opracowania jest ustalenie, w jaki sposob prawodawca winien t¢
powinnos$¢ realizowaé. Obejmuje to konieczno$¢ ustalenia i udokumentowania (poprzez fotografie
oraz opinie bieglego), czy spelniona zostala przestanka materialna zawarta w odpowiednim upowaz-
nieniu ustawowym. Nastepnie, czy utworzenie formy ochrony przyrody jest konieczne dla ochrony
przyrody i poszczegolnych celow przypisanych przez ustawe konkretnej formie ochrony, a w szcze-
golnosci, czy nie wystarcza Srodki ekonomiczne, perswazyjne, organizacyjne albo mniej dolegliwa
forma ochrony lub mniejszy jej zakres terytorialny i mniejszy zakres zakazow. Ustalenia te winno si¢
zawrze¢ w uzasadnieniu odpowiedniego aktu prawa miejscowego. Redagujac z kolei sam tekst aktu
normatywnego, konieczne jest precyzyjne ustalenie granic terytorialnych formy ochrony przyrody.

Stowa kluczowe: ochrona przyrody, poprawne prawodawstwo, przyzwoite prawodawstwo, propor-
cjonalnos¢, precyzja

WSTEP

Na organach administracji publicznej spoczywa — wynikajacy z art. 4 usta-
wy z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody! (dalej: u.o.p. lub ustawa)
— obowigzek dbatosci o przyrode oraz zapewnienia warunkow prawnych dla jej
ochrony. Formami ochrony przyrody sa parki narodowe, rezerwaty przyrody, par-
ki krajobrazowe, obszary chronionego krajobrazu, obszary Natura 2000, pomniki
przyrody, stanowiska dokumentacyjne, uzytki ekologiczne, zespoty przyrodniczo-

1 Dz.U. 22020 r. poz. 55.
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-krajobrazowe oraz ochrona gatunkowa roslin, zwierzat i grzyboéw (art. 6 ust. 1
u.o0.p.). Ustanowienie form ochrony przyrody nastepuje, co do zasady, w aktach
prawa miejscowego w postaci odpowiednio: zarzadzenia regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska?, uchwaty sejmiku wojewodztwa? albo uchwatly rady gminy*.

Ustawa okresla przestanki materialne wydania tych aktéw prawa miejscowe-
go, wymogi uzyskania odpowiednich uzgodnien i opinii® oraz zakres spraw prze-
kazanych do uregulowania, ktéry — cho¢ wymieniany osobno dla poszczegol-
nych grup form ochrony przyrody® — jest podobny w odniesieniu do wszystkich.
Wskazuje formy ochrony przyrody, obowiazywanie obszarowe danego aktu (bli-
zej omowiono to przy precyzji aktu), cele ochrony’, podmiot sprawujgcy nadzor®
oraz zakazy wlasciwe spo$rod wymienionych w ustawie®, na przyktad budowy
lub przebudowy infrastruktury budowlanej i urzadzen technicznych (art. 15 ust. 1
pkt 1 u.o.p.). W akcie prawa miejscowego, ktore dotyczy obszaro6w chronionego
krajobrazu, uregulowac trzeba takze ustalenia dotyczace czynnej ochrony eko-
systemow (art. 23 ust. 2 u.0.p.), a w odniesieniu do rezerwatu przyrody — rodzaj
rezerwatu (art. 13 ust. 3 u.0.p.).

Akty normatywne tworzace formy ochrony przyrody podlegaja kontroli sadu
administracyjnego co do ich zgodno$ci z prawem (art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lip-
ca 2002 roku — Prawo o ustroju sagdow powszechnych!® w zw. z art. 3 § 2 pkt 5
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi'l, dalej: p.p.s.a.). Kontrola ta nie jest jedynie oceng formalng,
ograniczajaca si¢ do stwierdzenia czy przepisy dopuszczaja mozliwo$¢ wydania
okre$lonego aktu stanowienia prawa!?. Jednym z najczeSciej przywotywanych
wzorcow kontroli jest art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 roku (dalej: Konstytucja)!3. Oczywista powinno$cig prawodawcy w pan-
stwie prawnym jest bowiem tworzenie ,,dobrego prawa”!4. Brak przy tym opraco-

2 Dotyczy rezerwatu przyrody. Zob. art. 13 ust. 3 u.o.p.

3 Dotyczy parku krajobrazowego i obszaru chronionego krajobrazu. Zob. art. 23 ust. 2 u.o.p.

4 Dotyczy pomnika przyrody, stanowiska dokumentacyjnego, uzytku ekologicznego i zespotu
przyrodniczo-krajobrazowego. Zob. art. 44 ust. 1 v.o.p.

5 Art. 10 ust. 2, art. 13 ust. 3c, art. 16 ust. 4 i art. 44 ust. 3a u.o0.p.

6 To jest rezerwatu przyrody, parku krajobrazowego, obszaru chronionego krajobrazu oraz
Tacznie: pomnika przyrody, stanowiska dokumentacyjnego, uzytku ekologicznego, zespotu przyrod-
niczo-krajobrazowego. Zob. art. 13 ust. 3, art. 16 ust. 3, art. 23 ust. 2 i art. 44 ust. 2 v.o.p.

7 Z wyjatkiem obszaru chronionego krajobrazu. Zob. art. 23 ust. 2 u.o.p.

8 Z wyjatkiem parku krajobrazowego. Zob. art. 16 ust. 3 u.o0.p.

9 Z wyjatkiem rezerwatu przyrody, w ktorym jako najglebszej sposréd omawianych formy
ochrony przyrody obowiazuja wszystkie zakazy wymienione w ustawie. Zob. art. 15 ust. 1 u.o.p.

10 Dz.U. z 2018 1. poz. 2107.

11 Dz.U. z 2019 r. poz. 2325.

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2010 roku, sygn. Il OSK 1053/
10, niepubl.

13 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

14°S. Wronkowska, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2012, s. 7.
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wan przedstawiajacych, w jaki sposob prawodawca narazi¢ si¢ moze na zasadny
zarzut jego naruszenia, a takze jak moze go unikna¢. Autor podejmuje to zagadnie-
nie w niniejszym opracowaniu, odwotujac si¢ glownie do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego i sadéw administracyjnych, a takze do pogladow doktryny.

Z uwagi na swoj szczeg6lny charakter tworzenie parkow narodowych — po-
legajace na ich kreacji w drodze ustawy zawierajacej jednoczesnie dyrektywy
ich tworzenia, a potem okreslaniu i zmienianiu ich granic rozporzadzeniem Rady
Ministrow!5 — pozostaje poza polem badan. Podobnie obszary Natura 2000, jako
tworzone na podstawie prawa Unii Europejskiej, oraz ochrona gatunkowa roslin,
zwierzat i grzybow, z uwagi na swoj specyficzny charakter i tworzenie, co do za-
sady, w drodze rozporzadzenia (art. 48—50 u.0.p.).

UDOKUMENTOWANIE PRZESEANKI MATERIALNEJ
[ PRZYDATNOSC AKTU WYKONAWCZEGO

Utworzenie formy ochrony przyrody godzi¢ bedzie najczgséciej w prawo nie-
zwykle donioste — prawo wlasnosci'®. Wyznaczenie granicy dopuszczalnej wen
ingerencji odbywa si¢ miedzy innymi w oparciu o zasade proporcjonalno$cil’.
Zasada ta, wypracowana na gruncie prawa niemieckiego i nastepnie przejeta
przez inne systemy prawne, a takze funkcjonujgca w prawie Unii Europejskie;j,
migdzynarodowych i europejskich standardach ochrony praw cztowieka, zostata
uznana za obowiazujaca takze w polskim porzadku prawnym jeszcze przed wej-
sciem w zycie Konstytucji z 1997 roku. Wowczas ,,tekstowym oparciem” zasady
proporcjonalnos$ci byta zasada demokratycznego panstwa prawnego!'8. Obowigzu-
jaca Konstytucja stanowi expressis verbis, ze ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie (migdzy innymi dla ochro-
ny $rodowiska), i ze nie moga one naruszac istoty wolnosci i praw (art. 31 ust. 3).
Nie budzi watpliwosci, ze przyroda jest jednym z immanentnych elementow $ro-
dowiska. Proporcjonalno$¢ jest rozumiana jako suma trzech zasad sktadowych:
zasady przydatnos$ci, zasady konieczno$ci oraz zasady proporcjonalnosci sensu
stricto, to znaczy zakazu nadmiernej ingerencji'®. Jednostka powinna mie¢ mozli-

15 Art. 8a ust. 2 i art. 10 ust. 1 u.o.p.

16 A, Lipinski, Glosa do wyroku WSA z dnia 28 wrzesnia 2018 roku, I SA/O1 451/10, ,,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2012, nr 4, s. 63 oraz A. Krolezyk, Glosa do wyroku NSA z 30 lipca
2010 roku, I OSK 1053/10, ,,Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa” 2011, nr 1, s. 57.

17 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 roku, sygn. K 14/11, OTK
A 2013 nr 1, poz. 7.

18 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 lutego 2014 roku, sygn. K 23/10, OTK
A 2014 nr 2, poz. 10.

19 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 listopada 2009 roku, sygn. P 61/08, OTK
A 2009 nr 10, poz. 150.
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wos¢ zasadnie oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni prawa w sposob arbitralny?2?,
oczekiwac czytelnosci, przejrzystosci, poszanowania zasad systemowych gwaran-
tujgcych ochrone praw cztowieka?!. Prawodawca, ktorego dziatania mieszczg sie
w takim ujeciu racjonalno$ci, unika zarzutu o arbitralno$¢ swoich dziatan??.

Rozwazajac utworzenie formy ochrony przyrody, w pierwszej kolejnosci na-
lezy zatem ustali¢, czy spetniona zostata zawarta w odpowiednim upowaznieniu
warunkowym przestanka materialna do wydania odpowiedniego aktu wykonaw-
czego, a jego wydanie jest przydatne dla osiagniecia celu publicznego, jakim jest
ochrona przyrody. Ustawa kazdej z form ochrony przyrody przyporzadkowuje
okreslony stan faktyczny, ktory materialnie uprawnia do jej utworzenia. Dla przy-
ktadu, rezerwat przyrody obejmuje obszary zachowane w stanie naturalnym lub
mato zmienionym, ekosystemy, ostoje i siedliska przyrodnicze, a takze siedliska
roslin, zwierzat i grzybow oraz twory i sktadniki przyrody nieozywionej wyroz-
niajace si¢ szczegolnymi warto$ciami przyrodniczymi, naukowymi, kulturowymi
lub walorami krajobrazowymi (art. 13 ust. 1 u.o.p.). W odniesieniu do pomnikéw
przyrody ogdlne przestanki materialne uregulowane sg ustawowo (art. 40 ust. 1
u.0.p.), natomiast szczegoétowe — rozporzadzeniem Ministra Srodowiska z dnia
4 grudnia 2017 roku w sprawie kryteriow uznawania tworow przyrody zywej
i nicozywionej za pomniki przyrody?3, ktory zgodnie z upowaznieniem ustawo-
wym ma si¢ kierowac potrzeba ochrony drzew, krzewow i twordw przyrody nie-
ozywionej (art. 40 ust. 3 u.o.p.).

Ustawodawca nie wymienil celow utworzenia formy ochrony przyrody ani
z powodow dydaktycznych (lex imperet, non docet), ani uzasadniajacych, ale jako
materialng granice dopuszczalno$ci wydania aktu wykonawczego. W akcie norma-
tywnym nie zamieszcza si¢ bowiem wypowiedzi, ktore nie stuza wyrazaniu norm
prawnych, a w szczegdlnos$ci apeli, postulatow, zalecen, upomnien oraz uzasad-
nien formulowanych norm (§ 11 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 roku w sprawie Zasad techniki prawodawczej?*, dalej: z.t.p.).

Oczywistym naruszeniem art. 94 ust. 1 Konstytucji byloby wydanie aktu
prawa miejscowego pomimo niespelnienia przestanki materialnej, na przyktad
utworzenie rezerwatu przyrody na obszarze niewyrdzniajacym si¢ szczegdlnymi
warto§ciami przyrodniczymi, naukowymi, kulturowymi lub walorami krajobrazo-
wymi. Sprzecznym z zasadg panstwa prawnego byloby réwniez utworzenie formy
ochrony przyrody w sytuacji, gdy powiazane z nig zakazy nie beda przydatne dla

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 kwietnia 2000 roku, sygn. P 3/00, OTK
A 2000 nr 5, poz. 138. Zob. takze S. Wronkowska, Zasady..., s. 56.

21 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2012 roku, sygn. SK 30/10, OTK
A 2012 nr, 431 poz. 39.

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 lutego 2014 roku, sygn. K 23/10, OTK
A 2014 nr 2, poz. 10.

2 Dz.U. z 2017 r. poz. 2300.

24 Dz.U.z2016 1. poz. 283.
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osiggniecia celu prawodawcy, jakim jest ochrona przyrody?3. Nie jest dopuszczal-
ne tworzenie form ochrony przyrody w innych celach, na przyktad jako dowodu
uznania dla wartosci przyrodniczej danego obszaru czy jego promocji.

Kontrola sadowa aktu tworzacego dang forme¢ ochrony przyrody powinna
zatem ustali¢, czy jego ustanowienie na wyznaczonym obszarze zostato nalezy-
cie udokumentowane pod wzgledem chronionych ustawowo waloréw przyrodni-
czych. Niezbednym jest przy tym szczegdélowe wykazanie, ze na danej konkretnej
dzialce znajduja sie szczegolnie cenne i wymagajace ochrony wartosci przyrod-
nicze?%. Poniewaz sgd administracyjny, co do zasady, nie moze przeprowadzaé¢
postepowania dowodowego (art. 106 § 3 p.p.s.a.), to obowigzek w tym zakresie
spoczywa na prawodawcy, ktory wydat zaskarzony akt?’. Konieczne jest zwlasz-
cza przeprowadzenie aktualnych badan fauny i flory, albowiem przedawnione ba-
dania $rodowiskowe sa nieprzydatne. Nalezy zgromadzi¢ materiaty, na przyktad
inwentaryzacje, opinie, ekspertyzy itp., ktore sa niezbgdne do okreslenia poto-
zenia formy ochrony przyrody?8. Nalezy dostatecznie wykaza¢, ze podlegajace
ochronie warto$ci przyrodnicze znajduja si¢ na calym obszarze objetym forma
ochrony przyrody. Odpowiednia dokumentacja musi by¢ nalezyta, szczegotowa
i nadajgca sie do kontroli sgdowej?. W przeciwnym wypadku podjety na jej pod-
stawie akt wykonawczy bedzie sprzeczny z prawem. Tylko doktadne wskazanie,
co ma podlega¢ ochronie, moze umozliwi¢ dokonanie merytorycznej oceny aktu
tworzgcego forme ochrony przyrody?.

Cho¢ istotnym zrédlem informacji sa opinie i wnioski 0sdb fizycznych czy
organizacji pozarzadowych3!, to jednak tresci w nich zawarte muszg zosta¢ zwery-
fikowane3? przez bieglego z zakresu ochrony $rodowiska, ktorego opinia wykaze
spetnienie przestanki materialnej do wydania danego aktu wykonawczego, a takze
przydatno$¢ odpowiednich ograniczen dla ochrony przyrody. Przydatna jest takze
dokumentacja fotograficzna. Bez tego rodzaju ,,obiektywizacji” dziatanie prawo-
dawcy byloby arbitralne.

25 A. Krélezyk, Glosa do wyroku NSA z 30 lipca 2010 r., Il OSK 1053/10, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa” 2011, nr 1, s. 57.

26 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2010 roku, sygn. II OSK
1053/10, niepubl.

27 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 5 lipca 2011 roku, sygn. Il OSK 767/11,
niepubl.

28 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 wrze$nia 2010
roku, sygn. II SA/O1 451/10, niepubl.

29 Wyroki Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 czerwca 2016 roku,
sygn. II SA/GI1253/16, niepubl. i z dnia 29 listopada 2013 roku, II SA/GI 1150/13, niepubl.

30 Wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 sierpnia 2019 roku,
sygn. II SA/Gd 239/19, niepubl.

31 S, Wronkowska, op. cit., s. 26.

32 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 sierpnia 2019 roku,
sygn. I1 SA/Gd 239/19, niepubl.
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Okolicznosci faktyczne powodujace koniecznos¢ podjecia aktu wykonawcze-
g0, w tym zwlaszcza uzasadniajace przydatnos¢, konieczno$¢ i proporcjonalnosé
jego wydania, powinny zosta¢ wymienione w uzasadnieniu tego aktu normatyw-
nego. W szczeg6lnosci z.t.p. wymagaja, aby przedstawi¢ mozliwos$¢ podjecia al-
ternatywnych srodkéw umozliwiajacych osiggniecie zamierzonego celu?. W dok-
trynie akcentuje si¢, by uzasadnienie przedstawiato rzeczywisty stan w dziedzinie,
ktéra ma by¢ unormowana, wskazywato cele, jakie zamierza si¢ osiagna¢ w danej
dziedzinie i wykazywalo, ze cele te mozna i trzeba osiagna¢, wydajac akt prawny.
Nalezy ponadto wykaza¢, na jakich podstawach opiera si¢ przekonanie, ze pro-
jektowane normy okazg si¢ zadowalajaco skutecznymi, ekonomicznymi i trwatymi
srodkami oddziatywania®*. Jednostki samorzadu terytorialnego mogg regulowac
w statutach bardziej szczegdtowe wymogi dotyczace uzasadniania swoich uchwat3?.,

KONIECZNOSC WYDANIA AKTU WYKONAWCZEGO

Wydanie aktu prawnego koniecznie wymaga wykazania, ze stan faktyczny
wymaga interwencji organow wiladzy publicznej, a w szczegodlnosci — ustalenia,
jakie niepokojace zjawiska dostrzega si¢ w rozwazanej dziedzinie. Nastgpnie na-
lezy sformutowa¢ katalog mozliwych do zastosowania §rodkéw, ktore moglyby
skutecznie stuzy¢ osiaganiu pozadanych zmian, w szczegdlnosci ekonomicznych,
perswazyjnych, organizacyjnych, zmian sposobu interpretacji lub stosowania obo-
wigzujacych przepiséw. Za zastosowaniem srodkow prawnych przemawia¢ musza
bowiem donioste racje3®.

Wreszcie niezbednym jest dokonanie wyboru $rodka z uwzglednieniem
prawdopodobienstwa osiagnigcia zamierzonego celu, szybkosci jego osiagnigcia,
trwato$ci rezultatu, stopnia spotecznej akceptacji dla proponowanych rozwigzan,
mozliwych niezamierzonych nastepstw ubocznych, skutkéw finansowych alterna-
tywnych rozwigzan oraz mozliwych zrodet ich pokrycia®’. Racjonalny prawodaw-
ca wybiera cele stuzace najpehiejszej realizacji wyrazonego w Konstytucji syste-
mu warto$ci, a nastgpnie dobiera $srodki najbardziej adekwatne do realizacji tych
celow38. Srodki zgodne z zasada proporcjonalnosci to $rodki niezbedne, takie,
ktoére chronia okreslone wartosci w sposob niemozliwy do osiagnigcia za pomoca

B §12wzw.z§1321§ 143 ztp.

34 S. Wronkowska, op. cit., s. 52-53; Zasady tworzenia prawa, red. A. Michalska, S. Wron-
kowska, Poznan 1983, s. 33 i 35.

35 Art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, tekst jednia Dz.U.
72018 1. poz. 994 ze zm., dalej jako u.s.g.; a takze paralelne.

36 S, Wronkowska, op. cit., s. 25; a takze Zasady tworzenia..., s. 39 1 43.

37 S. Wronkowska, op. cit., s. 27.

38 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 lutego 2014 roku, sygn. K 23/10, OTK
A 2014 nr 2, poz. 10.
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innych metod® w tym sensie, ze chroni¢ bedg okre$lone wartosci w sposob lub
w stopniu, ktory nie moglby by¢ osiggniety przy zastosowaniu innych srodkow40.

Nalezy rozwazy¢ takze, jakie bylyby nastgpstwa niepodjecia dzialan prawo-
dawczych (na przyktad: czy wystapia niepowetowane straty, czy jest prawdopo-
dobne, Ze nastapi ,,samoregulacja” bez ingerencji prawodawcy). Jesli dana dziedzi-
na zycia jest juz uregulowana, konieczne jest ustalenie skutkéw wywieranych przez
normy dotagd obowigzujace i okreslenie ich niedostatkow*!.

Przy tworzeniu formy ochrony przyrody niezbedne jest zatem ustalenie, czy
wydanie takiego aktu jest konieczne dla realizacji celu publicznego, jakim jest
ochrona przyrody. Ustanowienie formy ochrony przyrody nie moze by¢ bowiem
pozostawione catkowitej uznaniowosci i dowolnosci organow*2. W szczegolnosci
zwazy¢ trzeba, czy wystepuja jakie$§ niepokojace zjawiska, czy nie da sig ich usu-
na¢ za pomocy $rodkéw ekonomicznych lub perswazyjnych, oraz czy wystapia
niepowetowane straty.

Wykaza¢ nalezy takze, ze tego celu publicznego nie zrealizuje inna, mniej
restrykcyjna forma ochrony przyrody, a jesli nie — czy wystarczajacym jest usta-
nowienie czesci z dopuszczalnego katalogu zakazéw. Jezeli dany obszar jest juz
objety nizsza forma ochrony przyrody, nalezy uargumentowac jej nieefektywnosc.

Uwzgledni¢ nalezy tez to, czy niezbedne jest ustanawianie ochrony obsza-
rowej z racji wystgpowania na danym obszarze ros$lin i zwierzat juz objetych
ochrong gatunkowg*?. To zadanie o tyle nietatwe, ze wiekszo$¢ gatunkow, nawet
pospolitych, znajduje si¢ w Polsce pod ochrong gatunkowa, a wigkszo$¢ zwierzat
niechronionych to gatunki towne.

ZAKAZ NADMIERNEJ INGERENCIJI

W przypadku konkurencyjno$ci chronionych konstytucyjnie dobr konieczne
jest zachowanie przez prawodawce — tak na poziomie krajowym, jak lokalnym
— czytelnej rownowagi miedzy interesami pozostajacymi w kolizji*4. Zakaz nad-
miernej ingerencji jest rozumiany jako nakaz podejmowania $rodkow adekwat-

39 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 pazdziernika 2012 roku, sygn. P 27/11, OTK
A 2012 nr 9, poz. 104.

40 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 wrze$nia 2005 roku, sygn. Kp 1/05, OTK
A 2005 nr 8, poz. 93.

41 S. Wronkowska, op. cit., s. 26.

42 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2010 roku, sygn. II OSK
1053/10, niepubl.

4 Ibidem.

44 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 2009 roku, sygn. K 54/07, Dz.U.
7 2009 r. Nr 105, poz. 880.
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nych do zatozonych celow*. Nalezy zatem rozwazy¢, czy tego samego celu nie
mozna bylo osiagnaé przy uzyciu srodkdw mniej ucigzliwych dla obywatela, bo
stabiej (bardziej ptytko) ingerujacych w sfere jego wolnosci i praw*. Jezeli dany
cel jest mozliwy do osiagniecia przy zastosowaniu innego $rodka, naktadajacego
mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci, to zastosowanie przez ustawodawce
srodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to, co jest konieczne, a zatem narusza
Konstytucje*’. Dowolnos$¢ i przypadkowo$¢ wprowadzanych w zycie przepisow
prawa jest bowiem ztamaniem zasady panstwa prawnego*8. Prawodawca musi
podejmowa¢ $wiadome decyzje®.

Decyzje w sprawie podjecia takich czy innych $rodkéw oddziatywania na-
lezy poprzedzi¢ zasigegnieciem opinii podmiotow, ktore sg zainteresowane roz-
strzygnieciem. Stuzy to migdzy innymi ustaleniu, czy projektowane rozwigzania
naruszaja czyje$ interesy; uzyskaniu wiedzy, ktéra dysponuja zainteresowane
podmioty, a ktéra dotyczy dziedziny spraw, w ktora zamierza si¢ interweniowac;
pozyskaniu wstepnej spotecznej akceptacji dla zamierzonych zmian, co jest szcze-
goblnie potrzebne wtedy, gdy sa one wprawdzie konieczne, ale niekorzystne dla
zainteresowanych; oraz zapewnieniu gotowosci wspotdziatania przy ich wprowa-
dzeniu w zycie.

Nawet jesli istniejg podstawy faktyczne i prawne do ustanowienia formy
ochrony przyrody, a wydanie odpowiedniego aktu bytoby przydatne i konieczne
dla realizacji celu publicznego, jakim jest ochrona przyrody, to konieczne jest
ustalenie czy wydanie danego aktu w odpowiedniej formie jest zgodne z zakazem
nadmiernej ingerencji. Konieczne jest szczegdtowe wywazenie i uzasadnienie,
czy wlasciwe cele publiczne uzasadniajg ograniczenie prawa rzeczowego przy-
stugujacego wilascicielom danych nieruchomosci’!. Obowigzkiem prawodawcy
wydajacego odpowiedni akt wykonawczy jest wykazanie i wyjasnienie, dlaczego
akurat ochrona danego obszaru jest na tyle istotna, ze uzasadnia ograniczenie ko-
rzystania z nieruchomos$ci®?. Przestanki i powody przyjecia takiego stanowiska
powinny by¢ konkretne i odpowiednio uargumentowane. Bedzie to zadanie tym

45 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca 2011 roku, sygn. SK 41/09, OTK A
z 2011 roku nr 5, poz. 40.

46 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 roku, sygn. P 11/98, OTK 2000
nr 1, poz. 3.

47 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 2009 roku, sygn. K 54/07, Dz.U.
z 2009 r. Nr 105, poz. 880.

48 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 lutego 2006 roku, sygn. K 1/05, OTK A 2006
nr 2, poz. 18.

49 S. Wronkowska, op. cit., s. 7.

50 S, Wronkowska, op. cit., s. 25-26.

31 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 30 lipca 2010 roku, sygn. IT OSK
1053/10, niepubl., wraz z glosa aprobujaca A. Krolezyk, ,,Casus” 2011, nr 1, s. 21.

52 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 sierpnia 2019 roku,
sygn. I1 SA/Gd 239/19, niepubl.
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trudniejsze, im szerszy bedzie katalog zakazow ustanowionych sposréd tych do-
puszczalnych ustawowo?3.

Konieczne jest rowniez uzyskanie opinii wtascicieli odpowiednich nierucho-
mosci w celu uzyskania wiedzy na temat danego obszaru>*. Mogg oni dyspono-
wac obszerng wiedza odno$nie do swojej nieruchomosci, w tym o jej walorach
przyrodniczych, a takze o rozmiarach szkody, jaka wyrzadzi jej utworzenie danej
formy ochrony przyrody. W obecnym stanie prawnym brak jest przepisu ustawo-
wego zezwalajacego na wejscie na teren prywatny w celu dokonania ogledzin
w toku procesu prawodawczego, zatem wtasciciel nieruchomo$ci moze skutecz-
nie si¢ temu sprzeciwi¢> i zakwestionowaé — jako uzyskany niezgodnie z pra-
wem — materiat dowodowy zebrany w trakcie ogledzin bez jego zgody. Zasady
przeprowadzania konsultacji przez jednostki samorzadu terytorialnego okreslaja
uchwaty organow stanowigcych tych jednostek>®.

PRECYZYINY ZASIEG OBSZAROWY

Ustawa wymaga takze uregulowania zasiggu obszarowego danej formy ochro-
ny przyrody. W odniesieniu do rezerwatu przyrody ma by¢ to okreslenie potozenia
lub przebiegu granicy oraz otuliny (art. 13 ust. 3 u.0.p.), w odniesieniu do par-
ku krajobrazowego — obszaru, przebiegu granicy i otuliny (art. 16 ust. 3 u.o0.p.),
w odniesieniu do obszaru chronionego krajobrazu — potozenia i obszaru (art. 23
ust. 2 u.0.p.), a w odniesieniu do pozostatych form ochrony przyrody — potozenia
(art. 44 ust. 2 u.0.p.). Przepisy te — jak wszystkie inne — winny by¢ zredagowa-
ne tak, aby dokladnie wyrazaly intencje prawodawcy>’, mozliwie bezposrednio
1 wyraznie wskazywaty kto, w jakich okoliczno$ciach i jak powinien si¢ zacho-
wad38, Ta dyrektywa ogolna dotyczy zwlaszcza przepisow ograniczajacych kon-
stytucyjne wolnosci lub prawa®®, a zatem miedzy innymi aktow tworzgcych formy
ochrony przyrody. Przepisy muszg by¢ formutowane w sposéb poprawny, precy-
zyjny i jasny®. Nakaz okre$lonos$ci przepisow prawnych powinien by¢ rozumiany

33 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 9 listopada 2011 roku,
sygn. IT SA/Kr 1486/11, niepubl.

34 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2017, art. 44,

35 Art. 222 § 2 w zw. z art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny
(Dz.U. 22019 r. poz. 1145).

56 Art. Saust. 2 u. s. g. i paralelne

ST §6wzw.z§1321§ 143 z.t.p.

8 §25wzw.z§1321§ 143 z.t.p.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2001 roku, sygn. K 33/00,
OTK z2001 r. nr 7, poz. 217.

60 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 grudnia 2009 roku, sygn. Kp 8/09, OTK A 2009
nr 11, poz. 164.
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jako wymog takiego ich formulowania, by zapewnialy dostateczny stopien pre-
cyzji ich znaczenia i skutkow prawnych i nie stanowity putapki dla obywateli®!.

Ujecie rozwigzan prawnych w sposob nieprecyzyjny, niejednoznaczny i po-
wodujacy istotne watpliwosci prawne oraz postugiwanie si¢ pojeciami niezdefinio-
wanymi, nie moze by¢ uznane za poprawne z punktu widzenia zasad stanowienia
prawa®?. Przepisy o niedookreslonej (niewystarczajgco okreslonej) lub niezrozu-
miafej treSci nalezy uzna¢ za sprzeczne z zasadg panstwa prawnego®. Przekrocze-
nie pewnego poziomu niejasnosci przepisOw prawnych moze stanowi¢ samoistng
przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci z zasadg panstwa prawnego®. Jezeli pra-
wodawca tworzy prawo zagmatwane i nieprecyzyjne, to szkodzi spoteczenstwu®’.

O ile obwarowanie danej formy ochrony przyrody odpowiednimi zakaza-
mi wymaga zaledwie wyboru z ustawowego katalogu zakazow, to doniostym
obowigzkiem prawodawcy tworzacego forme ochrony przyrody jest precyzyjne
okreslenie jej granic terytorialnych®. Jest to o tyle istotne, ze wprost wymagaja
tego ustawowe przepisy upowazniajace. Niewatpliwie okreslenie potozenia formy
ochrony przyrody, w tym jej granic, ma bardzo istotne znaczenie dla wiasciciela
gruntow, na ktorych jest ona ustanowiona. Ma on prawo wiedzie¢, na jakiej czesci
swojego gruntu podlega ograniczeniom, a na jakich nie, szczegdlnie ze jest za-
grozony karami na wypadek niezastosowania si¢ do ustanowionych ograniczen®’.

Orzecznictwo, analizujac okreslenie polozenia uzytku ekologicznego, wska-
zuje, ze ,,juz chociazby okre$lenie powierzchni »naokoto« §wiadczy o naruszeniu”
wymogu precyzji prawa, a okreslenie granicy uzytku na zataczonej mapie w spo-
sob niedoktadny uchybia prawu®®. Jako sposoby prawidtowego okreslenia granic
w aktach tworzacych formy ochrony przyrody wskazuje sie: po granicach dziatek
ewidencyjnych, przez okreslenie numerdéw dziatek, przez wskazanie punktow geo-
dezyjnych, wreszcie po granicach naturalnych biegnacych w terenie (na przyktad
rzeki, drogi)®. Poglad ten wymaga, w ocenie autora, poczynienia kilku zastrzezen.

61 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2009 roku, sygn. K 45/07, OTK A
2009 nr 1, poz. 3.

62 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2002 roku, sygn. U 3/02, OTK A
2002 nr 7, poz. 95.

63 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 wrzesnia 2005 roku, sygn. K 38/04, OTK A
2005 nr 8, poz. 92.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 marca 2006 roku, sygn. K 4/06, OTK A 2006
nr 3, poz. 32.

65 S. Wronkowska, op. cit., s. 7.

66 A. Lipinski, op. cit., s. 63.

67 Wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 wrze$nia 2010
roku, sygn. II SA/O1 451/10, niepubl.

68 Wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 wrze$nia 2010
roku, sygn. II SA/O1451/10, niepubl.

% Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 wrzes$nia 2010 roku,
sygn. II SA/O1 451/10, niepubl. oraz wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku
z dnia 14 sierpnia 2019 roku, sygn. I1 SA/Gd 239/19, niepubl.
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Po pierwsze, ustawa wyraznie odrdznia pojecia ,,polozenia” oraz ,,przebie-
gu granicy” formy ochrony przyrody, polecajac okreslenie potozenia lub prze-
biegu granicy rezerwatu przyrody (art. 13 ust. 3 u.o.p), przebiegu granicy parku
krajobrazowego (art. 16 ust. 3 u.0.p.), a wszystkich pozostatych — w tym uzytku
ekologicznego — polozenia (art. 44 ust. 2 u.o.p.). Wynika to najprawdopodobniej
z hipotezy, ze wicksze obszarowo formy maja lub moga by¢ okreslane poprzez
granice, natomiast mniejsze — przez potozenie. Skoro zatem w przytaczanych
orzeczeniach analizowano uzytki ekologiczne, zatem forme objeta wymogiem
okreslenia lokalizacji, odpadaty formy okreslenia zasiggu obszarowego poprzez
granice dzialek ewidencyjnych i po granicach naturalnych. W odniesieniu do tych
ostatnich oraz punktéw geodezyjnych watpliwosci budzi takze to, czy ich uzywa-
nie odpowiada na wymogi elastyczno$ci prawa, ktéra winna zapewnia¢ adekwat-
no$¢ prawa do zmieniajgcej sie rzeczywistosci’?.

Po drugie, okreslenie powierzchni formy ochrony przyrody jest obligatoryjne
jedynie w odniesieniu do parku krajobrazowego i obszaru chronionego krajobra-
zu’!, zatem przytoczenie ich ,,naokoto” w akcie tworzacym uzytek ekologiczny
nie moze przesgdzaé o naruszaniu przezen prawa.

Po trzecie, wymienianie granic dzialek nie przystaje do dyrektywy zwigztego
i syntetycznego redagowania przepisow’? oraz unikania formy opisowej’3.

Konkludujac, potozenie formy ochrony przyrody mozna okresli¢ poprzez
wskazanie jednego lub kilku numeréw dziatek, ktére ma ona objaé. Zaréwno jed-
nak wtedy, jak i wowczas, gdy ustali¢ nalezy granice danej formy, pozagdana metoda
jest mapa sytuacyjna’®, od ktorej nalezy oczekiwaé mozliwie wysokiej precyzji’>.

WNIOSKI

Ustanowienie form ochrony przyrody musi nastgpowacé w zgodnosci z zasada
panstwa prawnego. W pierwszej kolejnosci konieczne jest zatem ustalenie i udo-
kumentowanie (poprzez fotografie oraz opinie biegtego), czy spetniona zostata
przestanka materialna zawarta w odpowiednim upowaznieniu warunkowym. Na-
stepnie nalezy ustali¢, czy utworzenie formy ochrony przyrody jest przydatne i ko-
nieczne dla ochrony przyrody i poszczegdlnych celow przypisanych przez ustawe
konkretnej formie ochrony, a w szczego6lnosci czy nie wystarcza $rodki ekono-

70 S. Wronkowska, op. cit., s. 7.
71 Art. 16 ust. 3 i art. 23 ust. 2 u.o0.p.
2 §5wzw.z§1321§ 143 z.t.p.
Zasady tworzenia..., s. 68.

74 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdafisku z dnia 14 sierpnia 2019 roku,
sygn. II SA/Gd 239/19, niepubl.

> Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 28 wrze$nia 2010
roku, sygn. II SA/O1 451/10, niepubl.
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miczne, perswazyjne, organizacyjne, zmiana sposobu interpretacji lub stosowania
obowiazujacych przepisow albo mniej dolegliwa forma ochrony lub mniejszy jej
zakres terytorialny i takiz zakres zakazdw. Ustalenia te winno si¢ zawrze¢ w uza-
sadnieniu odpowiedniego aktu wykonawczego. Redagujac z kolei sam tekst aktu
wykonawczego, konieczne jest precyzyjne ustalenie granic terytorialnych formy
ochrony przyrody.

Fakt, ze uwzglednione zostaly wszystkie skargi na akty tworzace formy
ochrony przyrody, ktoére zawieraly zarzut naruszenia zasady panstwa prawne-
go, dowodzi, ze zagadnienie to wymaga poglebionej refleksji. Znalazto to wy-
raz w pogladach doktrynalnych postulujacych ustandaryzowanie postepowan,
w ktorych dochodzi do ustanowienia form ochrony przyrody, na przyktad poprzez
wskazanie, na podstawie jakich konkretnie dowodow organ powinien dokonywac
oceny, kiedy mozna uznac, ze wystepuja przestanki do ustanowienia formy ochro-
ny przyrody oraz jakie ograniczenia zapewnialyby skuteczng ochrone’®. W ocenie
autora do takich norm mozna by zaliczy¢ wymdg dokonania ogledzin danego
terenu przy obecnosci bieglego sadowego z zakresu ochrony srodowiska, z kto-
rych sporzadzanoby protokét wraz z dokumentacja fotograficzng jeszcze przed
wydaniem aktu wykonawczego. W zakresie tych czynnosci mozna by utworzy¢
odestanie do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Mozna by tez
rozwazy¢ okreslenie opinii jakich podmiotéw rzadowych i spolecznych nalezy
wymagaé w zaleznosci od przedmiotu ochrony danej formy. Nalezatoby okresli¢
wymog oraz termin na uzyskanie opinii wilasciciela lub wlascicieli nieruchomo-
$ci, na ktorych utworzona ma by¢ forma ochrony przyrody. Rozwazy¢ mozna
takze wprowadzenie obligatoryjnego udzialu prokuratora w tym postepowaniu
lub tez zawiadamianie prokuratora o takim postepowaniu, gdyby organ uznat jego
udziat za potrzebny, podobnie jak ma to miejsce w postepowaniu administracyj-
nym (art. 183 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania
administracyjnego’”).

IMPLEMENTATION OF SOME PRINCIPLES
OF CORRECT LEGISLATION WHEN CREATING SELECTED FORMS
OF NATURE PROTECTION

Summary

Establishing forms of nature protection must follow the principle of proper legislation. The pur-
pose of this study is to determine how the lawmaker should implement this obligation. This includes
the need to establish and document (through photographs and expert opinions) whether the materi-
al condition contained in the statutory authorization has been met. Next, are the forms of nature

76 K. Gruszecki, Glosa do wyroku NSA z dnia 17 grudnia 2015 r., Il OSK 993/14, ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2016, nr 4, s. 133.
77 Dz.U. z 2018 r. poz. 2096.

Przeglad Prawa i Administracji 126, 2021
© for this edition by CNS



REALIZACJA NIEKTORYCH ZASAD PRAWIDEOWEGO PRAWODAWSTWA 35

protection available for the protection of nature and the specific forms of protection assigned by
the act, and in particular whether economic, persuasive, organizational measures or a less painful
form of protection or a smaller territorial scope and a smaller scope of prohibitions are not sufficient.
It would be correct to include these provisions in the explanations for the relevant act of local law. It
is necessary to precisely determine the territorial limitations of the form of nature protection.

Keywords: nature protection, proper legislation, decent legislation, proportionality, precision
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ZABEZPIECZENIE NA NIERUCHOMOSCI
W POSTEPOWANIU KARNYM JAKO WYRAZ
ROWNORZEDNOSCI REGUL INTERPRETACII
W PRAKTYCE ORZECZNICZEJ SADU KARNEGO

Abstrakt: Artykul poddaje analizie instytucje zabezpieczenia na nieruchomosci w postgpowaniu
karnym w kontekscie potaczenia w niej dziatania organéw postepowania karnego w dwoch réznych
procedurach i w dwoch roéznych pozycjach procesowych. Zabezpieczenie nastgpuje w zakresie ty-
tutu wykonawczego w postaci stosownego postanowienia i wynika z postgpowania karnego w fazie
in personam. Tytul wykonawczy uzyskany w procedurze karnej stanowi podstawe wpisu hipoteki
przymusowej wedtug regulacji procedury cywilnej do ksiegi wieczystej. Artykul ma na celu przed-
stawienie powyzszej problematyki w kontekscie rozktadu cigzaru argumentacyjnego poszczegol-
nych uczestnikow dyskursu wskazanej sytuacji procesowej, a takze wskazanie na pragmatyczne
i procesowe znaczenie regul interpretacji w wyktadni operatywnej, niezaleznie od jej przedmio-
tu i ram instytucjonalnych. Dokonanie prawidlowego i wyczerpujacego zabezpieczenia powinno
umozliwi¢ sprawna realizacj¢ zaspokojenia roszczen Skarbu Panstwa jak i pokrzywdzonych w pro-
cesie karnym, a jednoczesnie wzmocni¢ praktyczny kontekst regul interpretacyjnych. Rozwazania
niniejszego szkicu wskazuja na ratio praxis postanowienia o zabezpieczeniu, ktore winno spetniaé,
aby stanowi¢ szybkie i sprawne narzg¢dzie postgpowania karnego.

Stowa kluczowe: zabezpieczenie na nieruchomosci, postanowienie o zabezpieczeniu, postgpowanie
karne, postepowanie cywilne, hipoteka przymusowa, rozktadu ci¢zaru argumentacyjnego, interpre-
tacja semantyczna i funkcjonalna

WPROWADZENIE

Celem niniejszego szkicu jest przedstawienie najwazniejszych zagadnien in-
terpretacyjnych zwigzanych z zastosowaniem w postgpowaniu karnym instytucji
zabezpieczenia na nieruchomosci. Instytucja ta, wywodzaca si¢ z obszaru prawa
cywilnego, stuzy zabezpieczeniu srodkow orzeczonych przez sad w postepowaniu
karnym. W artykule przedstawiono najwazniejsze zagadnienia zwigzane z zasto-
sowaniem regul interpretacyjnych mogacych mie¢ wptyw na sposob rozumienia,
jak 1 skutecznos¢ takiego zabezpieczenia. Zasadniczym problemem tej instytucji
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jest potaczenie w niej dziatania organdw postepowania karnego w dwdch réznych
procedurach i w dwoch réznych pozycjach procesowych. Samo zabezpieczenie
nastepuje w zakresie tytutu wykonawczego i wynika z postgpowania karnego
w fazie in personam. Jednakze uzyskany w procedurze karnej tytul wykonawczy
stanowi podstawe wpisu hipoteki przymusowej wedtug regulacji procedury cywil-
nej do wlasciwej ksiegi wieczystej. Sad wieczystoksiegowy ocenia taki tytut i do-
konuje stosownego wpisu w dziale IV wiasciwej ksiegi wieczystej!. Warto przy
tym podkresli¢, ze jakkolwiek w postepowaniu karnym prokurator czy sad karny
dokonujacy zabezpieczenia staja si¢ dominus litis procesu, to w postgpowaniu cy-
wilnym ten sam prokurator i sad karny wystepowa¢ beda jako strona procesowa,
ktora wnioskuje o odpowiedni wpis w ksiedze, a wystawiony przez te strong tytul
wykonawczy bedzie podlegac ocenie sadu ,,trzeciego”, czyli wieczystoksiegowe-
go. Wskazana sytuacja procesowa zaklada wielo$¢ uczestnikow dyskursu, rozto-
zenie pomiedzy nich ciezaru argumentacji oraz zwigzek z wyktadnig operatywna?.
Artykut ma na celu przedstawienie powyzszej problematyki w aspekcie prag-
matycznym i proceduralnym, ukazujac znaczenie regut interpretacji wyktadni ope-
ratywnej niezaleznie od jej przedmiotu i instytucjonalnych ram (w niniejszym szki-
cu od interpretacji karnistycznej w postepowaniu wieczystoksiegowym). Przyjety
w tek$cie termin ,,interpretacja karnistyczna™>, mimo jego operatywnego zoriento-
wania, ma za zadanie ukaza¢ uniwersalny sens argumentacji prawniczej dla sytuacji
procesowych wyktadni operatywnej w ramach réznych dziedzin prawa.

1. ISTOTA INSTYTUCJI ZABEZPIECZENIA NA NIERUCHOMOSCI

Zabezpieczenie majatkowe jest Srodkiem przewidzianym w Kodeksie po-
stepowania karnego* w celu zabezpieczenia przyszlego orzeczenia na mieniu
oskarzonego, jesli zachodzi obawa, Zze bez tego zabezpieczenia wykonanie zapa-

I W celu zawezenia pola rozwazan autorka ogranicza si¢ do kwestii hipoteki przymusowe;j,
pomijajac kwesti¢ zakazu zbycia nieruchomosci, ktory podlegatby wpisowi w dziale III ksiegi
wieczyste;j.

2 Pojecie rozkladu ciezaru argumentacji pochodzi z pracy T. Gizberta-Studnickiego, Rozktad
cigzaru agumentacji w dyskursie interpretacyjnym, [w:] Studia z filozofii prawa, t. 2, red. J. Stelmach,
Krakow 2003, s. 65-76.

3 Interpretacja karnistyczna w teorii prawa nie jest formutowana pod postacig wyktadni, lecz
rozumiana jako ,,odtworzenie wiedzy prawodawcy o adresatach stanowionych przez niego norm
prawno karnych”; zob. W. Partyas, Interpretacja karnistyczna. Studium metodologiczne, Poznan
1988; R. Sarkowicz, O rozumieniu spojnosci w interpretacji prawniczej, [w:] Teoria prawa. Filozo-
fia prawa. Wspotczesne prawo i prawoznawstwo, Torun 1998, s. 263-272; S. Wronkowska, Z. Ziem-
binski, Teoria prawa, Warszawa 1999; J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988;
M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki, Warszawa 2002.

4 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku — Kodeks postgpowania karnego, Dz.U. z 1997 r. Nr 89,
poz. 555 ze zm.
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dlego orzeczenia bedzie niemozliwe albo znacznie utrudnione. Ma ono na celu
zapobiezenie pozbycia sie badz ukrycia przez podejrzanego czy tez oskarzonego
posiadanych $rodkow majatkowych, stuzacych zaspokojeniu ewentualnie zasa-
dzonych w wyroku nalezno$ci majatkowych czy finansowych. Zabezpieczenie to
dopuszczalne jest tylko wtedy, gdy istnieje duze prawdopodobienstwo, ze oskar-
zony dopuscil sie zarzucanego mu przestepstwa objetego zakresem zastosowania
art. 291 § 1 k.p.k.> Przepis ten wymienia enumeratywnie rodzaje srodkow, ktorych
wykonanie chroni zabezpieczenie majatkowe. Ustawodawca zalicza w ich poczet:

a) grzywne,

b) $wiadczenie pieni¢zne,

¢) przepadek,

d) s$rodek kompensacyjny,

e) zwrot pokrzywdzonemu lub innemu uprawnionemu podmiotowi korzysci
majatkowe;j, jakg sprawca osiagnat z popetnionego przestgpstwa, albo jej rowno-
warto$ci.

Zgodnie z trescig art. 293 § 5 k.p.k. postanowienie o zabezpieczeniu majatko-
wym stanowi tytut wykonawczy z chwilag wydania. Tym samym nie wymaga ono
nadania mu klauzuli wykonalno$ci®.

Mimo ze zabezpieczenie majatkowe stanowi narzedzie procedury karnej, to
jednak w my$l art. 292 k.p.k. nastepuje w sposob wskazany w przepisach k.p.c.”,
co wiaze si¢ z aspektami procesowymi i interpretacyjnymi w wyktadni opera-
tywnej dokonywanej przez organ stosujacy prawo. Dodatkowym zagadnieniem
jest kwestia skutecznego, sprawnego i trwatego dokonania tego zabezpieczenia na
nieruchomosci w sposob realizujacy cele prowadzonego postepowania karnego,
a wiec pragmatycznego aspektu akceptowalnosci procesowego rozstrzygniecia
(faktycznej skuteczno$ci interpretacyjnych argumentéw stosowanych w sporze).

Faktyczne zabezpieczenie na nieruchomosci nie nastepuje z chwila wydania
postanowienia o zabezpieczeniu z urzgdu lub w momencie uwzglednienia wniosku
prokuratora o wydanie takiego postanowienia. Zabezpieczenie na nieruchomosci
nastepuje w momencie obcigzenia nieruchomosci podejrzanego lub oskarzonego
hipoteka przymusowa, co dokonuje si¢ poprzez wpis do ksiegi wieczystej zgodnie
z trescig art. 109 i nastepnych ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece®. Powyz-
szy wpis moze nastapi¢ na wniosek organu prowadzacego postgpowanie karne,
a wiec prokuratora w postepowaniu przygotowawczym lub sadu w postepowaniu
jurysdykcyjnym, dziatajagcym z urzedu.

5 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 28 czerwca 2018 roku, [ AKz 257/18,
dotyczace dopuszczalnosci zastosowania zabezpieczenia majatkowego w procesie karnym.

6 Por. J. Konecki, Zabezpieczenie majqtkowe w postgpowaniu przygotowawczym, Warszawa
2019.

7 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 roku — Kodeks postgpowania cywilnego, Dz.U. z 1964 r.
Nr 43, poz. 296 ze zm.

8 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 roku o ksiegach wieczystych i hipotece, Dz.U. z 1982 r. Nr 19,
poz. 147 ze zm.
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Piotr Hofmanski, analizujac powyzsze regulacje, stwierdza, ze skoro

przepis art. 291 k.p.k. przewiduje mozliwo$¢ zabezpieczenia majatkowego z urzedu, nalezy przy-
jac, ze takze z urzedu powinien nastgpi¢ odpowiedni wpis do ksiggi wieczystej. Pomimo braku
w Kodeksie karnym wykonawczym odpowiednika poprzednio obowigzujacego art. 131 § 1 Ko-
deksu karnego wykonawczego z 1969 roku®, sad lub prokurator, ktory wydat postanowienie o za-
bezpieczeniu, moze przestaé tytult wykonawczy bezposrednio organowi wtasciwemu do prowa-
dzenia ksiegi wieczystej z nakazem dokonania stosownego wpisu!?.

Przytoczone stwierdzenie nawigzuje w istocie do zagadnien natury seman-
tycznej, bedacej osig rozwazan powyzszej opinii. Trudno si¢ jednak zgodzié,
ze organ procesowy dokonujacy zabezpieczenia moze ,,nakaza¢” dokonania wpi-
su z urzedu. Zaréwno sad karny, jak i — przede wszystkim — organ prokuratury,
beda tu peti¢ jedynie rol¢ wnioskodawcoéw. Ocena zasadno$ci wniosku nalezec
bedzie do sadu dokonujgcego wyktadni operatywnej, w wyniku ktorej wniosek
moze zosta¢ zwrocony jako nie spetniajacy wymogoéw formalnych lub oddalony
na ogdlnych zasadach dotyczacych wszystkich innych stron procesu cywilnego.
Whniosek o wpis zabezpieczenia do ksiegi wieczystej zostaje rozpoznany przez
odrebny organ sgdowy w ramach procedury cywilnej (nie w procedurze karnej).
Postanowienie o zabezpieczeniu i wpis hipoteki dokonywane sg w odrgbnych po-
stepowaniach i przez inne organy. Organ postgpowania karnego bedzie natomiast
W postepowaniu cywilnym strong procesows, ktéra zobowigzana jest do spelnie-
nia $cisle okreslonych wymogoéw formalnych.

Whiosek o wpis zostanie uwzgledniony, o ile postanowienie o zabezpieczeniu
spetni kryteria merytoryczne, dlatego tez winno:

a) doktadnie wskazywaé nieruchomos¢ wiacznie z jej polozeniem,

b) wskazywac¢ przystugujacy oskarzonemu udziat we wspotposiadaniu okre-
slonej nieruchomosci,

c) okresla¢ numer ksiggi wieczyste;,

d) precyzowa¢ sume, do wysokosci ktorej hipoteka ma zabezpie-
cza¢ kare grzywny lub inne roszczenia majatkowe, w tym takze srodki kompensa-
cyjne wymienione w art. 291 §1 k.p.k.!!

Konkretne wymagania stawia postanowieniu o zabezpieczeniu rozporzadze-
nie Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 7 kwietnia 2016 roku — Regulamin we-
wnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury!2.
W § 204 rozporzadzenia okreslono elementy sktadowe postanowienia o zabezpie-

9 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku — Kodeks karny wykonawczy, Dz.U. z 1997 r. Nr 90,
poz. 557 ze zm.

10 J. Hofmanski, Komentarz do art. 291 k.p.k., [w:] Kodeks postgpowania karnego Komentarz,
t. 1, red. P. Hofmanski, Warszawa 2007, s. 1295.

1 Komenatrz do art. 292 k.p.k., [w:] Kodeks postepowania karnego. Komentarz, red. J. Sko-
rupka, Waszawa 2020; por. F. Zedler, Postgpowanie zabezpieczajgce, t. 1, Torun 1995, s. 69.

12 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci zdnia 7 kwietnia 2016 roku— Regulamin wewnetrz-
nego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury, Dz.U. z 2017 r. poz. 1206
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czeniu majatkowym. Przepis wymaga, aby w postanowieniu o zabezpieczeniu ma-
jatkowym organ wymienit ,,wszystkie tytuly zabezpieczenia majace zastosowanie
w sprawie, wskazatl mienie podlegajace zajeciu i sposob jego zajecia oraz okreslit
kwotowo przedmiot, sposob i zakres zabezpieczenia™!3. W ust. 3 przepisu czy-
tamy miedzy innymi, ze organ jest zobowigzany ,,wskaza¢ szacunkowa warto$¢
nieruchomosci, ruchomosci i praw majatkowych podlegajacych zabezpieczeniu”,
natomiast w ust. 4, ze ,,w razie gdy okreslenie nawet szacunkowej warto$ci mienia
wymaga wiadomosci specjalnych, jego zabezpieczenie powinno by¢ poprzedzone
uzyskaniem opinii bieglego, w ktorej warto$¢ tego mienia zostanie wskazana™!4.

Organ procesowy, najczesciej prokurator, jest zobowigzany do oszacowania
nie tylko grzywny, ktérej wymierzenie w procesie bedzie wnioskowal, ale takze
oceny szkdd i korzysci majatkowych, ktére podlega¢ beda zwrotowi na mocy
koncowego orzeczenia sagdowego. Zgodnie z trescig art. 110! ustawy o ksiegach
wieczystych i hipotece ,,wierzyciel moze zada¢ wpisu hipoteki przymusowej na
sume nie wyzsza niz wynikajaca z tre$ci dokumentu stanowiacego podstawe jej
wpisu do ksiggi wieczystej”. W tym przypadku dokumentem zawierajacym sume
hipoteki bedzie postanowienie o dokonaniu zabezpieczenia. Stosujac cytowany
przepis, wypada nadmienic, ze jesli z postanowienia o zabezpieczeniu nie bedzie
wynikata wysoko$¢ sumy hipoteki, to nie moze ona przewyzsza¢ zabezpieczo-
nej wierzytelno$ci wiecej niz o polowe, czyli na przyktad kwotowo okreslone;j
grzywny czy tez kwotowo okreslonej szkody wraz z roszczeniami o §wiadczenia
uboczne okreslonymi w postanowieniu (na przyklad wraz z kosztami egzekucji
wymienionych kwot) stanowiacym podstawe wpisu hipoteki na dzien zlozenia
o0 niego wniosku!’. Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego wskazuje wprost, ze przewi-
dziane w art. 110" ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece okre§lenie ,,suma nie
wyzsza niz wynikajaca z tresci dokumentu stanowigcego podstawe wpisu” odnosi
si¢ takze do postanowienia prokuratora (art. 110 pkt 2 ustawy)!®. Ustawodawca
wskazuje na ustalenie sumy hipoteki wynikajacej z tresci dokumentu stanowia-
cego podstawe wpisu hipoteki, a w tym wypadku postanowienia o ustanowie-
niu zabezpieczenia!”.

(wydane na podstawie art. 36 § 1 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 roku — Prawo o prokuraturze,
Dz.U.z 2016 1. poz. 177 ze zm.).

13 7 wylaczeniem art. 293 § 2 zdanie trzecie k.p.k.

14 Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 7 kwietnia 2016 roku — Regulamin we-
wnetrznego urzgdowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury, Dz.U. z 2017 r.
poz. 1206.

15 Por. art. 110! ustawy z dnia 6 lipca 1982 roku o ksiggach wieczystych i hipotece, Dz.U.
72019 1. poz. 2204 ze zm.

16 Wysokos$¢ sumy hipoteki a postanowienie prokuratora, zob. postanowienie Sgdu Najwyz-
szego — Izba Cywilna z dnia 5 czerwca 2019 roku, V CSK 145/18.

17 E. Gniewek, Wspéiczesny model hipoteki — zasadnicze zreby konstrukcji, ,, Monitor
Prawniczy” 2011, nr 4.
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W przypadku hipoteki przymusowej konieczne bedzie:

a) wskazanie sumy hipoteki,

b) jej waluty,

c) wskazanie wierzyciela hipotecznego,

— ktorym jest pokrzywdzony w zakresie roszczen o charakterze kompen-
sacyjnym
— lub Skarb Panstwa, gdy chodzi o grzywny.

Podkresli¢ wypada, ze z art. 293 § 2 k.p.k. wynika, ze suma hipoteki winna
zosta¢ oznaczona przez prokuratora lub sad karny w postanowieniu o ustano-
wieniu zabezpieczenia'8. Ponadto w postanowieniu z dnia 5 czerwca 2019 roku
(V CSK 145/18'%) Sad Najwyzszy wskazal, ze wymaganie okreslenia tej sumy
mozna wyprowadzi¢ z wlasciwych przepiséw o hipotece, to jest z tresci art. 110!
zdanie pierwsze w zw. z art. 110 pkt 2 oraz art. 68 ust. 2 zd. 1 ustawy o ksiegach
wieczystych i hipotece?’. Zrédlem ustalenia wysokosci sumy hipoteki, ktéra zo-
staje ujawniona we wpisie w ksiedze wieczystej, jest tres¢ postanowienia proku-
ratora lub sadu karnego?!. Gtéwnym problemem interpretacyjnym w cytowanym
orzeczeniu byly granice wykladni postanowienia o zabezpieczeniu, a w szczego6l-
no$ci odpowiedz na pytanie, czy oznaczenie maksymalnej kwoty naleznosci, ktore
maja by¢ objete zabezpieczeniem hipotecznym, zostatoby odczytane jako wskaza-
nie wymaganej sumy hipoteki??.

ZABEZPIECZENIE NA NIERUCHOMOSCI
JAKO PROBLEM INTERPRETACYIJINY

Sad Najwyzszy dopuscil kognicje sadu wieczystoksiggowego w przedmioto-
wym zakresie w rozumieniu art. 6268 § 2 k.p.c.23. Zaréwno SN, jak i autor glosy
do cytowanego orzeczenia, przyjeli dopuszczalno$¢ interpretacji celowosciowej
zuwagi na potrzebe efektywnosci srodkéw zabezpieczenia stosowanych w ramach
postepowania karnego, uznajac konieczno$¢ zastosowania tej interpretacji, a tym
samym ukazujac pragmatyczny sens zaproponowanej argumentacji. Ich zdaniem
ograniczenie interpretacji jedynie do regut semantycznych, syntaktycznych i lo-
gicznych odnoszacych si¢ do zagadnien zwigzanych z dyrektywami interpretacji

18 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 5 czerwca 2019 roku, V CSK 145/18.

19 T. Czech, Zbiorcza hipoteka przymusowa w postgpowaniu karnym. Glosa do postanowienia
Sgdu Najwyzszego z dnia 5.06.2019 r., V CSK 145/18, ,,Przeglad Sadowy” 2020, nr 3, s. 110-118.

20 Jbidem.

21 Ibidem.

22 Ibidem.

2 Ibidem.
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jezykowej w odniesieniu do prezentowanych regulacji, mogtoby prowadzi¢ do
rezultatow podwazajacych sprawno$¢ polityki karnej?.

Takie stanowisko moze budzi¢ uzasadnione kontrowersje. Dopuszczalno$¢
r6znych regut i metod interpretacyjnych w przypadku niewskazania wprost sumy
hipoteki wyraznie stawia prokuratora na uprzywilejowanej pozycji w kontradyk-
toryjnej procedurze cywilnej. W konsekwencji, wbrew twierdzeniom glosatora,
prowadzi to do zagrozenia praw i wolnos$ci obywatelskich. Wyktadnia in favorem
fisci dodatkowo obniza wymagania jako$ciowe dla pracy prokuratury i sadow kar-
nych. Dzieje si¢ tak dlatego, ze merytoryczne btedy postanowienia o ustanowieniu
zabezpieczenia mogg zosta¢ naprawione poprzez zastosowanie z urzedu interpre-
tatio sanitatis, naprawiajacej bledy prokuratury w kontradyktoryjnym postepowa-
niu o wpis zabezpieczenia do ksiegi wieczystej, co uzasadnione jest postulatem
sprawnos$ci polityki karnej?S. Powyzsze nie wydaje sie¢ wptywaé korzystnie na
realizacje prawa do obrony podejrzanego/oskarzonego.

W sytuacji, w ktorej nie ustalono osoby pokrzywdzonego, nie bedzie dopusz-
czalne zabezpieczenie poprzez ustanowienie hipoteki przymusowej zabezpiecza-
jacej roszczenia o charakterze kompensacyjnym?®. Nie moze uj$¢ uwadze organu
procesowego, ze w ramach jednej hipoteki przymusowej nie mozna zabezpieczy¢
dwdch odmiennych rodzajowo wierzytelnosci, jak przyktadowo grozacej grzywny
1 $wiadczenia pienigznego, naprawienia szkody oraz przepadku itp. Nie jest do-
puszczalne ustanowienie jednej hipoteki, ktéra ma zabezpiecza¢ zbiorowo nalez-
no$ci Skarbu Panstwa oraz podmiotow pokrzywdzonych, a w szczegdlnosci tych,
ktorzy nie zostali zidentyfikowani?’. W przypadku koniecznosci zabezpieczenia
odmiennych rodzajowo wierzytelnosci liczba hipotek przymusowych musi odpo-
wiadac¢ liczbie roszczen o odmiennym charakterze?®,

Sad Najwyzszy w cytowanym uprzednio postanowieniu z dnia 5 czerwca 2019
roku (V CSK 145/18) wyrazil odmienny poglad. Stad za autorem glosy, Toma-
szem Czechem, wypada krytycznie oceni¢ poglad dopuszczajacy ustanowienie
zbiorczej hipoteki przymusowej na rzecz Skarbu Panstwa w celu zabezpieczenia
wierzytelnosci przystugujacych réznym podmiotom (pokrzywdzonym, Skarbowi
Panstwa, podmiotom nieoznaczonym lub nieustalonym)?°. Sad Najwyzszy dopu-
scit bowiem wpis hipoteki przymusowej na podstawie postanowienia prokuratora,
w ktorym ustanowiono zabezpieczenie przysztych kar grzywny grozacych wtasci-

24 Ibidem.

25 Jbidem; M. Matczak, Summa iniuria. O bledzie formalizmu w stosowaniu prawa, Warszawa
2007, s. 33 n.; zob. takze T. Czech, Zbiorcza hipoteka przymusowa..., s. 110-118.

26 R. Seweryn, Wybrane zagadnienia dotyczqce zabezpieczenia majgtkowego, ,,Monitor Praw-
niczy” 2013, nr 5, s. 245-254.

27 A. Rogowska, B. Rogowski, I. Zdunski, Korzystanie przez prokuratora z ksigg wieczystych
— zabezpieczenie majgtkowe, ,,Przeglad Sadowy” 2011, nr 11-12, s. 63-77.

28 Ibidem.

29 T. Czech, Zbiorcza hipoteka przymusowa...,s. 110-118.
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cielowi nieruchomosci (bgdacemu jednocze$nie podejrzanym/oskarzonym). Sad nie
dostrzegt przeszkod rowniez dla zabezpieczenia takim postanowieniem obowigzku
naprawienia szkody wyrzadzonej wielu pokrzywdzonym. Przyjal natomiast, ze jest
to mozliwe na podstawie jednego tytutu, nawet wowczas, gdy w sprawie wystepuje
wielu potencjalnych pokrzywdzonych (wierzycieli) w stosunku do jednego pode;j-
rzanego (wlasciciela nieruchomosci)?. SN nie dostrzegl potrzeby wydawania wig-
cej niz jednego postanowienia o zabezpieczeniu majatkowym, uznajac, ze w takim
przypadku wierzycielem hipotecznym pozostanie Skarb Panstwa, réwniez w sy-
tuacji wierzytelnosci innych podmiotow, to jest pokrzywdzonych w postepowa-
niu karnym3!. Poglad ten jest trudny do zaakceptowanie w obowigzujgcym stanie
prawnym, wydaje si¢ bowiem nie do pogodzenia z zasada akcesoryjnosci i szcze-
gdtowosci hipoteki (co dotyczy takze hipoteki przymusowe;j)32.

W przypadku gdy w oznaczeniu nieruchomosci zachodzi rozbiezno$¢ migdzy
trescig wniosku a tre$cia ksiegi wieczystej, to odrebnosci te stanowia przeszkode
dla dokonania wpisu. Wprawdzie sad wieczystoksiggowy nie jest wladny dokonaé
merytorycznej oceny tytutu wykonawczego, czyli postanowienia o zabezpiecze-
niu, ale bedzie badat, o czym byta mowa wyzej, czy tytut ten zawiera essentialia
istotne i konieczne do dokonania wpisu?3.

Kolejnym aspektem przedmiotowych rozwazan sa ograniczenia w przypadku
zabezpieczenia majatkowego na majatku wspolnym matzonké6w. Warunki zabez-
pieczenia majgtkowego na majgtku wspdlnym okresla art. 28 §1 k.k.w.3* Zabezpie-
czenie bedzie mozliwe, o ile nie mozna go dokona¢ na majatku osobistym po-
dejrzanego, na wynagrodzeniu za prace lub ustugach, ktére podejrzany §wiadczy
osobi$cie, na prawach tworcy wynalazku, wzoru uzytkowego oraz projektu ra-
cjonalizatorskiego?>. Na majgtku wspolnym matzonkow nie mozna zabezpieczy¢
srodka kompensacyjnego i innych §rodkéw karnych, jak i zwrotu korzys$ci majat-
kowej z przestepstwa — ze wzgledu na odmienny zakres zastosowania i zakres
przedmiotowy przepiséw art. 291 §1 k.p.k. i art. 28 §1 k.k.w. Przepis art. 28 § 3
k.k.w. uprawnia matzonka niebedgcego dtuznikiem do zadania ograniczenia lub
catkowitego wylaczenia mozliwosci zaspokojenia kary grzywny lub nawigzki
z majatku wspdlnego, jezeli podejrzany matzonek nie przyczynial sie lub przy-
czyniat si¢ w nieznacznym stopniu do powstania majatku stanowigcego przedmiot

30 Jbidem. Szczegdtowo odnosnie do koncepcji Skarbu Pafistwa jako petnigcego funkcije
-administratora” zabezpieczenia przymusowego zob. tez postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia
5 czerwca 2019 roku, V CSK 145/18.

31 Zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 5 czerwca 2019 roku, V CSK 145/18.

32 Jbidem; zob. takze J. Pisulinski, Zasada szczegdlowosci i akcesoryjnosci hipoteki po no-
welizacji, [wW:] Wspolczesne problemy prawa prywatnego. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora
Edwarda Gniewka, red. J. Gotaczynski, P. Machnikowski, Warszawa 2010.

33 A. Rogowska, B. Rogowski 1. Zdufiski, Korzystanie przez prokuratora...,s. 63-77.

34 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku — Kodeks karny wykonawczy, Dz.U. z 2021 r. poz. 53.

35 Por. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 27 lutego 2008 roku, WZ 4/08, OSNKW
2008, nr 5, poz. 39.
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egzekucji. Przepis art. 28 § 2 k.k.w. wylacza wykonanie postanowienia o zabez-
pieczeniu majatkowym, jezeli matzonek skazany jest za przestepstwo, w ktorym
pokrzywdzonym jest drugi z matzonkow, lub tez jesli pokrzywdzonym jest osoba,
w stosunku do ktdrej cigzy na skazanym malzonku obowigzek alimentacyjny3°.

W chwili obecnej brak urzadzonej ksiegi wieczystej lub przypadek zaginigcia
ksiegi czy tez jej zniszczenia nalezy do rzadko$ci. Wowczas zakaz zbywania lub
obcigzania nieruchomosci bedzie wykonywany tak, jak obcigzenie hipoteka przy-
musowa, z tg réznica, ze w miejsce wpisu do ksiggi wieczystej nastapi dolaczenie
postanowienia o zabezpieczeniu jako tytutu wykonawczego do zbioru dokumen-
tow, ktore ksiege te zastepujg’.

Przy tej okazji warto wspomnie¢ o hipotece morskiej, bedacej w istocie zasta-
wem wpisanym do rejestru okretowego. Wpis taki moze nastapic jedynie wtedy,
gdy statek morski, na ktorym nastepuje zabezpieczenie, zostat wpisany do rejestru
okretowego3®; statki niewpisane do rejestru uwazane sg za rzeczy ruchome. Prze-
stanka warunkujaca wpis do rejestru okretowego w przypadku obciazenia statku
zastawem musi wyraznie wynikac z tytutu wykonawczego, to jest z postanowienia
o0 zabezpieczeniu®.

Postanowienie o zabezpieczeniu — zaopatrzone w klauzulg i spetniajace ma-
terialne wymogi dla swojej wykonalno$ci — stanowi podstawe dla sporzadzenia
przez wlasciwy organ procesowy wniosku o wpis w ksiedze wieczystej w postaci
formularza KW-WPIS. Wniosek wymaga dofaczenia oryginatu postanowienia o za-
bezpieczeniu; kopia w jakiejkolwiek formie nie jest wystarczajaca. Wniosek o wpis
hipoteki jest zwolniony podmiotowo od optaty sadowej. Zakres rozpoznania sadu
wieczystoksiegowego jest okreslony dyspozycjg przepisu art. 6263 § 1 k.p.c. i ogra-
nicza si¢ do tresci wniosku, badania zatagczonych don oryginalnych dokumentow
1 treSci wymienionej we wniosku ksiegi wieczystej. Sad wieczystoksiegowy jest
uprawniony do kontroli poprawnosci informacji zawartych w przedstawionych do-
kumentach, co moze prowadzi¢ do oddalenia wniosku o wpis. Oddalenie nastgpi
na przyktad w przypadku zaistnienia sprzecznosci miedzy tre§cig wniosku i posta-
nowienia, a tre$cig ksiegi wieczystej co do oznaczenia nieruchomosci lub osoby,
ktérej prawo ma by¢ wpisem dotkniete. Sad ten nie jest upowazniony do badania
przestanek zabezpieczenia majatkowego ani tez mozliwos$ci zastosowania okreslo-
nego sposobu zabezpieczenia, szczeg6lnie w zakresie grozacej kary czy tez innego

36 P, Starzyfiski, Zabezpieczenie majgtkowe w postepowaniu przygotowawczym, ,,Prokuratura
i Prawo” 2005, nr 7-8; Metodyka postgpowania w zakresie zabezpieczenia majgtkowego, ,,Prokura-
tura i Prawo” 2006, nr 4, red. B. Kolasinski, s. 92—130.

37 E. Wengerek, Postgpowanie zabezpieczajqce i egzekucyjne. Komentarz do czesci drugiej
., Kodeksu postepowania cywilnego”, Warszawa 1972, s. 57.

38 Ustawa z dnia 18 wrzes$nia 2001 roku — Kodeks morski, Dz.U. z 2001 r. Nr 138, poz. 1545,
art. 76-89.

39 A. Bulsiewicz, D. Kala, Zabezpieczenie majgtkowe jako srodek stuzqgcy wykonalnosci przy-
sztego orzeczenia o przedmiocie procesu, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2003, nr 2, s. 227-242.
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srodka o majgtkowym charakterze*’. Przed wydaniem postanowienia o zabezpie-
czeniu nalezy upewnic¢ si¢ co do tego, ze opis nieruchomosci jest prawidlowy:
powinien pokrywac si¢ z rzeczywistym stanem prawnym co do numeru ksiegi wie-
czystej i aktualnego stanu w zakresie wtasnosci nieruchomosci. Wniosek o wpis do
ksiegi wieczystej hipoteki przymusowej sktada prokurator lub sad rozpoznajacy
sprawe w postepowaniu jurysdykcyjnym, ktore zabezpieczenie ustanawia*!.

PODSUMOWANIE

Wszystkie powyzej wskazane wymogi ukazujg po piewsze, rownorzgdnosé
regut interpretacji i mozliwosc¢ ich zastosowania w kazdej wyktadni operatywne;j,
niezaleznie od jej przedmiotu (procedury kanej czy cywilnej) i ram instytucjo-
nalnych. Po wtdre, ze modelowaniu procesu wyktadni operatywnej stuzy klary-
fikacyjna koncepcja wykladni#? i zgodnie z nig winien by¢ prowadzony rozktad
argumentacji w sytacji procesowej. Po trzecie, interpretacja karnistyczna wymaga
rozstrzygnigcia interpretacyjnego na podstawie regul pierwszego stopnia — jezy-
kowych, systemowych i funkcjonalnych.

Do przedmiotu rozwazan znajduja zastosowanie zarowno reguly pierwszego,
jak i drugiego stopnia, wlasciwe modelowemu ujgciu wyktadni operatywnej. Regu-
ly interpretacyjne drugiego stopnia, w szczegdlnosci reguly preferencji, rzadza wy-
borem sposrod znaczen tekstu ustalonych na podstawie regul pierwszego stopnia:
jezykowych, systemowych i funkcjonalnych. Ze wzgledu na charakter spraw i role
sadu karnego oraz prokuratora w postepowaniu karnym nalezy przede wszystkim
wskaza¢ na znaczenie regul semantycznych (znaczeniowych), logicznych i syntak-
tycznych (konstrukcyjnych) jako regut pierwszego stopnia, a pozwalajacych na wy-
jasnienie czynu zabronionego popelnionego przez sprawce i ustaleniu jego winy.
Reguly interpretacji jezykowej stanowia tu rodzaj dyrektyw wykorzystywanych
przez organ stosujacy prawo, podstawowych, ale koniecznych dla prawidlowego
przebiegu wyktadni. Kierunek orzecznictwa Sadu Najwyzszego w analizowanej
tu instytucji zabezpieczenia na nieruchomosci wskazuje na wage dyrektyw inter-
pretacji funkcjonalnej, ukierunkowanej przede wszystkim na nadanie przepisom
regulujacym instytucje zabezpieczenia znaczenia uwzgledniajacego warunki, w ja-
kich ta instytucja ma funkcjonowac. Jest to interpretacja akcentujaca cel, kontekst
funkcjonalny (ratio legis) i sens pragmatyczny, jaki ustawodawca chciat osiagnac,
stanowiac przepisy o instytucji zabezpieczenia, zwlaszcza co do essentialiow tytutu
wykonawczego, czyli postanowienia o zabezpieczeniu na nieruchomosci.

40 R, Seweryn, op. cit., s. 245-254.

41 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 26 lutego 2015 roku, III CZP 96/14, OSNC 2015/9/98.

42 K. Pleszka, T. Gizbert-Studnicki, Dwa ujecie wyktadni prawa. Préba konfrontacji, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace z Nauk Politycznych” 1984, z. 20.
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Odbiegajac od rezultatu wyktadni jezykowej w rozpatrywanej kwestii,
uwzglednienie dyrektyw interpretacji celowosciowej stuzy¢ ma celom instytu-
cji zabezpieczenia na nieruchomosci. Niezaleznie zatem od sporéw w doktrynie
zwiazanych z zagadnieniem sekwencyjno$ci i waznosci stosowania regut interpre-
tacji (regul jezykowych, systemowych badz celowosciowych) oraz problematyki
postulatow realizacji polityki karnej nad funkcjami gwarancyjnymi procedury
karnej i cywilnej, rozwazania podjete w niniejszym szkicu wskazujg na ratio pra-
Xxis postanowienia o zabezpieczeniu, ktére winno spetnia¢, aby stanowi¢ szyb-
kie i sprawne narzegdzie postgpowania karnego. Wydaje sig, ze urzeczywistnienie
w praktyce wymagan wskazanych w przedmiotowej pracy nie stanowi ,,nadmier-
nego obcigzenia” organu postgpowania karnego, a co wiecej, moze skutecznie
zabezpieczy¢ przedmiot wskazany w postanowieniu. Uzasadnienie orzeczenia SN
wskazuje na odwotanie do regut interpretacyjnych drugiego stopnia, w szczegol-
nos$ci regut preferencji, majacych na celu wskazanie argumentacji zapewniajacej
o wartos$ci stabilnosci prawa, przewidywalnosci orzecznictwa, bezpieczenstwa
i pewnosci obrotu prawnego®. Niewatpliwie takze dokonanie prawidtowego i wy-
czerpujacego zabezpieczenia umozliwi sprawne zaspokojenie roszczen tak Skar-
bu Panstwa, jak i pokrzywdzonych w procesie karnym, a jednocze$nie wzmocni
praktyczny kontekst analizowanych w niniejszym szkicu regut interpretacyjnych.

SECURITY ON REAL ESTATE IN CRIMINAL PROCEEDINGS
AS AN EXPRESSION OF THE EQUIVALENCE
OF THE RULES OF INTERPRETATION IN THE PRACTICE
OF CRIMINAL COURT DECISIONS

Summary

The article analyses the institution of security on real estate in criminal proceedings in the con-
text of combining in it the action of the organs of criminal proceedings in two different procedures
and in two different procedural positions. The security takes place within the scope of an executive
title in the form of a relevant decision and results from criminal proceedings at the in personam
stage. The enforcement title obtained in criminal procedure is the basis for the entry of the com-
pulsory mortgage to the land and mortgage register according to the regulations of civil procedure.
The aim of the paper is to present the above issues both from the theoretical and practical point
of view and to indicate the importance of criminal interpretation (both semantic and purposive) in
land and mortgage register proceedings. Making a correct and exhaustive security should enable an
efficient fulfilment of the claims of the State Treasury as well as the injured parties in criminal pro-
ceedings, and at the same time strengthen the practical context of the interpretation rules. The con-

43 Por. wyrok Najwyzszego Sagdu Administracyjnego z 9 kwietnia 1999 roku, I SA 333/99,
niepublikowany: ,,W sytuacji, gdy wykladnia jezykowa nie pozwala na jednoznaczne rozstrzygnie-
cie spornej kwestii [...], nalezaloby siggna¢ do innych sposobow wyktadni prawa, a w tym do wy-
ktadni celowosciowej i systemowej [...], gdyz nie obowigzuje w tej dziedzinie hierarchia waznosci
sposobOw inetrpretacji przepisOw prawa”.
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siderations of this essay point to the ratio praxis of the freezing order, which it should fulfil in order
to constitute a quick and efficient tool of criminal proceedings.

Keywords: security on real estate, criminal proceedings, burden of argumentation, semantic, system-
atic and functional rules of interpretation
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SANKCJE FINANSOWE
W STRUKTURZE DOCHODOW GMIN

Abstrakt: Jednym z dochodéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego sg sankcje finansowe.
Analiza uprawnien organdw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wymiaru i poboru tych
dochodéw prowadzi do wniosku, Ze sa one duzo mniejsze niz w przypadku innych dochodow wia-
snych. Nazwy tych sankcji sa w praktyce bardzo roézne i rozproszone w réznych aktach prawnych.
Dotyczy to zaréwno przepisow dotyczacych konstrukcji tych dochodow, jak i1 przepiséw reguluja-
cych procedure postgpowania. Tym wazniejsze wydaje si¢ ujednolicenie stosowania regulacji praw-
nych w zakresie tych dochodow.

Stowa kluczowe: sankcja, finanse, dochody wlasne, gmina, instrument prawny

WPROWADZENIE

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego!, regulujac struk-
tur¢ dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w kategorii dochodow wia-
snych, wymienia wérod innych grup dochodoéw ze zrodet publicznych dochody
z tytutu kar pienieznych i grzywien. Cho¢ ustawodawca powiela ten rodzaj do-
chodu wsrod katalogu dochodoéw wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego,
to w praktyce kary pieni¢zne wystapia przede wszystkim jako zrddto zasilenia
budzetu gminy. Wystepowanie tego rodzaju dochodu budzetu samorzagdowego
jako niedoprecyzowanej kategorii finansowo-prawnej implikuje pytania o miejsce
kar pienigznych (sankcji finansowych) w systemie dochodéw budzetowych, jak
rowniez o instrumenty prawne przystugujace organom tych jednostek w zakresie
ksztalttowania dochodow z tego zrodta.

Rozwazania po§wigcone zasadniczemu tematowi nalezy poprzedzi¢ przegla-
dem i ustaleniem zakresu pojeciowego normatywnych rozwigzan i poje¢ uzywa-
nych przez ustawodawce. W przywotanej na wstegpie ustawie postuguje si¢ on bo-
wiem zbiorczym pojeciem kar pienieznych oraz grzywien, nie odr6zniajac ich od

! Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 38 ze zm.
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siebie, a tym bardziej — nie definiujac. ROwniez w ustawie o finansach publicz-
nych? pojawiajg sie tego rodzaju wptywy, wystepujac w katalogu dochodéw bu-
dzetu panstwa opisanym w przepisie art. 111 pkt 12 ustawy, z tym ze ustawodawca
klasyfikuje je jako grzywny, mandaty i inne kary pieniezne. Ponadto znajdziemy
je w przepisie art. 60 pkt 6a, w katalogu niepodatkowych nalezno$ci o charakterze
publicznym, cho¢ w tym miejscu ustawa przywotuje jedynie grzywny i mandaty.
Regulacjg istotng dla dalszych rozwazan jest przepis art. 67 ust. 2 ustawy o finan-
sach publicznych, w ktérym ustawodawca nakazat stosowanie przepiséw postepo-
wania administracyjnego do spraw z zakresu administracyjnych kar pieni¢znych.
Z tego krotkiego przegladu przepiséw mozna wywnioskowac, ze ustawodawca
nie tylko wymienia r6zne rodzaje dochodow, w ktorych charakterze mozna doszu-
kiwac¢ si¢ funkcji sankcyjnej, ale tez wskazuje na kilka istotnych cech dochodéw
z omawianej grupy. Po pierwsze klasyfikuje je jako dochody o charakterze pu-
blicznoprawnym, po drugie — umieszcza je w innej grupie niz dochody podatko-
we czy z grupy danin publicznych, po trzecie nie dokonuje ani wyjasnienia, czym
sie od siebie rdznia, ani nie wskazuje chocby cech istotnych tej grupy dochodéw,
odwolujac si¢ do regulacji wynikajacych z innych szczego6lnych przepisow.
Pomimo braku definicji ustawowej w przepisach ustaw z zakresu gospodarki
publicznymi zasobami finansowymi, oba rodzaje dochodow (kary i grzywny) na-
lezy zaliczy¢ do kategorii sankcji finansowych, czyli kategorii zblizonej w swych
cechach, a jednak odmiennej od danin publicznych. Rozpatrujac sankcje finansowe
przez pryzmat ich funkcji (tu nalezy dopatrywac¢ si¢ zasadniczej réznicy migdzy
nimi a daninami publicznymi), nalezy zwréci¢ uwage ze nie realizuja one celu
fiskalnego; stuzy¢ maja raczej penalizacji niepozadanych zachowan, dostarczajac
srodkoéw publicznych tylko przy okazji®. Sankcje finansowe petnig przede wszyst-
kim funkcje represyjng i prewencyjna, czasami restytucyjna, w najmniejszym zas
zakresie — fiskalng®. Na gruncie prawa finanséw samorzadowych sankcje finanso-
we nalezy traktowac jako ten rodzaj dochodu publicznego, w ktéorym kompetencje
organéw gminy w zakresie ksztattowania ich wysokosci czy innych elementow
konstrukcyjnych zostaty wylaczone lub znacznie ograniczone. To ustawodawca
przejat na siebie prawo (a wlasciwie nie przekazat go zadnej innej instytucji ) wska-
zywania tych dobr, ktorych naruszenie powoduje reakcje podmiotu publicznego,
regulujac przy okazji wszystkie elementy konstrukcji prawnej tego dochodu pu-
blicznego, a organom wykonawczym pozostawiajac kompetencje niezbedne jedy-
nie do indywidualnych rozstrzygnie¢ w wymiarze lub ptatnosci kar finansowych.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 305 ze zm.

3 Zob. A. Gorgol, Kontrowersje uregulowania prawnofinansowych srodkéw ochrony srodowi-
ska. Zagadnienia finansowe, [w:] Prawne instrumenty ochrony srodowiska, red. B. Jezynska, E. Kruk,
Lublin 2016, s. 31.

4 Zob. J. Jendroska, Karne zabezpieczenie wykonania dyrektyw administracji parstwowej,
[w:] System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Le¢towski, Wroctaw 1978, s. 196.
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1. PROCEDURA WYMIARU I POBORU SANKCJI FINANSOWYCH

Przed analiza wybranych materialnoprawnych aktow prawnych regulujacych
omawiang kategori¢ dochodow nalezy odnie$¢ si¢ do regulacji prawnych wynika-
jacych z przepiséw postgpowania administracyjnego, zostaty one bowiem dodane
w 2017 roku do przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego’ (dziat [Va)
jako reguly postepowania w zakresie administracyjnych kar pieni¢znych. Regula-
cje te nalezy traktowac jako probe systemowego uporzadkowania zasad wymiaru
i poboru dochodéw budzetowych, ktére klasyfikowane sg jako administracyjne
kary pienigzne. Nalezy jednak podkresli¢ i wskaza¢ jako niedopatrzenie ustawo-
dawcy, ze administracyjne kary pieniezne sa jedynie czgsécig (rodzajem) sankcji
finansowych, ktorych zakres przedmiotowy jest znacznie szerszy i nie ograni-
cza si¢ do kar administracyjnych (cho¢ w praktyce trudno je wyraznie rozgrani-
czy¢). W doktrynie prawa administracyjnego dominuje przekonanie, ze nie mozna
w sposob identyczny traktowa¢ wszystkich sankcji finansowych wywodzacych sie
z kregu prawa administracyjnego jako administracyjnych kar pienieznych, przede
wszystkim ze wzgledu na brak uwzgledniania w ich charakterze elementu winy.
Tak wiec wobec uzycia przez ustawodawce roznych sformulowan i przestanek
wymiaru, inny charakter prawny bedzie miata kara, a inny na przyktad optata pod-
wyzszona, cho¢ bez watpienia obie nalezy zaliczy¢ do sankcji administracyjnych
o charakterze finansowymo®.

Dokonanie zmian i wprowadzenie do przepiséw k.p.a. nowego dziatlu po-
$wieconego karom administracyjnym nalezy traktowac jako przynajmniej cze-
$ciowg probe uporzadkowania rozproszonej i niejednolitej regulacji prawnej, kto-
ra dotyczy sankcji administracyjnych przybierajacych wymiar pieniezny. Pomimo
niewatpliwych korzysci wynikajacych z usystematyzowania przepiso6w procedu-
ralnych, ustawodawca powotat do istnienia wiele sfer nie podlegajacych tym prze-
pisom. Trzeba zauwazy¢, ze zgodnie z brzmieniem przepisu art. 189a § 2 ustawy
(k.p.a.) nalezy traktowac regulacje tego dziatu jako nieobowigzujace w odniesie-
niu do regulacji wynikajacych z przepiséw ustaw szczego6lnych, jesli te ostatnie
w inny sposob reguluja zasady wymiaru, poboru i stosowania ulg w zakresie kar
administracyjnych. Z drugiej jednak strony omawiane przepisy k.p.a. nalezy trak-
towac jako majace walor szczego6lny wobec przepisow regulujacych postepowanie
w zakresie niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Tak wiec przepisy ustawy
o finansach publicznych nie beda stosowane w zakresie, w jakim przepisy k.p.a.
regulowac beda zagadnienia dotyczace wymiaru, poboru i stosowania ulg w na-
leznos$ciach budzetowych zaliczanych do kategorii kar administracyjnych. Z kolei
w zakresie wynikajacym z analizowanego dzialu przepisy k.p.a. nie beda mia-

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.

6 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 239; L. Sta-
niszewska, Administracyjne kary pienigzne. Studium z zakresu prawa administracyjnego, material-
nego i procesowego, Poznan 2017, s. 26.
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ly zastosowania, jesli przepisy szczegodlne regulowac beda ten sam przedmioto-
wy zakres naktadania, egzekwowania kar czy tez stosowania ulg w ich zakresie.

Przyktadem nie do konca przemyslanej (bo niejednolitej i nie pelnej) regula-
cji ustawowej sg przepisy ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.
W ustawie tej stosowanie przepisow k.p.a. bedzie wylaczone, a zastosowanie miec¢
beda przepisy ordynacji podatkowej: w calo$ci do optat, czesciowo za§ w stosun-
ku do kar przewidzianych w rozdziale 4d ustawy o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach’. Zgodnie z przepisem (9zf ustawy) do kar pienieznych stosuje
sie jedynie przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja
podatkowa (dalej: 0.p.), z tym ze uprawnienia organdéw podatkowych przystuguja
wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta oraz wojewddzkiemu inspektorowi
ochrony $rodowiska. W obu jednak przypadkach (zaréwno optat, jak i kar) sto-
sownie do art. 189a § 2 pkt 11 2 k.p.a. w wypadku uregulowania w przepisach
odrebnych przestanek wymiaru administracyjnej kary pienigznej oraz odstgpienia
od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej lub udzielenia pouczenia nie sto-
suje sie¢ w tym zakresie przepisow dziatu IVa8. Przechodzac do ocen rozwigzan
w zakresie proceduralnych zasad wymierzania i poboru kar administracyjnych
o charakterze finansowym, nalezy z jednej strony pochwali¢ ustawodawce za pro-
be ujednolicenia dotychczasowej regulacji. Z drugiej jednak — stwierdzi¢ (cho¢
uwzgledniajac okoliczno$ci usprawiedliwiajace ustawodawce dziatajacego w re-
aliach roéznych i rozproszonych regulacji prawnych), ze mozna byto zasady pro-
ceduralne omawianych dochodéw publicznych jeszcze bardziej doprecyzowac,
a przede wszystkim zdecydowac sie na jedna procedure (ze wskazaniem na ordy-
nacje podatkowa jako lepiej przystosowana do realizacji dochodéw publicznych)
w zakresie wymierzania i poboru sankcji finansowych.

Warto w tym miejscu odnies¢ sie rowniez do poje¢ uzywanych przez ustawo-
dawce w omawianych przepisach k.p.a., majacych wymiar definicyjny i material-
noprawny. Przez administracyjna kare pieniezng rozumie si¢ okreslong w ustawie
sankcje¢ o charakterze pienieznym nakladang przez organ administracji publicznej
w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na niedopetnieniu
obowiazku albo naruszeniu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie praw-
nej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej (art. 189b
k.p.a.). Wérod istotnych elementow administracyjnej kary pieni¢znej nalezy wska-
za¢ ustawowa podstawe prawna naktadania tej kary (co wyklucza inne zrodia
podstaw naktadania kar administracyjnych). Brak jest mozliwosci ustalania ad-
ministracyjnych kar pienieznych jedynie na podstawie aktu prawa miejscowego
czy innego aktu podustawowego, co oczywiscie nie wyklucza doprecyzowywania

7 Ustawa z dnia 13 wrzes$nia 1996 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1439 ze zm.
8 Z uzasadnienia do Wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia
6 wrzesnia 2018 roku, sygn. akt II SA/Sz 425/18, SIP LEX.
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w tej drodze aktu ustawowego. Do administracyjnych kar pienieznych nie mozna
réowniez zaliczy¢ kar umownych wynikajacych ze stosunkow cywilnoprawnych.

Druga istotng cecha kary administracyjnej jest wskazanie w ustawowej pod-
stawie prawnej sankcji prawnej okreslonego zachowania lub zaniechania, co
wiecej musi to by¢ sankcja o charakterze pienigznym. Ustawodawca nie zawsze
jest konsekwentny w nazewnictwie §wiadczen, ktére nalezy kwalifikowac jako
administracyjne kary pienigzne, uzywajac sformutowan kara pieni¢zna czy opta-
ta podwyzszona®. Jest to niewatpliwie praktyka naganna nie tylko ze wzgledu
na technike prawodawcza, ale rowniez szereg kardynalnych zasad dotyczacych
ustroju panstwa. Jesli bowiem przyjac, ze ustawodawca dazy do stworzenia kate-
gorii prawnej w postaci kary administracyjnej, to powinien uzywaé we wszystkich
aktach prawnych, w ktorych przewiduje naktadanie kary administracyjnej, takiej
wlasnie nazwy na jej okreslenie. Jesli za$ zakres sankcji finansowych w regula-
cjach prawnych ma by¢ szerszy niz tylko administracyjne kary pieni¢zne, to usta-
wodawca powinien ujednolici¢ nazewnictwo i wyznaczy¢ granice rozrézniania
administracyjnych kar pienig¢znych od innych finansowych sankcji wystepujacych
w jezyku prawnym!°,

Pojecie sankcji uzyte w analizowanym przepisie k.p.a. nalezy rozumiec¢ jako
reakcje¢ na spetnienie dyspozycji normy prawnej zakazujacej lub nakazujacej wska-
zane ustawowo zachowanie. Jako czgs¢ normy prawnej sankcja zapowiada uzycie
lub zapowiedz uzycia przymusu lub innej dolegliwos$ci. Ze wzglgdu na rodzaj przy-
musu nalezy sankcje dzieli¢ na sankcje przymusu, egzekucji oraz niewaznosci'l.
Sankcje, o ktérych mowa w przepisie art. 189b k.p.a., nalezy zakwalifikowa¢ do
grupy sankcji represyjnych, charakteryzujacych si¢ pozbawieniem podmiotu naru-
szajgcego dyspozycje przepisu cennych dla niego dobr!2. Jesli wiec przepisy prawa
zawieraja zagrozenie na wypadek spetienia si¢ jakiego$ niepozadanego stanu fak-
tycznego lub prawnego zwigzanego z zachowaniem si¢ lub zaniechaniem ze strony
adresata normy prawnej, a represyjnos¢ zyskuje wymiar wyrazony w pieniadzu, to
spelniony zostaje warunek okreslony w komentowanej definicji prawne;j.

Na koniec nalezy wskaza¢ na wymog orzekania o karze administracyjne;j
przez organ administracji publicznej. Najkrocej komentujac ten wymog, nalezy
stwierdzi¢, ze tylko organ posiadajacy ten status, wynikajacy z przepisOw ustrojo-
wych, jest kompetentny do wymierzania administracyjnych kar pienieznych, a co
wiecej, wymiar tej kary musi zosta¢ oszacowany w drodze decyzji administracyj-
nej. Oczywiste jest wigc, ze wymiaru administracyjnej kary pienieznej dokonac
moze jedynie organ wladny do wydawania decyzji, a nie innych rozstrzygnig¢

9 Zob. A. Wrobel, Komentarz do art. 189b, [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1199.

10 Zob. L. Staniszewska, Administracyjne kary pienigzne, str. 27.

11 S, Kazmierczyk, Sankcja normy prawnej, [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon
tematyczny, red. A. Bator, Warszawa 2012, s. 159.

12 T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2018, s. 115.
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administracyjnych, co w wypadku rozwazanej tematyki bezposrednio wskazuje
na organ wykonawczy gminy.

Przepisy k.p.a. narzucajg organom uwzglednienie przestanek wymiaru kary
wymienionych w art. 189d, jak rowniez dzialania sity wyzszej (art. 189¢) oraz
wskazuja przestanki odstgpienia od nalozenia kary pienieznej (art.189f). Nalezy
przyja¢ imperatywny charakter tych przepiséw, obligujacy organ do uwzglednie-
nia okoliczno$ci wskazanych przez ustawe i oparcie si¢ na nich przy miarkowaniu
kary dla osoby zobowigzanej. Sa one wigc normatywnymi przestankami majacy-
mi wplyw na ustalenie wysokos$ci administracyjnych kar pienieznych!3. Nalezy
jednak odczytywac ten przepis rOwniez przez pryzmat poczynionych wczesniej
uwag dotyczacych innych ustaw regulujacych sankcje administracyjne: dyrekty-
wy wymiaru kar administracyjnych przewidziane w k.p.a. nie znajduja zastosowa-
nia w przypadku kar naktadanych decyzjami zwiagzanymi, czyli takimi w stosunku
do ktorych ustawodawca nakazuje stosowa¢ pewien jednoznaczny mechanizm —
sankcji pienieznej'4.

2. INSTRUMENTY KSZTALTOWANIA DOCHODOW Z SANKCIJI
FINANSOWYCH WYNIKAJACE Z K.PA.

Przepisy przywotanego wczesniej rozdzialu ustawy (k.p.a.) zawieraja dwa
rozwigzania istotne dla kompetencji organu wykonawczego gminy w zakresie
wymiaru i poboru administracyjnych kar pienigznych — przedawnienie ukara-
nia oraz zasady udzielania ulg. Juz wstepna analiza tych regulacji ukazuje podo-
bienstwo do zasad przyjetych zarowno w przepisach ordynacji podatkowe;j, jak
i w ustawie o finansach publicznych. Zagadnienia terminu przedawnienia, skut-
kéw niezaplacenia kary w terminie, jak i przestanek przerwania biegu przedaw-
nienia, s3 spojne z rozwigzaniami wczesniej wymienionych ustaw, co wskazuje na
probe systemowego rozwigzania tych instytucji. Warto w tym miejscu nawigzac
rowniez do jednej z niewielu sytuacji, w ktorych organ administracji (wojt, bur-
mistrz, prezydent) moze skorzysta¢ z instrumentu wladztwa dochodowego. Cho-
dzi o zasady przyznawania ulg w zakresie wykonania kar administracyjnych. Sam
zakres instrumentow przyshugujacych organowi administracyjnemu w art. 189k
jest identyczny jak w przywotanych aktach prawnych (o.p. i ustawie o finansach
publicznych), gdyz uprawnia go do odroczenia terminu wykonania administra-
cyjnej kary pienieznej lub rozlozenia jej na raty, odroczenia terminu wykonania
zaleglej administracyjnej kary pienieznej lub roztozenia jej na raty, umorzenia ad-

13 R. Stankiewicz, Komentarz do art. 189d k.p.a, [w:] Kodeks postepowania Administracyjne-
go. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 1311.

14 Zob. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 lipca 2018
roku, sygn. akt VIII SA/Wa 205/18, SIP LEX.
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ministracyjnej kary pienigznej w catosci lub czgsci, umorzenia odsetek za zwtoke
w calosci lub czesei®”.

Jednakze stosowanie tych instrumentow w zakresie administracyjnych kar
pienieznych moze by¢ dokonywane jedynie w ramach postepowania inicjowanego
na wniosek osoby zobowigzanej do poniesienia kary. Przestanki udzielenia ulg
zostaty oparte o rowigzania znane z innych aktéw prawnych wykorzystujacych
instrument uznania administracyjnego — wazny interes podatnika lub wazny in-
teres publiczny, przy czym konieczne jest uwzglednienie dodatkowych przestanek
w przypadku prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osobe zobowigzang.
Z istoty wykorzystanej konstrukcji wynika, ze ani organ nadzoru, ani sad admi-
nistracyjny nie moga zobowiaza¢ organu administracyjnego do wydania decyzji
o umorzeniu badz odmowie umorzenia administracyjnej kary pienieznej w catosci
lub czesci (w przypadku stwierdzenia co najmniej jednej z przestanek). Nie moze
tez ocenia¢ kryteriow przyjetych przez organ, a uzasadniajacych wybodr opcji de-
cyzyjnej. Jednakze kontrola dzialania organu (instancyjna i sadowa) dotyczy¢
moze przypadkoéw korzystania przez organy z przyznanej im kompetencji w spo-
sob woluntarystyczny, zupehie nieracjonalny lub sprzeczny z podstawowymi za-
sadami konstytucyjnymi'®. Jako regulacje wyjatkowa w stosunku do ogolnie obo-
wiazujacych nalezy wskaza¢ okolicznos¢, gdy to na stronie spoczywa obowiazek
wykazania przestanek ku zastosowaniu ulg w zakresie realizacji kar administra-
cyjnych, co do pewnego stopnia zwalnia organ orzekajacy z dokonania wszelkich
czynnos$ci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy!’.

3. INSTRUMENTY KSZTALTOWANIA DOCHODOW Z SANKCJI
FINANSOWYCH WYNIKAJACE Z PRZEPISOW SZCZEGOLNYCH

Po raz kolejny nalezy wskaza¢ na prymat przepiso6w szczeg6élnych w relacji
do zagadnien regulowanych omawianym wczesniej zakresem przepisow postepo-
wania administracyjnego. Sytuacja taka ma miejsce w przywolanych juz wczesniej
przepisach ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie. Przepisy tej usta-
wy nazywaja sankcje finansowe wprost karami pieni¢znymi, jednakze w zakresie
ich wymiaru nakazuja stosowac przepisy o.p., cho¢ w zakresie ograniczonym do
Dziatu 111 tej ustawy. Regulacja ustawy o czystosci i porzadku w gminach zawiera
szereg przepisoOw szczegblnych konstytuujacych odpowiedzialnos¢ i postepowa-
nie w sprawach kar pienieznych w inny sposob niz przepisy o.p., ktora moze by¢

15 Zob. B. Adamiak, Komentarz do art. 189k, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 985.

16 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 lutego 2020 roku, sygn. akt V SA/WA 292/19,
LEX nr 3078800.

17 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 14 lutego 2019 roku, sygn. akt II SA/Bk 698/18,
LEX nr 2633572.
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stosowana jedynie w zakresie nieuregulowanym ustawa o czystosci i porzadku
w gminach. W odniesieniu do kar wynikajacych z przywotanego aktu prawnego
brak jest jakichkolwiek kompetencji organu stanowigcego gminy do ich wprowa-
dzania, ksztattowania zasad ich wymierzania czy poboru. Niewielki zakres decy-
zyjny pozostawiono rowniez organowi wykonawczemu gminy. Ten zakres swo-
body dotyczy przede wszystkim wymiaru wysokos$ci kary w granicach zakresu
ustawowego oraz zastosowania ulg w jej platnosci. Co warte podkreslenia, od-
powiedzialno$¢ za naruszenie przepisOw ustawy nalezy traktowaé jako obliga-
toryjna, co oznacza konieczno$¢ wszczgcia postepowania w sprawach naruszen
okreslonych przez ustawe. Pewna swoboda oceny subiektywnych okolicznos$ci
sprawy 1 — w wyniku tego — oparcie wysokosci kary na istnieniu ustalonych
przez ustawodawce przestanek zostata ograniczona do kilku deliktow wskazanych
w przepisach art. 9x ust. 1 pkt 2—4, art. 9xa pkt 2, art. 9xaa pkt 1, art. 9xb pkt 1.
Kryteriami, ktére organ wymierzajacy kare musi wzia¢ pod uwage, sa: stopien
szkodliwosci czynu, zakres naruszenia oraz dotychczasowa dziatalno§¢ podmio-
tu'®. Poza wskazanymi wyzej przypadkami organ wymierzajgcy kare nie posiada
instrumentow jej miarkowania, wymierzajac ja w wysokosci wynikajacej z prze-
pisow ustawy. Poza wskazanymi wyzej zasadami wymiaru kar organ wykonawczy
stosowac¢ moze wszystkie te instrumenty wtadztwa, ktdre przewiduje o.p. w dziale
poswieconym zobowigzaniom podatkowym, a wiec rowniez te, ktore dotycza sto-
sowania ulg w wymiarze i poborze zobowigzan podatkowych.

Kolejnym aktem prawnym, ktory zawiera podobne do wcze$niej omawianych
regulacje dotyczace sankcji finansowych (w zakresie tych stanowiacych dochod
budzetu gminy), jest ustawa o ochronie przyrody!®. Przepisy art. 88 i 89 ustawy
wskazuja przestanki i reguty wymierzania sankcji finansowej nazywanej w tym
miejscu przez ustawodawce ,,administracyjng karg pieniezng”. Ich podstawowym
celem jest zapewnienie prowadzenia dziatalnosci czlowieka w zgodzie z zasa-
da zréwnowazonego rozwoju oraz obcigzenie kosztami strat w §rodowisku na-
turalnym podmiotu, ktory byt ich sprawcg?’. Administracyjna kara pieniezna za
usuniecie drzewa bez wymaganego zezwolenia nie ma charakteru odszkodowaw-
czego. Jest to odpowiedzialno$¢ za delikt administracyjny, przy ktérej wartos¢
przyrodnicza usuwanego drzewa nie ma znaczenia, poniewaz jest to odpowie-
dzialno$¢ za dziatanie bez zezwolenia?!. Przy okazji tej cze$ci rozwazah w petni

18 Na temat definicyjnych elementow przestepstwa i wykroczenia w deliktach administracyj-
nych zob. W. Radecki, Materialna tresé¢ czynéw zabronionych pod grozbg kary pienigznej (na przy-
ktadach z dziedziny ochrony srodowiska), [w:] Panstwo prawa i prawo karne. Ksigga jubileuszowa
Profesora Andrzeja Zolla, t. 2, red. P. Kardas, T. Sroka, W. Wrobel, Warszawa 2012, s. 471.

19 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 55 ze zm.

20 Zob. K. Gruszecki, Kary pienigzne za usuwanie, uszkadzanie albo niszczenie drzew lub
krzewow, Wroctaw 2018, s. 18.

21 Zob. Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 2 kwietnia 2014 ro-
ku, sygn. akt IT SA/Po 806/13, SIP LEX.
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aktualne pozostajg uwagi dotyczace wyltaczenia przepisow kodeksu postgpowania
administracyjnego w zakresie, w jakim przepisy u.o.p. odmiennie reguluja zagad-
nienia wymiaru i poboru kary pieni¢zne;.

Tak jak w poprzednio omawianej regulacji wylaczne uprawnienia ksztatto-
wania kar przewidzianych przez przepisy ustawy o ochronie przyrody stanowia
kompetencje organu wykonawczego gminy. I tak jak w poprzedniej sytuacji, or-
gan ten jest zwigzany dyrektywami ustawowymi, co do obligatoryjnosci kary i jej
wysokosci. Wymiar kary jest obowigzkiem organu i nie podlega uznaniu admini-
stracyjnemu. Przepisy w sposob imperatywny nakazuja organowi wykonawczemu
gminy wymiar administracyjnej kary pienigznej przy stwierdzeniu popelnienia
deliktow administracyjnych wymienionych w art. 88 ust. 1 ustawy:

W przypadku zaistnienia okoliczno$ci wyczerpujacych hipoteze art. 88 ust. 1 pkt 2 u.o.p., a wigc
usuni¢cia drzew bez wymaganego zezwolenia, organ ma bezwzglgdny obowiazek wymierze-
nia z tego tytutu administracyjnej kary pieni¢znej. Jego zastosowanie wymaga jednak przede
wszystkim uprzedniego ustalenia tego, kto i kiedy dokonat usunigcia drzew. Aby wydaé decyzje
merytoryczna w przedmiocie wymierzenia kary pieni¢znej, konieczne jest bowiem ustalenie, po
pierwsze, ze mialo miejsce usunigcie drzewa, a po wtore, ze istnieje podmiot, na ktory kara admi-
nistracyjna moze i powinna zosta¢ natozona?2,

Elementy zwigzane z wysokoscig kary, terminem ptatnosci i przedawnieniem
prawa do wymiaru ustawodawca uregulowal wyczerpujaco, pozostawiajac orga-
nowi wykonawczemu gminy zakres zwigzany z umorzeniem 50% wymierzonej
kary osobom fizycznym, ktore na cele niezwiazane z prowadzeniem dzialalno$ci
gospodarczej usunely lub zniszczyly drzewo lub krzew albo uszkodzity drzewo,
w przypadku gdy osoby te nie sa w stanie uisci¢ kary w pelnej wysokosci bez
znacznego uszczerbku utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny, jezeli dochod
miesi¢czny na jednego cztonka gospodarstwa domowego nie przekracza 50% mi-
nimalnego wynagrodzenia za pracg w danym roku.

Uwagg zwracaja uzyte przez ustawodawce przestanki, ktore organ wymie-
rzajacy kar¢ musi bra¢ pod uwage przy rozpatrywaniu wniosku osoby zobowig-
zanej do uiszczenia kary. Nalezy wigc, po pierwsze, przyjac, ze postgpowanie
w zakresie umorzenia kary jest odrgbne od postgpowania zmierzajacego do wy-
miaru kary. Po drugie, tre$¢ przestanek warunkujacych zastosowanie umorzenia,
a dotyczacych sytuacji osobistej i majatkowej osoby zobowigzanej do poniesie-
nia kary, wydajg sie wyklucza¢ wszczecie tego postepowania z urzedu?3. Nale-
zy tez zwroci¢ uwage na inny niz w podobnych regulacjach (na przyktad w o.p.
czy ustawie o finansach publicznych) warunek zastosowania instytucji umorze-
nia. Zasadniczymi przestankami zastosowania ulg w $wiadczeniach publicznych

22 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Opolu z dnia 22 lipca 2014 roku, sygn.
akt II SA/Op 307/14, SIP LEX.

23 Podobnie uwaza K. Gruszecki, Komentarz do ustawy o ochronie przyrody, Warszawa 2016,
s. 451.
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sa przemawiajace za dokonaniem umorzenia wazny interes zobowigzanego lub
interes publiczny. W omawianym przepisie ustawodawca polozyt nacisk jedynie
na sytuacj¢ materialng osoby zobowiazanej, czego nie mozna utozsamiaé z jej
waznym interesem, ktoéry moze przybiera¢ inny wymiar niz tylko finansowy.
Tymczasem ustawodawca w przepisach u.o.p. uzaleznil mozliwo$¢ dokonania
umorzenia (do wskazanej ustawowo wysokosci) od przestanek subiektywnych
i obiektywnych. Subiektywna przestanka jest sytuacja prywatna osoby zobowia-
zanej (nie bedacej przedsiebiorca), ktora wobec obowigzku zaptaty kary moze
ulec diametralnej zmianie na niekorzys¢ osoby zobowiazanej, jak i rodziny tej
osoby. Druga przestanka dotyczy obiektywnych danych dotyczacych wysokosci
dochodow osiaganych przez osobg zobowigzana, ktdre nie moga przekroczy¢ war-
tosci ustalonych statystycznie. Nalezy przyjac, ze warunkiem zastosowania ulgi
jest kumulatywne wystapienie obu przestanek. Jednoczesnie konsekwencja wy-
korzystania uznania administracyjnego w omawianym przepisie musi by¢ przy-
jecie prawa do umorzenia kary pieni¢znej, a nie obowiazku ciazacego na organie
wymierzajacym kare, nawet w przypadku wystapienia przestanek umorzeniowych.

Nie mozna traktowa¢ mozliwos$ci odroczenia terminu zaptaty kary w oko-
liczno$ciach przewidzianych w art. 88 ust. 4 ustawy jako uprawnienia organu
wykonawczego gminy. Zgodnie z tym przepisem, organ wymierzajacy karg za
zniszczenie drzewa lub krzewu odracza termin jej ptatnosci na okres pieciu lat,
jezeli stopien zniszczenia drzewa lub krzewu nie wyklucza zachowania jego zy-
wotnosci. Przestanki zastosowania tego instrumentu wymagaja od organu wy-
mierzajacego kare przeprowadzenia postgpowania dowodowego i to w oparciu
o wiedze specjalistyczna, by stwierdzi¢ czy drzewa lub krzewy moga zachowa¢
zywotno$¢. W przypadku gdy drzewo rokuje zachowanie zywotnosci, organ ad-
ministracji ma obowigzek odroczenia terminu ptatnosci kary pienigznej na okres
pieciu lat. Ustalenia w tym zakresie powinny by¢ dokonane juz w postgpowa-
niu w sprawie wymierzenia kary pieni¢znej. Odroczenie terminu ptatno$ci ma
bowiem miejsce w decyzji wymierzajacej kare pieniezna, z tym ze powyzsze
rozwigzanie nie bedzie miala zastosowania do kar wymierzanych za inne delik-
ty przewidziane w art. 88 ustawy. Nalezy zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze skoro
W u.0.p. przewidziana zostala mozliwo$¢ odstgpienia od wymierzania kary lub
umorzenia wymierzonej kary, to nie bedg miaty zastosowania przepisy k.p.a. re-
gulujace tg kwestie — w tym art. 189f — w mys$l zasady lex specialis derogat legi
generali?*. Tak wiec w pozostatym zakresie przedmiotowym, innym niz wskazany
w przepisie art. 88 ust.1 pkt 3, zastosowanie bedg mie¢ przepisy kodeksu poste-
powania administracyjnego.

Ostatnim instrumentem ksztattowania kar pienieznych (cho¢ méwienie o pra-
wie ksztattowania kary jest w tym przypadku sporym naduzyciem) jest odstapienie

24 Zob. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2020
roku, sygn. akt II OSK 3007/19, LEX nr 3058884.
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od wymiaru kary za usuniecie drzewa, krzewu lub ich uszkodzenia w okolicz-
no$ciach uzasadnionych stanem wyzszej koniecznosci. Odstapienie od wymiaru
kary jest obligatoryjne dla organu wymierzajacego kare, jesli wystapi przestanka
okreslona w przepisie art. 89 ust. 7 ustawy. Wobec braku odpowiedniej regulacji
nalezy przyjac, ze okolicznosci uzasadnione stanem wyzszej koniecznosci moga
by¢ podniesione przez osobe, ktora dopuscita sie deliktu, i powinny by¢ brane pod
uwage z urzedu przez organ wlasciwy do wymierzenia kar. Z dzialaniem sity wyz-
szej, a co za tym idzie — wystapieniem stanu wyzszej koniecznosci, bedziemy
mieli do czynienia wowczas, gdy bedzie ona spowodowana dziataniem czynni-
koéw obiektywnych, ktorych w normalnym stanie nie da si¢ przewidzie¢, a warto$¢
chronionego dobra musi by¢ wyzsza od tego, ktore ma ulec zniszczeniu®.
Ostatnim przykladem regulacji odrebnej od tych wynikajacych z k.p.a.,
a dotyczacych wymiaru i poboru administracyjnych kar pienigznych, jest usta-
wa o drogach publicznych?6. Zgodnie z przepisem art. 29a u.d.p. zarzadca drogi
wymierza karg pieni¢zng za wybudowanie zjazdu z drogi bez zezwolenia. Z tre-
$ci przepisu art. 29a ust. 1 u.d.p. wynika kategoryczne zobowigzanie organu do
wymierzenia kary, co oznacza, ze decyzja nie zalezy od uznania organu, jezeli
ustalono, ze doszlo do wybudowania lub przebudowania zjazdu. W takim przy-
padku organ jest zobligowany do natozenia na strone kary pienieznej stosownie do
art. 40 ust. 4 u.d.p. i odpowiedniego przepisu prawa miejscowego. W przypadku
stwierdzenia takiej sytuacji, organ nie moze nawet bada¢ przyczyn wybudowa-
nia lub przebudowy zjazdu bez zezwolenia zarzadcy drogi, ocenia¢ stopnia winy
strony ani tez miarkowac¢ wysokos$ci wymierzanej kary. Moze jedynie, po stwier-
dzeniu faktu wybudowania lub przebudowy zjazdu bez zezwolenia, wydac decy-
zje administracyjng wymierzajgcg kare w przewidzianej wysokosci?’. W podobny
sposob, na podstawie art. 40 ust. 12 ustawy, wymierzana jest kara pieni¢zna za
zajgcie pasa drogowego bez odpowiedniego zezwolenia. Ustawodawca nakazuje
zarzadcy drogi wymierzenie, na drodze decyzji administracyjnej, kary pieni¢znej
rownej dziesieciokrotno$ci optaty za zajgcie pasa drogowego. Nie ma przepisu
prawa, ktory uwalniatby od odpowiedzialnosci administracyjnej za zajecie pasa
drogowego lub pozwalal na miarkowanie kary z uwagi na uptyw czasu miedzy
stwierdzeniem istnienia obiektu posadowionego w pasie drogowym bez zezwo-
lenia, a data wszczecia postepowania w przedmiocie natozenia kary pienieznej
za zajecie pasa drogowego bez zezwolenia zarzadcy drogi. Tak jak w przypadku
kary za bezprawne wybudowanie lub przebudowe zjazdu w przypadku zajecia
pasa drogowego odpowiedzialno$¢ administracyjna za jego bezprawne zajecie
jest zobiektywizowana, niezalezna od winy sprawcy. Nieistotna jest przyczyna
braku zezwolenia na zajecie pasa drogowego ani tez okoliczno$ci zdarzenia. Dla

25 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, str. 615 n.

26 Ustawa z dnia 21 marca 1985 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 470 ze zm.

27 Zob. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 maja 2017
roku, sygn. akt VII SA/Wa 1377/16, SIP LEX.
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wymierzenia sankcji istotne jest wytacznie to, ze podmiot takiego zezwolenia nie
posiadat i czy byt swiadomy tego, ze go nie posiada. Ustawowg przestanka na-
tozenia kary pienieznej jest faktyczne zajecie pasa drogowego bez zezwolenia?®,
Inaczej jednak niz w przypadku pozostatych kar pienieznych, organ stanowiacy
gminy ma wpltyw na wysoko$¢ tych wymierzanych na podstawie ustawy o dro-
gach publicznych, gdyz ich wysoko$¢ jest pochodna wysokos$ci optat za zajecie
pasa drogowego ustalanych w drodze aktu prawa miejscowego przez rade gminy
na zasadach okreslonych w cze$ci poswieconej optatom. Uchwalajac wiec wyso-
ko$¢ oplat za zajecie pasa drogowego, organ stanowigcy gminy wpltywa rowniez
na wysokosc¢ kar za zajecie pasa drogowego bez zezwolenia.

ZAKONCZENIE

Pojecie sankcji finansowych jest utrwalone w doktrynie prawa finansowego,
jednakze w sferze normatywnej nie wydaje si¢ juz tak jednolite. Ustawodawca nie
tylko uzywa réznych nazw sankcji finansowych, ale tez stosuje rézne procedury
niezbedne do ich realizowania. Sankcje finansowe, cho¢ nie sa najwazniejsze ze
wzgledow fiskalnych, stanowig istotny element dochodéw wtasnych posiadaja-
cych charakter publiczno-prawny. Tym donioslejsza wydaje si¢ regulacja prawna
wynikajgca z przepisow postgpowania administracyjnego, ktora tylko czesciowo,
ale jednak uporzadkowata zasady wymiaru i poboru tego rodzaju dochodu pu-
blicznego. Wprowadzenie do przepisow postgpowania administracyjnego zasad
postepowania z administracyjnymi karami pienigznymi niewatpliwie wptynie na
pewnosc i przejrzystos¢ w zakresie wymiaru i poboru tego rodzaju dochodow, jed-
nakze poza ta regulacja pozostaje ogromna liczba sankcji finansowych, o ktoérych
byla mowa wyzej. Niejednolito§¢ nazw sankcji finansowych, polaczona z rdzny-
mi procedurami stosowanymi przy ich wymiarze i poborze, nie przyczynia si¢
do budowania spojnego wewngtrznie systemu prawnego. Réwniez uzywanie na
okreslenie tej grupy dochodow terminu ,,dochody wtasne” musi by¢ dyskusyjne,
a w kazdym razie wymaga wyraznego podkreslenia ograniczonych przez ustawo-
dawce instrumentéw ksztattowania tych dochodow przez sama jednostke samo-
rzadu terytorialnego. Ograniczonos$¢ tych instrumentéw w zestawieniu z takimi
dochodami wtasnymi, jak dochody z tytulu danin publicznych, jest bardzo wy-
razna i pozwala nazywac ten rodzaj dochodow okresleniem ,,wlasne” w zasadzie
jedynie przez pryzmat wplywdw budzetowych.

28 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 wrze$nia 2020 roku, sygn. akt
IT GSK 3900/17, LEX nr 3062905.
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FINANCIAL SANCTIONS IN THE STRUCTURE
OF COMMUNITY INCOME

Summary

One of the own revenues of local government units are financial sanctions. The analy-
sis of the powers of local self-government authorities with regard to the assessment and collec-
tion of these revenues leads to the conclusion that they are much smaller than any other own rev-
enues. The names of these sanctions in practice vary significantly and are scattered in different legal
acts. This applies both to the rules regarding construction of this revenue and to the regulations
governing the procedure. Therefore, it would appear to be particularly important to unify the appli-
cation of legal regulations concerning these incomes.

Keywords: sanction, finance, own revenue, commune, legal instrument
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ORZECZNICTWO SYGNALIZACYJNE
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
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Abstrakt: Sygnalizacja luk i uchybien w prawie stanowi jedna z kompetencji Trybunatu Konstytucyj-
nego. Z uwagi na brak konstytucyjnego umocowania oraz ich niewiazacy charakter postanowienia
sygnalizacyjne pelnig uboczng rolg w dziatalnosci orzeczniczej Trybunatu. W artykule poddano
analizie orzecznictwo sygnalizacyjne z lat 20142020, a wigc wydawane po zmianie ustawy o TK
oraz w okresie tak zwanego sporu wokoét Trybunatu Konstytucyjnego. W szczeg6lnosci poruszono
problematyke adresata postanowien sygnalizacyjnych, zdan odrgbnych do postanowien sygnaliza-
cyjnych oraz kwesti¢ niewigzacego charakteru postanowienia sygnalizacyjnego i reakcji na postano-
wienie sygnalizacyjne. W zakonczeniu zwrdcono uwage na korzysci ptynace z istnienia tej funkcji.
Celem artykutu jest ukazanie praktyki stosowania tej instytucji, wskazanie regularnosci, z jaka Try-
bunat korzysta z funkcji sygnalizacyjnej, oraz weryfikacja skutecznosci postanowien sygnalizacyj-
nych wydanych w badanym okresie. Okazuje si¢ bowiem, Ze realizacja zalecen sygnalizacyjnych
jest niska. W rozwazaniach zwrdécono rowniez uwagg na niewlasciwg praktyke wskazywania adre-
satow sygnalizacji i propozycj¢ zmian legislacyjnych w tym zakresie.

Stowa kluczowe: prawo konstytucyjne, Trybunal Konstytucyjny, sygnalizacja, luki i uchybienia
W prawie

WPROWADZENIE

Sygnalizacja stanowi t¢ kompetencj¢ Trybunatu, ktorej zrodlem nie jest Kon-
stytucja, ale ustawa. Pomimo zgtaszanych postulatow nie doszto do jej konstytucjo-
nalizacji!, chociaz samo jej istnienie nie budzi zasadniczych zastrzezen w doktrynie.

Sygnalizacj¢ mozna zdefiniowaé jako reakcj¢ uprawnionego organu w po-
staci dziatan informujacych (zawiadamiajacych) pewne podmioty o stwierdzo-
nych nieprawidtowosciach w poczynaniach innego organu dostrzezone w toku
lub podczas realizacji swoich podstawowych (naczelnych) zadan. Sygnalizacja

1 P. Kuczma, Konstytucjonalizacja funkcji sygnalizacyjnej Trybunatu Konstytucyjnego,

[w:] Aktualne problemy reform konstytucyjnych, red. S. Bozyk, Bialystok 2013, s. 235-250.
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moze zawiera¢ informacj¢ o zauwazonych naruszeniach prawa powstajacych nie
tylko na etapie jego tworzenia, ale roOwniez podczas stosowania norm prawnych?.

Trybunat Konstytucyjny moze przedstawi¢ wilasciwym organom stanowigcym prawo uwagi
o stwierdzonych uchybieniach i lukach w prawie, ktorych usuni¢cie uwaza za niezbg¢dne dla za-
pewnienia spojnosci systemu prawnego. Uprawnienie to stanowi niejako przeciwwage dla, wyni-
kajacego z zasady skargowosci, zakazu inicjowania przez Trybunat post¢powania z urzedu. W ten
sposob Trybunal moze zwroci¢é uwage wiasciwych organdéw na istniejaca, w jego przekonaniu,
konieczno$¢ podjecia dziatan prawodawczych?.

Wydanie postanowienia sygnalizacyjnego daje zatem TK mozliwo$¢ wyjscia
poza granice zaskarzenia. W ten sposob ustawodawca zyskuje sposobnos¢ unik-
nigcia w przysztosci potencjalnego sporu z Trybunalem, dokonujac zasygnalizo-
wanych zmian w prawie, co sprzyja ekonomii procesowej poprzez ograniczenie
liczby spraw badanych przez sad konstytucyjny*.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie praktyki korzystania z tej in-
stytucji w latach 2014-2020. Zastosowanie takiej cezury czasowej wydaje si¢ by¢
istotne z kilku powodow. Po pierwsze, w badanym okresie doszto do uchwalenia
nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ktéra dokonata pewnych zmian w za-
kresie struktury instytucji sygnalizacyjnej’. Po drugie, w tym czasie mial miejsce
tak zwany spor wokoét Trybunatu Konstytucyjnego. Po trzecie, niniejszy artykut
ma stanowi¢ swego rodzaju kontynuacje¢ rozwazan nad praktyka wykonywania
funkcji sygnalizacyjnej z lat 2009-2013°. Z tych wzgledow wydaje si¢ zasadne
przeprowadzenie analizy orzecznictwa sygnalizacyjnego we wspomnianym okre-
sie i udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy i jak zmienito si¢ w tym czasie postrze-
ganie tej funkcji trybunalskiej, z jaka regularnoscia organ ten korzysta z przyzna-
nego mu uprawnienia, czy pojawily si¢ nowe zjawiska zwigzane ze stosowaniem
tej instytucji w praktyce. Z uwagi na charakter tego artykutu pewne kwestie pozosta-
ja poza zakresem rozwazan, gdyz zostaty poddane analizie we wczesniejszej pracy’.

2 J. Repel, Instytucja sygnalizacji w postepowaniu sgdowo-administracyjnym, [w:] Ratio et
anima legis. Ksigga jubileuszowa ku czci Profesora Janusza Trzcinskiego, red. R. Balicki, M. Ma-
sternak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 291.

3 Informacja o istotnych problemach wynikajqcych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (za rok 2012, 2016, 2018, 2019), s. 13, http://trybunal.gov.pl/publikacje/informa
cje-o-problemach-wynikajacych-z-dzialalnosci-i-orzecznictwa-tk/od-2003 (dostep: 17.05.2021).

4 B. Banaszak, M. Bernaczyk, Aktywizm sedziowski we wspétczesnym panstwie demokratycz-
nym, Warszawa 2012, s. 172.

5 P. Kuczma, Funkcja sygnalizacyjna po zmianach, [w:] Aktualne problemy Konstytucji. Ksig-
ga Jubileuszowa z okazji czterdziestolecia pracy naukowej Profesora Bogustawa Banaszaka, red.
H. Babiuch, P. Kapusta, J. Michalska Zielona Goéra 2017, s. 386 n.

6 P. Kuczma, Orzecznictwo sygnalizacyjne Trybunatu Konstytucyjnego w latach 2009-2013,
,»Przeglad Prawa i Administracji” 95, 2013, s. 83 n.

7 Ibidem, s. 83-97.
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UWAGI STATYSTYCZNE

W badanym okresie Trybunat Konstytucyjny wydat tacznie 25 postanowien
sygnalizacyjnych, odpowiednio w 2014 — pie¢; 2015 — pie¢; 2016 — brak;
2017 — jeden; 2018 — siedem; 2019 — trzy; 2020 — cztery. Dane statystyczne
ukazuja, ze przypadajacy na rok 2016 tak zwany kryzys wokot Trybunatu Kon-
stytucyjnego miat powazny wptyw na liczbe wydanych przez Trybunat Konsty-
tucyjny postanowien sygnalizacyjnych. Mozna zaryzykowac teze, ze ta uboczna
dziatalno$¢ Trybunalu spowodowata przest6j w realizacji jego funkcji wobec in-
nego typu probleméw odnoszacych sie do powotania sedzidéw, odsunigcia innych
od orzekania, bojkotu niektorych sedzidéw w orzekaniu na rozprawach, uchwalenia
w okresie od listopada 2015 do grudnia 2016 roku szesciu ustaw dotyczacych
Trybunatu Konstytucyjnego.

Sygnalizacja jest ubocznym, dodatkowym uprawnieniem Trybunatu Konsty-
tucyjnego, ktore — zgodnie z przepisami — jest realizowane niezaleznie od wy-
konywania podstawowych zadan tego organu. Ma charakter kontrolny, niewtad-
czy i uzupetnia (nie zastepuje) podstawowe konstytucyjne kompetencje Trybunatu
Konstytucyjnego®. Wydaje si¢ jednak, ze pomimo formalnej niezalezno$ci realiza-
cji konstytucyjnych funkcji orzeczniczych od realizacji funkcji sygnalizacyjnej, te
ostatnig stosuje si¢ w ograniczonym zakresie z powodu wystgpowania problemow
z realizacja jej konstytucyjnych zadan.

O ubocznosci tego uprawnienia Swiadcza rowniez kwestie natury techniczne;.
Na stronach TK nie jest prowadzona statystyka wystapien dla sygnatur S, ozna-
czajacych postanowienia sygnalizacyjne.

ADRESAT POSTANOWIEN SYGNALIZACYJNYCH

Kwestia ustalenia adresata postanowien sygnalizacyjnych do czasu uchwalenia
nowej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym? rodzita pewne trudnosci wobec obo-
wiazku przedstawiania sygnalizacji ,,wlasciwym” organom stanowigcym prawo.

W poprzednim stanie prawnym, kiedy wymagano od Trybunatu skierowania
sygnalizacji do organu ,,wlasciwego”, kwestia wskazania adresata sygnalizacji
polegata modelowo na tym, ze Trybunat kierowat postanowienia sygnalizacyjne
do tego organu, ktory wydat (uchwalit) dany akt normatywny. W przypadku gdy
watpliwosci Trybunatu dotyczyly kilku aktéw o réznej mocy prawnej, Trybunat
wystepowal do kilku adresatow odpowiedzialnych za ich wydanie (uchwale-

8 J. Uniejewski, A. Pazura, Funkcja sygnalizacyjna Trybunatu Konstytucyjnego — stan obecny
a projektowane zmiany, ,,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 5, s. 100.

9 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 roku (Dz.U. z 2015 r. poz. 1064, 1928, 2147,2217; 22016 1.
poz. 178), dalej: ustawa o TK.
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nie). W aktualnym stanie prawnym, wobec braku koniecznosci kierowania sy-
gnalizacji do organu ,,wlasciwego”, Trybunal moze pozwoli¢ sobie na wicksza
swobode w zakresie wyboru adresata postanowienia sygnalizacyjnego. Zgodnie
z art. 5 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ,,Trybunat sygnalizuje Sejmowi
i Senatowi oraz innym organom stanowigcym prawo luki lub uchybienia [...]”.

Wydaje sig, ze adresaci sygnalizacji powinni by¢ wskazywani w nastepujacy
sposob: a) Sejm i Senat, b) Sejm i Senat oraz inny organ stanowigcy prawo, c¢) or-
gan stanowigcy prawo!?. Obecnie zatem w trybunalskiej sferze uznaniowej leze¢
bedzie wskazanie adresata sygnalizacji, byleby byt to organ nalezacy do jedne;j
z wyzej wskazanych grup.

Uczynienie Senatu adresatem sygnalizacji Senatu nastapito wskutek wniesienia
poprawki senackiej na etapie procesu legislacyjnego prac nad ustawa z 2015 roku.
Ratio legis tego rozwiazania bylo podniesienie rangi tego organu i zrOwnanie jego
pozycji wobec Sejmu w zakresie sygnalizacji. Dlatego tez postanowienia sygnali-
zacyjne powinny by¢ — biorac pod uwage zarowno wyktadnie art. 5 ustawy o TK,
jak 1 okoliczno$ci zwigzane z wprowadzeniem zmian na etapie parlamentarnej
legislacji — kierowane zawsze do obu organ6éw witadzy ustawodawczej tacznie.

Dla porzadku nalezy wskazac, ze redakcja tego przepisu budzi¢ moze pewne
watpliwosci, gdyz ustawodawca uzyt spojnikow ,,i”, a takze ,,oraz” przy wymie-
nianiu potencjalnych adresatow postanowien sygnalizacyjnych. Jesli zatem za-
myst ustawodawcy byt taki, jak istniejaca w tym wzgledzie praktyka, to artykut
ten powinien mie¢ nastgpujace brzmienie: ,, Trybunal sygnalizuje Sejmowi, Sena-
towi lub innym organom stanowigcym prawo luki lub uchybienia [...]”.

Okazuje si¢ bowiem, ze praktyka wskazywania adresatow jest aktualnie r6zna
i nie do konca zgodna z wyktadnig jezykowa i funkcjonalng tego przepisu. W ba-
danym okresie, czyli w latach 2014-2017, adresatem wszystkich sygnalizacji byt
wyltacznie Sejm. Dopiero w kolejnych latach Trybunal uczynit adresatem incy-
dentalnie Sejm wespot z Senatem (tak w postanowieniu z dnia 18 kwietnia 2018
roku, sygn. S 2/18 oraz postanowieniu z 17 pazdziernika 2018 roku, sygn. S 5/18,
postanowieniu z 11 lipca 2019 roku, sygn. S 2/10), jeden raz Ministra Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej (obok Sejmu i Senatu), jeden raz Ministra Sprawiedli-
wosci (postanowienie z 29 kwietnia 2020 roku, S 1/20). Adresatami postanowienia
sygnalizacyjnego z 15 grudnia 2020 roku, sygn. S 3/20, Trybunat uczynit nato-
miast Sejm, Senat i Ministra Finanséw. Dla porzadku nalezy jednak przypomnie¢,
ze w postanowieniach sygnalizacyjnych z badanego okresu Trybunatl stwierdzat
uchybienia i luki w przepisach, z reguly w tych o randze ustawowe;.

Po raz pierwszy i jak dotad jedyny postanowienie sygnalizacyjne zostato skie-
rowane wylacznie w stosunku do rozporzadzenia. Mowa o rozporzadzeniu Mini-
stra Sprawiedliwosci z dnia 3 pazdziernika 2016 roku w sprawie ponoszenia przez

10 Uczynienie adresatem sygnalizacji Senatu nastgpito wskutek wniesienia poprawki senackiej
na etapie procesu legislacyjnego.
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Skarb Panstwa kosztow nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej przez adwokata
zurzedu (Dz.U. z 2019 . poz. 18) w sprawie S 1/20!1,

Nalezy w tym miejscu przypomnieé, ze uczynienie adresatem sygnalizacji
jakiego$ organu nie oznacza w zaden sposdb przyznania mu wytaczno$ci na pod-
jecie poprawczych dziatan legislacyjnych. Trybunat Konstytucyjny nie posiada
bowiem uprawnien do ograniczania swoimi rozstrzygnieciami inicjatywy usta-
wodawczej przyznanej konstytucyjnie pewnym organom. Innymi stowy, organ
uczyniony adresatem sygnalizacji nie uzyskuje wylacznosci na dokonanie zmian
w prawie w zakresie wskazanym w postanowieniu sygnalizacyjnym!2. Potwierdza
to zreszta sam Trybunat, wskazujac, ze ,,brak reakcji prawodawczej jednego z or-
ganow, czy wrecz uznanie dziatan w zwigzku z orzeczeniem za zbedne, nie stoi na
przeszkodzie w podjeciu stosownych dziatan przez inny organ majacy inicjatywe
prawodawczg”13.

Podsumowujac ten watek, warto zwroci¢ uwage, ze czynienie Sejmu glow-
nym adresatem sygnalizacji jest zgodne z dotychczasowa praktyka trybunalska
w tym wzgledzie!4, chociaz — w $wietle aktualnego brzmienia ustawy o TK —
nie wydaje si¢ stanowi¢ wlasciwej praktyki.

ZDANIE ODREBNE DO POSTANOWIENIA SYGNALIZACYJNEGO

Zgodnie z art. 99, ust. 2 ustawy o TK, sedzia sktadu orzekajacego, ktory nie
zgadza si¢ z orzeczeniem Trybunatu, moze, podpisujac orzeczenie, zglosi¢ zdanie
odrebne, ktore moze dotyczy¢ takze samego uzasadnienia. Zdanie odrebne sedzie-
go Trybunatu do orzeczenia moze by¢ zgloszone bezposrednio podczas narady
sedziowskiej, a do pisemnego uzasadnienia orzeczenia — w chwili jego podpi-

11 Trybunat Konstytucyjny w swojej sygnalizacji uznat, ze zroznicowanie w przywotanym
rozporzadzeniu mechanizmu wynagradzania adwokatow i radcow prawnych w sprawach wymaga-
jacych duzego naktadu pracy (zawilych), polegajace na mozliwo$ci podwyzszania wynagrodzenia
pelnomocnikom ustanowionym z urzgdu — maksymalnie do 150% stawki minimalnej w odniesie-
niu do petnomocnikéw ustanowionych z wyboru, ktorym sad moze podwyzszy¢ wynagrodzenie az
do szesciokrotnosci stawki minimalnej, nie ma umocowania na gruncie — odpowiednio — art. 29,
ust. 2 i art. 16, ust. 2 1 3 prawa o adwokaturze oraz art. 223, ust. 2 i art. 225, ust. 2 i 3 ustawy z dnia
6 lipca 1982 roku o radcach prawnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1870 ze zm.).

12 P, Kuczma, Orzecznictwo..., s. 87.

13 Informacja o istotnych problemach..., s. 60.

14 Na przestrzeni lat 1985-2018 Trybunat Konstytucyjny prawie wszystkie swoje postano-
wienia sygnalizacyjne skierowat do Sejmu (72 sygnalizacje sensu stricto). W dalszej kolejnosci
adresatem byla Rada Ministrow (jedena$cie postanowien), a w czterech przypadkach sygnalizacja
byla zaadresowana do ministra dzialowego. Trzy postanowienia sygnalizacyjne Trybunat skierowat
do Senatu, a jedno do Prezesa NBP”, O. Kazalska, Funkcja sygnalizacyjna Trybunatu Konstytucyj-
nego, praca doktorska obroniona w 2019 roku na Uniwersytecie Warszawskim, maszynopis, s. 445.
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sywania. Rownoczesénie ze zgloszeniem zdania odrgbnego do orzeczenia sgdzia
Trybunatu przedstawia jego zasadnicze motywy!.

Poniewaz rozstrzygnigcie sprawy przez Trybunal Konstytucyjny nastepuje
w formie orzeczenia, ktore moze przyjac posta¢ wyroku lub postanowienia (art. 94
ustawy o TK), to nalezy uznac, ze istnieje mozliwos¢ zgloszenia zdania odrgbnego
takze do postanowienia sygnalizacyjnego. Cztonek sktadu orzekajacego, ktory nie
zgadza si¢ z wiekszoS$cig glosujacych, moze przed ogloszeniem orzeczenia zglosic¢
zdanie odrgbne, uzasadniajac je w formie pisemnej, co zaznacza si¢ W orzecze-
niu. Votum separatum moze dotyczy¢ takze samego uzasadnienia (art. 106, ust. 3
ustawy z dnia 30 listopada 2016 roku o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym)!®.

Praktyka zglaszania votum separatum do postanowien sygnalizacyjnych
byla wyjatkowa!” i tendencja ta utrzymuje sie takze w analizowanym okresie.
Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze w roku 2018 zdanie odrgbne zostato zgtoszone
w przypadku dwoch postanowien sygnalizacyjnych (z dnia 18 kwietnia 2018 roku,
S 2/18; zdnia 11 grudnia 2018 roku, S 7/18), aw 2019 w jednej sprawie (z 17 lipca
2019 roku, sygn. S 3/19).

Zdania odrgbne do wyzej wskazanych postanowien sygnalizacyjnych wydaja
sie spetia¢ co do zasady formalne i materialne kryteria votum separatum'®.

W sprawie S 2/18 w zdaniu odrgbnym podwazono w ogéle zasadnos$¢ sformu-
lowania postanowienia sygnalizacyjnego, wskazujac, ze nie byto ono konieczne,
gdyz w systemie prawnym — w odniesieniu do rozpatrywanego zagadnienia —
nie wystgpowata ani luka, ani uchybienie w prawie, ktorych usuniecie byloby nie-
zbedne do zapewnienia spdjnosci systemu prawnego, a tylko stwierdzenie takich
wad regulacji uzasadnia wystgpienie z sygnalizacja.

Z kolei w sprawie S 7/18 powodem ztozenia zdania odrgbnego bylo przeko-
nanie sedziego, ze w innej sprawie, umorzonej przez Trybunatl, powinien zapas¢
wyrok i w tym wyroku Trybunat powinien byt odnies¢ sie do zagadnienia stano-
wiacego przedmiot sygnalizacji. Co ciekawe, w tre§ci votum separatum pojawia
si¢ rOwniez stwierdzenie, ze ,,wydanie przez Trybunal postanowienia sygnali-
zacyjnego nie bylo w niniejszej sprawie uzasadnione, tym bardziej, ze nie roz-
strzygneto ono problemu konstytucyjnego w sposéb wigzacy dla ustawodawcy.

15 § 46 Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego stanowigcego zatgcznik do uchwaty Uchwata
Zgromadzenia Ogdlnego Se¢dzidéw Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 pazdziernika 2006 roku
w sprawie Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego (Dz.U. z 2006 r. Nr 72, poz. 720).

16 Dz.U. z 2016 1. poz. 2072; z 2019 r. poz. 125.

17" Zob. zdanie odrebne sedziego Marka Kotlinowskiego do postanowienia TK z dnia 15 lipca
2010 roku, S 2/10.

18 Watpliwosci co do speienia tych wymogdéw wzbudzito na przyktad zdanie odrebne zto-
zone do wyroku wydanego w sprawie K 35/16, w ktérym pojawita si¢ krytyka Rzecznika Praw
Obywatelskich pozwalajaca ujawnic¢ rozterki prawne pojawiajace si¢ w praktyce orzeczniczej. Zob.
M. Suchorabski, Zetowska, Zoll i Zielinski broniq Bodnara. Chodzi o ,,zdanie odrebne” Muszynskie-
go do postanowienia TK, ,,Gazeta Prawna”, 5.05.2018.
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Postanowienie sygnalizacyjne Trybunatu nie korzysta bowiem z przymiotu mocy
powszechnie obowiazujacej, jaki przynalezy orzeczeniom merytorycznym sto-
sownie do art. 190, ust. 1 Konstytucji”. W ten sposéb sedzia zdawat si¢ podwa-
za¢ zasadnos¢ formulowania postanowien sygnalizacyjnych w ogole, jak roéwniez
— mozna podejrzewaé — sensowno$¢ istnienia tej funkcji. Tymczasem ,,funkcja
sygnalizacyjna wyraza si¢ tym, iz wskutek dziatalnosci orzeczniczej TK organy
tworzace prawo uzyskuja, co do zasady, niewiazaca informacj¢ o koniecznos$ci
jego zmiany”1,

W praktyce orzeczniczej ztozenie zdania odrgbnego do postanowienia sygna-
lizacyjnego shuzy wyrazeniu dezaprobaty dla wydanego przez Trybunal postano-
wienia sygnalizacyjnego i wykazaniu, ze luka lub uchybienie nie majag w danej
sprawie miejsca. Zdanie odrebne podwaza zatem zasadnos$¢ i celowo$¢ wydania
sygnalizacji, a argumentacja w nim zawarta moze przekona¢ adresata sygnalizacji
do tego, aby nie podejmowac dzialan sugerowanych w uzasadnieniu sygnalizacji.
W ten sposdb sedzia sktadajacy zdanie odrebne do sygnalizacji dziata jak swego
rodzaju petnomocnik adresata sygnalizacji, dostarczajac organowi argumentow
na przyszto$¢. Moze zatem hamowac inicjatywe organdow stanowiacych prawo
w zakresie luk i uchybien w prawie. Z drugiej jednak strony, ,,instytucja votum
separatum, obejmujaca uzasadnienie tego stanowiska w formie pisemnej, i fakt,
ze zdanie odrgbne zaznacza si¢ w orzeczeniu, mogg by¢ czynnikami sprzyjajacy-
mi rozwaznej ocenie [...] i ksztaltowaniu dojrzatego orzecznictwa20,

NIEWIAZACY CHARAKTER POSTANOWIENIA
SYGNALIZACYINEGO
(REAKCJA NA POSTANOWIENIE SYGNALIZACYJNE)

Stanowisko, ze sygnalizacja nie formutuje po stronie adresata obowigzku re-
alizacji zaleconych w niej dziatan, nie jest aktualnie kwestionowane w doktrynie.
Wtlasciwy w danej sprawie organ wladzy panstwowej ma mozliwo$¢ usunigcia
wskazanych uchybien, lecz niewigzacy adresata charakter sygnalizacji przyznaje
organowi swobode decyzyjng w tym wzgledzie?!. Niewigzgcy charakter oznacza
rowniez, ze usuniecie luki lub uchybienia w prawie moze zainicjowac¢ inny organ
wladzy publicznej dysponujacy prawem inicjatywy ustawodawczej, co czesto ma

19 M. Dabrowski, Funkcje Trybunatu Konstytucyjnego zwigzane z hierarchiczng kontrolg kon-
stytucyjnosci prawa, Olsztyn 2015, s. 29.

20 M. Bartoszewicz, Nadzér nad partiami politycznymi w polskim porzqdku konstytucyjnym,
Warszawa 2006, s. 190.

21 Q. Kazalska, op. cit.,s. 17.
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miejsce w praktyce, gdyz w wiekszosci wypadkow to Rada Ministrow inicjuje
zmiany legislacyjne w zakresie stanowigcym przedmiot sygnalizacji?.

Takze Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze postanowienie sygnali-
zacyjne nie jest wigzace dla adresatéw. Z tego tez wzgledu korzystanie przez TK
z tego $rodka nie stanowi naruszenia zasady podziatu wiadz?3.

Jak trafnie zauwaza Katarzyna Kos, skuteczno$¢ postanowien sygnalizacyj-
nych ma ograniczony charakter i uzalezniona jest od relacji miedzy wtadza usta-
wodawczg a Trybunatem Konstytucyjnym?*: , Jest to w istocie instrument, ktorego
efektywno$¢ zalezy jedynie od woli prawodawcy. Z pewnoscia w przypadku mo-
delowych relacji pomigdzy sadem konstytucyjnym a organami legislatywy w nie-
ktorych sytuacjach sygnalizacja najlepiej bedzie realizowac réwniez zalozenia
zwigzane z celem kontroli konstytucyjnosci prawa”?3.

Niewigzacy charakter postanowienia sygnalizacyjnego nie oznacza jednak,
ze tre$¢ wystapienia mozna pozostawi¢ bez jakiejkolwiek refleksji i nie reagowac
na wydane orzeczenie?®. Trybunat Konstytucyjny dysponuje w tym wzgledzie
dwoma s$rodkami nacisku na adresatow i podmioty inicjatywy ustawodawcze;.
Pierwszym z nich jest ujawnienie w corocznie przygotowywanych przez Trybunat
Konstytucyjny informacjach istotnych probleméw wynikajacych z jego dziatalno-
$ci i orzecznictwa. W dokumencie tym Trybunat nie tylko przypomina o wywie-
dzionych postanowieniach sygnalizacyjnych, ale takze przedstawia w zalaczniku
do informacji zestawienie zaleglych postanowien sygnalizacyjnych, to znaczy
tych, ktore nie spowodowaly podjecia odpowiednich dziatan prawodawczych po-
przez uzycie przyktadowych formut: ,,nie odnotowano zmian w prawie”, ,,wyko-
nanie wzbudzajace watpliwosci”, ,,oczekuje dalszych zmian w prawie”.

Drugim $rodkiem jest uprawnienie przyznane Prezesowi Trybunatu na pod-
stawie art. 5, ust. 2 ustawy o TK. Prezes TK moze zwroci¢ si¢ do adresata sygna-
lizacji o poinformowanie Trybunatu o stanowisku w sprawie bedacej przedmiotem
sygnalizacji. Korzystanie z tego uprawnienia zostalo niejako potwierdzone w tre-
$ci regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego, chociaz bez wskazania szczegolow
korzystania z tego §rodka (Prezes Trybunatu moze jednoczes$nie zwrocic si¢ o po-
informowanie Trybunatu o zajetym przez ten organ stanowisku — § 55 zd. 2)?’.

Niestety, ustawa nie precyzuje, w jaki sposob Prezes Trybunalu moze korzy-
sta¢ z przyznanego mu uprawnienia. W szczegolnosci nie zostato okreslone, w ja-

22 Rada Ministrow jest bowiem najskuteczniejszym i najefektywniejszym podmiotem inicja-
tywy ustawodawcze;j.

B Informacja o istotnych problemach...,s. 13.

24 K. Kos, Dziatalnos¢ orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego a wtdrna niekonstytucyjnosé
prawa, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2019, nr 1, s. 52.

25 Jbidem, s. 44—45.

26 J, Repel, Funkcja sygnalizacyjna Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Nowe Prawo” 1989, nr 1, s. 17.

27 Uchwata Zgromadzenia Ogdlnego Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 pazdzier-
nika 2006 roku w sprawie Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego.
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kim terminie i formie adresat powinien poinformowac o zajetym stanowisku, nie
przewidziano tez zadnej sankcji za brak realizacji tego obowiazku. Stawia to pod
znakiem zapytania skutecznos$¢ korzystania z tego srodka nacisku, a tym samym
— zasadno$¢ jego istnienia w obecnym rezimie prawnym.

W doktrynie mozna si¢ tez spotkac¢ ze stanowiskiem, ze wydanie postanowie-
nia sygnalizacyjnego zaktada jednak konieczno$¢ podjecia jakiej$ reakcji przez
organy stanowigce prawo?8. Adam Sulikowski pisze wrecz, ze ,,przez sformuto-
wanie sygnalizacji TK generuje nakaz badz przynajmniej zalecenie skierowane do
jednego lub kilku organéw panstwa. Nakaz ten (ewentualnie zalecenie) powinien
by¢ zrealizowany. Zatem wykonaniem postanowienia sygnalizacyjnego bedzie
zrealizowaniem trybunalskiego nakazu (zalecenia)”?. Zasadno$¢ reagowania na
postanowienie sygnalizacyjne wyplywa rowniez z samego autorytetu sadu kon-
stytucyjnego i jego ,.eksperckiego” sktadu3®. Postanowienia sygnalizacyjne mozna
wreszcie porowna¢ do tak zwanego miekkiego prawa (soff law)3!, ktorego istnienie
zaktada dazenie do realizacji zawartych w nim rozwigzan prawnych i petni funk-
cje swego rodzaju pilotazu dla realizacji konkretnych zamierzen legislacyjnych32.

Wplyw na realizacje postanowien sygnalizacyjnych maja kwestie polityczne.
Jesli postulaty Trybunatu Konstytucyjnego i wiekszo$ci parlamentarnej sa zbiez-
ne, to wystepuje wola polityczna w realizacji postanowien sygnalizacyjnych, ktora
nie napotyka na wigksze opoznienia. Zatem ,.koherencja dazen wydaje si¢ naj-
mocniejszym czynnikiem wplywajacym na wykonywanie sygnalizacji przez ich
adresatow”33. W razie wystepowania rozbieznosci mamy do czynienia z dtugo-
trwatym czasem reakcji na postanowienia sygnalizacyjne.

Nalezy wskazacé, ze praktyka reakcji na postanowienia sygnalizacyjne nie jest
zadowalajaca. Z informacji wynika, ze wszystkie postanowienia sygnalizacyjne
wydane w 2018 i w 2019 roku oczekujg na zmiany w prawie3*. Brak reakcji na

28 7 pewnoscia obowigzek prawny podjecia dziatah prawotworczych rodza tak zwane sy-
gnalizacje czeSciowe (,,punktowe”), ktore zamieszczane sg w sentencjach wyrokow TK. ,Jezeli
natomiast pozostaja w luznym zwiazku z treécig rozstrzygniegcia, to najwyzej implikuja polityczna
powinno$¢ ich rozpatrzenia przez wlasciwy organ”, M. Florczak-Wator, Wykonywanie orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego przez prawodawce, ,,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 1, s. 54. Wigcej
na temat sygnalizacji czg§ciowych zob. P. Kuczma, Konstytucjonalizacja. .., s. 247-248.

29 A. Sulikowski, Postanowienia sygnalizacyjne TK. Zalozenia instytucjonalne, praktyka, wy-
konywanie, [w:] Wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w praktyce konstytucyjnej orga-
now panstwa, red. K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska, Warszawa 2013, s. 277.

30 P, Kuczma, Orzecznictwo..., s. 90.

31 Na temat soft law zob. na przyktad T. Biernat, Soft law a proces tworzenia prawa w Unii
Europejskiej. Wplyw soft law na konstrukcje i tres¢ uzasadnien aktow normatywnych, ,,Studia Praw-
nicze. Rozprawy i Materialy” 2012, nr 2, s. 27 n.

32 0. Kazalska, op. cit., s. 114-115.

33 A. Sulikowski, op. cit., s. 281.

34 Informacja o istotnych problemach..., s. 88, http://trybunal.gov.pl/publikacje/informacje
-o-problemach-wynikajacych-z-dzialalnosci-i-orzecznictwa-tk/0d-2003 (dostep: 17.05.2021). Na
dzien 17 maja 2021 roku informacja za rok 2020 nie zostata opublikowana na stronach TK.
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sygnalizacje dotyczy takze wcze$niejszych postanowien o sygnaturach: S 3/09,
S 4/09, S 5/09, S 6/09, S 4/10, S 1/14, S 1/15, S 2/15. Natomiast postanowienie sy-
gnalizacyjne S 2/06 nie zostalo zrealizowane w catosci i ,,oczekuje dalszych zmian
w prawie”. W przypadku sygnalizacji S 1/13 wskazano, ze ,,reakcja ustawodawcy
wzbudza watpliwosci”3?. Oznacza to, ze wigkszo$¢, bo dwanascie sposrod 21 po-
stanowien sygnalizacyjnych z okresu 2014-2019, nie doczekata si¢ odpowiedniej
reakcji ze strony ustawodawcy3°. Tego rodzaju zaniechania nie sposob pogodzié
z ideg panstwa prawnego.

ZAKONCZENIE

Chociaz liczba wydawanych postanowien sygnalizacyjnych ulegla pewnej
redukcji w latach 2014-2020, to Trybunat wciaz do$¢ chetnie korzysta z tego
uprawnienia. Oczywiscie mozna kwestionowa¢ sens utrzymania tej kompeten-
cji przy Trybunale, podnoszac argument, ze sad konstytucyjny powinien zajmo-
wac si¢ rozstrzyganiem konkretnych spraw, a nie formutowac poglady dotyczace
obowiazujacego prawa, wiaczajac si¢ czasem w debate spoteczng czy polityczna.
Z pewnoscia bowiem korzystanie z sygnalizacji stanowi swego rodzaju ingerencje
w zakres uprawnien podmiotow inicjatywy ustawodawczej?’, a Trybunal poprzez
wydawanie tego typu orzeczen postuluje o zmiang istniejacego porzadku prawnego
zgodnie z okres§long przez sad konstytucyjny wizja wzorca. Nalezy jednak dostrzec
korzys$ci ptynace z realizowania tej kompetencji. Trybunat poprzez postanowie-
nia sygnalizacyjne dokonuje kontroli norm prawnych w systemie prawa nie tylko
w plaszczyznie pionowej, ale rowniez poziomej, i moze zwraca¢ uwagge na proble-
my ze stosowaniem prawa do norm o tej samej mocy prawnej. Sygnalizacje stano-
wig uprawnienie, ktore mozna okresli¢ jako pewnego rodzaju posrednia inicjatywe
ustawodawczg. Sygnalizacja stanowi bowiem wyjscie poza $cisle rozumiang zasa-
de podziatu wladz, ale wobec niewiazacego charakteru postanowienia sygnaliza-
cyjnego, uprawnienie to wpisuje si¢ w mechanizm kontroli i rownowagi (check and
balances). Z pewnoscia sygnalizacje stanowig jednak form¢ wspotdziatania wiadz
majgcg na celu wyeliminowanie stanu niekonstytucyjnosci aktow prawnych?$,

W tym miejscu warto przypomnie¢ stowa Herberta Harta, ktory pisal, ze ,.ten,
kto ma absolutng wtadzg interpretowania jakiegokolwiek [...] prawa, jest tym, kto

35 Informacja o istotnych problemach..., s. 107-109, http://trybunal.gov.pl/publikacje/infor
macje-o-problemach-wynikajacych-z-dzialalnosci-i-orzecznictwa-tk/od-2003 (dostep: 21.12.2019).

36 JIbidem.

37 Tego rodzaju argumenty byty wysuwane przez niemieckich konstytucjonalistow wobec pra-
ktyki Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego. Zob. B. Banaszak, M. Bernaczyk, op. cit., s. 172-173.

38 M. Wigcek, Pytanie prawne do sqdu konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 33.
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jest dawcg prawa [...], a nie osoba, ktora je pisze lub wypowiada™®. Za pomoca
tego twierdzenia mozna uzasadni¢ istnienie przy Trybunale kompetencji sygna-
lizacyjnej. Przeprowadzona analiza pokazuje przy tym, ze adresaci sygnalizacji
podchodza do tych wystapien z rezerwa, a ich reakcja na postanowienia sygna-
lizacyjne pozostawia wiele do zyczenia. Tymczasem wydanie postanowienia sy-
gnalizacyjnego mozna traktowac takze jako zagrozenie wydaniem rozstrzygniecia
o niekonstytucyjnosci pewnych rozwiazan prawnych w konkretnej materii. Sy-
gnalizacja staje si¢ w ten sposob zapowiedzig zastosowania w przysziosci swego
rodzaju ,,sankcji” niekonstytucyjno$ci?.

SIGNALLING JUDICIAL DECISIONS OF THE CONSTITUTIONAL
TRIBUNAL IN YEARS 2014-2020

Summary

Signaling loopholes and oversights in the law is among the constitutional competences of the
Constitutional Tribunal. However, it is evident that the signaling function of the Tribunal has an in-
cidental character compared to its remaining functions.

The article analyses the signaling decisions of the Constitutional Tribunal in the 2014-2020
period. The article concerns the issue of the addressee of signaling provisions, votum separatum,
the non-binding nature of these decisions, the reaction to the signaling decisions, and certain re-
marks de lege ferenda. At the end of the paper, current practice is summarised.

Keywords: constitutional law, Constitutional Tribunal, signalisation, gaps and breaches in the law
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Abstrakt: W opracowaniu Autorki przedstawiaja aktualnie obowigzujacy model zakazu prowadzenia
pojazdow w prawie wykroczen. Uwzgledniajac watki historyczne, omawiaja przyjete w tym zakresie
rozwigzania z zaznaczeniem watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych wybranych aspektow jego
funkcjonowania. Wskazuja tez obszary, ktore ich zdaniem dowodza wadliwosci konstrukcji zakazu
prowadzenia pojazdéw. Rozwazaniom w tym zakresie towarzysza propozycje dalszych modyfikacji,
ktore w opinii autorek prowadzg do bardziej racjonalnych rozwigzan normatywnych. Z uwagi na
wielowatkowo$¢ poruszanej problematyki opracowanie zostalo podzielone na dwie czgsci.

Stowa kluczowe: zakaz prowadzenia pojazdow, prawo wykroczen, §rodek karny, kara dodatkowa,
wykroczenie komunikacyjne

Zakaz prowadzenia pojazdow jako srodek reakcji karnej po raz pierwszy po-
jawit sie dopiero w Kodeksie wykroczen z 1971 roku!. W okresie poprzedzaja-
cym pozbawianie uprawnien do prowadzenia pojazdow w zwiazku z popehie-
niem wykroczenia komunikacyjnego nastgpowato w trybie administracyjnym
i sprowadzato si¢ do cofnigcia prawa jazdy w przypadkach okreslonych w roz-
nych przepisach prawnych. Przyktadowo w ustawie z dnia 27 listopada 1961 roku
o bezpieczenstwie i porzadku na drogach publicznych (art. 20 ust. 3 i 4)? state po-

1 Dz.U. z1971 r. Nr 12, poz. 114.

2 Dz.U. z 1961 r. Nr 53, poz. 295 ze zm. Podobng mozliwo$¢ cofnigcia uprawnien do pro-
wadzenia pojazdow mechanicznych z powodu naruszenia przepiséw porzadkowych przewidywaty
tez obowigzujace w okresie miedzywojennym akty regulujace ruch na drogach publicznych (por.
miedzy innymi § 27 w zw. z § 24 rozporzadzenia Ministra Robot Publicznych i Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 6 lipca 1922 roku o ruchu samochodéw i innych pojazdéw mechanicznych
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zbawienie uprawnien do prowadzenia pojazdéw zachodzito wowczas, gdy kierowca
naruszyl przepis o obowigzku udzielenia pomocy ofierze wypadku drogowego w ra-
zie uczestnictwa w nim, a czasowo lub na stale, jezeli naruszyl przepisy o zakazie
znajdowania si¢ w stanie wskazujacym na uzycie alkoholu lub innego podobnie
dziatajacego $rodka badz tez utracit warunki zdrowia fizycznego lub psychicz-
nego potrzebne do prowadzenia pojazdow. Natomiast w sytuacji uporczywego
naruszania przepisoOw o ruchu drogowym cotnigcie uprawnien przybierato charak-
ter fakultatywny. Podobny rezultat wywierala utrata kwalifikacji fachowych czy
pociagniecie do odpowiedzialno$ci karnej za czyny o charakterze chuliganskim
popetnione w zwigzku z kierowaniem pojazdem.

Poddajac stusznej krytyce powyzsze regulacje, zwracano uwage na potrzebe
wzmozonej ochrony ruchu drogowego. Gwattowny rozwdj motoryzacji sprzyjat
bowiem podejmowaniu ryzykownych zachowan w komunikacji, sposrod kto-
rych za wyjatkowo klopotliwe uznano zwtaszcza nagminne tamanie przepisow
prawa drogowego przez nietrzezwych kierowcow3. Podkreslano, ze brak zmiany
w podejsciu do kierowcow prowadzacych niezawodowo pojazdy mechaniczne
stanowi powazne niedociagniecie legislacyjne, ktore potegowata jeszcze wyraz-
na dysharmonia migdzy uprawnieniami kolegium karno-administracyjnego (poz-
niej nazwanego kolegium do spraw wykroczen) a organami administracyjnymi.
W przeciwienstwie do tych ostatnich kolegia w ogole nie posiadaly uprawnien
do pozbawienia sprawcy uprawnien do prowadzenia pojazdéw mechanicznych.
W rezultacie orzeczenia o ukaraniu za naruszenia przepis6w o ruchu na drogach
publicznych miaty charakter prejudycjalny w stosunku do niektorych decyzji or-
ganu administracyjnego o cofnieciu prawa jazdy*, chociaz to wiasnie kolegia,
orzekajac w tych sprawach, powinny mie¢ mozliwos¢ decydowania o pozbawie-
niu prawa jazdy zamiast kierowa¢ sprawe¢ na droge postepowania administracyj-
nego, ktorego przepisy mogty tu peti¢ co najwyzej role uzupetniajaca’.

na drogach publicznych (Dz.U. RP z 1922 r. Nr 65, poz. 587), § 78 ust. 3 rozporzadzenia Ministra
Robot Publicznych i Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 27 stycznia 1928 roku o ruchu pojazdow
na drogach publicznych (Dz.U. RP z 1928 r. Nr 41, poz. 396), § 69 ust. 2 rozporzadzenia Mini-
stra Komunikacji i Ministra Spraw Wewnetrznych w porozumieniu z Ministrem Spraw Wojsko-
wych z dnia 15 stycznia 1933 roku o ruchu pojazdow mechanicznych na drogach publicznych (Dz.U.
RP z 1933 1. Nr 9, poz. 55), § 49 ust. 2 rozporzadzenia Ministrow Komunikacji, Spraw Wewngtrz-
nych i Spraw Wojskowych z dnia 27 pazdziernika 1937 roku o ruchu pojazdéw mechanicznych na
drogach publicznych (Dz.U. RP z 1937 r. Nr 85, poz. 616).

3 Taki stan rzeczy generowat trudng do wyttumaczenia dysharmonie pomiedzy uprawnieniami
kolegiow karno-administracyjnych a organami administracyjnymi (por. Zarzadzenie Ministra Ko-
munikacji z dnia 23 listopada 1963 roku w sprawie zasad cofania praw jazdy, M.P. z 1963 r. Nr 90,
poz. 426).

4 J. Skupinski, Model polskiego prawa o wykroczeniach, Wroclaw 1974, s. 225.

5 Z. Lukaszkiewicz, O wiasciwg interpretacje art. 31 ustawy o zwalczaniu alkoholizmu,
,Nowe Prawo” 1960, nr 12, s. 1645.
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Wychodzac naprzeciw powyzszym sugestiom, ustawodawca wlaczyt zakaz
prowadzenia pojazdéw do systemu dodatkowych kar za wykroczenia (art. 28 § 1
pkt 2 k.w.). Kara ta zostala wyodrgbniona z szerokich ram kary zakazu prowa-
dzenia okreslonej dziatalno$ci, co uzasadniano waga, jaka ustawodawca przy-
wigzywal w tamtym czasie do zwalczania wykroczen przeciwko bezpieczenstwu
i porzadkowi w komunikacji. Gwaltowny rozwdj motoryzacji wymuszat poszuki-
wanie nowych rozwigzan w tym zakresie. Potencjal profilaktyczny tkwiacy w za-
kazie prowadzenia pojazdow pozwalat za$ upatrywa¢ w nim szansy na wzmoc-
nienie dyscypliny spotecznej, a co za tym idzie znaczace zmniejszenie liczby
zdarzen w ruchu, szczeg6lnie z udziatem kategorii sprawcow nietrzezwych®. Poza
donioslg rolg w $ciganiu wykroczen drogowych popelionych w stanie nietrzez-
wosci zakaz prowadzenia pojazdow mechanicznych zaostrzat rowniez represje
karng. Szczegdlnie wobec kierowcow zawodowych przedstawial on zdecydowa-
nie wieksza dolegliwo$¢ niz grozace za wykroczenia drogowe kary zasadnicze
aresztu badz grzywny’. Trzeba tez pamigtac, ze wprowadzeniu tej kary do k.w.
towarzyszylo jednoczesne przejecie przezen dawnego wystepku polegajacego na
prowadzeniu pojazdu w stanie nietrzezwosci. Nadanie tego typu czynom karal-
nym rangi wykroczenia wigzato si¢ z podwyzszeniem gornej granicy wymiaru
zakazu prowadzenia pojazdow, co przy braku uzasadnienia dla okres$lenia takiej
wysokosci dla kary zakazu prowadzenia okres$lonej dziatalnos$ci lub wykonywania
czynnosci zwigzanych z wymaganym zezwoleniem dodatkowo przemawiato za
jego odrebnym uregulowaniems3.

Kodeks wykroczen poczatkowo przewidywat kare dodatkowa zakazu pro-
wadzenia pojazdéw mechanicznych (art. 87 § 3 k.w.) lub kare dodatkowa zakazu
prowadzenia pojazdow samochodowych (art. 86 § 2, 92 § 3, 93 § 2 k.w.). Z ta-
kiego sposobu jej sformutowania wynika, ze tylko w jednym przypadku zakres
przedmiotowy zakazu mogt obja¢ wszystkie rodzaje pojazdow, za§ w pozostalym
zakresie dotyczyt on tylko pojazdu samochodowego. Kara ta byla wymierzana
fakultatywnie w razie prowadzenia pojazdu mechanicznego stuzacego komuni-
kacji ladowej, wodnej lub powietrznej w stanie po uzyciu alkoholu lub podobnie
dzialajacego srodka (art. 87 § 3 k.w.), spowodowania zagrozenia w ruchu drogo-
wym (art. 86 §2 k.w.) oraz niezatrzymania si¢ na polecenie osoby uprawnionej
do kontroli ruchu drogowego (art. 92 § 3 k.w.), a obligatoryjnie, gdy prowadzac
pojazd sprawca znajdowal si¢ w stanie nietrzezwosci (art. 87 § 3 in fine k.w.)

6 Zob. M. Kulczycki, J. Zduficzyk, Prawo przeciw alkoholizmowi, Warszawa 1968, s. 87.
W wydanej w 1969 roku broszurze poswigconej roli przepiséw prawnych w zwalczaniu plagi spo-
lecznej alkoholizmu podkreslano, Ze ,,najwigksze niebezpieczenstwo dla zdrowia i zycia ludzkiego
stanowi alkoholizm uczestnikdw ruchu drogowego”.

7 D. Egierska-Pakuta, Projekt prawa o wykroczeniach, ,,Zagadnienia Karno-Administracyj-
ne” 1967, nr S, s. 23; K. Porada, Mikrospoleczne skutki stosowania zakazu prowadzenia pojazdow
mechanicznych, ,,Studia Kryminologiczne, Kryminalistyczne i Penitencjarne” 10, 1979, s. 340-341.

8 A. Gubinski, Prawo karno-administracyjne, Warszawa 1972, s. 199.
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albo tez uczestniczac w tym samym charakterze w wypadku, nie udzielit pomocy
jego ofierze (art. 93 § 2 k.w.). Przyjete rozwiazanie zasadniczo zyskato aprobate
srodowiska naukowego, chociaz trzeba przyzna¢, ze tu i 6wdzie pojawialy si¢ pro-
pozycje rozszerzenia obligatoryjnos$ci jej orzekania takze za prowadzenie pojazdu
w stanie po uzyciu alkoholu®. Podobnie rzecz przedstawiata si¢ z okre§leniem gor-
nej granicy zakazu prowadzenia pojazdéw mechanicznych. Ostatecznie uksztatto-
wano ja na poziomie dwoch lat (zgodnie z art. 29 § 1 in fine k.w. zakaz mogt by¢
wymierzany na okres od trzech miesiecy do dwoch lat). Za takim rozwigzaniem
przemawialy doswiadczenia wyniesione z praktyki rozpatrywania przez sady
spraw o wystepek prowadzenia pojazdu mechanicznego w stanie nietrzezwosci.
Z uwagi na to, ze wymiar kary dodatkowej zakazu orzekany za tego rodzaju czyny
nie przekraczat w zasadzie dwoch lat, racjonalnym wydato si¢ kontynuowanie tej
linii orzeczniczej rowniez przez kolegia do spraw wykroczen!?,

Poniewaz uprawnienia organéw administracyjnych do cofania uprawnien do
prowadzenia pojazdow mechanicznych z przyczyn represyjnych nie zostaty w za-
den sposob skorygowane — wciaz aktualny pozostawatl bowiem art. 20 ust. 3
ustawy z dnia 27 listopada o bezpieczenstwie i porzadku ruchu na drogach —
rychto pojawit si¢ problem podwojnych standardow postgpowania wobec spraw-
cow tych wykroczen, w zwiazku z popetnieniem ktorych kolegia zyskaty sposob-
no$¢ orzekania kary dodatkowej zakazu prowadzenia pojazdow mechanicznych.
Istniejgca w tym zakresie dwutorowos¢ regulacji prawnej doprowadzita w prakty-
ce do tego, ze organ administracyjny niejednokrotnie poprawiat orzeczenia kole-
gium do spraw wykroczen w ten sposob, ze cofat prawo jazdy w sytuacji, gdy ko-
legium uznawato za bezcelowe orzeczenie zakazu, badz tez wyznaczat dtuzszy niz
orzeczony przez kolegium okres jego cofnigciall. Nie trzeba dodawac, ze w wy-
niku tej kolizji kompetencji dochodzito do niczym nieuzasadnionego zwielokrot-
nienia w trybie administracyjnym dolegliwosci wynikajacej z faktu ukarania za
wykroczenie, a to z kolei przekreslato indywidualizacje winy i kary!2. Poza tym
pozbawienie uprawnien do prowadzenia pojazdéw mechanicznych na drodze
administracyjnej skutkowalo ostabieniem gwarancji procesowych dla sprawcy.
W postepowaniu administracyjnym nie stosowano przeciez typowych dla procesu
karnego zasad (na przyktad domniemania niewinno$ci czy kontradyktoryjnosci)!3.
Niewatpliwie wszystko to podwazato autorytet kolegiow do spraw wykroczen.

9 A. Wydmanski, Zapobieganie nietrzezwosci w ruchu drogowym, [w:] Rola Milicji Oby-
watelskiej w przeciwdziataniu przestgpczosci zwiqzanej z alkoholizmem. Materialy z konferencji
naukowej, red. K. Stgpniak, J. Wojcik, Warszawa 1984, s. 348.

10 A. Gubinski, Projekt prawa o wykroczeniach, ,,Problemy Alkoholizmu” 1971, nr 4, s. 2-3.

11 R. Stefanski, Zakaz prowadzenia pojazdéw, Warszawa 1990, s. 29.

12 J. Szumski, Srodki penalne w polskim prawie wykroczer na tle doswiadczen praktyki, Lu-
blin 1995, s. 112.

13 Ibidem.
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Wskazang nierownos$¢ w sposobie traktowania sprawcow niektorych naruszen
prawa drogowego usunela ostatecznie ustawa z dnia 1 lutego 1983 roku — Prawo
o ruchu drogowym!4, ktora pozbawita organy administracji mozliwosci cofania
uprawnien do prowadzenia pojazdow mechanicznych w sytuacjach zwiazanych
z popelnieniem przestepstwa lub wykroczenia. Organom tym pozostawiono od-
no$ne uprawnienia jedynie na wypadek utraty warunkéw zdrowia czy kwalifika-
cji, od ktorych uzaleznione bylo nadanie takich uprawnien. Od tej pory cofniecie
uprawnien do prowadzenia pojazdow mechanicznych na drodze administracyjnej
mogto wiec nastepowac wytacznie z przyczyn profilaktycznych.

Watpliwosci rozwiane w jednym miejscu za sprawg wspomnianej ustawy po-
jawity si¢ w innym ogniwie regulacji zakazu. Tym razem rzecz dotyczyta instytucji
zatrzymania dokumentéw uprawniajacych do prowadzenia pojazdéw. I nie cho-
dzito tu bynajmniej o luke prawna wynikajaca z pominigcia w dotychczasowym
stanie prawnym mozliwosci zaliczenia zatrzymania prawa jazdy w poczet zakazu
prowadzenia pojazdow (ktdrg szczesliwie zniwelowano, dodajac § 3 do art. 29
k.w.19), lecz o zakres jej zastosowania. Nowe przepisy prawa o ruchu drogowym
zezwalaly bowiem na zatrzymanie nie tylko praw jazdy, ale i kart motorowych,
rowerowych oraz kart woznicy (art. 84 ust. 1 pkt 1, 2 1 7 p.r.d. w pierwotnym
brzmieniu). Tymczasem kodeks wykroczen nie przewidywat zakazu prowadze-
nia pojazdoéw niemechanicznych, w rezultacie czego po kazdym prawomocnym
orzeczeniu kolegium do spraw wykroczen, w tym takze o ukaraniu, zatrzymana
karta motorowerowa, rowerowa lub woznicy podlegata zwrotowi uprawnionemu
podmiotowi. Oprécz tego wskazane rozwigzanie naruszato logiczna konstrukcje
zakazu prowadzenia pojazdoéw. Stusznie podkreslano, ze te same wzgledy, ktore
uzasadniajg zakaz prowadzenia todzi z silnikiem lub samolotu silnikowego, prze-
mawiaja tez za orzeczeniem zakazu prowadzenia fodzi zaglowej czy szybowca'.

To wyrazne niedopatrzenie wyeliminowata dopiero ustawa z dnia 10 maja
1985 roku o zmianie niektorych przepiséw prawa karnego i prawa o wykrocze-
niach!”, ktora nadala tej karze ksztalt prawny ,,zakazu prowadzenia pojazdow me-
chanicznych lub innych pojazdéw”. Poza rozszerzeniem zakresu przedmiotowego
zakazu na pojazdy niemechaniczne i wyeliminowaniem obowiazujacego dotych-
czas w tym wzgledzie zakazu dotyczacego wytacznie pojazdow samochodowych
wspomniana nowela objeta dodatkowo jego trybem obligatoryjnym przypadki pro-
wadzenia pojazdu w stanie po uzyciu alkoholu lub podobnie dziatajacego $rodka,

14 Dz.U. z 1983 . Nr 6, poz. 35 ze zm. uchylona p6Zniej ustawg z dnia 20 czerwca 1997 roku
— Prawo o ruchu drogowym, Dz.U. z 2020 r. poz. 110 ze zm.

15 Prawng mozliwo$¢ zaliczenia zatrzymania prawa jazdy do kategorii kary dodatkowej zaka-
zu prowadzenia pojazdéw mechanicznych wprowadzita wspomniana juz wczesniej ustawa z dnia
1 Iutego1983 roku — Prawo o ruchu drogowym.

16 A. Bachrach, Reglamentacja prawna bezpieczenstwa ruchu drogowego, ,,Panstwo i Prawo”
1972, nr 5, s. 82.

17 Dz.U. z 1985 r. Nr 23, poz. 100.
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ktére powigzata z rezygnacja z elementu dotyczacego przeznaczenia pojazdu oraz
podwyzszyla czasowe granice trwania tej kary — dolng z trzech do sze$ciu miesig-
cy, gorng za$ z dwoch do trzech lat. Wszystkie te zmiany dos$¢ istotnie zaostrzaty
represyjno$¢ zakazu, co nie do konca wspoltgralo z pozostawieniem uprawnien do
jego stosowania kolegiom do spraw wykroczen. Uwazano, nie bez racji zreszta,
ze ze wzgledu na mniejsza niezawistos¢ tudziez nizsze kwalifikacje zawodowe
orzekajacych w tych organach, jak i znaczne zawgzenie — w poréwnaniu z pro-
cesem karnym — gwarancji procesowych obwinionego w postgpowaniu przed
nimi, kolegia nie powinny decydowac o pozbawieniu uprawnien do prowadzenia
pojazdow, zwlaszcza na tak dlugi okres. W zwigzku z tym coraz czeSciej suge-
rowano przekazanie uprawnien w tym zakresie do orzecznictwa sagdowego badz
przynajmniej zapewnienie mozliwosci takiej kontroli orzeczeniom kolegium!$,

Postulat ten cze$ciowo zrealizowala ustawa z dnia 28 sierpnia 1998 roku
o zmianie ustawy — Kodeks wykroczen, ustawy — Kodeks postgpowania w spra-
wach o wykroczenia, ustawy o ustroju kolegiéw do spraw wykroczen, ustawy
— Kodeks pracy i niektérych innych ustaw!®, dodajac do kodeksu postepowania
w sprawach o wykroczenia nowy art. 55a § 1 w brzmieniu: ,,Jezeli kolegium uzna,
ze zachodzi potrzeba [...] orzeczenia zakazu prowadzenia pojazdow mechanicz-
nych na okres powyzej roku, wydaje postanowienie o przekazaniu sprawy sadowi”.
Sposrdéd innych przeksztalcen dokonanych ta ustawa w konstrukcji zakazu nale-
Zy przytoczy¢ jeszcze zmiang jego nazwy, natozenie na sad obowigzku dookre-
$lenia rodzaju pojazdu objetego zakazem, Scislejsze powigzanie tego ostatniego
z obowigzkiem zwrotu dokumentu uprawniajacego do prowadzenia pojazdu, jezeli
dokument ten nie zostal wczedniej zatrzymany, oraz uzaleznienie okresu trwania
zakazu od wykonania tego obowigzku. Chociaz nowelizacja ta miata odpowiada¢
istocie zmian wprowadzanych do Kodeksu karnego z 1997 roku, to jednak usta-
wodawca nie podazyt za nimi $cisle. Przytoczone unormowania sprowadzaty si¢
wiasciwie do uszczegotowienia dotychczasowej charakterystyki normatywnej za-
kazu i wbrew oczekiwaniom nie doprowadzity do jego przeobrazen modelowych.

W wyniku nowelizacji z 1998 roku zakaz prowadzenia pojazdow zaszere-
gowano do kategorii §rodkoéw karnych (art. 28 § 1 pkt 1 k.w.), ktore zastapity
dawne kary dodatkowe. Takie dzialanie ustawodawcy potwierdza tylko, ze istota
tego $rodka nie ulegta w zasadzie zadnej zmianie w poréwnaniu do poprzednie-
go stanu prawnego. Rowniez obecnie moze on towarzyszy¢ karze albo stanowié
reakcje prawnokarng rownorzedng wobec niej. Dzieje si¢ tak tylko wowczas, gdy
sad — w wypadkach przewidzianych w ustawie — decyduje si¢ na odstgpienie
od wymierzenia kary (art. 39 k.w.). Z uwagi jednak na ograniczono$¢ ustawo-
wego ujecia tej instytucji, samoistne stosowanie zakazu prowadzenia pojazdow

18 M. Siewierski, Praktyka karania w sprawach na styku przestgpstw i wykroczen, ,,Zeszyty
Naukowe Instytut Badania Prawa Sadowego” 1978, z. 9, s. 111; J. Skupinski, Kierunki doskonalenia
polskiego prawa wykroczen, ,,Studia Prawnicze” 1981, nr 4, s. 28.

19 Dz.U. 21998 r. Nr 113, poz. 717.
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w odniesieniu do wykroczen komunikacyjnych stanowi raczej tylko potencjalna
mozliwos$¢ i1 nie przektada sie w zadowalajacym stopniu na praktyke, co budzi
uzasadnione zastrzezenia. Mamy tu wszak do czynienia ze Srodkiem dolegliwym
zawierajacym powazny tadunek zapobiegawczy, ktory upowaznia go do pelienia
roli samodzielnej reakcji karnej?’. Rozszerzeniu mozliwo$ci samoistnego orzeka-
nia zakazu prowadzenia pojazdow mogtoby stuzy¢ przejecie przez k.w. rozwigzan
przewidzianych w art. 59 k.k. czy tez art. 60 § 7 k.k.

Tak samo zastgpienie nieco przydtugiej nazwy i zastapienie jej nowg syn-
tetyczna formulg ,,zakaz prowadzenia pojazdow” nie wnosi zbyt wiele do calej
sprawy. W ten sposob ukrocono jedynie mocno juz przestarzale dyskusje o tym,
czy mamy tu do czynienia z jednym rodzajem $rodka o dwodch postaciach czy
tez z dwoma odrgbnymi $rodkami, to jest z zakazem prowadzenia pojazdow me-
chanicznych oraz z zakazem prowadzenia pojazdow niemechanicznych?!. Aby
unikna¢ kolejnych nieporozumien, wprowadzono rownoczes$nie obowigzek kaz-
dorazowego okreslenia w orzeczeniu sadowym rodzaju pojazdu, ktérego zakaz
dotyczy (art. 29 § 2 k.w.). Trzymanie si¢ bowiem literalnego brzmienia tej nazwy
mogloby sugerowaé, ze nalezy zawsze orzeka¢ zakaz zintegrowany. Zresztg pro-
blem niedopasowania zakresu przedmiotowego zakazu do rodzaju popetnionego
wykroczenia komunikacyjnego rowniez wczesniej nie byt wcale rzadkim zjawi-
skiem. Nagminnie wrecz ignorowano zalecenia formutowane w tej mierze przez
orzecznictwo sadowe oraz doktryne, ograniczajac si¢ do automatycznego nasla-
downictwa zapisow ustawy?2. Tymczasem nizszy in genere stopien spolecznej
szkodliwosci wykroczen drogowych sprzeciwia si¢ wyraznie pozbawianiu ich
sprawcow uprawnien do prowadzenia wszelkich pojazdow we wszystkich strefach
ruchu, a narzucenie wymogu doprecyzowania zakresu przedmiotowego zakazu
niewatpliwie unicestwia jego ,,Jawinowy” charakter?3.

Przy takim ujeciu nie ma juz watpliwosci co do tego, ze sad musi w kazdym
przypadku okresli¢ zakres przedmiotowy zakazu prowadzenia pojazdow, a moz-
liwosci jego ksztattowania sg stosunkowo szerokie, co nie znaczy, ze zupetnie

20 Na temat stworzenia w przysztym kodeksie wykroczen odrebnych i znacznie szerszych
podstaw samoistnego orzekania srodkéw karnych zob. J. Szumski, Srodki penalne..., s. 192; oraz
idem, Srodki alternatywne wobec kary za wykroczenia (w zwiqzku z projektem kodeksu wykroczer),
,,Panstwo i Prawo” 1992, z. 12.

21 J. Kulesza, Aktualne problemy wymiaru kar dodatkowych utraty praw, ,,Palestra” 1987,
nr 10-11, s. 190; R. Stefanski, Kara dodatkowa zakazu prowadzenia pojazdow mechanicznych na tle
noweli do kodeksu karnego i kodeksu wykroczen, ,,Nowe Prawo” 1985, nr 11-12, s. 57-58.

22 Wytyczne Sadu Najwyzszego z 28 lutego 1975 roku, V KZP 2/74, ,,Orzecznictwo Sadu Naj-
wyzszego. Izba Karna i Wojskowa” 1975, nr 34, poz. 33; J. Labacki, Niektore problemy zwigzane
z wymiarem kary za wykroczenia z art. 87 § 1 k.w. na tle orzecznictwa kolegium do spraw wykro-
czen w Szczytnie, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Oficerskiej Milicji Obywatelskiej” 1978, nr 2,
s. 357; R. Stefanski, Zakaz prowadzenia. .., s. 42—45.

23 A. Bachrach, Nowe wytyczne Sqgdu Najwyzszego w sprawach o przestepstwa drogowe (dy-
rektywy wymiaru kary), ,,Pafistwo i Prawo” 1976, z. 5, s. 58.
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dowolne. Decydujacy w tej mierze powinien by¢ wzglad na jego funkcje zapobie-
gawcza. Orzekanie zakazu prowadzenia pojazdéw ma przeciez zmierza¢ do elimi-
nowania z ruchu jako prowadzacych pojazdy osob, ktore z uwagi na popetnione
wykroczenie nie daja gwarancji bezpiecznego w nim udziatu. Stad niezbedne jest
ustalenie niebezpieczenstwa, jakie moze powodowac uczestnictwo danej osoby
w charakterze prowadzacego pojazd, za$ o jego stopniu $wiadcza okolicznos$ci
popetnionego wykroczenia komunikacyjnego. Zgodnie z zasada ,,im wigksze za-
grozenie, tym szerszy zakres zakazu”, to one bgda ostatecznie wskazywac, czy
zagrozenie takie zachodzi tylko w razie prowadzenia jednego rodzaju pojazdu czy
tez kilku ich rodzajow, w jednej badz wielu strefach ruchu. Jednoczes$nie ten sam
wzglad nakazuje, by zakresem przedmiotowym zakazu obejmowaé w pierwszej
kolejnosci pojazd, ktory sprawca prowadzit, popetniajagc wykroczenie drogowe?*.
Wprawdzie w literaturze wskazuje si¢, ze obowiazek okreslenia strefy ruchu, kto-
rej dotyczy¢ miatby zakaz nie wynika wprost z regulacji art. 29 § 2 k.w., to jednak
nalezy zauwazy¢, ze zdecydowana wiekszo$¢ wykroczen komunikacyjnych moze
by¢ popetniona wylacznie w ruchu drogowym (wyjatkiem jest art. 87 § 1 k.w.).
Jesli chcemy nada¢ zakazowi cechy instrumentu represji celowej, okoliczno$¢ ta
nie powinna umkna¢ uwadze organow orzekajacych. Warto przy okazji dodac,
ze obowigzek okreslenia rodzaju pojazdu moze zostac spetlniony zaré6wno od stro-
ny ,,pozytywnej”, to jest poprzez wymienienie rodzaju czy rodzajéw pojazdu obje-
tych zakazem, jak i od strony ,,negatywnej” — poprzez wylaczenie spod zakazu po-
jazdow okreslonego rodzaju®’. Opiera¢ sie wiec bedzie na wezszym lub szerszym
kryterium wyr6znienia okreslonych rodzajéw pojazdéw, ktérego wybor nalezy
do wylacznej kompetencji sagdu. Sam sposob ksztattowania zakresu przedmioto-
wego ma jednak drugorzedne znaczenie. Wazne, aby z jego sformutowania jasno
wynikalo, jakie konkretnie uprawnienia obejmuje zakaz prowadzenia pojazdow.

Podsumowujac problematyke zakresu przedmiotowego zakazu, trzeba wresz-
cie zaznaczy¢, ze przepisy regulujace istote, podstawy oraz wykonanie tego srodka

2 K. Lucarz, Zakres przedmiotowy zakazu prowadzenia pojazdéw, ,,Wojskowy Przeglad Praw-
niczy” 2006, nr 2, s. 19; R. Stefanski, Glosa do wyroku SN z I czerwca 1995 roku, II KRN 54/95,
»Wojskowy Przeglad Prawniczy” 1995, z. 3-4, s. 101-104; J. Lewinski, Prawnik odpowiada, ,,Za-
gadnienia Wykroczen” 1985, z. 3, s. 85. Zob. tez wyrok Sadu Najwyzszego z 6 lipca 2006 roku,
IV KK 146/06, niepublikowany; wyrok Sadu Najwyzszego z 4 grudnia 2006 roku, V KK 360/06,
,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Wojskowa” 2007, z. 1, poz. 7; wyrok Sadu Naj-
wyzszego z 10 stycznia 2007 roku, III KK 437/06, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna
i Wojskowa” 2007, z. 3, poz. 29; wyrok Sadu Najwyzszego z 24 stycznia 2007 roku, IIT KK 438/06,
,Prokuratura i Prawo” 2007, nr 7-8, poz. 3; wyrok Sadu Najwyzszego z 20 czerwca 2007 roku,
III KK 145/07, niepubl.; wyrok Sadu Najwyzszego z 31 sierpnia 2007 roku, V KK 253/07, ,,Orzecz-
nictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Wojskowa” 2007, z. 1, poz. 1962; wyrok Sadu Najwyzszego
z 14 stycznia 2009 roku, VKK 364/08, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Wojskowa”
2009, z. 1, poz. 167.

25 Wyrok z 16 czerwca 1994 roku, I KRN 101/94, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba
Karna i Wojskowa” 1994, z. 7-8, poz. 45; z glosa R. Stefanskiego, ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy”
1995, nr 1, s. 88-92.
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karnego wskazuja na to, ze nie moze on dotyczy¢ pojazdéw, do ktorych prowadze-
nia nie jest konieczne posiadanie uprawnien stwierdzonych odpowiednim doku-
mentem wydanym przez uprawniony organ?®, W konsekwencji niedopuszczalne
jest orzeczenie zakazu prowadzenia motoroweru, roweru oraz pojazdu zaprzego-
wego wobec osoby, ktora ukonczyta 18 lat, skoro do kierowania tymi pojazdami
— zgodnie z art. 87 ust. 3 pkt 1 Prawa o ruchu drogowym — nie jest w ogole
wymagane posiadanie karty rowerowej, motorowerowej lub prawa jazdy. Mozna
natomiast skutecznie pozbawi¢ mozliwo$ci prowadzenia takich pojazdéw oso-
be, ktora nie ukonczyta 18 lat (musi ona bowiem legitymowac¢ si¢ odpowiednim
uprawnieniem do prowadzenia takich pojazdéw), i to zar6wno w wypadku odpo-
wiedzialnosci na zasadach okreslonych w k.w. po ukonczeniu 17 lat, jak i w przy-
padku stosowania §rodka przewidzianego w art. 6 pkt 7 ustawy z 26 pazdziernika
1982 roku o postepowaniu w sprawach nieletnich?’. Taka sytuacja niewatpliwie
stawia praktyke wymiaru sprawiedliwosci przed trudnym zadaniem. Ukaranie za
wykroczenie z art. 87 § 1 a k.w. czy art. 87 § 2 k.w. rodzi bowiem dylemat, jakie
rodzaje pojazdéw niemechanicznych nalezy obja¢ zakresem przedmiotowym za-
kazu. Wydaje sie, ze jego rozwigzanie przynies¢ moze tylko zmiana normatywna
niwelujaca wskazang niespdjnos¢ przepisow prawa wykroczen oraz Prawa o ru-
chu drogowym.

W znowelizowanym stanie prawnym zachowano réwniez — wlasciwie w nie-
zmienionej postaci — podstawy prawne orzekania zakazu prowadzenia pojaz-
dow?8. Ustawodawca ponownie uchylil si¢ od sformutowania uniwersalnych
przestanek jego stosowania. Zamiast tego podaje jedynie ogolne zasady orzekania
zakazu, w pozostatym zakresie odsylajac do przepisow czesci szczegdlnej k.w.,
czyli do rozdziatu XI, w ktorym stypizowano wykroczenia przeciwko bezpieczen-
stwu i porzadkowi w komunikacji. Rekonstrukcja przestanek warunkujacych jego
stosowanie wymaga zatem odwotania si¢ do tresci przepisu przewidujacego dane
wykroczenie. Przytoczone ujecie pozwala dostrzec do$¢ kazuistycznie oznaczony

26 Por. miedzy innymi A. Herzog, Zakaz prowadzenia roweréw, motorowerdéw i pojazdéw
zaprzegowych, ,,Prokuratura i Prawo” 2002, nr 5, s. 129; R. Stefanski, Zakres przedmiotowy za-
kazu prowadzenia pojazdow, ,,Prokuratura i Prawo” 1999, nr 11-12, s. 145; Z. Sienkiewicz, Glo-
sa do uchwaly SN z dnia 26 pazdziernika 2002 r. — KZP 20/2, ,,Przeglad Sadowy” 2003, nr 10,
s. 148-149; K. Lucarz, Zakaz prowadzenia pojazdow jako srodek polityki kryminalnej, Wroctaw
2005, s. 203-207; J. Lewinski, Odpowiedzialnos¢ i orzekanie po 30 czerwca 1999 r., ,,Rzeczpospo-
lita” 1.07.1999, nr 151. Por. W. Marcinkowski, Glosa do uchwaly SN z dnia 26 wrzesnia 2002 r.,
1 KZP 20/02, ,Prokurator” 2003, nr 1, s. 95; Uchwata SN z 26 wrze$nia 2002 roku, I KZP 20/02,
,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. [zba Karna i Wojskowa” 2002, z. 11-12, poz. 92; Uchwata Sadu
Najwyzszego z 22 listopada 2002 roku, I KZP 34/02, niepubl.

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 1. poz. 969.

28 Ustawg z 27 wrze$nia 2013 roku o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz
niektoérych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r. poz. 1247 ze zm.) przestepstwo okre$lone dotychczas
wart. 178 a § 2 k.k. przekwalifikowano z mocg obowigzywania od 9 listopada 2013 roku w wykro-
czenie z art. 87 § lak.w.
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zakres mozliwosci orzekania zakazu prowadzenia pojazdéw, a dochodzi do tego
jeszcze limitowany art. 28 § 2 k.w., zgodnie z ktorym srodki karne orzeka sig tylko
wtedy, gdy istnieje przepis szczegdlny, przewidujacy taka mozliwos¢. Przywotlana
reguta, charakterystyczna dla prawa wykroczen, oznacza, ze zakaz prowadzenia
pojazdéw nie moze by¢ stosowany dowolnie, to znaczy w przypadku kazdego
wykroczenia komunikacyjnego. Brak przepisu szczegdlnego, ktory dopuszczalby
orzeczenie zakazu prowadzenia pojazdow, jest bowiem rownoznaczny z zakazem
wydania takiego rozstrzygniecia i sprawa celowo$ci nie ma tutaj wiekszego zna-
czenia?®. Obowigzywanie zasady okreslonosci srodkow karnych w prawie wykro-
czen ttumaczono zazwyczaj wzgledami gwarancyjnymi, a zatem ochrong osoby
sprawcy przed nadmierng ingerencja organu orzekajacego. Dazac do zminimalizo-
wania ryzyka instrumentalnego podej$cia, ustawodawca sam, wedlug swego roze-
znania, wskazat przypadki wykroczen, ktore wymagaja orzeczenia takich srodkow
ze wzgledu na ich charakter i wage albo potrzebe prewencyjnego oddzialywania
na sprawce’?. Wskazany argument zdaje si¢ obecnie traci¢ na aktualnosci?!. O ile
powyzsze rozwigzanie mogto si¢ jeszcze obroni¢ w czasie, gdy orzecznictwo
w sprawach o wykroczenia sprawowaly dedykowane im kolegia, ktore faktycznie
czesto nie przestrzegaly zapisanych w ustawie praw i gwarancji procesowych, to
wraz z przyjeciem w 2001 roku kognicji sadowej w tych sprawach utrzymanie
go w niezmienionym ksztalcie dowodzi raczej braku zaufania ustawodawcy do
wladzy sadowniczej, ktora z racji przymiotu fachowos$ci oraz niezawistosci po-
winna akurat cieszy¢ si¢ nieco wiekszym respektem z jego strony. Dlatego wtasnie
nalezaloby zrezygnowaé ze wspomnianego zastrzezenia i wzorem k.k. wprowa-
dzi¢ ogdlng podstawe normatywna w art. 29 k.w. umozliwiajacg orzekanie zakazu
prowadzenia pojazdéw wszedzie tam, gdzie sad uzna to za potrzebne i celowe.

Poki co musimy jednak poprzesta¢ na obecnej formule kodeksowej, ktora
zawegza stosowanie tego srodka karnego do kilku zaledwie najpowazniejszych
wykroczen komunikacyjnych. W tym miejscu nalezy doda¢, ze zasada okreslo-
no$ci $§rodkow karnych rozstrzyga tez kwestie trybu ich orzekania. Regulg jest
fakultatywne stosowanie $srodkéw karnych, natomiast obligatoryjno$¢ wchodzi
w rachube jedynie wtedy, gdy przepis szczegolny wprost ja przewiduje. I tak tez
jest w przypadku zakazu prowadzenia pojazdow — z siedmiu bowiem podstaw

29 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 28 sierpnia 2002 roku, WK 28/02, ,,Orzecznictwo Sgdu
Najwyzszego. Izba Karna i Wojskowa” 2002, nr 11-12, poz. 108.

30 D. Egierska, J. Smerczanski, Projekt prawa o wykroczeniach, ,Nowe Prawo” 1969, nr 4,
s. 528; W. Tomczyk, Kary dodatkowe w projekcie prawa o wykroczeniach, ,,Zagadnienia Karno-
-Administracyjne” 1969, nr 34, s. 68.

31O tym, jak dalece chybione jest obowiazujace w tym zakresie unormowanie, $wiadczy spra-
wa rozszerzenia podstaw zatrzymania oraz cofni¢cia w jego nastgpstwie prawa jazdy przez staroste
(chodzi o ustawe z 20 marca 2015 roku o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych
ustaw, Dz.U. z 2015 r. poz. 541 ze zm.). Nie wchodzac w szczegdly przyjetych rozwiazan, podkre-
$li¢ nalezy, ze w ten sposOb ustawodawca powetowal sobie brak mozliwo$ci orzeczenia zakazu za
wykroczenia okreslone w art. 92 a oraz 97 k.w.
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orzekania zakazu k.w. zastrzega mozliwo$¢ jego wymierzenia az w pigciu przy-
padkach, a tylko z dwoma wigze tego rodzaju obowigzek32. Okazuje si¢ zatem,
ze w obecnym stanie prawnym zakaz prowadzenia pojazdoéw wystepuje przede
wszystkim jako fakultatywny srodek karny. Poniewaz nie dysponujemy ogo6l-
ng regula przesadzajaca o ktérymkolwiek z tych trybow, mozna przypuszczac,
ze kluczowa role odegrala tutaj waga wykroczenia komunikacyjnego®3. Wyrazny
sceptycyzm ustawodawcy co do trybu obligatoryjnego zakazu prowadzenia pojaz-
dow kaze si¢ jednak ponownie zastanowi¢ nad potrzeba jego dalszego utrzymania.

Warto przypomnie¢, ze wylaczajac jakakolwiek merytoryczna decyzje, ob-
ligatoryjno$¢ sprowadza sad do roli narzedzia automatycznie rejestrujacego uka-
ranie. Celowos¢ tego §rodka wymyka sie zatem spod jego oceny, a on sam traci
na znaczeniu?*. Tymczasem zakaz prowadzenia pojazdow posiada wiele zalet, ale
tylko wtedy, gdy zapewniona jest jego petna indywidualizacja, w tym takze w za-
kresie okolicznos$ci obligujacych sad do stosowania tego $rodka karnego, ktore
wystepuja zazwyczaj z roézng intensywnos$cig?. Zresztg dostrzega to chyba sam
ustawodawca, skoro z popetnieniem wykroczenia z art. 87 § 1 a k.w. i art. 87 § 2
k.w. taczy mozliwos$¢, a nie obowiazek orzeczenia zakazu prowadzenia pojazdow,
jak gdyby przeczuwal, ze polityka karania oparta na sztywnych ocenach bedzie
niekiedy prowadzi¢ do niesprawiedliwych rozstrzygnie¢3¢. Obligatoryjnosci orze-
kania nie ratuje nawet art. 39 § 2 k.w., ktéry pozwala zrezygnowac z wymierzenia
w tym trybie $rodka karnego, gtéwnie dlatego, ze warunkiem jego aplikacji jest
jednoczesne odstapienie od orzeczenia kary, brak natomiast zgody na podjecie
takiej decyzji tylko w odniesieniu do obligatoryjnego $rodka karnego. A jedynie
to ostatnie, jak si¢ zdaje, mogloby zapobiec schematycznemu stosowaniu zakazu
prowadzenia pojazdéw tam, gdzie nie zachodzi potrzeba tak surowego traktowa-
nia sprawcow wykroczen komunikacyjnych, jak przewiduje to ustawa. Wbrew
pozorom odejscie od obligatoryjnego trybu orzekania zakazu nie musi wcale ozna-
cza¢ cofania si¢ przed jego stosowaniem w szerokim zakresie. Stusznie zwraca si¢
uwage, ze kazdy przypadek ukarania osoby prowadzacej pojazd za wykroczenie

32 Orzeczenie zakazu prowadzenia pojazdow jest mozliwe wobec sprawcy wykroczenia
z art. 86 § 1 k.w. (spowodowanie zagrozenia w ruchu drogowym), art. 87 § 1 a k.w. (prowadzenie
pojazdu innego niz mechaniczny w stanie nietrzezwosci), art. 87 § 2 k.w. (prowadzenie pojazdu
innego niz mechaniczny w stanie po uzyciu alkoholu lub podobnie dziatajacego srodka), art. 92 § 2
k.w. (niezatrzymanie si¢ na sygnat osoby uprawnionej do kontroli ruchu drogowego), art. 94 § 1 k.w.
(prowadzenie pojazdu bez uprawnien). A obligatoryjnie wobec sprawcy wykroczenia z art. 87 § 1
k.w. (prowadzenie pojazdu mechanicznego w stanie po uzyciu alkoholu lub podobnie dziatajacego
srodka) i art. 93 § 1 k.w. (nieudzielenia pomocy ofierze wypadku).

33 R. Stefanski, Kara dodatkowa zakazu. .., s. 65.

34 S. Plawski, Zagadnienie kar dodatkowych i prawnych skutkéw skazania, ,Nowe Prawo”
1958, nr 1, s. 15.

35 J. Szumski, Srodki penalne...,s. 193.

36 A. Gubinski, Wykroczenia w komunikacji, [w:] Materialy miedzynarodowej konferencji
,, Problemy wspotczesnego prawa wykroczen”, red. M. Bojarski, Wroctaw 1986, s. 213.
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drogowe stanowi ,,punkt wyjscia” do rozwazenia celowos$ci orzeczenia zakazu
prowadzenia pojazdow. Weryfikacja dalszego uczestnictwa ukaranego w komu-
nikacji w charakterze prowadzacego pojazd wymaga, jak juz wspomniano, oceny
zagrozenia, jakie stwarza on dla bezpieczenstwa komunikacyjnego. Totez odsta-
pienie od wymierzenia fakultatywnego zakazu prowadzenia pojazdéw powinno
wynika¢ z przekonania organu orzekajacego o tym, ze w przysztosci sprawca nie
bedzie stanowit zagrozenia dla ruchu?’.

DISQUALIFICATION FROM DRIVING VEHICLES IN THE PETTY
OFFENCES LAW — REMARKS DE LEGE FERENDA. PART ONE

Summary

In the study, the authors present the current model of driving ban in the petty offences law. Con-
sidering historical references, they discuss the solutions adopted in this respect, taking into account
interpretative doubts regarding selected aspects of its functioning. They also identify areas which, in
their opinion, prove infertility of the driving ban. The considerations in this area are accompanied by
proposals for further modifications which, they think, can lead to more rational normative solutions.
Due to the multithreading of the issue raised, the study was divided into two parts.

Keywords: driving ban, petty offences law, penal measure, additional penalty, traffic offence
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OGRANICZENIE WOLNOSCI WYPOWIEDZI
I WYRAZANIA OPINII W WYBRANYCH ORZECZENIACH
EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU PRAW CZLOWIEKA

Abstrakt: Przedmiotem artykulu sa ograniczenia wolno$ci wypowiedzi i wyrazania opinii w syste-
mie orzeczniczym Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. Ograniczenia te mogg przybra¢ forme¢
prewencyjna, czyli zapobiega¢ naduzywaniu prawa, wyrazaniu opinii lub wolnosci wypowiedzi, lub
nastepcza, gdy prawo lub wypowiedz juz naruszylo prawa osob trzecich. Ingerencja w wolno$¢ wy-
powiedzi i wyrazania swoich pogladow musi by¢ uzasadniona okoliczno$ciami konkretnej sprawy
rozpatrywanej w drodze skargi przez Trybunat i niezbgdna w panstwie demokratycznym. Ponadto
ingerencja w chroniong prawem wolno$¢ nie moze by¢ nadmierna i powinna stuzy¢ realizacji celu
okreslonego przepisami prawa. Rolg panstwa jako strony Konwencji wprowadzajacej ograniczenia
jest w istocie kazdorazowe zbadanie, czy ingerencja w tre$¢ przekazu byla uzasadniona wyktadnia
art. 10 ust. 2 Konwencji. Te kwestie przedstawitam na podstawie wybranych orzeczen ETPC.

Stowa kluczowe: Europejski Trybunat Praw Czlowieka, skarga, wolno§¢ wypowiedzi, ograniczenia
wolno$ci wypowiedzi, zasada proporcjonalno$ci

1. UWAGI OGOLNE

Europejska Konwencja Praw Czlowieka jest aktem normatywnym dajacym
podstawe do respektowania wartosci demokratycznych przyjetych przez panstwa
wchodzace w sktad Rady Europy. Dzigki systemowi orzeczniczemu Europejskie-
go Trybunatu Praw Czlowieka Konwencja jest takze dokumentem gwarantuja-
cym realizacj¢ postanowien w zakresie wolnos$ci i praw w niej zawartych. Na tle
wolnosci 1 praw jednostki znaczgce migjsce przyznaje si¢ wolnosciom i prawom
politycznym jako ze zawierajg one w sobie rozbudowany zakres instytucji. Obej-
muje on wolno$¢ wypowiedzi i wyrazania opinii, w tym wyrazanie pogladow
(whasnych, jak i cudzych), otrzymywanie i przekazywanie informacji bez inge-
rencji wladz publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe, a takze wolnos¢

Przeglad Prawa i Administracji 126, 2021
© for this edition by CNS



90 AGNIESZKA LUKASZCZUK

tworczosci artystycznej. Mozna wiec przyjac, ze kazdy rodzaj ekspres;ji jednostki
moze by¢ uwazany za wolno$¢ wypowiedzi!.

Podejmujac si¢ opracowania problemu ograniczen sfery wolnosci, praw wy-
powiedzi i wyrazania swoich pogladéw, postuzytam si¢ metoda empiryczna po-
legajaca na badaniu orzeczen sadowych ETPC i literatury, a takze metoda porow-
nawcza polegajaca na wskazaniu podobienstw i réznic w wybranych orzeczeniach
ETPC w zakresie ograniczania swobody wypowiedzi. W artykule postawitam
hipoteze, ze kazda ingerencja panstwa jako strony Konwencji w wolno$¢ wypo-
wiedzi i wyrazania opinii musi mie¢ swojg podstawe prawna. Pomimo szeroko
interpretowanej wolno$ci wypowiedzi i wyrazania opinii, wolnosci te moga by¢
ograniczone przez panstwa—strony Konwencji w drodze ustawy i ze wzgledu na
chronione prawem warto$ci respektowane w spoteczenstwach demokratycznych.
Katalog tych ograniczen, uregulowany przepisem art. 10 ust. 2 EKPC, ma cha-
rakter enumeratywny, co oznacza zakaz jego rozszerzania o inne wartosci niz:
bezpieczenstwo panstwa, integralnosc terytorialna oraz bezpieczenstwo publiczne
(czyli zapobieganie zakldceniu porzadku publicznego lub przestepstwu), ochrona
zdrowia i moralno$ci, ochrona dobrego imienia i praw innych osob, a takze zapo-
bieganie ujawnienia informacji poufnych, zagwarantowanie powagi i bezstronno-
$ci wladzy sadowniczej).

Czy to oznacza, ze ograniczenie swobody wypowiedzi jest usprawiedliwione?
Trybunat przeprowadza ocen¢ dziatan panstw—stron Konwencji w oparciu o za-
sade proporcjonalno$ci, majac na wzgledzie ograniczenia wolno$ci wypowiedzi
wskazane w przepisie art. 10 ust. 2 Konwencji. Nastgpnie rozwaza konieczno$¢
wprowadzenia ograniczenia opisywanego prawa w panstwie demokratycznym,
dokonujac rozréznienia pomiedzy wypowiedziami dotyczacymi faktow a wypo-
wiedziami oceniajacymi, subiektywnymi. EPTC dysponuje wtadza, ktéra umozli-
wia mu oceng zakresu swobody, z jakiej korzystaja organy panstwowe dokonujace
ingerencji w swobode wypowiedzi. ETPC bada, czy ingerencja byta rozsadna,
ostrozna i wprowadzona w dobrej wierze. Oceny tej dokonuje, uwzgledniajac
wszystkie okolicznosci danej sprawy. W szczeg6lnosci ETPC musi stwierdzic,
czy organy krajowe przywotaly odpowiednie i wystarczajace uzasadnienie dla
ingerencji w swobode wypowiedzi, oraz czy byla ona proporcjonalna do osiaga-
nego, usprawiedliwionego celu?.

I D. Bychawska-Siniarska, Ochrona prawa do wolnosci wyrazania opinii na mocy Europej-
skiej Konwencji Praw Czlowieka, Strasburg 2018, s. 18 n.; M.A. Nowicki, Wokdt Konwencji Euro-
pejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Warszawa 2017, s. 743; J. Braciak,
Wolnosc¢ stowa w Polsce, ,,Przeglad Prawa 1 Administracji” 37, 1997, s. 49.

2 Zob. na przyktad Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z 17 grudnia 2004 roku,
Pedersen i Baadsgaard przeciwko Danii (skarga nr 49017/99), za: M. Wasek-Wiaderek, Przeglgd
Orzecznictwa Europejskiego dotyczqcego spraw karnych, ,,Biuro Studiow i Analiz Dziatu Prawnego
Prawa Europejskiego” 2004, z. 2, s. 14 n., www.sn.gov.pl (dostep: 12.11.2019).

Przeglad Prawa i Administracji 126, 2021
© for this edition by CNS


http://www.sn.gov.pl

OGRANICZENIE WOLNOSCI WYPOWIEDZI I WYRAZANIA OPINII 91

2. WOLNOSC WYPOWIEDZI I JE] OGRANICZENIE
W ORZECZNICTWIE ETPC

Pierwszym i uznanym za najwazniejszy wyrokiem ETPC w sprawie skargi
na ograniczenie swobody wypowiedzi byt wyrok w sprawie Handyside przeciwko
Wielkiej Brytanii® w przedmiocie naruszenia art. 10 Konwencji. Wyrok wydany
w nastepstwie tej skargi podniést zasade swobody wypowiedzi do rangi podsta-
wowych zasad spoteczenstwa demokratycznego i jednego z najwazniejszych wa-
runkéw jego postepu, w tym rozwoju kazdego czlowieka. Swoboda ta dotyczy
nie tylko ,,informacji” albo ,,opinii” przyjetych ,,na korzy$¢” lub ,,uznanych za
nieobrazliwe lub obojetne”, ale rowniez tych, ktore ,,urazaja” czy ,,szokuja”. Do-
magaja si¢ tego pluralizm, tolerancja oraz duch otwartosci, bez ktoérych nie ma
,.spoteczefistwa demokratycznego™. Swoboda wypowiedzi podlega ogranicze-
niom, ktdre muszg by¢ rozpatrywane w oparciu o postanowienia ust. 2°.

W uzasadnieniu do wyroku Handyside przeciwko Wielkiej Brytanii Trybunat
sformutowat zasady wprowadzanych ograniczen, ktdre majg charakter ewaluacyj-
ny. Pierwsza z nich — zasada proporcjonalnosci — odnosi si¢ do prawnych (le-
galnych) mozliwo$ci wprowadzania ograniczen, dlatego, ze gwarantowana art. 10
ust. 1 swoboda wypowiedzi nie jest wolnoscia o charakterze absolutnym i podlega
ograniczeniom. Druga zasadg jest celowos¢ (konieczno$¢, niezbednos¢) wprowa-
dzanych ograniczen w demokratycznym panstwie prawnym, uzasadniana takze
jako ,,pilna potrzeba spoteczna” takiej ingerencji®. Elementy skfadajace sie na
warunek ,,pilnej potrzeby spotecznej” w odniesieniu do filaréw demokratycznego
spoteczenstwa to wzglad na pluralizm, tolerancje¢ i otwarto$¢, bez ktorych demo-
kratyczne spoleczenstwo nie istnieje. Jednocze$nie argumenty przemawiajace za
ograniczeniem swobody wypowiedzi muszg by¢ istotne i wystarczajace (propor-
cjonalne) do uprawnionego celu, a wiec nie mogg by¢ wprowadzone ponad miarg’.

ETPC natozyt wigc na organy panstw—stron Konwencji ograniczenia decydu-
jace o ingerencji w wolno$¢ wypowiedzi, zostawiajac im z jednej strony pewien
margines swobody, a z drugiej — podkreslajac wzglad na standardy ograniczen
wynikajace z art. 10 ust. 2. W tym marginesie swobody mieszcza si¢ oceny czy tez
warto$ci moralne, w zakresie ktérych moga wystapi¢ powazne roéznice. Zdaniem
Trybunatu nie jest mozliwe znalezienie w prawach panstw—stron Konwencji uni-
wersalnej koncepcji moralno$ci, bo nalezy ona do kategorii warto$ci subiektyw-
nych, poddawanych ocenie przy uwzglednieniu ré6znych okolicznosci. Uzasad-

3 Wyrok ETPC z 17 grudnia 1976 roku, Handyside przeciwko Wielkiej Brytanii (skarga
nr 5493/72).

4 Ibidem.

5 M.A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, Warszawa 2009, s. 413.

6 Ibidem.

7 Ibidem.
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niona ingerencja panstwa w swobod¢ wypowiedzi bytaby dopuszczalna jedyniew
razie zaistnienia ,,pilnej potrzeby spotecznej” oraz ,.istotnych, wystarczajacych
oraz dostatecznych racji”’. Wazne jest, zdaniem Trybunatu, znalezienie proporcji
migdzy uzasadnionym ograniczeniem wolnosci a celem ingerencji panstwa w sfe-
re tej wolnosci. Koniecznos$¢ kazdej restrykceji swobody wypowiedzi musi by¢
kazdorazowo poparta odpowiednimi argumentami®,

Wydaje sig, ze stanowisko Trybunalu zostato w tym wzgledzie ugruntowa-
ne w innych orzeczeniach dotyczacych ograniczenia swobody wypowiedzi, tym
bardziej, ze ,,swoboda wypowiedzi, wynikajaca z art. 10 Konwencji obejmuje
wszystkie rodzaje wypowiedzi lub ekspresji wyrazajace opinie, idee lub infor-
macje niezaleznie od ich tresci oraz sposobu komunikowania, takze w sprawach
przekazywania informacji o charakterze publicznym. Natomiast jej ograniczenie
musi by¢ uzasadnione w sposob przewidziany prawem, to znaczy istotne i wystar-
czajgce (proporcjonalne) do uprawnionego celu™. Swoboda wypowiedzi o cha-
rakterze publicznym ma tu szczegoélne znaczenie, bo — zdaniem Trybunalu —
wypowiedzi te z jednej strony wymagaja wiarygodnego i precyzyjnego przekazu
w oparciu o pozyskana informacjg, z drugiej za§ — postepowania mediow zgodnie
z etyka dziennikarska, u ktorej podstaw lezy dazenie do przekazywania informacji
prawdziwych, zachowanie bezstronno$ci, uczciwos$ci, szacunku dla prywatnosci
innych 0sob, poszanowanie prawa oraz respektowanie dobrych obyczajow!?. Za-
daniem prasy jest przy tym przekazywanie informacji i sugestii na temat spraw
publicznie waznych, a prawem spoteczenstwa — swobodny dostep do tych in-
formacji'l. Poglad ten wydaje sie zasadny, na co wskazuje uzasadnienie wyroku
w sprawie Szurovecz przeciwko Wegrom:

Dziennikarze korzystajacy ze swobody wypowiedzi, w tym ksztattowania opinii publicznej, maja
nie tylko prawo do przekazywania informacji, ale przede wszystkim obowigzek rzetelnego ich
przekazywania i ponosza odpowiedzialno$¢ z tytutu swojej dziatalnosci opiniotworczej. Zakres
tej odpowiedzialnosci jest uzalezniony od okolicznos$ci przekazywania informacji oraz $rodkéw
przekazu, ktorymi si¢ postuguja'2.

8 Powyzsze stanowisko ETPC zostalo podtrzymane w wyrokach: z 26 kwietnia 1979 roku,
Sunday Times przeciwko Wielkiej Brytanii (nr 1), skarga nr 6538/74; z 25 kwietnia 1988 roku, Miiller
i inni przeciwko Szwajcarii (skarga nr 10737/84); z 23 wrzesnia 1994 roku, Jersild przeciwko Danii
(skarga nr 15890/89); z 21 stycznia 1999 roku, Fressoz i Roire przeciwko Francji (skarga nr 29183/
95); z 25 stycznia 2007 roku, Vereinigung bildender Kiinstler przeciwko Austrii (skarga nr 68354/01);
za: M.A. Nowicki, Europejska Konwencja Praw Czlowieka. Przeglgd orzecznictwa, ,Palestra”
1999, nr 5-6, s. 107-108.

9 Na przyklad w wyrokach ETPC: z 8 lipca 1986 roku, Lingens przeciwko Austrii (skarga
nr 8815/82); z 23 kwietnia 1992 roku, Castells przeciwko Hiszpanii (skarga nr 11798/85); z 1 lipca
1997 roku, Oberschlick przeciwko Austrii (skarga nr 20834/92).

10 Ibidem.

11 J. Sobezak, Swoboda wypowiedzi w orzecznictwie Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu,
cz. 2, ,,Jus Novum” 2007, nr 4, s. 13 n.
12 Wyrok ETPC z 8 pazdziernika 2019 roku Szurovecz przeciwko Wegrom (skarga nr 15428/16).
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Odmowa udzielenia skarzacemu, wegierskiemu dziennikarzowi Illésowi Szu-
roveczowi, dostgpu do Debrecen Reception Centre (Centrum przyje¢ dla uchodz-
coOw w Debreczynie dla os6b ubiegajacych sie o azyl) celem przeprowadzenia
wywiadow z osobami ubiegajacymi sie o azyl, zrobienia zdje¢ i opisania warun-
koéw, w jakich sa zmuszone egzystowac, naruszyta, zdaniem Trybunatu, jego pra-
wo do przekazywania informacji, a tym samym prawo do wolnosci wypowiedzi.
Trybunat Praw Czlowieka wskazat tym samym, ze gromadzenie informacji przez
dziennikarzy, w tym swoboda poruszania si¢ w celu gromadzenia informacji czy
obserwacja ,,z pierwszej reki”, jest istotng cze$cig wolnosci prasy!3.

W przypadku ujawnianych przez dziennikarzy $ledczych informacji dotycza-
cych spraw publicznie waznych czy szokujacych opini¢ publiczna, zagrozenie
kara wigzienia i zakazem wykonywania zawodu moze skutecznie powstrzymac
ich przed informowaniem o tego typu sprawach!4. Biorgc pod uwage role mediow
i informowania o sprawach o duzym znaczeniu publicznym w spoteczenstwie
demokratycznym, wszelkie uzasadnienia dla ograniczenia wolno$ci wypowiedzi
muszg by¢ przekonujaco ustalone. Trybunat podkreslit przy tym, ze Konwencja
chroni prawo dziennikarzy do ujawniania informacji o sprawach publicznych sta-
nowiacych przedmiot powszechnego zainteresowania. Musza oni jednak dziata¢
w dobrej wierze, co oznacza, ze dziennikarze powinni postepowac zgodnie z za-
sadami etyki zawodowej, a informacje przez nich upowszechniane powinny by¢
wiarygodne, precyzyjne, starannie i rzetelnie przedstawione w oparciu o fakty's.
Nie ulega watpliwosci, ze

w pewnych sytuacjach interes publiczny moze uzasadniaé ujawnienie przez pras¢ informacji
o tres$ci poufnej. Kazda informacja wymaga potwierdzenia i ostatecznej weryfikacji, czy dotyczy
sprawy o charakterze publicznym, ktora jest zainteresowana opinia publiczna i czy ujawnione
informacje zostaly potwierdzone (i nie stanowia fake newsow). Nastepnie, kogo dotyczy infor-
macja: osoby petnigcej funkcje publiczne czy osoby prywatnej. Ostatnim elementem jest ocena,
jakie byty intencje dziennikarzy, mianowicie czy dziatali w dobrej wierze i zgodnie z zasadami
etyki zawodu dziennikarza!®.

W kwestii wypowiedzi politycznych lub debaty o waznych sprawach publicz-
nych Trybunat zajat stanowisko, ze wydaweca istotnie, moze, ale nie musi identy-
fikowa¢ si¢ z opiniami zawartymi w publikowanych utworach. Zapewniajac jed-
nak autorom mozliwo$¢ upublicznienia informacji, ,,uczestniczy w korzystaniu ze
swobody wypowiedzi”. Panstwa—strony Konwencji, stojac na strazy stabilnego,
a wigc trwatego 1 ugruntowanego porzadku publicznego, maja prawo podejmowa-

13 Ibidem.

14 Wyrok ETPC z 17 grudnia 2004 roku, Cumpdnd i Mazare przeciwko Rumunii (skarga
nr 33348/96).

15 Wyrok ETPC z dnia 15 listopada 2011 roku, Semik—Orzech przeciwko Polsce (skarga
nr 39900/06).

16 Uzasadnienie wyroku ETPC z 21 stycznia 1999 roku, Fressoz i Roire przeciwko Francji
(skarga nr 29183/95).
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nia $rodkow prawnych adekwatnych do stopnia naruszenia prawa. W sytuacji pod-
zegania do przemocy wobec jednostki, urzednika publicznego lub grupy spotecz-
nej, wladze panstw—stron Konwencji maja wieksza swobodg przy ocenie potrzeby
ingerencji z uwagi na koniecznos$¢ utrzymania stabilnego porzadku publicznego.
Wydaje sig, ze kazde dziatanie badz zaniechanie wtadz w systemie demokratycz-
nym musi by¢ poddane $cistej kontroli nie tylko ciat ustawodawczych, organéw
sadowniczych, ale takze opinii publicznej. Panstwo nie moze wprowadza¢ nad-
miernych ograniczen wolnosci wypowiedzi jednostkom czy tez grupom, bo pra-
wo gwarantuje im posiadanie wlasnych pogladéw, nawet takich, ktdre pozostaja
W sprzecznosci z ugruntowanym porzadkiem panstwa. Wyjatkiem sa wypowiedzi
o charakterze publicznym, ktore burza trwate podstawy panstwa, stanowia wezwa-
nie do walki zbrojnej przeciwko jego ustrojowi, jednostkom lub grupom, sa na-
cechowane przemocg i nienawiscig!’. Trybunat wskazywal, ze Konwencja chroni
wolnos¢ stowa i wymaga od respektujacych ja panstw—stron powstrzymania si¢ od
ingerencji w sfere objeta ta wolnoscia. Rolg panstwa jest podjecie aktywnych dzia-
fan stuzacych zagwarantowaniu i ugruntowaniu swobody wypowiedzi, nie za$ jej
ograniczaniu. Obowigzek ochrony spoczywa na panstwie zwlaszcza wtedy, gdy
dochodzi do fizycznych atakow na dziennikarzy badz wydawcow. Takie sytuacje
wymuszaja podjecie odpowiednich krokdéw zapewniajacych nie tylko porzadek
w panstwie, ale i ochrone ofiarom ataku czy podjecie krokéw zmierzajacych do
ukarania sprawcow!8.

Szeroko uregulowane w art. 10 ETPC prawo do swobody wypowiedzi oraz
ograniczenia w tym zakresie wymagaty od Europejskiego Trybunatu wskazania
roéznic miedzy dwoma rodzajami wypowiedzi: 1. deskryptywnymi, ktére znajdu-
ja swoje uzasadnienie w faktach, a wiec sa mozliwe do ustalenia i potwierdze-
nia, a 2. falsyfikacyjnymi, ktore podlegaja obserwacji, a nastepnie sa weryfikowa-
ne. Odnoszac si¢ do wypowiedzi, ktore podlegaja falsyfikacji, a wigc ocen i opinii,
Trybunat stwierdzit, ze nie da si¢ ich udowodni¢, a wymaganie takiego dowodu
narusza swobode wypowiedzi!®. Zdaniem Trybunatu, skoro ,,sady warto$ciujace,
opinie czy oceny, nie podlegaja z natury dowodowi prawdy”, nalezy dokonac
rozroznienia wypowiedzi deskryptywnych, a wigc opartych na faktach, od wy-
powiedzi falsyfikacyjnych, opartych na opiniach czy tez sagdach wartosciujacych.
Te ostatnie nie podlegajg udowodnieniu?’. Trybunat nie zgodzit sie z pogladem,

17 Wyrok ETPC z 9 lutego 2012 roku, Vejdeland przeciwko Szwecji (skarga nr 1813/07).

18 Wyrok EKPC z 28 wrzeénia 1999 roku, Ozgiir Giindem przeciwko Turcji (skarga nr 22479/
93); 1.C. Kaminski, Swoboda wypowiedzi w orzeczeniach Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
w Strasburgu, Krakow 2003, s. 63-93.

19 Wyrok ETPC z 3 listopada 2015 roku, Bestry przeciwko Polsce (skarga nr 57675/10).

20 przyktadowo w wyrokach ETPC: z 19 lutego 2015 roku, Bohlen przeciwko Niemcom,
skarga nr 53495/09; z 13 stycznia 2015 roku, Maciejewski przeciwko Polsce, skarga nr 34447/05;
z 10 stycznia 2013 roku, Ashby Donald i inni przeciwko Francji, skarga nr 36769/08; z 12 lipca
2001 roku, Feldek przeciwko Stowacji, skarga nr 29032/95; z 8 lipca 1986 roku, Lingens przeciwko
Austrii, skarga nr 8815/82; z 28 sierpnia 1992 roku w sprawie Schwabe przeciwko Austrii (skarga
nr 13704/88).
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ze wypowiedz staje si¢ opinig tylko wtedy, gdy przytoczono w niej fakty, z kto-
rych ta opinia wynika. Konieczne jest wiec wykazanie zwiazku miedzy sagdem
warto$ciujacym i podpierajacymi opini¢ faktami, ktore wedtug Trybunalu moga
by¢ rozne, zaleznie od okolicznosci, przy czym zwigzek ten musi by¢ dostateczny,
czyli majacy uzasadnione podstawy. W opinii Trybunatu tylko ,.bardzo powaz-
ne racje” badz ,,pilna potrzeba spoteczna” mogg uzasadnia¢ postawienie ochrony
dobr osobistych urzednika publicznego ponad wolnos$¢ stowa, na przyktad w de-
bacie politycznej. W demokratycznym panstwie prawa musza istnie¢ warunki do
takiej debaty politycznej, ktéra nie bedzie w zaden sposob skrepowana. Kiedy
natomiast dochodzi do ingerencji panstwa w swobode wypowiedzi, musi ono wy-
kaza¢ powazne przyczyny usprawiedliwiajgce te ograniczenia?!.

W sprawie Mahli przeciwko Belgii Trybunat orzekl, Ze ,,ingerencja w wolno$¢
wyrazania opinii skarzacego byta przewidziana odpowiednimi przepisami prawa
i realizowata uprawniony cel w postaci zapobiegania naruszeniom porzadku pu-
blicznego oraz ochrony praw i wolno$ci innych oséb, w tym catej spotecznos$ci
frankofoniskiej w Belgii”?2. Zdaniem ETPC, skarzacy Yacob Mahli, nauczyciel,
naruszyl obowiazek lojalnosci i dyskrecji, jaki spoczywa na nauczycielu szkoty
publicznej, otwarcie wypowiadajac sie o ataku terrorystycznym na siedzibe ma-
gazynu satyrycznego ,,Charlie Hebdo” 7 stycznia 2015 roku, w ktérym zgingto
dwanascie os6b. Mahli z jednej strony potepil ,,naduzycia popetnione w imig is-
lamu” i ,,wezwanie do wprowadzenia prawa przeciwko bluznierstwu”, z drugiej
jednak — stwierdzil, ze ,,kazdy kpina, ktora nie bierze pod uwage wrazliwos$ci
1 zasad grzecznosci, i ktéra ma na celu uraze kogo$ przez wySmiewanie, wytacz-
nie w celu skorzystania z prawa [...], stanowi naduzycie wolno$ci wypowiedzi”.
Co wigcej, Mahli oskarzyl media o dezinformacje i wypowiadat si¢ krytycznie
o politykach, nie identyfikujac jednak nikogo konkretnego, ani nie wyjasniajac
doktadnie, za co ich obwinia. W uzasadnieniu do wyroku Trybunat podkreslit, ze
panstwo—strona Konwencji cieszy si¢ szerokim marginesem uznania, jezeli chodzi
o dookreslenie obowigzku lojalnosci i tego, czego ,,nie wypada mowic¢” osobom
publicznym w mediach. Natomiast na nauczycielach spoczywa szczego6lna odpo-
wiedzialnos¢ za to, gdzie i w jaki sposob sie wypowiadaja, poniewaz stanowig oni
autorytet dla swoich uczniéw i uczestnicza nie tylko w ich edukacji w szkole, ale
takze w wychowaniu, ksztaltowaniu ich postaw poza placowka, wptywajac tym
samym na $wiadomo$¢ spoteczng. Publiczne wypowiedzi nauczycieli powinny
wiec by¢ powsciagliwe i nie przyczyniac si¢ do podgrzewania i tak juz napietej
atmosfery spotecznej spowodowanej atakiem terrorystycznym na siedzibe maga-
zynu ,,Charlie Hebdo™?3.

21 Przyktadowo w wyrokach ETPC: z 18 lutego 2016 roku, Macovei i inni przeciwko Rumunii
(skarga nr 50109/13); z 10 stycznia 2013 roku, Ashby Donald i inni przeciwko Francji (skarga
nr 36769/08); z 12 lipca 2001 roku, Feldek przeciwko Stowacji (skarga nr 29032/95).

22 Wyrok ETPC z 3 wrze$nia 2020 roku, Mahi przeciwko Belgii (skarga nr 57462/19).

2 Jbidem.
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Trybunat podkreslit przy tym role innych podmiotéw publicznych, w tym tak-
ze urzednikow, w ksztattowaniu swiadomosci spolecznej. W sprawach dotycza-
cych wolnosci wypowiedzi tych osob orzekt, ze generalnie art. 10 ma zastosowa-
nie roOwniez w miejscu ich zatrudnienia, dlatego, ze urzednicy wykonuja zadania
stuzace panstwu w ramach publiczno-prawnego charakteru stuzby. W zwiazku
z problemem zakresu przedmiotowego art. 10 Konwencji w miejscu ich zatrud-
nienia Trybunat orzekt, ze sygnalizowanie przez pracownika sektora publicznego
nielegalnego zachowania albo przestgpstwa w miejscu pracy jest w pewnych oko-
licznos$ciach objete ochrong. Moze si¢ to okaza¢ konieczne w szczegdlnosci, gdy
pracownik lub funkcjonariusz publiczny jest jedyna osoba albo wchodzi w sktad
ograniczonej kategorii 0sob posiadajacych wiedze o tym, co dzieje si¢ w urzedzie,
ma wigc najlepsza mozliwo$¢ dziatania w interesie publicznym przez zaalarmo-
wanie o tym pracodawcy.

Trybunat brat rowniez pod uwagg i to, ze funkcjonariusze publiczni sa zobo-
wigzani wobec swojego pracodawcy do szczeg6lnej lojalnosci, powsciagliwosci
i dyskrecji. Obowiazek lojalnosci jest przy tym wyrazniejszy w przypadku pra-
cownikow sektora publicznego, niz u pracownikow, ktorych stosunki sg uregu-
lowane prawem prywatnym. Ponadto wladze przelozone sg uprawnione do wy-
suwania odpowiednich konsekwencji stuzbowych wobec podmiotéw — chocby
urzednika zobowigzanego do poufnosci — ktore ich zdaniem moga podwazac
autorytet instytucji publicznych, na przyktad ujawniajac informacje objete tajem-
nicg. W sprawie G. Catalan, urzednika zatrudnionego w Narodowej Radzie Badan
Archiwow Securitate (CNSAS), ETPC uznat podstawy prawne dziatania sadu kra-
jowego uzasadniajace zwolnienie go przez wtadze publiczne z powodu ujawnienia
w prasie, bez zgody przetozonych, informacji objetych klauzulg tajnosci. Trybu-
nat zgodzit si¢ ze stanowiskiem sadu krajowego, ze swoim dziataniem Catalan
naruszyl stosunek lojalnosci i zaufania, ktéry wynikat ze szczegolnego stosunku
prawnego opartego na lojalnosci miedzy urzgdnikiem a wtadza publiczng, i uznat
odwotanie go za ,konieczne w spoteczenstwie demokratycznym™?4. Trybunat
wskazat jednoczes$nie, ze idea indywidualnych obowigzkow i odpowiedzialno$ci
nie ogranicza si¢ tylko do podmiotow wykonujacych funkcje publiczne. Art. 10
znajduje zastosowanie rowniez w sytuacji, gdy relacje miedzy pracodawca i pra-
cownikiem uregulowane sg prawem prywatnym. Panstwo ma bowiem pozytywny
obowigzek ochrony prawa do wolnosci wypowiedzi nawet w sferze stosunkéw
miedzy osobami prywatnymi®3, ktore takze wykonujg powierzone im obowigzki
i ponosza za nie odpowiedzialno$¢, majac na wzgledzie utrzymanie standardow
spoteczenstwa liberalno-demokratycznego w tym zakresie?®.

24 Wyrok ETPC z 9 stycznia 2018 roku, Catalan przeciwko Rumunii (skarga nr 13003/04).
25 Wyrok ETPC z 21 lipca 2011 roku, Heinisch przeciwko Niemcom (skarga nr 28274/08).
26 Wyrok ETPC z 10 grudnia 2007 roku, Stoll przeciwko Szwajcarii (skarga nr 69698/01).
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W zaleznosci od kontekstu sprawy wolnos$¢ wypowiedzi moze by¢ odpo-
wiednio ograniczona. Trybunat chroni swobode wypowiedzi podmiotéw stosunku
pracy, stosujac do ich oceny kryteria wynikajace z orzecznictwa w tym zakre-
sie, w szczeg6lnosci prawo pracownika do wolnosci wypowiedzi (reagowania)
w sytuacji nielegalnego dziatania pracodawcy. W konkretnym przypadku natura
i zakres wymaganej lojalno$ci ma wplyw na sposob oceny praw pracownika i po-
zostajacych z nimi w konflikcie intereso6w pracodawcy. W rezultacie dziatania lub
zaniechania sprzeczne z prawem, naduzycie dobrego imienia czy przestepstwa
handlowe musza by¢ ujawnione w pierwszej kolejnosci zwierzchnikowi stuzbo-
wemu. Dopiero gdy jest to wyraznie niepraktyczne, informacje moga by¢ w osta-
tecznos$ci przekazane do publicznej wiadomosci. Dokonujac oceny, czy ograni-
czenie wolnosci wypowiedzi bylo proporcjonalne, Trybunal musi wigc bra¢ pod
uwagge to, czy skarzacy miat jakiekolwiek inne skuteczne drogi doprowadzenia do
naprawy naruszen prawa, ktore miat zamiar ujawnic?’.

Przy ocenie proporcjonalnos$ci ingerencji ze wzglgdu na realizowany upraw-
niony cel Trybunat musi réwniez bra¢ pod uwage wiele innych czynnikow, w tym
polaczenie interesu publicznego z ujawniong informacja. Trybunat potwierdzit
w zwigzku z tym, ze art. 10 ust. 2 Konwencji pozostawia niewiele miejsca na
ograniczenia debaty w kwestiach interesu publicznego. Ograniczenia te wyda-
ja sie¢ stuszne w sytuacji publicznej debaty na temat zagwarantowania powagi
1 bezstronnosci wladzy sadowniczej, na co Trybunat zwrocit uwage w wyroku
w sprawie ,,The Sunday Times” przeciwko Wielkiej Brytanii: ,Fundamentalna
zasada swobody wypowiedzi w sprawach budzacych publiczne zainteresowanie
oraz wysoki poziom ochrony tej wolnosci odnosi si¢ takze do wymiaru sprawie-
dliwosci, ktory stuzy interesowi catej spotecznosci i wymaga wspolpracy §wia-
domego spoleczenstwa?8. Stanowisko to podtrzymat przy rozpatrywaniu innych
spraw dotyczacych dziatania wymiaru sprawiedliwosci. Skoro sady sa miejscem
rozwigzywania sporéw prawnych oraz rozstrzygaja o winie lub niewinno$ci, to
powinny pozostawacé pod publiczng kontrola, tak jak inne instytucje publiczne.
Jednoczes$nie, nawiazujac do swojego prestizu spotecznego, powinny spotecznego
powinny postgpowac tak, by nie narazac si¢ na krytyke. Nalezy odrézni¢ krytyke
od zniewagi sedziow i obrazy sadu. Sedziowie wykonuja zawodd zaufania publicz-
nego i muszg by¢ chronieni przez bezpodstawnymi oskarzeniami?®.

27 Wyrok ETPC z 21 lipca 2011 roku, Heinisch przeciwko Niemcom (skarga nr 28274/08).

28 Wyrok ETPC z 26 kwietnia 1979 roku, The Sunday Times przeciwko Zjednoczonemu Kro-
lestwu (nr 1), skarga nr 6538/74.

29 Na przyktad w wyrokach ETPC: z 29 marca 2016 roku, Bedat przeciwko Szwajcarii (skar-
ga nr 56925/08); 24 lipca 2012 roku, Lopuch przeciwko Polsce (skarga nr 43587/09); 11 marca
2003 roku, Lesnik przeciwko Stowacji (skarga nr 35640/97); 27 maja 2003 roku, Skatka przeciwko
Polsce (skarga nr 43425/98); 1 lipca 1997 roku, Prager i Oberschlick przeciwko Austrii (skarga
nr 20834/92); 24 lutego 1997 roku, De Haes i Gijsles przeciwko Belgii (skarga nr 19983/92).
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PODSUMOWANIE

Indywidualne skargi podmiotow w zakresie naruszenia wolnosci wypowie-
dzi zajmuja wazne miejsce w systemie orzeczniczym Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka ze wzgledu na szerokie, a przez to takze ogdlne rozumienie tej
wolnosci. System ochrony wolno$ci i praw jednostek zbudowany na podstawach
prawnych wynikajacych z Europejskiej Konwencji w zakresie wolno$ci wypo-
wiedzi i wyrazania swoich pogladéw nie jest jednak nieograniczony, co wydaje
si¢ uzasadnione w panstwie demokratycznym. Ograniczenia wolno$ci wypowie-
dzi sa przewidziane w przepisie art. 10 ust. 2 Konwencji, zard6wno ze wzgledow
formalnych, stuzacych ocenie zastosowanych ograniczen, jak i materialnych, gdy
ograniczenia tej wolnosci sg niezbgdne (konieczne) w spoleczenstwie demokra-
tycznym w interesie bezpieczenstwa panstwowego, integralnosci terytorialnej lub
bezpieczenstwa publicznego ze wzgledu na konieczno$¢ zapobiezenia zakloceniu
porzadku lub przestepstwu, z uwagi na ochrone zdrowia i moralnos$ci, ochrone
dobrego imienia i praw innych o0sdb oraz ze wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu
informacji poufnych lub na zagwarantowanie powagi i bezstronno$ci wladzy sa-
dowej. Daja one podstawe rozpatrzenia okoliczno$ci indywidualnej skargi 1 wy-
dania wyroku w oparciu o standardy odpowiedniej i skutecznej ochrony przed
naduzyciami wladz panstw—stron Konwencji.

LIMITATIONS OF FREEDOM OF SPEECH AND EXPRESSION
IN THE JURISPRUDENCE OF THE EUROPEAN COURT
OF HUMAN RIGHTS

Summary

The main subject of the article are limitations on the freedom of speech and expression in
the jurisprudence system of the European Court of Human Rights. Such restrictions may take a pre-
ventive form, and in this way prevent future abuse of the law, limit speech or freedom of expression,
or a subsequent form, when the law or expression already violated the rights of the third parties.
Interfering with the freedom of speech and expression must be justified by the specific case exam-
ined by the Court in the course of a complaint and necessary in a democratic state. In addition,
the interference with the freedom protected by law may not be excessive and should serve the pur-
pose described by the provisions of law. The role of the state-party to the Convention introducing
the limitations is in fact, verifying whether the interference with the content of the message was jus-
tified by the interpretation of Art. 10 sec. 2 of the Convention. I presented those issues on the basis
of selected judgments of the ECHR.

Keywords: European Court of Human Rights, complaint, freedom of expression, limitations of free-
dom of expression, principle of proportionality
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FINANSOWANIE SAMORZADOW —
TERAZNIEJSZOSC I KIERUNKI ZMIAN

Abstrakt: Artykut analizuje sytuacje finansowo-prawna jednostek samorzadu terytorialnego. W opar-
ciu o przyktady ptynace z gmin, powiatow i wojewddztw, jak rowniez kontroli NIK oraz wnioskow
wynikajacych ze sprawozdan samorzadow, wskazuje na elementy, ktorych funkcjonowanie czgsto nie
koresponduje z oczekiwaniami tych jednostek. Odpowiedzia na stawiane tezy jest przedstawienie
propozycji rozwigzan de lege ferenda w kontekscie finansowania samorzadow, ktorych wprowadze-
nie spowodowatoby poprawe sytuacji finansowej tychze jednostek. Nalezy zaznaczy¢, ze propono-
wane wprowadzenie nowych rozwiazan dotyczacych finansowania samorzagdéw w celu poprawy ich
budzetu odbywa si¢ przy nieznacznym udziale srodkoéw pochodzacych z budzetu panstwa.

Stowa kluczowe: finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego, zadania samorzadu, budzet pan-
stwa a budzety jednostek samorzadu terytorialnego, finanse publiczne

Zgodnie z postanowieniami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucj¢ lub
ustawy dla organéw wladz innego stopnia, co oznacza, ze istotng cze$¢ zadan pu-
blicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢!.
Podazajac dalej za postanowieniami najwyzszego aktu prawnego w Polsce, jed-
nostkom samorzadu terytorialnego zapewniono udziat w dochodach publicznych
proporcjonalny do przypadajacych im zadan. Dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sa ich dochody wtasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe
z budzetu panstwa. W razie natozenia na gming nowych zadan nalezy zapewnic jej
konieczne srodki finansowe w postaci zwigkszenia dochodow wtasnych lub sub-
wencji’. Zatem przekazanie do realizacji zadan jednostkom samorzadu terytorial-

I Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 2009 r. Nr 114,
poz. 946, art. 136); zob. tez A. Tarnacka, Prawne determinanty samodzielnosci finansowej jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Acta Universitati Nicolai Copernici. Ekonomia” 48, 2017, nr 1, s. 57 n.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 2009 r. Nr 114,
poz. 946, art. 167); zob. tez W. Miemiec, Zagadnienia finansowoprawne zamowien publicznych
w dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2013, s. 158—159.
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nego wymaga oddania do ich dyspozycji srodkow publicznych, ktére umozliwia
im zorganizowanie oraz sfinansowanie ustug publicznych i spotecznych przypi-
sanych do realizacji.

Szczegdlowe rozwiazania okreslajace zrodla dochodow jednostek samorza-
du terytorialnego, a wigc gmin, powiatow i wojewodztw samorzadowych, okresla
ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Przedmiotowy akt praw-
ny zalicza do dochodow jednostek samorzadu terytorialnego dochody wtasne, sub-
wencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Katalog ten zawiera poza po-
wyzszymi takze: niepodlegajace zwrotowi srodki ze zrodet zagranicznych, srodki
z budzetu Unii Europejskiej, jak rowniez inne, okre$lone w odrebnych przepisach.

Dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego podstawowym zroédtem finan-
sowania powinny by¢ dochody wlasne, co oznacza, ze ich udzial w catkowitej
strukturze dochodéw pozostanie dominujacy. Dochodami wiasnymi jednostek sa-
morzadu terytorialnego sg wiec: wpltywy z podatkéw, wplywy z optat, dochody
z majatku, udzialy w podatkach centralnych i pozostate dochody. Niemniej jednak
nalezy zauwazy¢, ze katalog srodkow o charakterze wtasnym w odniesieniu do
poszczegdlnych rodzajow samorzaddw jest znacznie zroznicowany. W poroéwna-
niu z powiatami i wojewodztwami samorzadowymi najszerszy zakres dochodow
whasnych otrzymuja gminy. Zrodtem dochodéw w tym przypadku sa:

— wplywy z podatkéw od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od srodkow
transportowych, dochodowego od 0sob fizycznych, optacanego w formie karty
podatkowej, od spadkéw i darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych — takich
dochoddw nie posiadajg ani powiaty, ani wojewodztwa;

— zardwno gminy, jak i powiaty otrzymuja dochody z tytutu optat, jednak
w przypadku gmin katalog tych dochodéw jest szeroki i zawiera wptywy z opfa-
ty skarbowej, targowej, miejscowej uzdrowiskowej i od posiadania psow, rekla-
mowej, eksploatacyjnej. Natomiast w przypadku powiatéw katalog dochodéw
z tytulu optat jest zawezony w zasadzie do tak zwanych optat komunikacyjnych
zwiazanych z wydawaniem praw jazdy oraz rejestracja pojazdéw. Dla samorza-
dow wojewddztw ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego nie
okreslita optat jako zrodta ich dochodow*.

Wsrod dochodow wlasnych kluczowe znaczenie maja te pochodzace z podat-
koéw 1 optat, poniewaz dzigki mozliwosci ksztalttowania wysokos$ci stawek podat-
kowych i optat wladze samorzadowe moga oddzialywa¢ na wysokos¢ wplywow
budzetowych z tych zrédet. W zwiazku z powyzszym, gminy — posiadajac sze-
roki katalog dochodoéw z tytutu podatkow i optat — maja w tym zakresie znacznie
wieksze mozliwosci ich elastycznego ksztaltowania w porownaniu z powiatami
oraz wojewodztwami.

3 Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z dnia 13 listopada 2003 roku
(Dz.U. 22020 r. poz. 23).
4 Ibidem.
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Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce maja mniej dochodéw wiasnych
niz samorzady w innych krajach Unii Europejskiej’. Takg sytuacje nalezy uznaé za
powazna wade¢ obecnego systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialne-
go w Polsce. Proponowane rozwigzania w zakresie zmiany systemu finansowania
samorzadow powinny zmierza¢ do tego, aby samorzady w Polsce dysponowaty
znaczacymi, to jest zdecydowanie wiekszymi niz obecnie, zrédtami dochodow wta-
snych. Wéwczas, w przypadku potrzeby znacznego zwickszenia wydatkow, mo-
glyby je realizowa¢ poprzez odpowiednie zwigkszenie opodatkowania wtasnych
mieszkancoéw. W takiej sytuacji decyzje wydatkowe podejmowane przez samorzady
bytyby bardziej efektywne, a realizowana z tych srodkéw inwestycja celu publicz-
nego z natury bytaby poddana wigkszej kontroli spotecznej. Nie bez znaczenia po-
zostaje tez fakt, ze jezeli samorzady nie otrzymaja mozliwosci zwigkszania swoich
dochodow wiasnych, to ich autonomia bedzie ulegata stopniowemu ograniczaniu®.

Zrédtem dochodow, ktore wystepuje zardwno w gminach, powiatach, jak i wo-
jewodztwach, jest udziat we wplywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych
(PIT) i udziat we wptywach z podatku dochodowego od os6b prawnych (CIT).
Réznice w tym zakresie dotycza tylko wysokosci udzialow, ktore wynoszg dla:

— gmin 39,34% udzialu w PIT i 6,71% udziatu w CIT;

— powiatow 10,25% udzialu w PIT i 1,40% udziatu w CIT;

— wojewddztw 1,60% udziatu w PIT i 14,75% udziatu w CIT”.

Warto zwrdci¢ uwage na kontrowersje zwigzane z zaliczeniem udziatow
w podatkach centralnych (PIT i CIT) do dochodéw wtasnych, poniewaz w zakre-
sie ksztaltowania tego zrodta dochod6éw jednostki samorzadu terytorialnego nie
dysponuja zadnym wtadztwem podatkowym. To zrdédto dochodow stanowi forme
transferu srodkow z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego i przez swoja specyfike jest blizsze dochodom o charakterze uzupethiajacym
niz wlasnym. Wiele samorzadéw — gtéwnie gminy, powiaty i miasta na prawach
powiatu — probuje obecnie oddzialywa¢ na wysoko$¢ dochodéw uzyskiwanych
z tego zrodta poprzez stosowanie zachet dla podatnikow do rozliczania si¢ wedlug
miejsca zamieszkania, liczac w ten sposob na wigksze wplywy, ktore moga by¢
istotne dla budzetow tych jednostek. Decydujacym kryterium, na podstawie kto-
rego jednostka samorzadu terytorialnego moze otrzymac cze$¢ wptywu z podatku,
jest miejsce zamieszkania osoby fizycznej na terenie danej gminy, na podstawie
ktorego ustalana jest wtasciwos¢ urzgdu skarbowego. Co istotne, nie ma przy tym

5 A. Zimny, Sytuacja finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Europie Srodkowo-
-Wschodniej. Analiza porownawcza, ,,Finanse Komunalne” 2015, nr 3, s. 20 n.

6 M. Poniatowicz, Determinanty autonomii dochodowej samorzqdu terytorialnego w Polsce,
,,Nauki o finansach” 2015, nr 22, s. 20 n.

7 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 33, art. 4-6).
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znaczenia miejsce zameldowania tej osoby®. Zatem to miejsce zamieszkania po-
datnika, wykazane w podatkowym formularzu rozliczeniowym, stanowi podstawe
przekazania udziatow w podatkach do gminy wlasciwej ze wzgledu na przebywa-
nie tam podatnika z zamiarem statego pobytu. Poszczegdlne wladze samorzado-
we przekonuja, ze rozliczanie si¢ z podatkéw PIT i CIT na terenie zamieszkania
oznacza wspieranie rozwoju samorzadu, na terenie ktérego mieszkajg. Niektore
samorzady coraz czesciej prowadzg kampanie zachecajace podatnikow do rozli-
czania si¢ z podatkdw na terenie miejsca zamieszkania, miedzy innymi poprzez:

— fundowanie nagrod dla podatnikows;

— informowanie mieszkancow, jakie rodzaje dodatkowych inwestycji i za-
dan wlasnych gmina moze zrealizowa¢ dzieki ich podatkom?®.

Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja dochody o charakte-
rze uzupetniajacym, ktore wystepuja pod postacia subwencji ogélnych i dotacji. Sa
zrédlem finansowania jednostek samorzadu terytorialnego przez transfer §rodkow
finansowych do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Przekazywane w ten
sposob srodki moga pochodzi¢ zarowno z budzetu panstwa, z budzetow innych
jednostek samorzadu terytorialnego, jak i z pozostatych funduszy publicznych.
Subwencja ogoélna dla jednostek samorzadu terytorialnego obejmuje trzy czgsci:
wyrownawcza, oswiatowg i rtownowazaca (regionalng w przypadku wojewodztw
samorzgdowych)!?. Subwencja ogolna jest przyznawana na podstawie obiektyw-
nych przestanek zawartych w ustawie o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego. O przeznaczeniu Srodkéw pochodzacych z subwencji ogélnej decyduje
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego!!. Nalezy zatem zauwazy¢,
ze $rodki pochodzace z subwencji daja samorzadom mozliwos$¢ ich elastycznego
wykorzystania.

Drugim rodzajem dochodow uzupeiniajacych sa dotacje, ktore przyznaje
sie jednostkom samorzadu terytorialnego z uzyciem uznaniowych kryteriéw. To
oznacza, ze dotacje moga by¢ instrumentem oddziatywania panstwa na jednostki
samorzadu terytorialnego w celu wykonywania okre§lonych dziatan. Sposob wy-

8 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (Dz.U.
7 2019 r. poz. 1387, art. 45); zob. tez K. Wojtowicz, Udzialy samorzqdow w podatkach panstwo-
wych — wlasne czy obce zZrodio dochodow JST? Dylematy teorii a praktyka budzetowa wybranych
panstw, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2013, nr 306, s. 502-506;
M. Lubas$, Rola i znaczenie podatkow jako jednego ze zrodet dochodow budzetu panstwa, ,,Finanse
i prawo finansowe” 2019, nr 3, s. 55-57.

9 Przyktadem moze tu by¢ Regulamin loterii promocyjnej ,,Nagrody za PIT w Sopocie”.

10 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U.z2020 1. poz. 33, art. 7, pkt 1); zob. tez: J. Szotno-Koguc, Subwencja ogolna jako instrument
wsparcia transferowego samorzqdu gminnego, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu” 2017, nr 485, s. 464—465.

Il Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2020 r. poz. 33, art. 7, pkt 3); zob. tez A. Sekuta, J. Smiechowicz, Model finansowania
samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,,Studia Ekonomiczne” 2018, nr 358, s. 216 n.
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korzystania oraz rozliczania srodkéw oznaczonych jako dotacje okreslony zostat
w ustawie o finansach publicznych. Oznacza to $ciste wskazanie kierunkéw wy-
datkowania $rodkow uzyskanych z tego zrddta oraz terminy ich rozliczenia, co
blokuje swobode realizacji przedsigwzig¢ finansowanych z dotacji przez jednostki
samorzadu terytorialnego!'?. Wobec powyzszego, uwzgledniajgc specyfike oraz
mankamenty poszczegolnych zrodet dochodow budzetowych jednostek samorza-
du terytorialnego, nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze kluczowym zrédtem ich finan-
sowania powinny by¢ dochody wtasne uzupetnione srodkami subwencji ogolne;.
Najmniej znaczace w strukturze dochodow, biorac pod uwage aspekt swobodne;j
realizacji zadan, powinny by¢ dotacje.

System finansowania w Polsce daje poszczegolnym samorzadom narzedzia po-
zwalajace zrealizowac zadania czesto przerastajace finansowo pojedyncze jednost-
ki. Samorzady moga je realizowac, zawierajac porozumienia lub przystepujac do
zwigzkow samorzadowych (obecnie moga to by¢ zwigzki gminne oraz powiatowo-
-gminne) 3.

Dla jednostek samorzadu terytorialnego o niskich dochodach, ktére maja pro-
blemy z realizacjg podstawowych zadan, ustawodawca przewidzial mozliwos¢
zastosowania rozwigzania zawartego w art. 41 ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Zgodnie z tym przepisem, istnieje mozliwos¢ taczenia sie
gmin oraz taczenia si¢ powiatow. Regulacja ta ma gtownie na celu wyréwnywanie
dysproporcji wynikajacych z r6znego poziomu dochodéw samorzadéw pochodza-
cych z tytulu udzialu w PIT per capita.

Istotne jest rowniez, ze w art. 41 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego ustawodawca umozliwia uruchomienie zachet dla taczacych sie sa-
morzadow poprzez zwickszenie ich udziatu w PIT po potaczeniu o co najmniej
pie¢ punktow procentowych!4, Wskazane w tym zakresie rozwigzania zmierzajg
takze do zmniejszenia liczby jednostek samorzadu terytorialnego, a tym samym
do ograniczania rozdrobnienia samorzadowego w Polsce. Niemniej jednak, po-
mimo korzystnych zachet przewidzianych w ustawie o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego, samorzady praktycznie nie korzystaja z tych rozwiazan.
Wyjatkiem jest potaczenie si¢ z dniem 1 stycznia 2015 roku gminy Zielona Gora
z miastem Zielona Goral>.

Obecny system samorzadowy w Polsce ulega pewnym ograniczeniom w za-
kresie aktualnych kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego. Widoczne

12 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 33, art. 8).

13 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713,
art. 64).

14 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 33, art. 41).

15 Zob. tez M. Skiba, Polgczenie terendéw miasta i gminy Zielona Géra w $wietle problemu
rozlewania si¢ miast, ,,Logistyka” 2015, nr 4, s. 243 n.
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sa dzialania zmierzajace w kierunku centralizacji wtadzy, ktore przejawiaja sie
w przyjmowanych przez parlament kolejnych ustawach ograniczajacych dotych-
czasowe wiadztwo samorzadow. Przyktadem moga by¢ rozwiagzania powodujace:

1. przejecie przez administracje rzadowa (Ministra Srodowiska) kontroli nad
Wojewddzkimi Funduszami Ochrony Srodowiska, ktére dziataja w formie samo-
rzagdowych 0s6b prawnych!®;

2. przejecie od samorzaddéw wojewodztw przez Panstwowe Gospodarstwo
Wodne ,,Wody Polskie” kompetencji w zakresie zarzadzania wodami'”,

3. przejecie od samorzadéw wojewddztw zarzadzania Osrodkami Doradz-
twa Rolniczego poprzez przymusowe przeksztatcenie tych jednostek z samorza-
dowych 0s6b prawnych w panistwowe osoby prawne!8.

Pozbawianie samorzagdow kompetencji powoduje zmniejszenie ich docho-
dow i to tych o charakterze biezacym, ktorych wysokos¢ ma zasadniczy wptyw na
spetnianie przez poszczegdlne samorzady warunkéw okreslonych w indywidual-
nym wskazniku zadtuzenia'®. Moze si¢ wiec okazaé, ze kolejne zmniejszenie do-
chodow biezacych spowoduje niewypetnienie przez niektoére samorzady rygoréw
wynikajacych z indywidualnego wskaznika zadluzenia, a wowczas jednostki te
nie beda mogly emitowac papieréw warto§ciowych, zacigga¢ zobowigzan zalicza-
nych do tytulu dtuznego, udziela¢ poreczen i gwarancji.

Coraz wigkszym problemem z zakresu finansowania samorzadéw staje si¢
rozziew pomiedzy skalg zadan przekazywanych do realizacji przez samorzad,
a skalg decentralizacji finanséw publicznych. Jest to problem podstawowy, gdyz
permanentne niedofinansowanie nalozonych na samorzady zadan powoduje sze-
reg negatywnych zjawisk, przede wszystkim ostabia ich kondycje finansowa. Po-
mimo ze Strona Samorzagdowa Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorial-
nego jest partnerem Rzadu przy opiniowaniu projektéw ustaw majacych wplyw na
jednostki samorzadu terytorialnego, to czesto opinie tej komisji nie przektadaja sie
na rozwigzania przyjmowane w aktach prawnych stanowionych przez Sejm RP?,

16 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1396, art. 400).

17" Zob. Raport otwarcia 2018 wspolpracy miedzy PGW WP a Marszatkami Wojewodztw
w zakresie gospodarki wodnej, Warszawa 2018, sygn. KK.071.1.2018, https://www.kzgw.gov.pl/
images/Aktualnosci/Raport-ze-wsppracy-z-Marszakami---wersja-skorygowana-17.06.pdf (dostep:
6.09.2021).

18 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 roku o zasadach zarzadzania mieniem pafstwowym (Dz.U.
72020 r. poz. 735, art. 3).

19 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869,
art. 242-243), zob. tez B. Filipiak, M. Dylewski, Indywidualny wskaznik zadtuzenia jednostek sa-
morzgdu terytorialnego — problemy dostosowawcze, [w:] Prace naukowe Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wroclawiu. Finanse publiczne, red. J. Sokotowski, A. Zabinski, Wroctaw 2013, s. 120 n;
M. Tetla, Diug publiczny jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2012-2014 i sposoby jego
ograniczania, ,,Studia Ekonomiczne” 2016, nr 275, s. 137 n.

20 Ustawa z dnia 6 maja 2005 roku o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialne-
go oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej
(Dz.U. 2 2005 1. Nr 90, poz. 759).
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Nalezy zauwazy¢, ze takze ze strony samorzadow brak jest czesto racjonalnych
dziatan, ktore przynosityby pozytywne efekty dla ich budzetow.

W przypadku gmin oraz miast na prawach powiatu w czeéci gminnej, ktoérych
dochodem jest miedzy innymi podatek od nieruchomosci, brak jest dziatan, ktore
zwigkszylyby efektywnos$¢ egzekwowania tejze daniny publicznej. Podatek od
nieruchomosci ma charakter roczny, majatkowy i bezposredni. Do zadan gminy
nalezy okreslenie wysokosci stawki podatku od nieruchomosci. Sa one corocznie
waloryzowane na podstawie wskaznika inflacji, ktorego wysokos¢ okresla mi-
nister w drodze obwieszczenia. Podczas okreslania wymiaru stawek rada gminy
ma swobode w ksztattowaniu ich wysokos$ci zaleznie od charakteru przedmiotu
opodatkowania, biorac przy tym pod uwagg jej lokalizacje, rodzaj zabudowy, cel
oraz sposob wykorzystywania gruntu, jego stan techniczny, wiek, a takze rodzaj
prowadzonej dziatalno$ci?!. Problemem, ktory prowadzi do nieefektywnego po-
boru podatku od nieruchomosci, jest nieaktualizowanie przez wlascicieli deklara-
cji podatkowych dotyczacych budowli wznoszonych na opodatkowanym terenie
(w trakcie jego uzytkowania, na przyktad przydomowa drewutnia). W powyzszym
przypadku najskuteczniejszym sposobem prowadzacym do zwiekszenia wply-
wow z tytulu nalezno$ci za podatek od nieruchomosci byloby wprowadzenie tejze
daniny uzaleznionej od warto$ci. Ksztalt finalnej kwoty naleznosci podatkowej
wynikalby z katastru fiskalnego nieruchomos$ci??. Leonard Etel aprobuje wyzej
wspomniany kierunek zmian. Jest on rowniez autorem koncepcji przejsciowe;,
ktora mogtaby funkcjonowa¢ do czasu wprowadzenia przedmiotowych zmian,
a podstawe opodatkowania miataby stanowi¢ w tym przypadku warto$¢ przyje-
ta na podstawie amortyzacji (tylko w przypadku przedsiebiorstw). Wedtug tego
uznanego specjalisty z zakresu prawa podatkowego i finansowego, bezposrednio
przed wprowadzeniem powszechnej wyceny nieruchomos$ci powinno si¢ (w sy-
tuacji, gdy wartos¢ da si¢ ustali¢) wskazywac jg jako podstawe opodatkowania
dla budynkow i gruntéw. Podazajac za tym przyktadem, organy podatkowe, ktore
w sprawny sposoOb sg w stanie okresli¢ warto$¢ 1 m? dzialki na potrzeby spadkow
i darowizn czy tez czynnosci cywilnoprawnych, moglyby funkcjonowa¢ z podobna
skutecznoscig podczas okre$lania wartosci w kontekscie podatku katastralnego®3.

Przedstawiona wyzej propozycja nie jest jednak pozbawiona wad. Przedmio-
towe dzialania moga bowiem prowadzi¢ do powstania zagrozen, gdzie pierwszym
z nich jest zwigkszanie si¢ juz i tak istniejacych dysproporcji wérdd jednostek
samorzadu terytorialnego. Zamozne gminy, w znakomitej wiekszosci miejskie,
na ktorych terytorium znajduje sie¢ wicksza liczba wartosciowych nieruchomosci,

21 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i oplatach lokalnych. (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1170, art. 20).

22 M. Gluszak, B. Marona, Podatek katastralny. Ekonomiczne uwarunkowania reformy opo-
datkowania nieruchomosci, Warszawa 2015, s. 140; zob. tez K KopyScianska, Koncepcja podatku
katastralnego w Polsce na tle wybranych krajow, Wroctaw 2016, s. 68 n.

23 E. Etel, 20 lat ustawy o podatkach i optatach lokalnych — kilka refleksji, ,,Przeglad Podat-
kowy” 2011, nr4,s. 1 n.
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zwigksza swojg przewage zamoznosci nad ubozszymi pod tym wzgledem gmina-
mi wiejskimi?*. Drugim z zagrozen jest to, ze wielu z dotychczasowych platnikow
podatku nieruchomosci stato si¢ ich wilascicielami (najczesciej mieszkan) jesz-
cze na zasadach nierynkowych, rodzi si¢ wigc obawa przed powstaniem obcigze-
nia podatkowego?.

Kolejny zamyst zmiany systemu podatkowego polega na wprowadzeniu
maksymalnych stawek podatku obowigzujacych w poszczegdlnych strefach.
W przedmiotowej sytuacji kwoty podatku bytyby czgsciowo uzaleznione od wy-
ceny nieruchomosci. Méwili o tym Julita Lukomska, Pawet Swianiewicz i Jaro-
staw Neneman2%, wskazujgc na wyzszo$¢ takiego rozwigzania nad wspomnianym
systemem ad valorem, zwazajac przy tym na duzo tatwiejszy i tanszy mechanizm
wdrozenia. Dzialania zwigzane z tym zatozeniem prezentuja charakter podstawo-
wy, radykalny i zachowawczy. Opieraja si¢ glownie na trzech zatozeniach, ktore
moéwia o tym, ze podatek ma nadal czerpa¢ wymiar z powierzchni nieruchomosci,
jednakze stawki ksztaltowac sie¢ maja w zaleznosci od wielkos$ci i funkcji admi-
nistracyjnej nieruchomosci, jej potozenia (co sprawitoby, ze lokalizacja nieru-
chomosci bylaby rozpatrywana szerzej niz dotychczas), a takze wskaznika PKB
na mieszkanca. Nastepnie powyzsi autorzy wskazali na niezbgdne ograniczenie
dysonansu, ktory wystepuje pomigdzy dochodami gmin uzyskiwanymi od przed-
siebiorstw, a tymi pochodzacymi od mieszkancow z tytutu posiadanych przez nich
nieruchomosci. Zwrdécili oni rowniez uwage na konieczno$¢ okres§lenia wewnatrz
gmin stref, w ktorych stawki podatku bytyby zroznicowane?’.

Rozwigzania przedstawione przez wyzej wspomnianych autordw pozosta-
wiaja opodatkowanie nieruchomosci na niezmienionych zasadach. Przewiduja
utrzymanie dotychczasowego rozwigzania w kontekscie maksymalnych stawek
podatku, pozostawiajac mozliwo$¢ ich obnizenia przez rade gminy. Zapropono-
wane kierunki dziatania niewatpliwie przyczynilyby si¢ do bardzo potrzebnych
zmian w systemie podatkowym podatku od nieruchomosci.

Kolejnym nieracjonalnym dzialaniem jednostek samorzadu jest czeste prze-
kazywanie drog powiatowych pod zarzad gmin. Dochodem powiatéw i miast na
prawach powiatu?® jest cze$¢ rownowazaca subwencji ogolnej. Trzydziesci pro-
cent tej kwoty subwencji rozdzielane jest miedzy powiaty, w ktorych dlugos¢ drog
powiatowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca, jest wyzsza od $redniej dhu-

24 1. Pietraszko, Czy powinnismy sie obawia¢ podatku od wartosci nieruchomosci?, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2003, nr 12, s. 51 n. Zob. tez I. Jonek-Kowalska, Rozwdj inteligentnych miast
w Polsce w kontekscie niezrownowazonych budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, Zabrze
2019, .91 n.

25 'W.J. Brzeski, R. Frenzen, Uzasadnienie reformy formufy ad valorem w gospodarkach trans-
formacji: korzysci pozafiskalne, ,,Swiat Nieruchomosci” 1999, nr 28, s. 45 n.

26 P, Swianiewicz, J. Neneman, J. Lukomska, Koncepcja przeksztatcen podatku od nierucho-
mosci, ,,Finanse Komunalne” 2013, nr 7-8, s. 25 n.

27 Ibidem, s. 28 n.

28 W czesci powiatowe;j.
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gosci drog powiatowych w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca?®. Zatem
tak sformulowany przepis promuje powiaty posiadajace duza liczbe drog. Jak
wiec wytlumaczy¢ postepujacy wciaz proces przekazywania drog powiatowych
do gmin? W przypadku niektérych powiatow pozbycie si¢ na rzecz gmin nawet
niewielkiej liczby drog powiatowych powoduje, ze powiat ten nie jest brany pod
uwage przy podziale subwencji rownowazacej, gdyz nie spelnia woéwczas kry-
teriow wynikajacych z przedstawionego powyzej wskaznika. Kwota subwencji
rownowazgcej dla powiatow na rok 2020 wynosi okoto 1,565 miliona z13%, zatem
czg$¢ stanowigca 30% tej subwencji rozdzielana pomigdzy powiaty za pomoca
wskaznika dlugosci drog powiatowych na mieszkanca stanowi okoto 470 milio-
néw zt, co czyni ja niebagatelng na tle budzetow powiatowych. W zwigzku z po-
wyzszym zarzady oraz rady powiatow, podejmujac decyzje o przekazywaniu drog
bedacych w ich zarzadzie we wladanie innym samorzadom, powinny szczegdlnie
analizowa¢ mozliwe negatywne skutki takich decyzji dla swoich budzetow.

Podejmujac sie proby okreslenia kierunkow zmian w obecnie obowigzujacym
systemie finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, przyja¢ mozna okre-
slone zatozenie, ze obecny system dochodow samorzadowych pokrywa koszty re-
alizowanych przez samorzady zadan. Moze o tym $wiadczy¢ na przyklad poziom
wydatkéw inwestycyjnych, poprzez ktore samorzady realizuja konkretne zadania
oczekiwane przez spoteczenstwo. Poziom wydatkéw inwestycyjnych realizowa-
nych przez samorzady jest oznakg ich rozwoju oraz zamoznosci.

Majac na wzgledzie realizacje wydatkow majatkowych, wladze samorzado-
we moga przeznaczy¢ srodki na inwestycje tylko wowczas, kiedy w ich budzetach
powstaje nadwyzka operacyjna stanowigca nadwyzke dochodéw biezacych nad
wydatkami biezacymi. Organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego
nie mogg uchwali¢ budzetu, w ktorym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz
planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke z lat ubieglych oraz sptate
pozyczek udzielonych w latach ubiegtych3!.

Jak wynika ze sprawozdan z wykonania budzetow jednostek samorzadu teryto-
rialnego w latach 2017-2018, wydatki majatkowe samorzadow stanowity ogétem:
— w2017 — 35 214 636 tysiecy 4, to jest 15,3% wydatkow ogdtem??;

— w 2018 — 52 877 037 tysiace zl, to jest 20,4% wydatkéw ogotem?3.

29 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 33, art. 23a, pkt 3).

30 Ustawa budzetowa na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 roku (Dz.U. z 2020 r. poz. 571, zal.
nr 2).

31 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869,
art. 242); zob. tez J. Szono-Koguc, Problem zadtuzenia miast metropolitalnych w Polsce, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015, nr 404, s. 290-292.

32 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2017
roku, informacja o wykonaniu budzetoéw jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2018.

33 Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2018
roku, informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2019.
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Biorac pod uwage przedmiotowe zatozenie, mozna zaproponowac rozwigza-
nia majace na celu zwigkszenie obecnych dochodow jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Warto mie¢ $wiadomos$¢, ze zwiekszenie dochodow samorzadéow musi
pociagnac za soba zwigkszenie zakresu realizowanych przez nie zadan. Niemniej
jednak, zwazajac na wnioski ptynace z kontroli przeprowadzonej przez Najwyzsza
Izbe Kontroli, to samorzady nie otrzymywaly z budzetu panstwa dotacji w wy-
soko$ci zapewniajacej mozliwos$¢ realizacji tych zadan34. Na realizacje zadan
zleconych gmina powinna otrzymac3 srodki w wysokosci koniecznej do ich wy-
konania3®, Tozsame regulacje dotyczg funkcjonowania samorzagdow zaréwno na
szczeblu powiatu, jak i wojewddztwa. Stanowig one realizacje gwarancji zawar-
tych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktore traktuja o zapewnieniu jed-
nostkom samorzadu terytorialnego udzialu w dochodach publicznych odpowied-
niego do przypadajacych obowigzkéw?3?. Zasady przyznawania dotacji celowych
doktadnie wskazuja na to, ze samorzady powinny otrzymywac je z budzetu pan-
stwa w wysokos$ci zapewniajacej realizacj¢ zadan zleconych, a zarazem w sposob
umozliwiajacy ich pelne i terminowe wykonanie8. W przypadku niedotrzymania
przedmiotowego warunku jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje prawo
dochodzenia naleznego $wiadczenia wraz z odsetkami w wysoko$ci ustalone;j tak,
jak dla zalegto$ci podatkowych w postepowaniu sgdowym?°. Przy tak znacznym
niedofinansowaniu z budzetu panstwa zadan realizowanych przez samorzady,
a pochodzacych z zakresu administracji rzadowej, warto bytoby zatem przeanali-
zowacé mozliwo$¢ bezwarunkowego zwiekszenia dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego.

Warte rozwazenia jest wprowadzenie rozwigzan, ktore w obecnym systemie
finansowania samorzadéw pozwola uniknaé okresowych spadkow dochodu samo-
rzadow zwigzanych z cyklicznoscig koniunktury gospodarczej, w ktérej samorza-
dy maja udziat poprzez partycypacje we wptywach z podatku PIT i CIT. Innym
rozwigzaniem moze by¢ uzupetnienie w okreslonej sytuacji dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego ze srodkoéw budzetu panstwa.

Proponuje zatem rozwazenie zwickszenia korzysci finansowych samorzadow
poprzez wprowadzenie do katalogu dochodow tychze jednostek dodatkowego zro-

34 Informacja o wynikach kontroli, Dotowanie zada# zleconych jednostkom samorzqdu teryto-
rialnego z zakresu administracji rzgdowej i innych zadan zleconych ustawami, Departament Budzetu
i Finansow, KBF.430.002.2017, nr ewid. 26/2017/P/16/009/KBF; zob. tez M. Debowska-Sottyk,
P. Sottyk, Finanse samorzqdowe, Warszawa 2016, s. 201.

35 Od zlecajacego, to jest budzetu panstwa.

36 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 . poz. 713, art. 8,
ust. 3).

37 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 2009 r. Nr 114,
poz. 946, art. 167).

38 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 33, art. 49, ust. 1).

39 Ibidem, ust. 6.
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dta daniny publicznej z tytulu ich udziatu we wplywach w zryczattowanym podat-
ku dochodowym od niektorych przychoddéw osiaganych przez osoby fizyczne. Sta-
nowitoby to uzupehienie obecnych dochod6éw jednostek samorzadu terytorialnego
z tytulu udzialu we wptywach pochodzacych z podatku dochodowego od osob
fizycznych pobieranego na zasadach ogo6lnych#® oraz podatku pobieranego od
dochodow z dzialalno$ci pozarolniczej, ktorego wysoko$¢ wynosi 19%*!. Wyzej
wspomniana zryczattowana danina publiczna to — podobnie jak karta podatkowa
— instytucja zdefiniowana w ustawie o zryczattowanym podatku dochodowym?*2,
Podatek ten naliczany jest wedlug okreslonych stawek procentowych od uzyskane-
go przychodu przypisanych dla okreslonych rodzajow dziatalnosci gospodarcze;j,
glownie z zakresu ustug®3. Na przyklad przewidziana w ustawie stawka opodatko-
wania przychodéw z tytutu najmu wynosi 8,5%. Nalezy takze wzia¢ pod uwagg,
ze jest to podatek uzyskiwany z terenéw przypisanych poszczegdlnym gminom,
ktore moglyby stymulowac jego wydajno$¢ poprzez aktywizowanie swoich miesz-
kancow tak, aby jak najwigcej podmiotdw zamieszkatych na ich terenie realizo-
walo dziatalno$¢ gospodarcza opodatkowana przedmiotowa daning publiczng.
Biorac pod uwage wptywy ze zryczattowanego podatku dochodowego do budzetu
panstwa za rok 2018, ktore stanowily 8 217,154 miliardow zl, nalezy stwierdzic,
ze gdyby ten podatek stat si¢ instrumentem samorzadow, to stanowitby istotne
zrédto ich dochodow*4. Aktualnie jego beneficjentem jest w petni budzet panstwa.

Drugim rozwigzaniem, ktorego realizacja moglaby spowodowac zwickszenie
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, jest likwidacja zadan z zakresu ad-
ministracji rzadowej, ktore stalyby sie w petni zadaniami wtasnymi odpowiednio
gmin, powiatow i wojewddztw. Finansowa konsekwencja powyzszej zamiany byto-
by zaprzestanie przekazywania jednostkom samorzadu terytorialnego dotacji celo-
wych z budzetu panstwa na wyzej wspomniane zadania. Spowodowane takim roz-
wigzaniem zmniejszenie dochodéw samorzadéw mogloby by¢ zrekompensowane
poprzez przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego petnych dochodow wy-
nikajacych z wykonywania zadan dotychczas bedacych zleconymi, ktore to obec-
nie — w catosci lub cze$ciowo — odprowadzane sg na rzecz budzetu panstwa*.

Wprowadzenie takiej propozycji zmiany sposobu wykonywania i finanso-
wania zadan, majacych obecnie status zadan zleconych, powinno by¢ oparte na
rzetelnie przeprowadzonej analizie. Pozwolitaby ona okresli¢, czy dochody, ktore

40 To jest wedlug skali podatkowe;.

41 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od oséb fizycznych (Dz.U.
72019 r. poz. 1387, art. 27).

42 Ustawa z dnia 20 listopada 1998 roku o zryczaltowanym podatku dochodowym od niekto-
rych przychodow osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2019 r. poz. 43).

43 Jbidem, art. 12.

4 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2018 roku,
informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2019.

45 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713, art. 8).
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jednostki samorzadu terytorialnego uzyskiwatyby tytulem realizacji zadan z za-
kresu administracji rzadowej oraz tych zleconych przez inne ustawy, powigkszone
o omawiang cze$¢ dochodow, w ktorej dotychczas partycypowat wytacznie budzet
panstwa, pokrywatlaby catkowite koszty realizacji zadan, ktére miatyby wowczas
status zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy przy tym za-
uwazy¢, ze propozycja zwiekszenia dochodéw wiasnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego z tytutu otrzymania cato$ci dochodéw zwigzanych z wykonywaniem
zadan z zakresu administracji rzadowej oraz zadan zleconych, miataby zastosowa-
nie do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, to jest do gmin, powiatow
i wojewodztw. Powyzej wskazana sugestia bytaby zatem korzystna finansowo dla
samorzadow, gdyz wprowadzataby dla kazdego ich rodzaju dodatkowe zrodto bie-
zacych dochodéw wlasnych.

Nalezy podkresli¢, ze powigzanie dochodow samorzadoéw z sytuacja gospo-
darcza w kraju — jak ma to miejsce w obecnie obowigzujacej ustawie o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego — oddzialuje na ich dochody nie tyl-
ko w okresie koniunktury, ale réwniez w okresie spowolnienia gospodarczego.
W uzasadnieniu do powyzszej ustawy zawarto zapis, Ze proponowane rozwia-
zania dotyczace systemu finanso6w samorzadowych zmierzaja migdzy innymi do
mocniejszego zwigzania sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
z koniunkturg gospodarczg panstwa*®. Niemniej jednak w okresie dekoniunktury
samorzady odnotowuja zmniejszenie swoich dochodow, zwtaszcza z tytutu udzia-
tu w PIT oraz CIT. W odniesieniu do jednostek majacych obowigzek dokonywania
wptat do budzetu panstwa z tytutu ponadnormatywnych dochodéw z roku poprze-
dzajacego rok budzetowy powoduje to, ze muszg one dokonywac wysokich wptlat
do budzetu panstwa powstatych z tytutu dochodéw w okresie dobrej koniunktury,
przy niskich dochodach w roku budzetowym, ktory przypadt na okres dekoniunk-
tury?’. W takim przypadku samorzady notujg nawarstwienie nieprzychylnej sytu-
acji finansowej, gdyz przy niskich dochodach z okresu dekoniunktury muszg do-
kona¢ wptat do budzetu panstwa naliczonych za okres dobrej koniunktury. Nalezy
przypuszczad, ze taka sytuacja wystapi obecnie, w roku 2020, kiedy to dochody
z tytutu udziatu w PIT i CIT beda, jak sygnalizujg samorzady, zdecydowanie niz-
sze niz planowano z uwagi na spowolnienie gospodarcze spowodowane pandemia
COVID-19. Konieczno$¢ dokonywania przez samorzady wptat do budzetu pan-
stwa, ktore zostaty im naliczone na podstawie wysokich dochodéw z roku 2018,
dodatkowo pogorszy juz i tak trudng sytuacje.

46 Projekt ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, druk nr 1732 z 3 lipca
2003 roku, Warszawa 2003.

47 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 33, art. 29).
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Tabela 1. Poréwnanie dochodow samorzadow z tytutu udziatu w PIT i CIT za okres styczen—
kwiecien 2019 1 2020 roku (w tysigcach zt)

styczen— styczen—
Wyszczegdlnienie kwiecien kwiecien 2020-2019 2020-2019
2019 2020

Udziat w PIT 17 562 150 15274788 | —2287362 87,0%
Udziaty w CIT 5139776 3542908 | — 1596868 68,9%
Subwencja ogdlna 25 826 066 28 171 099 2345033 109,1%
Czg$¢ wyrdOwnawcza 3956 842 4412 693 455 851 111,5%
Cze$¢ rownowazaca/regionalna 765 902 849 059 83 157 110,9%
Czg$¢ o$wiatowa 21103 322 22 909 347 1 806 025 108,6%
Razem: kluczowe dochody jed-

nostek samorzadu terytorialnego | 48 527 992 46 988 795 | — 1539197 96,8%
(PIT i CIT oraz subwencja)

Zrédto: informacja kwartalna zamieszczona na stronie internetowej Ministerstwa Finansow.

Jak wynika z powyzszej tabeli, zrealizowane dochody samorzadoéw z tytutu
udziatu w PIT i CIT za pierwsze cztery miesigce roku 2020 ulegly zmniejszeniu
w porownaniu do tych samych dochodéw z roku 2019 i stanowia odpowiednio
z tytutu PIT 87%, a z tytulu CIT 68,9%.

Bioragc zatem pod uwage cykliczng zmienno$¢ dochodow jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktora ma negatywny wplyw na realizacj¢ przez nie zadan,
nalezy rozwazy¢ wprowadzenie w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego rozwiagzan, ktore zapewnig stabilny poziom dochodu samorza-
doéw z tytutu udzialow we wptywach z PIT i CIT, zaré6wno w okresie koniunktu-
ry gospodarczej, jak i dekoniunktury. Proponuj¢ wigc wprowadzenie w ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego regulacji, ktére w stosunku do
wszystkich rodzajéw samorzaddéw zapewnig w okresie dekoniunktury gospodar-
czej stabilnos¢ z tytutu udziatu w PIT 1 CIT na poziomie $rednich dochodoéw z tych
zrodet z okresu ostatnich pieciu lat. W ustawie o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego nalezatoby wprowadzi¢ przepis, zgodnie z ktérym nastgpitoby
niewielkie zmniejszenie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu
udziatu we wptywach z PIT i CIT (okoto 0,5-1%). W zamian za to budzet pan-
stwa gwarantowatby dochody samorzadow z tego tytutu na ich Srednim poziomie,
biorac pod uwage okres na przyklad pigciu lat wstecz dla kazdego samorzadu
w okresie dekoniunktury.

Sytuacja, podczas ktorej w ostatnim czasie nastgpito systemowe dofinanso-
wanie samorzadéw z budzetu panstwa, dotyczyta wojewodztw samorzadowych.
Takie rozwigzanie zastosowano w zwiazku z koniecznos$cig uregulowania nad-
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miernej wplaty do budzetu dokonywanej przez Wojewddztwo Mazowieckie*®,
W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego uznano

ze art. 31 oraz art. 25 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie, w jakim nie gwarantuja wojewodztwom zachowania istotnej czesci
dochodow wiasnych dla realizacji zadan wlasnych, sa niezgodne z art. 167 ust. 1 i 2 w zwiazku
z art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz sa niezgodne z art. 9 ust. 5 Europej-
skiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 roku®.

Wytyczne te staly si¢ podstawa zmiany ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego w czgsci dotyczacej sposobu naliczania wysoko$ci wpla-
ty wojewodztw do budzetu panstwa oraz podziatu cze$ci regionalnej subwencji
ogolnej. W zmienionej ustawie podwyzszono prog dochodowy, po przekroczeniu
ktorego wojewddztwa sg zobowiazane do dokonywania wptat do budzetu pan-
stwa. Wprowadzono zatem regulacje, zgodnie z ktora wojewddztwa ze wskazni-
kiem dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca (zwany wskaznikiem W)
wigkszym niz 125% wskaznika dochodéw podatkowych wszystkich wojewodztw
na jednego mieszkanca w kraju (zwany wskaznikiem Ww), dokonuja wptat do
budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$¢ regionalng subwencji ogdlnej dla wo-
jewodztw o mniejszych dochodach — jest to system poziomego wyréwnywania
dochodéw pomiedzy wojewddztwami®.

Przed zmianami wskaznik, powyzej ktérego wojewddztwa zobowigzane byty
dokonywac¢ wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$¢ regionalng sub-
wencji ogdlnej, wynosit 110%3!. Zmiana wprowadzona w tym zakresie w ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego spowodowata, ze kwota wplat
wojewddztw do budzetu panstwa ulegla zmniejszeniu, co obnizyto liczbe $rod-
koéw, ktora dotychczas przeznaczana byta z budzetu panstwa na czg$¢ regionalng
subwencji ogdlnej dla wojewodztw o nizszych dochodach. Aby pozostawi¢ stan
finanséw wojewodztw otrzymujacych czgs$¢ regionalng subwencji ogélnej na do-
tychczasowym poziomie, wprowadzono regulacje, zgodnie z ktoéra sume zmniej-

48 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2020 r. poz. 33, art. 29 i 30); zob. tez A. Koman, P. Kobylski, ,,Janosikowe” — stu-
dium problemu na przykiadzie wojewddztwa Mazowieckiego, ,,Rocznik Samorzadowy” 2015, nr 4 ,
s. 176-194; M. Obrebalski, Kontrowersje wobec ,,janosikowego” systemu finansowego wspierania
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse 1 Nieruchomo$ci w Rozwoju Lokalnym i Regional-
nym” 2013, nr 280, s. 22-24.

49 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 roku, sygn. akt K 13/11 (Dz.U.
z 2014 1. poz. 348).

50 Wskazniki dochodéw podatkowych gmin, powiatow i wojewoddztw 2020 roku zaprezento-
wane przez Ministerstwo Finansow na podstawie Ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 33) i danych o dochodach podatkowych za
2018 rok wg. stanu na dzien 30 czerwca 2019 roku.

31 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 22014 1. poz. 1115, art. 30). Zob. tez K. Surowka, M. Winiarz, Kierunki zmian ustawy o do-
chodach jednostek samorzqdu terytorialnego, Krakow 2014, s. 8.
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szonych wptat wojewodztw do budzetu panstwa na cze$¢ regionalng subwencji
ogolnej pokrywa budzet panstwa. Kwote te kalkulowano w taki sposob, aby zad-
ne wojewodztwo nie otrzymato mniej srodkow niz gdyby obowiazywata ustawa
w brzmieniu sprzed dnia 14 listopada 2014 roku.

Powyzsze rozwiagzania dotyczace finansowania samorzadéw wojewddztw
mozna by zastosowac takze w odniesieniu do gmin i powiatow w przypadku, kie-
dy to jednostki o zwiekszonych dochodach dokonujg wptat do budzetu panstwa
Z przeznaczeniem na czg$¢ rownowazacg subwencji ogolnej. Proponuje zatem,
by — nie czekajac na ewentualny wyrok Trybunalu Konstytucyjnego, ktory wy-
sokos$¢ wptat dokonywanych przez gminy i powiaty do budzetu panstwa, nalicza-
nych w obecnym stanie prawnym, moze uzna¢ za niezgodna z Konstytucja RP
— rozwazy¢ mozliwo$¢ wprowadzenia w ustawie o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego regulacji analogicznych jak w przypadku wojewodztw, tyle
ze w odniesieniu do gmin i powiatow. Nalezy jednak pamigtac, ze w finansowa-
niu jednostek samorzadu terytorialnego niezbedny bytby w wowczas dodatkowy
udziat srodkéw z budzetu panstwa.

Uwazam, ze propozycja wprowadzenia wyprzedzajacych regulacji w odniesie-
niu do ewentualnego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego ma swoje uzasadnienie
w tym, ze Trybunal moze uzna¢ obecny, bardzo wysoki, poziom wptat gmin oraz
powiatow do budzetu panstwa z przeznaczeniem na cze$¢ rownowazaca subwencji
ogo6lnej za niezgodny z Konstytucja. W zwigzku z powyzszym wytyczne Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace wojewodztw powinny stanowi¢ podstawe do prac nad
zmiang poziomego wyréwnywania dochodéw w odniesieniu do gmin i powiatow.

LOCAL GOVERNMENT FINANCING —
PRESENT AND DIRECTION OF CHANGE

Summary

The article analyzes the financial and legal situation of local government units. Based on ex-
amples from communes, counties and voivodships, as well as audits of the Supreme Audit Office
and conclusions resulting from local government reports, it indicates elements which functioning
often does not correspond with the expectations of these entities. The answer to the theses is to
present proposals for in the future solutions in the context of financing local governments, the im-
plementation of which would improve their financial standing. It should be noted that the proposed
introduction of new solutions in financing local governments in order to improve their financial
situation takes place with a small share of funds from the state budget.

Keywords: financing of local government units, local government tasks, state budget and budgets
of local government units, public finances
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Abstract: The intent of this written presentation is to analyse the multi-faceted issue of the position
and functioning of court experts in the Polish legal system. Particular attention should be paid in this
respect to the appointment and verification of the competencies of candidates for experts, as well as
to the instruments of control over their work. These selected aspects are extremely important, not
only from the point of view of public interest, but in particular from the perspective of the party’s
right to a fair trial, and to have the case heard within a reasonable time. The problems identified and
briefly discussed have a structural and systemic nature, and result in arrangements which confirm
the necessity for legislative changes proposed for many years, relating to court experts as well as to
the practice of judicial authorities. The discussion of these issues has an informative purpose, espe-
cially for readers unfamiliar with the Polish legal system.
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The current status of a court expert! is governed in a very laconic manner
in various legal acts, and, unfortunately, these are not satisfactory and compre-
hensive regulations. The postulates for changes have been articulated for several
decades, with various proposals being brought forward in the form of drafts to
change the institution of a court expert.> Discussions on the reform of experts are

I Court experts — this term should be understood to include persons registered in the list
of court experts representing various specialities.

2 By November 2019, 10 different projects were presented; all ended up in a drawer, including
a2004-2005 draft prepared by the Ministry of Justice in consultation with the court expert communi-
ty and the Institute of Forensic Research, a 2005 parliamentary draft inspired by the Polish Forensic
Association, a government draft prepared by the Ministry of Justice and returned by a parliamentary
committee as unconstitutional and contradictory to legal acts (codes), a 2014 draft resulting from
the Ministry of Justice committee’s work on the assumptions for the court expert law, and a 2018
draft court expert law. At the same time, it should be emphasised that after intensive work and im-
plementation of the EU regulations, i.e. the European Parliament and Council Directive No. 2014/56/
EU of 16 April 2014 and European Parliament and Council Regulation No. 537/2014 of 16 April
2014, in June 2017, the amended Act on Statutory Auditors, Audit Firms and Public Oversight,
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underway, and the analysis of surveillance footage from trials with the participa-
tion of court experts proves that changes are necessary. However, before the most
urgent changes that should take place in relation to the current state of affairs are
flagged, the current status of court experts should be verified.

The institution of court experts in Poland is governed in a dispersed man-
ner and the provisions that regulate this issue can be split into several groups. In
the area of political system regulations, there are selected provisions of the Act
on the Common Courts System? and the Ordinance of the Minister of Justice on
court experts.* This group will also include regulations covering the pursuit
of the specified professions, whose representatives may apply to act in the capaci-
ty of court experts.> Another group of provisions oscillates around the regulations
regarding the use of an expert’s opinion, and the rules of disciplining an expert as
a participant to the proceedings. In this area, reference should be made to the pro-
visions of the Polish Code of Criminal Proceedings,® the Polish Code of Civil Pro-
ceedings’ and the Polish Code of Administrative Proceedings.® The above issues
are also covered by the provisions of the Ordinance on court experts, as well as in

Journal of Laws 2017, item 1089, as amended by the Act of 19 July 2019 amending the Act on
Statutory Auditors, Audit Firms and Public Oversight and certain other acts, Journal of Laws 2019,
item 1571 (Ustawa o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym, Dz.U.
2017, poz. 1089, zmieniona Ustawg z dnia 19 lipca 2019 roku o zmianie ustawy o bieglych rewid-
entach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. 2019,
poz. 1571) came into force.

3 The Act on the Common Courts System of 27 July 2001. Journal of Laws 2001, no. 98, item
1070, as amended (Ustawa Prawo o ustroju sadéw powszechnych z dnia 27 lipca 2001 roku. Dz.U.
2001, Nr 98 poz. 1070, z pdzn. zm.).

4 Ordinance of the Minister of Justice of 24 January 2005 on court experts, Journal of Laws
2005, no. 15, item 133, as amended (Rozporzadzenie w sprawie biegtych sadowych z dnia 24 stycz-
nia 2005 roku, Dz.U. 2005, Nr 15, poz. 133, z pézn. zm.).

5 Ordinance of the Minister of Health of 27 December 2007 on experts in the field of alcohol
addiction. Journal of Laws 2007, no. 250, item 1883, under article 28a of the Act of 26 October
1982 on the upbringing in sobriety and counteracting alcoholism, Journal of Laws 2021, item 1119
(Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 27 grudnia 2007 roku w sprawie bieglych w przedmio-
cie uzaleznienia od alkoholu, Dz.U 2007, Nr 250, poz. 1883, na podstawie art. 28a ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, Dz. U.
2021, poz. 1119).

6 The Polish Code of Criminal Proceedings Act of 6 June 1997. Journal of Laws 1997, no. 89,
item 555, as amended (Ustawa Kodeks postgpowania karnego z dnia 6 czerwca 1997 roku. Dz.U.
1997, Nr 89, poz. 555, z p6zn. zm.).

7 The Polish Code of Civil Proceedings Act of 17 November 1964. Journal of Laws 1964,
no. 43, item 296, as amended (Ustawa Kodeks postgpowania cywilnego z dnia 17 listopada 1964
roku. Dz.U. 1964, Nr 43, poz. 296, z pdzn. zm.).

8 The Polish Code of Administrative Proceedings Act of 14 June 1960. Journal of Laws 1960,
no. 30, item 168, as amended (Ustawa Kodeks postgpowania administracyjnego z dnia 14 czerwca
1960 roku. Dz.U. 1960, Nr 30, poz. 168, z pdzn. zm.).
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the ordinances governing the work of public prosecutors’ offices® and courts.!T he
third group includes the provisions regulating financial issues. They were present-
ed in detail in two Ordinances of the Minister of Justice of April 24, 2013 on fixing
the rates of experts’ remuneration, lump-sum tariffs, and the manner of document-
ing expenditure indispensable to issue an opinion in civil proceedings,!! and on
fixing the rates of experts’ remuneration, lump-sum tariffs and the manner of doc-
umenting expenditure indispensable to issue an opinion in criminal proceedings.!?

In the absence of a single, complete and unambiguous legal act dedicated to
court experts, the controversies which most frequently arise in connection with
practice include the following issues: the lack of sufficient verification in the course
of registering a person in the list of court experts, the lack of a uniform model for
maintaining these lists, and also the issue of the experts’ liability for the opinion
they prepare, and the matter of their remuneration. It is worth focusing on the se-
lected problems pertaining to the person of a court expert, and define them briefly.

The Ordinance of the Minister of Justice on court experts!3 is the basic doc-
ument in which the Polish legislature sets out a detailed procedure for appointing
experts, classified under the so-called permanent court experts category, includ-
ing the experts subject to registration in the list of court experts maintained by
the President of a given Regional Court, who is the only entity authorised to ap-
point experts at a given Court for a five-year term of office. The legislator does
not rule out the possibility of appointing an expert for another term. If there are
no formal obstacles, the expert may reapply for registration in the list of court
experts after the expiry of the five-year term.!# More detailed regulations relating

9 Ordinance of the Minister of Justice of 24 March 2010, Regulations on the internal opera-
tions of the common organisational entities of the Public Prosecutor’s Office, Journal of Laws 2010,
no. 49, item 296 (Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 24 marca 2010 roku. Regulamin
wewngtrznego urzgdowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury [Dz.U. 2010,
Nr 49, poz. 296)).

10 Ordinance of the Minister of Justice of 18 June 2019. Regulations on the operations of com-
mon courts, Journal of Laws 2019, item 1141 (Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia
18 czerwca 2019 roku. Regulamin urzedowania sagdéw powszechnych. Dz.U. 2019, poz. 1141).

11 Tssued on the basis of the delegation of article 89(5) of the Act of 28 July 2005 on court costs
in civil matters (art. 89 ust. 5 ustawy z dnia 28 lipca 2005 roku o kosztach sgdowych w sprawach
cywilnych).

12 Tssued on the basis of the delegation included in article 618f § 5 of the Polish Code of Crim-
inal Proceedings, Journal of Laws of 2013, item 508 (art. 618f § 5 k.p.k. Dz.U. 2013, poz. 508).

13 Ordinance of the Minister of Justice of 24 January 2005 on court experts, Journal of Laws
no. 15, item 133, as amended in 2005, Journal of Laws no. 15, item 133 (Rozporzadzenie w sprawie
biegtych sagdowych z dnia 24 stycznia 2005 roku. Dz.U. nr 15, poz. 133, z pdzn. zm).

14 Appointment of a court expert at more than one Regional Court is admissible, provided that
such an appointment is justified by the interest of the justice system. Where narrow specialities are
concerned, such an appointment is necessary in order to ensure assistance to the judicial authori-
ties. The fact of being registered in more than one region must not affect the manner and quality
of the work performed by experts. Judgment issued by the Voivodeship Administrative Court (WSA)
in Warsaw of 26.06.2007. VI SA/Wa 1549/06 Legalis.
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to the appointment of a person demonstrating special expertise are contained in
the procedural laws!> which stipulate that in circumstances where such expertise
is necessary to clarify a specific issue or even resolve a case, the court may/should
consult court experts. This procedure gives the authority an opportunity to consult
not only a person registered in the list of court experts, but also a scientific or
specialised institution.!® In the present case, the Polish Code of Criminal Proceed-
ings, for example, does not introduce any preference for the selection of the opin-
ion-giving entity, leaving the trial body free to decide. In order to complement
the picture of the experts category, it should be borne in mind that an authority
may appoint a so-called ad-hoc expert, who — although not being registered on
the list of court experts — has knowledge of a particular branch of science or
demonstrates other skills.!”

A court expert is usually a person who is present on a list of court experts
or performs activities as a member of a scientific or research institution.!® How-
ever, before this status can be achieved, such a person must make an “effort” to
be registered in the list of court experts. The provisions of the said Ordinance on
court experts of 2005 set out such registration and the maintenance of lists of court
experts by the Presidents of certain Regional Courts. Nevertheless, the very pro-
cess of verifying a potential candidate’s knowledge prior to registration in the list
already raises certain reasonable doubts. The President of the Regional Court does
not have the means enabling him or her to verify the level of knowledge of a po-
tential candidate for an expert. Without special expertise in a given field of knowl-
edge, the President is not able to assess whether the completion of a particular
course or a field of study ensures the appropriate qualifications to be a court expert.
Therefore, the preliminary examination of the candidates is only formal, rather
than material, in nature. This state of affairs makes it possible to conclude that
the substantive preparation of an expert is only verified in the course of the pro-
ceedings in which he or she participates. And yet, the reliability of the conducted
proceedings and the quality of the opinions presented require that the capacity to

15 Article 193 § 1 of the Polish Code of Criminal Proceedings and article 278 § 1 of the Pol-
ish Code of Civil Proceedings (art. 193 § 1 kodeksu postgpowania karnego i art. 278 § 1 kodeksu
postepowania cywilnego).

16 In Poland, these institutions comprise, among others: the Professor Jan Sehn Institute
of Forensic Research in Krakow, the Central Forensic Laboratory in Warsaw, the Laboratories
of the Voivodeship Police Headquarters, the specified Departments of Higher Education Institutions
(Instytut Ekspertyz Sagdowych im. Jana Sehna w Krakowie, Centralne Laboratorium Kryminalistycz-
ne w Warszawie, Laboratoria Komend Wojewddzkich Policji).

17" Article 195 of the Polish Code of Criminal Proceedings (art. 195 kodeksu postepowania
karnego).

18 Article 193 § 2a of the Polish Code of Criminal Code. The provisions relating to court
experts shall apply mutatis mutandis to scientific or specialised institutions and to persons who
participate in issuing the opinions of such bodies.
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act as an expert should be reserved for persons who give a guarantee of a proper,
evidence-based opinion-giving process which is comprehensible to its addressees.

The assessment of court experts’ qualifications due to the absence of a uniform
system, e.g. a candidate assessment system involving a committee and/or experts,
is currently illusory.!? In fact, currently, the only solution is to base the selection on
presented documents attesting the adequate level of qualification.?? Practice shows
that the proper verification of the competencies necessary in the area of special
expertise extends over a wide range of diverse scientific disciplines, which makes
it all the more difficult to assess a candidate’s suitability as an expert. The assess-
ment of a contender’s skills should be carried out on the basis of the criteria whose
formulation would give a zero-one result, i.e. fulfilled, unfulfilled requirements.?!

With a view to complementing the image of a person — a candidate for an
expert — it is worth pointing out the other requirements, which are statutory
conditions. We are talking about a standing to bring proceedings for people who
are over 25 years of age and enjoy full civil and citizenry rights. In practice,
the candidate shall make a declaration that he or she exercises his or her full
rights and is not subject to criminal or incapacitation proceedings. The candidate
also gives consent to be appointed an expert. A formal requirement is also a guar-
antee of proper performance of the expert’s duties, i.e. some kind of a totality
of properties, events and circumstances concerning the opinion-provider, which
contributes to his or her image as a person of public trust. The expert must be
of good repute.?? The required guarantee of proper performance of duties with
regard to the experts who apply for registration for a new term of office should be
extended to include an assessment of their performance to date. Such a solution
seems to be the most appropriate one, as it would make it possible to gather and
make accessible the information on individual experts by the entities contracting
their opinions. Those details could be used to assess a potential candidate before
his or her registration in the list of experts for the subsequent term.?? In addition
to special expertise, an important determinant of the future expert are the profes-

19 Data published by the Ministry of Justice for the years 2008-2012 indicate that the Presi-
dents of forty-five Regional Courts have very rarely refused to register a person in the list of experts.
B. Grabowska et al., Biegli sqdowi w Polsce, Raport Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka, War-
szawa 2014, pp. 16-17.

20 Relevant certifications, certificates, attestations, diplomas.

21 M. Pekala, P. Rybicki, “Elementy systemu oceny zgodnosci i ich przydatnosci do oceny kom-
petencji bieglych sadowych”, [in:] Pozycja i rola bieglego w Polskim systemie prawnym, ed. B. Le-
wandowski, Warszawa 2016, p. 203. The latest draft Court Expert Act of 2018 does not propose an
explicit mechanism for real verification of court expert competencies.

22 In consequence, a Certificate of a clean criminal record from the National Criminal Register
needs to be enclosed. The fact that an expert has been convicted of an offence by a valid and final
court judgment brings about a situation where the expert does not meet the basic condition for being
an expert.

23 M. Pekala, P. Rybicki, op. cit., pp. 206-207.
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sional qualifications, complemented by appropriate practical experience.>* This is
an absolute prerequisite, since without having specialist knowledge in a particular
branch of science, arts, etc., appointment of a court expert will be impossible.

The assessment of all documents submitted by the candidate is the respon-
sibility of the President of the Regional Court, who is obliged to assess the pro-
fessional qualifications of the future expert without the knowledge of the specific
character of the speciality in which the person is to be appointed as an expert.?s

A recapitulation of the above requirements for persons who present their can-
didacy for the expert’s position should take into account certain additional — and
no less important — elements which, at present, are unfortunately overlooked
and not reflected in legal regulations. Both the candidate for an expert and an
appointed court expert should provide the testing and analysis methods they use,
which comply with the determined criteria for the evaluation of scientific evidence
for the purposes of the justice system. On this basis, it will be possible to unam-
biguously verify the area of special expertise and assign them to the developed
register of sciences and scientific disciplines. In addition, court experts should be
bound by an obligation of continuous professional development which would be
evaluated on a periodic basis. On the other hand, information on the fulfilment
of the essential and additional requirements by each expert should be made public
to the persons concerned as facts and recommendations.

The Presidents of Regional Courts are obliged to keep lists and registers?’
of court experts on the data sheets opened for each expert. The regulation referred
to in §8 of the Ordinance on court experts is fragmented in nature, as there is no
uniform model for the maintenance of lists. Obviously, numerous courts have
adopted a certain pattern of making entries as part of two separated basic cate-
gories of sciences: technical (or other) sciences and medical sciences.?® Given
the lack of unambiguous legal regulations, which also serve as the guidelines for
maintaining the above mentioned lists, there are considerable discrepancies in
their technical structure. Consequently, the heterogeneous character of the lists
leads to many misunderstandings; for example, regarding the correct and detailed

24 In the regulations, there are no detailed guidelines on the period of experience required.

25 K. Flaga-Gieruszynska, Biegly w postepowaniu cywilnym i karnym. Komentarz praktyczny
z orzecznictwem. Wzory pism procesowych i orzeczen, Warszawa 2018, pp. 232-233. In addition to
the professional competencies, the candidate’s social competencies are also important, especially in
the field of interpersonal communication. These so-called soft skills, i.e. communication skills and
the ability to present opinions in a logical, clear and comprehensible way, are also elements which
testify to the abilities and predispositions of an expert.

26 M. Pekata, P. Rybicki, op. cit., p. 207.

27 The lists provide the address of the expert, the expiry date until which the expert has been
appointed, and other details of the specialisation he or she represents.

28 In view of the need to present these lists to the Minister of Justice, it seems appropriate to
develop a central catalogue of court experts.
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specification and publication of the court experts’ speciality.?’ These issues should
be phrased as precisely as possible to allow the contracting authority to select
the most appropriate expert to draft the opinion. This state could result in elim-
inating situations where the identification of an expert’s competencies would be
extremely burdensome, especially in cases of narrow specialities.30

Lists of court experts may be and are made available by Presidents of Region-
al Courts to specific persons, i.e. in particular to parties, participants to the pro-
ceedings and authorities conducting the proceedings. For each expert, data sheets
are maintained as internal (judicial) “record keeping devices” containing the same
information as the information provided on the list of experts. The aim of these
measures is to maintain the openness and public availability of the lists of court
experts so as to enable the parties concerned to identify experts in a particular
field, speciality3! in the long-term perspective. Information established on the ba-
sis of the data — or the lack thereof — recorded on the lists of court experts may
indicate that a person has been removed from the list. The prerequisites for re-
moval from the list of court experts are clearly laid out in the discussed provisions
of the Ordinance. The reasons are as follows: dismissal of the expert from office,
death of the expert, and expiry of the period for which he or she was appointed
(unless the appointment has been renewed). Strangely enough, the legislator does
not refer to the possible suspension of an expert in the performance of his or her
duties3?, which is clearly legislative negligence.

In the current picture, the assessment of competencies as well as the outline
of an unambiguous expert’s status is extremely succinct and ambiguous, and raises
a lot of misunderstandings and objections of formal, procedural and substantive
nature. Thus, the perspective of the expert’s licence as a person providing certain
“services” and their liability for the submitted opinion does not encourage opti-
mism. Consequently, it would be appropriate to propose a comprehensive regula-
tion of the status of court experts, replacing the current legal acts. It is also neces-

29 A review of the current lists of court experts made available by the individual Regional
Courts shows complete freedom, both in the use of the nomenclature and the systematics of individ-
ual areas of skills. Creating a register in relation to such data is unfeasible. One of the many reasons
for this state of affairs is that the presidents of the Regional Courts uncritically accept the specialities
provided by experts, that have exceptional and unique names, unique character, or the ones in which
individual persons are specialised. Such activities miss the determined purpose.

30 K. Flaga-Gieruszynska, op. cit., pp. 250-251. Communication on the register of court ex-
perts of 19 October 1994. Journal of Laws no. 5, item 30 (Komunikat w sprawie wykazu biegtych
sagdowych z dnia 19 pazdziernika 1994 roku Dz.Urz. Ms Nr 5, poz. 30) in which the Ministry of Jus-
tice made public the register of court experts appointed for occasional or rare specialities — status
as at 1.09.1994. In one hundred distinguished specialisations, 1413 experts were listed. The validity
of such a list should be reconsidered, as the progressive development in many areas of life has led to
greater specialisation in science, technology, crafts, etc.

31 K. Flaga-Gieruszynska, op. cit., 251-252.

32 The notes concerning the suspension of an expert in the pursued activities are frequently
provided on lists and data sheets.
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sary to increase the substantive requirements for candidates for court experts, as
well as to create mechanisms for the effective recruitment of competent candidates
for court experts.

In order to ensure — in the current state of the law — some kind of control
over the expert and directly over his or her “work”, the legislator has introduced
restrictions on the entitlement to court expert fees. The possibility of granting
expert fees in the circumstances of a false opinion being drafted and submitted
has been categorically excluded. This restriction also excludes reimbursement
of any costs incurred in the course of the opinion-giving process. As a second
case, the legislator sanctioned the possibility to limit the amount of remuneration
in the case of an unreliable opinion or an opinion being prepared with significant
unjustified delay.?3

The introduced solutions are a certain form of repressions aimed at eliminat-
ing the negative practice of drafting judicial opinions, which consists of an expert
failing to comply with the time-limits for drawing up an opinion, set by the trial
body, or in drawing up laconic, incomplete opinions. They can also be considered
as instruments obliging court experts to give their informed consent to the prepa-
ration and presentation of an opinion.3*

In connection with the legislator’s assumptions restricting or excluding the re-
muneration received by a court expert, the following terms: false opinion, unre-
liable and late opinion, should be clarified and briefly discussed. The objective
of clarifying the above issues is also related to the liability incurred by court ex-

33 The matters related to remuneration were governed in: article 288 of Polish Code of Civil
Proceedings; in the Ordinance of the Minister of Justice of 24 April 2013 on determining the rates
of experts’ remuneration, lump-sum tariffs, and the manner of documenting expenditure indis-
pensable to issue an opinion in civil proceedings (Journal of Laws 2013, item 518, as amended);
in the Ordinance of the Minister of Justice of 24 April 2013 and on determining the rates of experts’
remuneration, lump-sum tariffs and the manner of documenting expenditure indispensable to is-
sue an opinion in criminal proceedings (Journal of Laws 2013, item 508, as amended): Ordinance
of the Minister of Justice of 18 December 1975 on the costs of taking evidence based on expert opin-
ion in court proceedings (Journal of Laws no. 46, item 254, as amended) (Kodeks postgpowania cy-
wilnego art. 288; Rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia 24 kwietnia 2013 roku w sprawie
okreslenia stawek wynagrodzenia bieglych, taryf zryczattowanych oraz sposobu dokumentowan-
ia wydatkéw niezbednych dla wydania opinii w postgpowaniu cywilnym [Dz.U. 2013, poz. 518,
z pézn. zm]; Rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 24 kwietnia 2013 roku w sprawie
okreslenia stawek wynagrodzenia biegtych, taryf zryczaltowanych oraz sposobu dokumentowania
wydatkow niezbednych dla wydania opinii w postgpowaniu karnym [Dz.U. 2013, poz. 508 z p6zn.
zm.]: Rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 grudnia 1975 roku w sprawie kosztow
przeprowadzenia dowodu z opinii biegtych w postepowaniu sadowym (Dz.U. 1975, Nr 46, poz. 254
z p6zn. zm.]).

34 Awareness is related to the optional refusal of the obligation imposed on an expert and
arises from reasons which entitle the witness to refuse to testify, or from an obstacle which makes it
impossible to give an opinion.
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perts. However, following the order of the undertaken elements, one should begin
with an unambiguous definition of the indicated concepts.

A false opinion is a document in which the expert presents untrue or fictitious
facts and statements, and an opinion in which he or she intentionally omits and
conceals data and circumstances of relevant importance to the opinion. An expert
can commit an offence by acting (presenting untrue facts) or by omission (con-
cealing facts). If that is the case, the authority may have to handle a false opinion
by way of confirming the untruth or concealing it. A false opinion occurs when
an expert acts intentionally, i.e. deliberately omits, conceals certain facts and cir-
cumstances or invokes a fictitious study or his or her own experience that is not
reflected in reality.>

From the perspective of the provisions of the Polish Criminal Code, the regu-
lations on false opinions additionally set out the issue of court experts’ liability.3¢
The rules apply the criterion of truth vis-a-vis the expert’s opinion, which may
give rise to some concern, since it arises from the nature of this documentary
evidence that it is intended to be the opinion prepared by a person demonstrat-
ing specialist knowledge. On the contrary, a false opinion may be said to exist
when the facts and circumstances underlying the claims and conclusions contained
therein are contrary to reality or when the adopted research method is erroneous
in nature. The regulation implemented by the legislator is intended to increase
the level of protection of the justice system against misleading the trial bodies.
Due to the exposure of the public interest to significant damage, the legislator
took such drastic steps involving an increase in the upper limit of criminal liability
(up to 10 years of deprivation of liberty).3’

However, it is the modification introduced by article 233 § 4a3® of the Pol-
ish Criminal Code that is more debatable, since doubts arise as to the legitimacy
of the provision introducing criminal liability for the privileged type of a prohib-
ited act that was committed unintentionally. The rationale for introducing such
a regulation is to criminalise activities that counteract the practice of submitting

35 An opinion which is presented by an expert and which contains irregularities due to insuf-
ficient knowledge or professional experience, or committed by recklessness or negligence, is not
a false opinion. K. Flaga-Gieruszynska, op. cit., pp. 194-195.

36 Provision of the Polish Criminal Code, article 233 § 4, Whoever, acting as an expert, surveyor
or translator, provides a false opinion, expert study or translation intended to be used as evidence in
proceedings, shall be subject to the penalty of deprivation of liberty for between 1 year and 10 years.

37 M. Nowak, “Watpliwosci zwigzane z odpowiedzialnoécig prawng bieglego sagdowego
w $wietle znowelizowanego art. 233 § 4A Kodeksu Karnego”, Zeszyty Prawnicze 17.2, 2017,
pp. 75-76.

38 Article 233 § 4a of the Polish Criminal Code, if the perpetrator of the act set out in § 4 acts
unintentionally, exposing the public interest to a risk, he/she is subject to a penalty of deprivation
of liberty for up to 3 years.
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unreliable opinions, including those provided by private experts.’® However, tak-
ing into account the exegesis of the analysed solutions, punishability of uninten-
tional submission of a false opinion should be considered misguided. The word
false may suggest wilfulness in the preparation of the opinion, and recklessness or
negligence during its submission.*?

It should be noted that in addition to the criminal liability referred to above,
there is also experts’ civil liability.*! Two opposing viewpoints can be distin-
guished with regard to civil liability. The fact that this is an authority which con-
tracts the issue of an opinion does not mean that it accepts liability towards third
parties. The expert is independent in giving an opinion, understood as an expres-
sion of his or her own views on a particular matter, and it is irrelevant that the ex-
pert follows the guidelines arising from the scope of the expert opinion, that scope
being determined by the authority. The fact that the expert draws up an opinion
on the basis of the case files does not prejudge his or her lack of independence,
as at this point there is no transfer of liability for the results of his or her actions
to the court.*? The other standpoint presents a completely different perspective,
according to which an expert, in the performance of his or her duties, is subject to
the trial body which is the decision-maker of all actions taken and is thus respon-
sible for damage through the fault of that person when entrusting him or her with
the performance of his or her duties. It is the State Treasury which bears responsi-
bility for the actions taken in order to give the opinion and to admit it as evidence.
And in the above state, it is the State Treasury that is responsible for the damage
caused by a defective expert opinion.** To complement the reasoning on the lia-

39 The amendments to article 393 § 3 of the Code of Criminal Proceedings introduced as
of 1 July 2015 enable the Court to admit an extrajudicial opinion and to include it among the evi-
dence which constitute the basis for passing judgments. An expert on the list of court experts may
issue a private opinion, which is a document prepared at the request of a litigant. See: J. Dzierza-
nowska, J. Studzinska, Biegli w postepowaniu sadowym cywilnym i karnym. Praktyczne omowienie
regulacji z orzecznictwem, Komentarze problemowe, Warszawa 2019, pp. 398—403. On the grounds
of the Polish Code of Civil Proceedings, private opinions cannot be treated on a par with court expert
opinions and cannot replace them, article 278 § 1. On the contrary, article 278" provides for the pos-
sibility of admitting evidence based on an opinion drawn up at the request of a public authority in
other proceedings provided for by law.

40 A. Grzeskowiak, K. Wiak, “Art. 233”7, [in:] Kodeks Karny. Komentarz, Legalis, Warsaw
2019.

41 QOpinions are split on this subject, and two different standpoints are distinguished in the doc-
trine. Judgement issued by the Polish Constitutional Tribunal of 12 June 2008. (K 50/50) in the case
regarding the status of the court expert in the context of the Goods and Services Tax.

42 The presented standpoint was approved by the Supreme Court in the judgment of 29 May
2015 (V CSK 479/14). A similar opinion was presented the Appellate Court in Warsaw in the Judge-
ment of 3 November 2016 (I ACa 1767/15).

4 P. Zelek, Odpowiedzialnosé prawna bieglych sqdowych? Czy bycie biegtym jest ryzykowne?
http://katalizatortechnologii.pl/odpowiedzialnosc-prawna-bieglych-sadowych-czy-bycie-bieglym-
jest-ryzykowne/ (accessed: 2.11.2019).
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bility of experts, the so-called expert liability for breach of order, which results
in a fine, arrest or forced bringing applied in the event of persistent evasion from
the expert’s activities,** is worth noting. Given the duties of experts and the per-
formance of their tasks, undoubtedly the rules on their liability take on particular
significance. On the one hand, the justice system must have access to professionals
of various specialities who, owing to their knowledge, skills and experience, will
allow the court to become acquainted with a certain fragment of reality in detail,
and on the other hand, the regulations concerning the liability of experts cannot
constitute some kind of “stiff corset” which will effectively deter potential candi-
dates from taking up the duties of an expert. Excessive liberalisation of the rules
on the liability of experts poses a risks of appointing unreliable persons, while
too far-reaching restrictions may result in few experts taking the trouble to under-
take the opinion-giving process.*> Such concerns are already being expressed by
medical experts, and some of them consider abandoning their litigation activities
as experts in order not to take unnecessary risk in the face of unclear legal regu-
lations.*¢ Coming back to the central topic, which aims to explain the concepts,
it is worth referring to the category of an unreliable opinion. It is obvious that an
expert opinion should have a high level of reliability and objectivity with regard
to the subject-matter of the opinion,*” yet this is not always the case, as sometimes
the opinion is drafted in such a way that its transparency, comprehensibility and
persuasiveness leaves a lot to be desired. In addition, an unreliable opinion is most
often drafted in a laconic and too vague manner with regard to the subject matter
of the opinion. This is the case when the opinion provider omits or excessively
restricts the main part of the opinion, i.e. he or she fails to provide a description
of the study methods used and applied, as well as the final conclusions. The con-
sequence of an unreliable opinion may be the need for a supplementary opinion.
When dealing with unreliable opinions, it is possible to indicate the reasons why
a given opinion is considered insufficient; these are the circumstances where:
the expert does not express an opinion on the issues specified by the authority,
the opinion does not contain a reasoning, the opinion or the reasoning is unclear,
incomplete, internally or externally contradictory, there is a discrepancy between
experts. When assessing the reliability of the presented court opinion, the authori-
ty should take into account the elements related to the opinion-provider’s compli-

4 Article 287 § 1 and 2 read in conjunction with article 285 § 1 of the Polish Code of Criminal
Proceedings, article 287 of the Polish Code of Civil Proceedings, article 88 § 1 of the Polish Code
of Administrative Proceedings. The criminal and civil procedure provide for a possibility of charging
an expert with the costs of the proceedings, article 189 § 1 of the Polish Code of Criminal Proceed-
ings and article 110 of the Polish Code of Civil Proceedings.

45 P. Zelek, op. cit.

46 M. Nowak, op. cit., p. 98.

47 There are no control procedures aimed at checking the reliability of an opinion. J. Dzierza-
nowska, J. Studzinska, “Kryteria oceny dowodu z opinii bieglego w orzecznictwie sadow powszech-
nych i Sadu Najwyzszego”, Roczniki Nauk Prawnych XXV, 2015, no. 2, pp. 30-31.
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ance with the requirements relating to: the qualifications they hold, their impartial
activity, the use of materials on which their conclusions were based, the correct-
ness of the performed activities, the adequacy of the applied research methods,
the consistency of the answers given, the logic of the reasoning for the opinion.*8

The requirement for the reliability of an opinion, and, in more detail, one
of the elements which are components of that solidity, was the subject-matter of dy-
namic changes undertaken by the amendment to the Polish Code of Criminal Pro-
cedure of 2019. This regards the right to make the case files available to the expert
to the extent necessary for the expert to issue an opinion.* The amended wording
of article 198 § 1 is intended to counteract the practice of making the files available
to the expert in each case before he or she draws up the opinion, particularly where
becoming acquainted with the contents of a previous opinion may be suggestive
for drawing up the current opinion. An exception substantiating a newly-appoint-
ed expert acquainting himself or herself with the previous opinion is the situa-
tion where the subject matter of the new opinion relates directly to the content
of the previous opinion given in the case. The solution offered by the Code in this
respect is based on a compromise, allowing documents from the case files, or their
certified copies, to be made available to experts in exceptional cases where this
is necessary for the opinion-giving process, thus limiting the scope of access.>?

On the ground of the conducted considerations, it is worth briefly raising
and flagging one more element, namely the unreliability of an opinion, which
cannot be equated with its falseness. The assessment carried out by the trial body
of whether an opinion has been drafted in a reliable way will relate primarily
to its content, the manner in which it was analysed and the conclusions drawn.
Nevertheless, the aspect of unreliability can be understood as one of the manifes-
tations of a false opinion in the context of deliberations conducted from the stand-
point of judicature and the doctrine of law. It can be difficult to distinguish between
an erroneous, unclear, incomplete or unintentionally false opinion. Such a situa-
tion may give rise to concerns that experts whose opinions do not meet the expec-
tations of the authorities in charge of the proceedings will be prosecuted, and that
would be an extremely uncomfortable situation.>!

An opinion drafted to the exclusion of the time-limits set by the trial body
results in it being late. This situation is not desirable from the point of view
of the postulate to conduct the proceedings in a speedy and efficient manner.
The efficiency of the pending proceedings is a prerequisite for a reliable handling

48 See more: T. Tomaszewski, Dowdd z opinii bieglego w postepowaniu karnym, Krakow
2000, pp. 76-77.

4 Amendment to article 198 § 1 of the Polish Code of Criminal Proceedings. The Act of 19
July 2019 on the amendment to the Act — the Polish Code of Criminal Proceedings and certain
other Acts. Journal of Laws 2019, item 1694. Article 284 of the Polish Code of Civil Proceedings.

50 J. Dzierzanowska, J. Studzinska, op. cit., p. 338.

51 R, Stefanski, “Art. 233”, [in:] Kodeks Karny. Komentarz, Legalis, Warszawa 2018.
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of the case. For this reason, the legislator has provided for two mechanisms under
the provisions of the Polish Code of Civil Proceedings which constitute formal
control over a court expert.52 The court shall impose a fine on the expert for an un-
justified delay in the submission of the opinion. Another mechanism provides for
the possible proportional reduction in remuneration where an opinion is submitted
with a significant, unjustified delay. The obligation for court experts to draft and
present their opinions in a timely manner is intended to ensure that parties exercise
the right to have their case heard within a reasonable timeframe.>?

There is no doubt that in the modern world, the opinions of specialists in
various fields presented in the form of evidence based on an expert opinion are
extremely important for the results of court proceedings. That is why it seems so
relevant that the persons taking decisions on who can act as an expert in a case
should pay attention to the substantive and practical aspects of the candidate’s
preparedness to serve this function. However, the fulfilment of the prerequisite
of substantive preparation does not exempt the trial body from reviewing the ev-
idence based on an expert opinion. The expert opinion is subject to evaluation by
both the trial bodies and the parties. For the assessment to be factual, it requires
to have a clear picture of the fundamental issues related to the subject-matter
of the opinion. The normative basis for the assessment of an expert opinion is
formed by the provisions of the Polish Code of Criminal Proceedings, article 201
(read in conjunction with article 7 and 193 § 1), and the provisions of the Polish
Code of Civil Proceedings, article 233 § 1. Like any other evidence, an opinion is
subject to free evaluation, with such evaluation being not only the right, but also
the duty of the trial body. Bearing in mind the judgments issued by the Polish Su-
preme Court>* and by common courts,> relating to evidence based on an expert
opinion, it is possible to identify those which lay down the criteria for the assess-
ment of evidence. The most frequently indicated assumptions are: requirements
of contemporary knowledge, compliance with the principles of logic, methodo-
logical impeccability of the method, assessment of the expert’s knowledge, com-
petencies and reliability, completeness, fullness, and clarity of the opinion, prepa-
ration of the opinion according to unified standards with regard to the attestation
of the laboratory.>¢

32 Article 287 and 285 of the Polish Code of Civil Proceedings.

33 K. Flaga-Gieruszynska, op. cit., p. 198.

54 Among others, Judgment issued by the Polish Supreme Court: of 30.01.1974, IIKR 194/73,
LEX no. 21611, and of 12.10.2006, IVKK 236/06 OSNwSK 2006/1, item 1958; Judgment issued
by the Polish Supreme Court of 14.11.2013, IVCSK 135/13, LEX no. 1405234; Judgment issued by
the Polish Supreme Court of 27.11.1996, I CKU 27/96, LEX no. 50561.

35 Among others, Judgment issued by the Appellate Court in Szczecin of 23.07.2014, 111 AUa
462/13, LEX no. 1527191; Judgement issued by the Appellate Court in Katowice of 27.07.2017,
II AKa 269/17, LEX no. 2420921.

56 J. Dzierzanowska, J. Studzifiska, op. cit., pp. 72-282 and 426-434.
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These words by Locard remain valid: “the investigating or adjudicating judge,
standing at an appropriate level, must be able to skilfully read — admittedly rather
than to prepare — all the details of the expert examination, and not the conclu-
sions, and must be able to assess the expert examination as a whole, as well as to
recognise its importance and value”.>’

In the context of the information presented above, which undoubtedly form
only part of a more complex problem, it is worthwhile to briefly sum up the po-
sition of the court expert in Poland. The assessment of the current legal status
of experts and verification of their competencies has been and is the subject-
-matter of many analyses and consultations which have resulted in a joint report
on the state of court experts in Poland in cooperation with the Polish Business
Roundtable and the Helsinki Foundation for Human Rights.3® Numerous obser-
vations are also contained in the information on the results of the audit carried
out by the Supreme Audit Office and the report entitled “Assessment of the Com-
petencies of Court Experts. Expectations and Recommendations”, published by
the European Forensic Initiatives Centre (EFIC) Foundation.>®

The conclusion against the background of the cited documents is unam-
biguous; the role of experts in the pending proceedings is important enough for
their status to be precisely regulated in the law. The functioning of the institution
of the court expert should be refined so that it is not a source of emerging irregu-
larities of the administration of justice.® Unfortunately, the current status quo does
not provide such a guarantee, and the systemic control of both the candidates for
court experts and the quality of court experts’ work is illusive. In order to create
a mechanism for verifying the competencies of persons who are supposed to act as
court experts, an attempt should be made to identify the desirable qualities which
the so-called candidates for court experts should possess. Such findings will ena-
ble the selection of appropriate tools for the evaluation of candidates. Obviously,
the “control” instruments should meet the expectations of the legal community
and trial bodies. It may be worthwhile to take into account different criteria and
systems for such control that emerge around the world when creating a “control
mechanism”.%! Bearing in mind the various solutions, which — incidentally —
appear in a similar form in many countries, it is worth proposing a kind of data-

37 E. Locard, Dochodzenie przestepstw wediug metod naukowych, 1.6dz 1937, p. 261; J. Dzier-
zanowska, J. Studzinska, op. cit., p. 431.

58 http://beta.hfhr.pl/wp-content/uploads/2014/04/HFPC_PRB_biegli-saqdowi_w_polsce.pdf
(accessed: 3.11.2019).

59 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-bieglych-w-wymiarze-sprawiedliwosci.html
(accessed: 3.11.2019).

0 http://forensicwatch.pl/ (accessed: 12.03.2020).

61 Assessments of competencies of court experts and the quality of their work performed in
different countries. See more in: Kompetencje bieglych sgdowych — oczekiwania i kryteria oceny,
przeglgd rozwigzan stosowanych w roznych panstwach i systemach prawnych, Forensic Watch Pro-
ject (no. E2/2162), http://forensicwatch.pl/ (accessed: 12.03.2020).
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base®? which will contain the most important requirements for court expert can-
didates, and those relating to their control. This will make it possible to formulate
the basic assumptions of the future law on court experts, which will be a systemic
legal regulation relating to court experts, and the rules for their appointment, re-
placing the current legal acts. The so-called “wish list” should include: maintaining
the independence of court experts and the freedom of trial bodies in the selection
of experts for certain cases, increasing the substantive requirements for court ex-
pert candidates, proposing mechanisms for the effective recruitment of competent
experts, appropriate structuring of the criminal liability of experts for submitting
a false opinion, the development of a new system of remuneration for experts, and
an obligation for experts to constantly improve their qualifications. The future law
on court experts should be prepared according to the procedures of a democratic
state of law, taking into account the requirements indicated above, which will
be prepared in consultation and in cooperation with the court expert community.
Recommendations on the standardisation of the quality requirements for expert
opinions may not be omitted, either.®3

An important aspect of the quality of opinion-giving is the accreditation and
certification of testing laboratories. According to international standards, accredi-
tation equals the issue of a statement that demonstrates compliance with explicitly
defined requirements of a laboratory that is competent to perform the tests speci-
fied in the scope of test accreditation. On the other hand, the certificate is the re-
sult of successfully completed accreditation.®* The implementation of a quality
system allows forensic laboratories to provide services in the best possible way
and to offer a guarantee of credibility of the prepared opinions. Such activities
strengthen the position of the research institution, especially when the analysis
is performed according to established procedures and their results are reported
with a high degree of accuracy. With regard to forensic laboratories, the applica-
tion of the EN ISO/IEC 170259 standard is recommended within the European
Union. It seems to be an absolute minimum that the laboratory which will per-
form forensic examinations should be accredited® and certified. Talking about

62" An attempt to create such a database was made after the research project “Forensic Watch”
was completed (no. E2/2162), and it includes: formal requirements for experts, substantive compe-
tencies, communication skills and ethical issues.

63 The Polish Code of Criminal Proceedings and the Ordinance of the Minister of Justice
of 24 January 2005 on court experts (Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 24 stycznia 2005
roku w sprawie biegtych sadowych) do not oblige trial bodies, to take into account — when admit-
ting evidence based on an expert opinion — appropriate quality standards of an opinion, confirming
high qualifications of an expert or a scientific or specialised institution, based on transparent certifi-
cation and accreditation procedures. J. Dzierzanowska, J. Studzinska, op. cit., p. 415.

04 P. Girdwoyn, Opinia biegtego w sprawach karnych europejskim systemie prawnym.
Perspektywy harmonizacji, Warszawa 2011, p. 108.

65 The said standard lays down general requirements for testing and calibration laboratories.

66 Accreditation in Poland is granted by the Polish Centre for Accreditation. In 2005, the Cen-
tre granted accreditation for all submitted testing methods to the Central Police Research Laboratory.
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the quality of opinions, one should bear in mind the actions leading to the stand-
ardisation of forensic science procedures within the European Union. The creation
of'a European Forensic Science Area is aimed at clarifying common principles for
the development of good practices for forensic laboratories in Europe and com-
mon minimum requirements for staff competencies.®” High quality of evidence
based on expert opinions is also to be ensured by initiatives taken by the expert
community, e.g. in the form of active organisations such as: European Network
of Forensic Science Institutes® and EuroExpert.®® It should be remembered that
the quality of an opinion depends on the knowledge, preparation and work ethic
partly of all those involved in resolution of the case.

An input in the discussion can be a case study showing the importance
of the discussed problem and, at the same time, the need for a proposal of a com-
prehensive legal regulation concerning the status of court experts in Poland.

As part of the pending criminal proceedings, two brothers (aged 19 and 24)
were accused under article 200 § 1 of the Polish Criminal Code (sexual intercourse
with a minor), read in conjunction with article 217 § 1 (breach of personal invi-
olability) of the Polish Criminal Code. The mother of the boys was also accused
of the act set out in article 207 § 1 (physical and mental abuse). In the public pros-
ecutor’s opinion, the men committed, among others, offenses of sexual intercourse
and other sexual activity towards their stepsister (the minor was about two years
old). The notification of a suspected criminal offence committed to the detriment
of a minor was submitted by Bernadeta X., who, at the time of the submission,
was an expert in the field of sexual offences registered in the list maintained by
the President of the Regional Court in Olsztyn. The bill of indictment was mainly
based on the testimony of the notifying party, who conducted private psychother-
apy with the minor victim, and on the testimony of the girl’s surrogate mother,
to whom the child was supposed to reveal the information about the criminal ac-
tivities of her step-brothers. The interrogation of the minor before the court took
place when the child was three years old; the testimony was laconic and unclear,
which was justified by her age and by the fact that conversations concerning
the alleged experience of sexual violence had previously taken place. At the time

The Laboratory of the Warsaw Police Headquarters and the Institute of Forensic Research in Krakow
also meet the requirements of the PN-EN ISO/IEC 17025-2005 standard.

67 Justice and Home Affairs Council, Brussels 13.12.2011. http://www.consilium.europa.eu
(accessed: 12.03.2020).

68 The Network of Institutes operates in accordance with the adopted ENFSI Constitution
which introduces, among other things, good laboratory practices and international standards to en-
sure the quality of research and the competencies of those who perform it. A. Filewicz, “ENFSI
a perspektywy rozwoju kryminalistyki. Rola i znaczenie organizacji na arenie mi¢dzynarodowe;j”,
Problemy Kryminalistyki 2003, no. 3, p. 6 f.

% The organisation has developed a Code of Practice which indicates the duties of court ex-
perts, guidance on opinion-making, and minimum standards for the content of an expert opinion.
P. Girdwoyn, Opinia biegtego w sprawach karnych..., op. cit., pp. 106-107.
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the bill of indictment was brought to the court, there was evidence which funda-
mentally challenged the public prosecutor’s thesis about the perpetration and guilt
of the minor’s brothers. In particular, they included the paediatrician’s testimony,
which unambiguously indicated that there were no physiognomic signs of breach
of the girl’s inviolability, or other injuries. The evidence admitted by the court
at the request of the defence counsel confirmed significant doubts as to the occur-
rence of criminal behaviour.

During the main trial, Bernadeta X. gave testimony in the capacity of a wit-
ness. The woman presented the thesis that the girl was a victim of sexual violence.
In her arguments, she relied on her authority as a court expert in the field of sex-
ual offences and on the fact that she had given numerous opinions on cases in
this area. Asked in more detail by the defence counsel, the expert revealed a lot
of information about her competencies and the documents obtained to prove her
special knowledge. She indicated that she was a pedagogue running a therapeutic
office, that she had been awarded a certificate by the Polish Sexual Association in
Warsaw, that she was vice-president of the Polish Sexual Association in Warsaw,
and that the President of the Regional Court in Olsztyn confirmed her knowledge
by appointing her an expert on the list of court experts. Nevertheless, the defence
counsel grew suspicious about Bernadeta X.’s qualifications and filed a request
with the court to oblige the witness to submit documents attesting to her quali-
fications. The Court admitted that evidence and obliged Bernadeta X. to submit
the relevant documentation. The expert provided the court with 12 different docu-
ments which were supposed to certify her special knowledge, enabling her to give
opinions on sexual offences. Unfortunately, most of the presented documents did
not certify that she held the qualifications required to prepare opinions in this field.
One of the documents was the decision issued by the President of the Regional
Court in Olsztyn, by virtue of which Bernadeta X. was appointed a court expert
in the field of sexual offences. As the President provided in the reasoning, the ap-
plicant had the appropriate qualifications and experience. None of the documents
proved that she had received a higher education, although the President of the Re-
gional Court pointed out that the expert demonstrated her higher education back-
ground, as she had completed extramural studies in librarianship and scientific
information. That was a background completely unrelated to the opinion-giving
area. The other two documents which were to confirm Bernadeta X.’s qualification
(certificate of completion of a course for expert candidates, and a diploma confirm-
ing participation in the course entitled “Diagnosis and therapy of victims of sex-
ual violence in the work of a court expert”) were issued by the same institution.
According to the list of the provided classes, only 10 hours were devoted to “Ju-
dicial diagnosis of victims and perpetrators of violence”. Verification of the other
documents also aroused great doubts as to the nature of the woman’s substantive
preparedness. Before the woman was entered on the list of court experts, the Pres-
ident of the Regional Court had not even taken the trouble to check and verify
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the truthfulness and quality of the data contained in the documents submitted,
which was not impossible, since the accused parties’ attorney-at-law was able to
check and verify certain elements in a relatively quick and easy manner.

However, the doubts regarding the documents could not be a sufficient basis
to contest the court expert’s reliability. Categorical conclusions were formulated
on the basis of a number of reports from persons who had been harmed by Berna-
deta X.70 The analysis of the content of the sexual and psychological opinions pre-
pared and presented to the court by Bernadeta X. was based on diagnostic methods
which were by no means reflected in modern psychology and led to wrong con-
clusions.”! In consequence of this “pseudo-expert’s” activities, untrue, groundless
and unjust conclusions were drawn, which often resulted in family breakdowns or
even slander of sexual violence against minors.

The above case of the court expert entered in the list of experts by the Presi-
dent of one of the Regional Courts in Poland perfectly shows the flaws of the sys-
tem related to reliable verification and control of a certain person’s skills. Berna-
deta X.’s activities were not only unethical, but they also significantly undermined
confidence in the competencies of an expert.”?
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Abstrakt: Celem niniejszego opracowania jest analiza art. 100 ustawy o pomocy spotecznej zmienio-
nego ustawg wdrazajacg RODO. Zakres tych rozwazan obejmuje: okreslenie administratora danych;
wskazanie kategorii przetwarzanych danych; realizacj¢ obowiazku informacyjnego wynikajacego
z art. 13 1 14 RODO; $rodki zabezpieczajace przetwarzanie danych osobowych oraz obowiazek
zachowania tajemnicy.

Stowa kluczowe: rozporzadzenie 2016/679 (RODO), ustawa o pomocy spotecznej, dane osobowe,
przetwarzanie danych osobowych, gminny o$rodek pomocy spotecznej

WPROWADZENIE

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej (dalej: u.p.s.), wykony-
wanie zadan w zakresie pomocy spotecznej — majace ,,na celu umozliwienie oso-
bom i rodzinom przezwyci¢zenie trudnych sytuacji zyciowych, ktorych nie sg one
w stanie pokona¢, wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwo$ci™! —
wiaze si¢ z potrzeba przetwarzania danych osobowych przez gminne os$rodki po-
mocy spolecznej (dalej: GOPS). Powody udzielania pomocy spotecznej moga by¢
rozne. Zalicza si¢ do nich migdzy innymi ubodstwo, bezrobocie, niepetnospraw-
no$¢, dlugotrwalg lub ciezka chorobg, przemoc w rodzinie, potrzebe ochrony ma-
cierzynistwa lub wielodzietno$ci, alkoholizm lub narkomanie?. Podstawg prawng
przetwarzania danych osobowych przez GOPS-y jest art. 100 ust. 2 u.p.s. zno-
welizowany ustawa o zmianie niektoérych ustaw w zwiazku z zapewnieniem sto-
sowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia

1 Ustawa z 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1876 ze zm.
2 Zob. ibidem, art. 7.
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27 kwietnia 2016 roku w sprawie ochrony osob fizycznych w zwiazku z przetwa-
rzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (dalej takze: ustawa wdrazajagca RODO?).
Artykut ten stanowi, ze ,,podmioty i osoby realizujace zadania w zakresie pomo-
cy spotecznej okreslone w ustawie przetwarzaja dane osobowe osob, do ktorych
stosuje si¢ ustawe, oraz cztonkow ich rodzin w zakresie i celu niezbednym do
realizacji zadan wynikajacych z ustawy”. Nalezy jednak pamigtac, ze w procesie
tym musi zosta¢ zachowany wymog poufnosci. Zakazane jest zwlaszcza podawa-
nie do publicznej wiadomos$ci nazwisk 0sob korzystajacych z pomocy spotecznej
oraz rodzaju i zakresu przyznanego $wiadczenia®.

Celem niniejszego opracowania jest analiza tresci art. 100 u.p.s. zmienionego
ustawa wdrazajaca RODO. Zakres tych rozwazah obejmuje: okreslenie admini-
stratora danych; wskazanie kategorii przetwarzanych danych; realizacje obowigz-
ku informacyjnego wynikajacego z art. 13 i 14 RODO; $rodki zabezpieczajace
przetwarzanie danych osobowych oraz obowiazek zachowania tajemnicy.

1. GOPS JAKO ADMINISTRATOR DANYCH

Problem z okresleniem administratora danych w sektorze publicznym znany
byt juz pod rzgdami ustawy o ochronie danych osobowych z 1997 roku? i pozostat
aktualny wraz z rozpoczeciem stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 roku w sprawie ochrony osob fi-
zycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodne-
go przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (dalej RODO)®.
Problemu nalezy upatrywac¢ w kregu podmiotéw publicznych, ktérym mozna by
potencjalnie nada¢ status administratora’. Jak wynika bowiem z art. 4 pkt 7 RODO,
administrator oznacza osobe fizyczna lub prawna, organ publiczny, jednostke Iub

3 Ustawa z 21 lutego 2019 roku o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z zapewnieniem sto-
sowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016
roku w sprawie ochrony osob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w spra-
wie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne rozporza-
dzenie o ochronie danych), Dz.U. z 2019 r. poz. 730.

4 Art. 100 ust. 1 u.p.s.

5 Ustawa z 29 sierpnia 1997 roku o ochronie danych osobowych, Dz.U. z 1997 r. Nr 133,
poz. 883 ze zm.

6 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016
roku w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w spra-
wie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne rozporza-
dzenie o ochronie danych), Dz.Urz. UE L 119/1 z 4 maja 2016 roku.

7 K. Witkowska-Nowakowska, Komentarz do art. 4, pkt 7, [w:] RODO Ogdlne rozporzqdzenie
0 ochronie danych. Komentarz, red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, Warszawa 2018, s. 219.

Przeglad Prawa i Administracji 126, 2021
© for this edition by CNS



PRZETWARZANIE DANYCH OSOBOWYCH PRZEZ GMINNE OSRODKI POMOCY 139

inny podmiot, ktéry samodzielnie lub wspdlnie z innymi ustala cele i sposoby
przetwarzania danych osobowych; jezeli cele i sposoby takiego przetwarzania
sa okre§lone w prawie Unii lub w prawie panstwa cztonkowskiego, to rowniez
w prawie Unii lub w prawie panstwa czlonkowskiego moze zosta¢ wyznaczony
administrator lub moga zosta¢ okreslone konkretne kryteria jego wyznaczenia.

Nie budzi wiec watpliwos$ci, ze jednoznaczne ustalenie statusu administra-
tora moze w praktyce okazac si¢ dos¢ skomplikowane. Niewykluczone przeciez,
ze ,,w odniesieniu do tych samych zasobow i zaplecza logistycznego™ bedziemy
mieli kilku administratorow. Na przykladzie starostwa mozemy bowiem wskazac¢
,,Zarzad jako administratora, osobno staroste, ktory w niektorych sprawach samo-
dzielnie pozostaje organem witasciwym w niektorych sprawach w oderwaniu od
zarzadu, rade powiatu, powiat jako cato§¢ — jako osoba prawna i starostwo jako
pracodawce™. Wydaje sie wiec, ze ,,z punktu widzenia wszystkich podmiotow
przetwarzajgcych dane”!? najlepszym rozwigzaniem problemu, jaki pojawia sie
w zwiazku z prawidlowym zdefiniowaniem administratora bytoby okreslenie go
wprost w regulacji ustawowej!! ,,bgdz przynajmniej okreslenie kryteriow, ktore po-
zwolityby na przypisanie tej funkcji konkretnemu podmiotowi”!2. Z tej pierwszej
mozliwo$ci w odniesieniu miedzy innymi do GOPS-6w skorzystat polski ustawo-
dawca, ktory w art. 100 ust. 5 u.p.s. uznat je za administratoréw danych osobowych
przetwarzanych w celu przyznawania i udzielania $wiadczen z pomocy spoteczne;.

8 https://www.prawo.pl/samorzad/prawo-dotyczace-administratorow-danych-osobowych-
jest,234730.html (dostep: 31.10.2020).

9 Ibidem.

10 A, Koztowska, Administrator w samorzqdzie terytorialnym, ,, Abi Expert” 2018, nr 3, s. 42.

1T Na te kwestie zwraca uwage M. Sakowska-Baryla: ,,Zapewne z mozliwo$ci ustawowego
wskazania administratora ustawodawca polski bedzie korzysta¢, dziatajac takze na podstawie prze-
pisow RODO. Zwazy¢ jednak nalezy, ze w mysl art. 4 pkt 7 RODO takie »ustawowe« wyznacze-
nie administratora nie moze by¢ dowolne i nie moze nastgpowac w kazdych okolicznosciach. Jak
bowiem wynika z tresci tego przepisu, w prawie Unii lub w prawie panstwa czlonkowskiego moze
zosta¢ wyznaczony administrator lub mogg zosta¢ okreslone konkretne kryteria jego wyznaczania,
jezeli cele i sposoby przetwarzania sa okre§lone w prawie Unii lub w prawie panstwa cztonkow-
skiego. Stad tez wyznaczenie administratora w przepisach prawa nie moze si¢ oby¢ bez okreslenia
w przepisach celow i sposobow przetwarzania. Rozporzadzenie nie precyzuje przy tym, czy okre-
$lenie celow i sposobOw oraz wskazanie administratora musza nastgpowaé w tym samym akcie,
czy dopuszczalne jest roztagczne uregulowanie kwestii specyfiki przetwarzania danych, a wigc jego
celow 1 sposobéw w jednym akcie, w innym za§ wskazanie administratora. Nalezy uzna¢, ze do-
puszczalne jest zarowno taczne uregulowanie wszystkich tych kwestii, jak i ujecie ich w osobnych
aktach. Analogicznie rzecz si¢ ma w przypadku ustawowego okreslenia »konkretnych kryteriow
wyznaczania« administratora”; eadem, Komentarz do art. 4 RODO, [w:] Ogdlne rozporzgdzenie
o ochronie danych osobowych. Komentarz, Warszawa 2018, s. 98.

12 A. Koztowska, op. cit., s. 42. Zob. na ten temat M. Jablonski, K. Wygoda, Praktyczne zna-
czenie podstawowych poje¢ RODO — wybrane zagadnienia, Wroctaw 2019, s. 16 n.
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2. KATEGORIE DANYCH OSOBOWYCH PRZETWARZANYCH
PRZEZ GOPS-Y W SPRAWIE PRZYZNAWANIA SWIADCZEN
Z POMOCY SPOLECZNEJ

Jak wynika z rozwigzan przyjetych w art. 4 pkt 1 RODO oraz ze sprostowania
do RODO!3, dane osobowe oznaczajg wszelkie informacje o zidentyfikowanej lub
mozliwej do zidentyfikowania osobie fizycznej. Przy czym ,,mozliwa do zidenty-
fikowania osoba fizyczna” to taka, ktéra mozna bezposrednio lub posrednio roz-
poznaé, w szczegdlnosci na podstawie identyfikatora takiego jak imie i nazwisko,
numer identyfikacyjny (na przykitad PESEL, numer dowodu osobistego), dane
o lokalizacji (na przyktad dane z GOPS-u), identyfikator internetowy (na przyktad
adres IP, nick) lub jeden badz kilka szczego6lnych czynnikéw okreslajacych fizycz-
ng (na przyktad siatkowka oka), fizjologiczng (na przyktad grupa krwi), genetyczna
(na przyktad DNA), psychiczna, ekonomiczng (na przyktad zaleglosci finansowe),
kulturowa lub spoleczna (na przyktad wyznanie, przynalezno$¢ zwiazkowa) toz-
samos$¢ osoby fizyczne;.

Oprocz powyzszej definicji prawodawca unijny w art. 9 ust. 1 RODO odnidst
si¢ do szczegolnych kategorii danych osobowych: ujawniajacych pochodzenie
rasowe lub etniczne, poglady polityczne, przekonania religijne lub $wiatopogla-
dowe, przynalezno$¢ do zwigzkow zawodowych oraz dane genetyczne!#, dane
biometryczne!, dane dotyczace zdrowial, seksualnosci lub orientacji seksualne;.
Poza tym katalogiem funkcjonuja natomiast dane dotyczace wyrokéw skazuja-
cych oraz czyndéw zabronionych!”, ktére dana osoba popetnita, a ktére mozna
przetwarza¢ ,,wylacznie pod nadzorem witadz publicznych lub jezeli przetwarza-

13 Sprostowanie do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 roku w sprawie ochrony o0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych oso-
bowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46 (ogoélne
rozporzadzenie o ochronie danych), Dz.Urz. UE L 127/2 z 23 maja 2018 roku, s. 4.

14 Art. 4 pkt 13 RODO stanowi: dane genetyczne ,,0znaczajg dane osobowe dotyczgce odzie-
dziczonych lub nabytych cech genetycznych osoby fizycznej, ktore ujawniaja niepowtarzalne infor-
macje o fizjologii lub zdrowiu tej osoby i ktore wynikaja w szczegdlnosci z analizy probki biolo-
gicznej pochodzacej od tej osoby™.

15 Wedlug art. 4 pkt 14 RODO, dane biometryczne ,,0znaczaja dane osobowe, ktore wynikaja
ze specjalnego przetwarzania technicznego, dotycza cech fizycznych, fizjologicznych lub behawio-
ralnych osoby fizycznej oraz umozliwiaja lub potwierdzaja jednoznaczng identyfikacj¢ tej osoby,
takie jak wizerunek twarzy lub dane daktyloskopijne”. Przy czym motyw 51 RODO wskazuje,
ze ,,przetwarzanie fotografii nie powinno zawsze stanowic¢ przetwarzania szczego6lnych kategorii
danych osobowych, gdyz fotografie sa objete definicja danych biometrycznych tylko w przypad-
kach, gdy sa przetwarzane specjalnymi metodami technicznymi umozliwiajacymi jednoznaczna
identyfikacje osoby fizycznej lub potwierdzenie jej tozsamosci”.

16 W mysl art. 4 pkt 15 RODO, dane dotyczace zdrowia ,,0znaczajg dane osobowe o zdrowiu
fizycznym lub psychicznym osoby fizycznej — w tym o korzystaniu z ustug opieki zdrowotnej —
ujawniajace informacje o stanie jej zdrowia”.

17 Zob. Sprostowanie do rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679...,
s. 4.

Przeglad Prawa i Administracji 126, 2021
© for this edition by CNS



PRZETWARZANIE DANYCH OSOBOWYCH PRZEZ GMINNE OSRODKI POMOCY 141

nie jest dozwolone prawem Unii lub prawem panstwa cztonkowskiego przewidu-
jacymi odpowiednie zabezpieczenia praw i wolnosci osob, ktorych dane dotycza.
Wszelkie kompletne rejestry wyrokow skazujacych sa prowadzone wytacznie pod
nadzorem wiadz publicznych™!3.

Majac na wzgledzie powyzsze oraz przepisy u.p.s., nie moze budzi¢ watpliwo-
$ci, ze przyznanie przez GOPS-y §wiadczen z pomocy spotecznej wiaze si¢ z prze-
twarzaniem zaréwno danych osobowych zwyktych — takich, ktore nie sa danymi
szczegolnej kategorii (na przyktad imie i nazwisko, adres zamieszkania, data uro-
dzenia) — danych wrazliwych, jak i danych dotyczacych wyrokéw skazujacych
1 czynow zabronionych. Przyznanie tych §wiadczen uzaleznione jest w wigekszos$ci
przypadkéw od przeprowadzenia rodzinnego wywiadu $rodowiskowego!®, pod-
czas ktérego pracownik socjalny przetwarza miedzy innymi takie dane osobowe
jak: imi¢ 1 nazwisko, obywatelstwo, data urodzenia, adres zamieszkania, numer
telefonu, seria i numer dokumentu potwierdzajacego tozsamos¢, PESEL, stan cy-
wilny, wysoko$¢ dochodu na osobg w rodzinie, miesigczne wydatki, dane doty-
czgce zdrowia?0. Przetwarzane w powyzszym celu dane pochodzg z réznych doku-
mentow, do ktorych zalicza si¢ na przykltad dowdd osobisty; skrocony odpis aktu
urodzenia dziecka; decyzje wlasciwego organu w sprawie renty czy emerytury;
orzeczenie lekarza orzecznika o niezdolnosci do pracy czy niezdolnosci do samo-
dzielnej egzystencji; orzeczenie o niepetnosprawnosci albo orzeczenie o stopniu
niepetnosprawnosci?!. Dokonywanie réznego rodzaju czynnosci na wskazanych
powyzej danych osobowych nie pozostaje wigc bez wpltywu na obowiazki cigzace
na GOPS-ach oraz na uprawnienia przystugujace osobom, ktérych dane dotycza.

3. OBOWIAZEK INFORMACYIJINY GOPS-U WZGLEDEM OSOBY,
KTOREJ DANE DOTYCZA

W procesie przetwarzania danych osobowych bardzo wazne jest, aby wzgle-
dem osoby, od ktorej zbiera si¢ dane, spelniony zostal obowiazek informacyjny
nalozony na administratora w art. 13 RODO?2. Realizacja tego obowigzku ,,naj-

18 Art. 10 RODO.

19 Przeprowadzenie rodzinnego wywiadu $srodowiskowego nie jest wymagane w przypadkach,
o ktorych mowa w art. 48a ust. 8; art. 48b ust. 5; art. 53a ust. 2 u.p.s.

20 Zob. zalgcznik nr 1 do rozporzadzenia Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
z 8 kwietnia 2021 roku w sprawie rodzinnego wywiadu srodowiskowego, Dz.U. z 2021 r. poz. 893.

21 Art. 107 ust. 5b i 5d u.p.s.

22 Zob. na ten temat M. Gumularz, M. Kawecki, Prawo do poinformowania w przypadku
zbierania danych od osoby, ktorej dane dotyczq, [w:] Realizacja praw osob, ktorych dane dotyczg,
na podstawie RODO, red. B. Fischer, M. Sakowska-Baryta, Wroctaw 2017, s. 93; A. Stec, Wybra-
ne problemy obowigzku informacyjnego dotyczgce samorzqdu terytorialnego w kontekscie RODO
i ustawy o ochronie danych osobowych, [w:] Prawo samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia,
wyzwania i perspektywy, Zielona Gora 2019, s. 391 n.
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czesciej przyjmowac bedzie forme pisemnego przedtozenia podmiotowi danych
kompletu informacji wynikajacych z tego przepisu, niezalezenie od tego, w jaki
sposob ta informacja bedzie podmiotowi danych przekazywana. Informacje te
mogg by¢ zamieszczone w formularzu wypelianym przez podmiot danych, w pi-
$mie informacyjnym wreczanym do zapoznania si¢ konkretnej osobie, wyswie-
tlane na ekranie komputera czy urzadzenia mobilnego najlepiej z konieczno$cia
»odkliknigcia« wlasciwego okna celem potwierdzenia zapoznania si¢ z nim”?23.
Klauzula informacyjna kierowana przez GOPS do osoby wnioskujacej o §wiad-
czenia z pomocy spotecznej musi wigc zawiera¢: informacje o administratorze;
dane kontaktowe inspektora ochrony danych; cele przetwarzania danych osobo-
wych i podstawe prawng przetwarzania; okreslenie prawnie uzasadnionego inte-
resu, jezeli przetwarzanie odbywa si¢ na podstawie art. 6 ust. 1 lit. f); informacje
o odbiorcach danych osobowych lub kategoriach odbiorcow, jezeli takowi istnieja;
informacje o zamiarze przekazania danych osobowych do panstwa trzeciego lub
organizacji miedzynarodowej; okres przechowywania danych; informacje o pra-
wach przystugujacych osobie, ktorej dane dotycza; informacje o wymogu/dobro-
wolnosci podania danych osobowych; informacje o zautomatyzowanym podejmo-
waniu decyzji, w tym o profilowaniu.

Wymienione wyzej informacje musza by¢ sformulowane w zwiezlej, przej-
rzystej, zrozumialtej i tatwo dostepnej formie, jasnym i prostym jezykiem, co
$wiadczy o konieczno$ci zachowania przez administratora wymogu transparent-
no$ci informacji wzgledem osoby, ktorej dane dotycza. Poza tym jednorazowe
spetienie przez GOPS obowigzku informacyjnego wzgledem osoby wnioskujacej
o dane $wiadczenie (na przyktad zasilek okresowy) zwalnia administratora (GOPS)
z ponownego obowigzku informacyjnego, o ile wnioskodawca wystapi o to samo
$wiadczenie, a wigc nie dojdzie do zmiany stanu faktycznego i prawnego.

Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze odnosnie realizacji powyzszego obowigz-
ku informacyjnego w art. 100 ust. 3 u.p.s. wprowadzono pewne modyfikacje.
Polegaja one na zamieszczeniu informacji, o ktorych mowa w art. 13 ust. 112
RODO, w widocznym miejscu budynku, gdzie udzielane s §wiadczenia w postaci
interwencji kryzysowej, pracy socjalnej, poradnictwa, uczestnictwa w zajeciach
klubu samopomocy, klubu samopomocy dla 0s6b z zaburzeniami psychicznymi,
schronienia w formie ogrzewalni i noclegowani, sprawienia pogrzebu, a takze
przyznania biletu kredytowanego oraz w celu §wiadczenia ustug w osrodkach
wsparcia, rodzinnych domach pomocy, mieszkaniach chronionych i domach po-
mocy spolecznej. Zakres przedmiotowy tego przepisu jest zatem szeroki i dotyczy
obowigzku informacyjnego przy udzielaniu $wiadczen niewymagajacych wydania
decyzji administracyjnej oraz §wiadczenia ustug w jednostkach organizacyjnych

23 M. Sakowska-Baryta, Komentarz do art. 13 RODO, [w:] Ogélne rozporzqdzenie o ochronie
danych osobowych. Komentarz, Warszawa 2018, s. 211.
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pomocy spotecznej?*, co oznacza, ze ma on zastosowanie takze do GOPS-6w.
Administrator musi jednak pamietaé, aby poinformowac osobeg, ktérej dane do-
tycza, o lokalizacji klauzuli informacyjnej najpozniej przy pierwszej czynnosci
skierowanej do tej osoby?®. Moze to nastgpi¢ cho¢by poprzez ustne lub pisemne
przekazanie osobie, ktorej dane dotycza, informacji o umiejscowieniu klauzuli
informacyjne;j.

W postepowaniu w sprawie przyznania §wiadczenia z pomocy spotecznej
nalezy pamigtaé, ze GOPS przetwarza dane nie tylko osoby wnioskujace;j, ale
takze dane cztonkéw rodziny przekazane przez nia na etapie sktadania wniosku
0 przyznanie pomocy spotecznej lub podczas rodzinnego wywiadu srodowisko-
wego. Czy w takiej sytuacji na GOPS-ie ciazy obowiazek informacyjny z art. 14
ust. 1 i 2 RODO? W mojej ocenie nie, poniewaz administrator (GOPS) bedzie
mogt powotac sie na art. 14 ust. 5 lit. ¢) RODO, ktory przewiduje wylaczenie
tego obowiazku. Zgodnie z tym przepisem, obowigzek informacyjny z art. 14 nie
ma zastosowania, ,,gdy — i w zakresie, w jakim: pozyskiwanie lub ujawnienie
jest wyraznie uregulowane prawem Unii lub prawem panstwa cztonkowskiego,
ktéoremu podlega administrator, przewidujacym odpowiednie $rodki chronigce
prawnie uzasadnione interesy osoby, ktorej dane dotycza”. Nalezy zatem mie¢ na
wzgledzie, ze pozyskiwanie przez GOPS-y danych osobowych w celu przyznania
$wiadczen z pomocy spotecznej uregulowane jest w prawie panstwa cztonkow-
skiego, to jest w ustawie o pomocy spolecznej. Przyznanie lub odmowa takiego
$wiadczenia nastepuje w drodze decyzji administracyjnej po uprzednim przepro-
wadzeniu rodzinnego wywiadu $rodowiskowego?6. Sposob pozyskiwania przez
GOPS danych osobowych, a takze katalog tych danych okreslony zostal w roz-
porzadzeniu Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie rodzinnego
wywiadu $rodowiskowego?’. Ponadto warto wspomnie¢, ze z uwagi na trwajaca
pandemi¢ COVID-19 wprowadzono pewne modyfikacje odno$nie do realizacji
rodzinnego wywiadu §rodowiskowego. Zostaty one ujete w tresci art. 150 ustawy
o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiegniem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytu-
acji kryzysowych. Mianowicie, jezeli wymagane jest przeprowadzenie rodzinne-
go wywiadu $rodowiskowego lub jego aktualizacja, w szczego6lnosci z osobg lub
rodzina, ktore zostaly poddane kwarantannie w zwiazku z podejrzeniem zakazenia
lub choroby zakaznej, ustalenie sytuacji osobistej, rodzinnej, dochodowej i majat-

24 A. Lisowski, M. Sarna, Komentarz do art. 100, [w:] R. Gérna et al., Ustawa o pomocy
spotecznej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 313.

25 Zob. art. 100 ust. 4 u.p.s.

26 Wydanie decyzji administracyjnej o odmowie przyznania biletu kredytowanego oraz de-
cyzji w sprawach cudzoziemcow, o ktorych mowa w art. Sa, nie wymaga przeprowadzenia rodzinne-
go wywiadu srodowiskowego — art. 106, ust. 4 u.p.s. Zob. takze art. 48b ust. 2; art. 53a ust. 2 u.p.s.

27 Rozporzadzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z 8 kwietnia 2021 roku
w sprawie rodzinnego wywiadu $rodowiskowego, Dz.U. z 2021 r. poz. 893.
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kowej zamiast przeprowadzenia rodzinnego wywiadu srodowiskowego lub jego
aktualizacji moze nastapi¢ na podstawie:

1. rozmowy telefonicznej przeprowadzonej przez pracownika socjalnego,
aw przypadku oséb niepetnosprawnych z powodu dysfunkcji narzadu stuchu przy
wykorzystaniu srodkow wspierajacych komunikowanie si¢ oraz

2. dokumentoéw lub o$wiadczenia, o ktorym mowa w art. 107 ust. Sb u.p.s.,
a takze ich kopii, w tym elektronicznych, uzyskanych od osoby lub rodziny ubie-
gajacej si¢ o pomoc, lub

3. informacji udostepnionych przez podmioty, o ktorych mowa w art. 105
u.p.s.?8

Przetwarzanie danych osobowych wnioskodawcy i cztonkéw jego rodziny
w zwiazku ze sprawa przyznania $wiadczenia z pomocy spolecznej jest niezbed-
ne do wypelienia obowigzku prawnego, jaki cigzy na administratorze?®, czyli
GOPS-ie. Sposob pozyskiwania tych danych okreslony zostat we wskazanych
wyzej aktach prawa powszechnie obowigzujacego. Wobec tego mozna uznac,
ze pozyskiwanie od osoby wnioskujacej danych czlonkow jej rodziny, ktore sa
konieczne do wydania decyzji o przyznaniu lub odmowie przyznania §wiadcze-
nia z pomocy spotecznej, uprawnia GOPS do odstapienia od spetnienia wobec
cztonkéw rodziny wnioskodawcy obowigzku informacyjnego, o ktéorym mowa
w art. 14 RODO.

4. SRODKI ZABEZPIECZAJACE PRZETWARZANIE DANYCH
OSOBOWYCH PRZEZ GOPS-Y W SPRAWIE PRZYZNAWANIA
SWIADCZEN Z POMOCY SPOLECZNEJ

Zmiany, ktore wprowadzono ustawg wdrozeniowa RODO w art. 100 u.p.s.,
nie sprowadzajg si¢ tylko do wskazanych wyzej obszaro6w. Swoim zakresem obej-
muja takze zabezpieczenia stosowane przez administratora w celu ochrony danych
osobowych, ktore polegaja co najmniej na:

1. dopuszczeniu do przetwarzania danych osobowych wylacznie os6b posia-
dajacych pisemne upowaznienie wydane przez administratora danych;

2. pisemnym zobowigzaniu 0s6b upowaznionych do przetwarzania danych
osobowych do zachowania ich w tajemnicy3!.

Zastosowanie wskazanych wyzej srodkéw ma charakter uprzedni. Admini-
strator (GOPS) przed dopuszczeniem na przyklad praktykanta lub stazysty do

28 Art. 150 ustawy z 2 marca 2020 roku o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobie-
gniem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chor6b zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. z 2020 r. poz. 374 ze zm.

29 Zob. art. 6, ust. 1, lit. ¢) RODO.

30 Por. https://uodo.gov.pl/pl/138/1543 (dostep: 31.10.2020).

31 Art. 100 ust. 6 u.p.s.
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przetwarzania danych musi przygotowa¢ upowaznienie oraz odebra¢ zobowiaza-
nie do zachowania przezen tajemnicy. Upowaznienie, o ktérym mowa, powinno
okresla¢ zakres danych osobowych oraz rodzaje operacji na danych, ktéore moga
by¢ dokonywane przez osoby dopuszczone, aby nie doszto do nadmiernego prze-
twarzania danych osobowych32.

Powyzsze §rodki — majace na celu zapobiec niezgodnemu z prawem doste-
powi do danych osoby (danych cztonkéw jej rodziny) ubiegajacej sie o §wiadcze-
nie z pomocy spotecznej lub korzystajacej z przyznanych $wiadczen, a takze nie-
zgodnemu z prawem ich wykorzystaniu — mimo ze stanowia dobre rozwigzanie,
to wskazuja jednak tylko pewne minimum, ktére administrator musi wypeic,
o czym §wiadczy uzyte w art. 100 ust. 6 u.p.s. sformutowanie ,,co najmnie;j”. Admi-
nistrator nie powinien wiec ograniczac sie¢ do minimalnych wymogoéw, lecz podjac
dzialania w celu ustalenia, czy w jego przypadku wskazane byloby zastosowanie
takze i1 innych $rodkéw ochrony — takich, ktore beda odpowiednie do zagrozen
i ryzyka zwigzanego z przetwarzaniem danych osobowych na potrzeby przyzna-
wania $§wiadczen z pomocy spotecznej — majac na uwadze sposob ich przetwa-
rzania, to jest catkowicie lub czg§ciowo zautomatyzowany czy tez w sposob inny
niz zautomatyzowany. Moga to by¢ cho¢by ,,narzedzia organizacyjne (procedury),
narzedzia fizyczne (na przyklad klucze, bezpieczne koperty, kontrola dostepu),
informatyczne (przyktadowo poziomy uprawnien, firewalle, podziaty dostepu,
systemy wykrywania wlaman, narzedzia antywirusowe, ustugi cyberbezpieczen-
stwa real time — chmurowe)™33. W trakcie wyboru zabezpieczen wazne jest, aby
administrator wzigl pod uwagg stan wiedzy technicznej, koszt wdrozenia oraz cha-
rakter, zakres, kontekst i cele przetwarzania oraz ryzyko naruszenia praw lub wol-
nosci 0s6b fizycznych o réznym prawdopodobiefistwie wystapienia i wadze34. Jak
widzimy, dobor odpowiednich srodkéw ochrony zalezy od uprzednio przeprowa-
dzonej analizy ryzyka zwigzanego z przetwarzaniem danych?. Przy czym ,,ryzy-
ko nalezy oszacowac na podstawie obiektywnej oceny, w ramach ktorej stwierdza
si¢, czy z operacjami przetwarzania danych wiaze si¢ ryzyko lub wysokie ryzy-
ko036, W razie gdy wystapi to ostatnie administrator zobowigzany jest do przepro-
wadzenia oceny skutkow dla ochrony danych, o ktérej mowa w art. 35 RODO.

Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy podkresli¢, ze ograniczenie si¢ admi-
nistratora do §rodkéw ochrony wskazanych w art. 100 ust. 6 u.p.s. moze okazac

32 Art. 5 ust. 1 lit. ¢) RODO: ,,Dane osobowe muszg by¢: ¢) adekwatne, stosowne oraz ogra-
niczone do tego, co niezbedne do celow, w ktorych sg przetwarzane (»minimalizacja danych«)”.

3 A.P. Czarnowski, M. Gawronski, Bezpieczeristwo, [w:] Ochrona danych osobowych. Prze-
wodnik po ustawie i RODO z wzorami, red. M. Gawronski, Warszawa 2018, s. 320.

34 Art. 32 ust. 1 RODO.

35 Zob. na ten temat M. Jabtonski, J. Wegrzyn, Zmiana modelu ochrony danych osobowych
— podejscie oparte na ryzyku, privacy by design i privacy by default, [w:] Reforma ochrony danych
osobowych a jawnosé dostepu do informacji sqdowej — aspekty proceduralne, red. M. Jablonski,
K. Flaga-Gieruszynska, K. Wygoda, Wroctaw 2017, s. 75 n.

36 Motyw 76 zd. 2 RODO.
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sie¢ niewystarczajace. Administrator powinien wigc zweryfikowac, czy przyjecie
minimalnych zabezpieczen w jego przypadku bedzie skuteczne, to jednak wyma-
ga podjecia przez niego wskazanych wyzej dziatan. Dzialania te sa jak najbardziej
zasadne, poniewaz w razie kontroli Prezesa Urzgdu Ochrony Danych Osobowych
administrator bedzie mogt wykaza¢, ze w wyniku przeprowadzonej analizy ry-
zyka konieczne lub nie bylo wdrozenie srodkow ochrony innych niz wskazane
w art. 100 ust. 6 u.p.s. Z uwagi na szybki postep techniczny przyjete srodki mu-
sza by¢ poddawane przegladom i w razie potrzeby uaktualniane, aby zapobiec
ewentualnym zagrozeniom, ktdre pojawiaja si¢ przy przetwarzaniu catkowicie lub
czgsciowo zautomatyzowanym.

5. OBOWIAZEK ZACHOWANIA W TAJEMNICY INFORMACIJI
UZYSKANYCH W ZWIAZKU Z WYKONYWANIEM ZADAN
Z ZAKRESU POMOCY SPOLECZNEJ

Zapewnienie wlasciwej ochrony informacjom wykorzystywanym w poste-
powaniu w sprawie §wiadczen z pomocy spotecznej, to proces, na ktory sktada
si¢ wiele elementow. Jednym z nich jest obowigzek zachowania tajemnicy, ktory
wyrazony zostat w art. 100 ust. 7 u.p.s.: ,,Podmioty i osoby realizujace zadania
w zakresie pomocy spotecznej okreslone w niniejszej ustawie obowigzane sg do
zachowania w tajemnicy wszelkich informacji i danych, ktore uzyskaty przy wy-
konywaniu tych zadan”. Jak wynika z tresci zacytowanego przepisu, jego zakres
podmiotowy i przedmiotowy jest szeroki. Ten pierwszy obejmuje podmioty i oso-
by realizujace zadania w zakresie pomocy spolecznej. Natomiast drugi tyczy sie
nie tylko danych osobowych, ale i wszelkich informacji pozyskanych w ramach
realizacji zadan pomocy spotecznej. Zalicza si¢ do nich informacje o przezyciach
danej osoby, informacje o jej sasiadach, dalszych krewnych itp.

Nie budzi zatem watpliwosci, ze do kategorii osob realizujacych zadania z za-
kresu pomocy spolecznej w GOPS-ie zalicza si¢ na przyktad referenta ds. realiza-
cji $wiadczen z pomocy spotecznej czy tez pracownika socjalnego. W przypadku
tego ostatniego nie bedzie miat zastosowania art. 100 ust. 7 u.p.s., bowiem kwestia
tajemnicy pracownika socjalnego zostala podniesiona do rangi obowigzku usta-
wowego’’ ujetego w art. 119 ust. 2 pkt 5 u.p.s. W mys$l tego przepisu, pracownik
socjalny przy wykonywaniu zadan jest obowigzany zachowa¢ w tajemnicy?® in-
formacje uzyskane w toku czynnosci zawodowych, takze po ustaniu zatrudnienia,
chyba ze dziata to przeciwko dobru osoby lub rodziny.

37 K. Roszewska, Tajemnica pracownika socjalnego, ,, Monitor Prawniczy” 2014, nr 23, s. 1271.
38 Mowa tu o tajemnicy zawodowej. Zob. na ten temat M. Jablonski, J. Wegrzyn, Ochrona
tajemnic 0sob wykonujgcych prawnicze zawody zaufania publicznego, Wroctaw 2018, s. 91 n.
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Jak wynika z rozwigzan przyjetych na gruncie art. 119 ust. 2 pkt 5 u.p.s.,
zakres przedmiotowy tajemnicy zawodowej pracownika socjalnego nie ogranicza
si¢ do informacji pozyskanych w postepowaniu w sprawie §wiadczen z pomo-
cy spotecznej. Dotyczy on takze informacji uzyskanych w ramach wykonywania
innych czynnos$ci zawodowych. Tajemnica, o ktérej mowa, objete sg wiec infor-
macje uzyskane ,,bezposrednio od oséb korzystajacych z pomocy spolecznej, jak
i zwierzchnikow, wspotpracownikow, badz innych instytucji”3?. Zalicza si¢ do
nich na przyktad informacje o sytuacji osobistej, rodzinnej, dochodowej i ma-
jatkowej wnioskodawcy, informacje o przyznanych $wiadczeniach, jak réwniez
informacje, ktore nie byly konieczne w postgpowaniu o przyznanie §wiadczenia
— jak cho¢by informacja o stanie zdrowia sgsiadki — ale o ktérych pracownik
socjalny dowiedziat si¢ w toku wykonywanych czynno$ci zawodowych?0.

Poza szeroko okre§lonym zakresem informacji objetych tajemnicg zawodo-
wa pracownika socjalnego, ustawodawca podkreslit, ze obowiazek zachowania
tajemnicy trwa takze po ustaniu zatrudnienia. Nie ma on jednak charakteru ab-
solutnego, poniewaz pracownik socjalny moze od niego odstapi¢, gdy pozosta-
wienie informacji w tajemnicy dziatatoby przeciwko dobru osoby lub rodziny.
Z sytuacja taka mieliby§my do czynienia w przypadku stwierdzenia przemocy
w rodzinie. Ustawodawca nie pozostawit takiej swobody innym (niz pracownik
socjalny) osobom realizujagcym zadania z zakresu pomocy spotecznej, co wynika
z wykonywanych przez nie zadan. Poza tym warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jed-
ng kwesti¢, a mianowicie prawo do odmowy skladania zeznan w postepowaniu
cywilnym i karnym z uwagi na obowiazek zachowania tajemnicy. W tym pierw-
szym podstawg prawng jest art. 261 § 2 Kodeksu postepowania cywilnego*!, ktory
upowaznia $wiadka — w tym przypadku pracownika socjalnego — do odmowy
odpowiedzi na zadane mu pytanie, jezeli zeznanie miatoby by¢ polaczone z po-
gwalceniem istotnej tajemnicy zawodowe;j. Przyjecie takiego rozwigzania ozna-
cza, 7€ ,,ani strony, ani organ procesowy nie moga zwolni¢ $wiadka z zachowania
tajemnicy zawodowej”*2. W tym drugim — podstawg prawng jest art. 180 § 1
k.p.k.®3, ktory ma zastosowanie juz nie tylko do pracownika socjalnego, ale tak-
ze 1 innej osoby realizujacej zadania w zakresie pomocy spotecznej. W przepisie
tym wyraznie bowiem wskazano, ze osoby obligowane do zachowania tajemnicy
zwigzanej z wykonywaniem zawodu lub funkcji moga odméwi¢ zeznan co do
okolicznosci, na ktore rozciaga si¢ ten obowiazek, chyba ze sad lub prokurator

3 K. Roszewska, op. cit., s. 1271.

40 Jbidem.

41 Ustawa z 17 listopada 1964 roku — Kodeks postgpowania cywilnego, tekst jedn. Dz.U.
7 2021 1. poz. 2052 ze zm.

42 E. Marszatkowska-Krze$, Komentarz do art. 261, [w:] Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz, red. E. Marszatkowska-Krze$, Warszawa 2020.

43 Ustawa z 6 czerwca 1997 roku — Kodeks postepowania karnego, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.
poz. 534.
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dla dobra wymiaru sprawiedliwosci zwolni te osoby od obowigzku zachowania
tajemnicy, jezeli ustawy szczegolne nie stanowig inaczej. Na postanowienie w tym
przedmiocie przystuguje zazalenie.

PODSUMOWANIE

Dostosowanie polskiego porzadku prawnego do wymogow przewidzianych
w RODO wigzato si¢ z potrzeba podjecia dziatan w sferze legislacyjnej. Ich
efektem jest nie tylko nowa ustawa o ochronie danych osobowych*, ale takze
wprowadzone ustawa wdrazajaca RODO zmiany w wielu ustawach, migdzy in-
nymi w ustawie o pomocy spotecznej. Odnoszac si¢ do zmian, o ktorych mowa
w art. 100 u.p.s. dostrzezemy, ze sprowadzaja si¢ one do:

— okreslenia administratora, co jest niezmiernie wazne z uwagi na pojawia-
jace si¢ w tym obszarze problemy;

— nadania podmiotom i osobom realizujacym zadania w zakresie pomocy
spotecznej ustawowego upowaznienia do przetwarzania danych osob, do ktorych
stosuje si¢ u.p.s oraz cztonkéw ich rodzin w zakresie i celu niezbednym do reali-
zacji zadan wynikajacych z tej ustawy;

— ograniczenia obowigzku informacyjnego, o ktorym mowa w art. 13 ust. 1
i 2 RODO w zakresie wskazanym w u.p.s., co wydaje si¢ by¢ dobrym rozwigza-
niem, poniewaz z jednej strony utatwia administratorowi realizacje natozonego
na niego obowigzku, a z drugiej — nie pozbawia podmiotu danych mozliwos$ci
zapoznania si¢ z klauzulg informacyjng zamieszczong w odpowiednim miejscu’;

— wskazania minimalnych wymogéw w zakresie zabezpieczenia danych oso-
bowych, co nie zwalnia administratora (GOPS) z obowiazku przeprowadzenia ana-
lizy ryzyka zwigzanego z przetwarzaniem danych. Dopiero na podstawie wyniku
dokonanej analizy administrator bedzie mogt podjac decyzje, jakie srodki technicz-
ne i organizacyjne beda odpowiednie do zagrozen i ryzyka zwiazanego z przetwa-
rzaniem danych w ramach przyznawania s§wiadczen z pomocy spoteczne;j;

— nalozenia na podmioty i osoby realizujace zadania w zakresie pomocy
spotecznej obowigzku zachowania w tajemnicy wszelkich informacji i danych,
ktoére uzyskaty przy wykonywaniu tych zadan.

Sumujgc, mozna uzna¢, ze zmiany przyjete w art. 100 u.p.s. stanowig dobre
rozwigzanie. Okreslajg one zasady przetwarzania danych osobowych w postepo-
waniu w sprawie przyznawania §wiadczen z pomocy spotecznej dzieki ktorym
administratorzy — w tym przypadku GOPS-y — wiedza, jakie czynnosci podjac,
aby w sposo6b prawidlowy wywigzac¢ si¢ z natozonych na nich obowigzkow.

44 Ustawa z 10 maja 2018 roku o ochronie danych osobowych, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 1781.

4 W tym miejscu warto wspomnie¢, ze przyjecie takiego rozwigzania umozliwia art. 23 ust. 1
lit. ¢) RODO.
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PRINCIPLES OF PERSONAL DATA PROCESSING BY COMMUNAL
SOCIAL WELFARE CENTRES WITHIN THE FRAMEWORK
OF SOCIAL WELFARE BENEFITS PROVIDED

Summary

The purpose of this study is to analyze art. 100 of the Act on Social Assistance as amend-
ed by the Act implementing the GDPR. The scope of these considerations includes: identification
of the data controller; indication of the categories of data processed; implementation of the infor-
mation obligation resulting from Article 13 and Article 14 GDPR; measures securing the processing
of personal data and the duty of confidentiality.

Keywords: Regulation 2016/679 (GDPR), Act on Social Assistance, personal data, processing per-
sonal data, communal social welfare center
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Abstract: The publication will present the most important problems related to the model of experts in
the field of examination of written documents, which functions in Poland, with particular emphasis
on the experts registered on court lists. These lists should be a reliable — and thus helpful — source
for the search for and selection of the best expert in a given case. However, they do not serve this
function properly. The very level of opinions drafted by experts in the field of handwriting analysis
is also an extensively discussed issue. The reasons for this status quo should be perceived, inter alia,
in the lack of uniform procedures for carrying out analyses and formulating conclusions in the field
of handwriting documents examination, as well as in the lack of a reliable and comprehensive train-
ing system for experts in this field of knowledge.

Keywords: expert, documents expert examination, expert opinion, documents examination, hand-
writing analysis

The current legal regulations in force, which lay down the status of entities
providing opinions for the purposes of law enforcement agencies and the justice
system, have been criticised and defined as incompetent and dangerous for many
years, since they may exert negative effects on the parties to the proceedings, and
even lead to miscarriages of justice which — as a consequence — may decrease
citizens’ trust in the justice system. Media reports, as well as research conducted
on the basis of the analysis of specific cases, and carried out in the form of ques-
tionnaire statements given by the persons who conduct legal proceedings, as well
as their participants, display the weight of this issue.!

1 See: W. Juchacz, Pomytki sadowe w sprawach o zabdjstwa. Studium karno-procesowe, Byd-
goszcz 2016; A. Sowa, “Przyczyny pomylek sadowych”, Palestra 2002, no. 1; J. Widacki, A. Du-
dzinska, “Pomylki sadowe. Skazania 0s6b niewinnych przez sady w Polsce”, Palestra 2007, 11-12;
0. Mazur, “Niestuszne skazania w Polsce w opinii prokuratoréw i policjantow”, Palestra 2012, 3—4;
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Considerations of the issues specified in the title of this paper should be-
gin with a reference to the very concept of an expert registered in the court list,
which is used by the legislator, as well as in scientific publications. This term is
a kind of mental short-cut and may lead to the false belief that a person entered on
such a court list is an expert. Nevertheless, according to Polish legal regulations,
the status of an expert is obtained at the moment of the person’s appointment by
a trial body in a certain legal proceeding, pursuant to a decision to admit evidence
based on an expert opinion.2

For the purposes of this publication, a review of the court lists managed by
the Polish Regional Courts in the field of handwriting, technical and linguistic
analysis of documents was carried out. Having studied them, one can conclude
that there are plenty of experts in documents examination. The current number
of entries on the court lists in this area of study is just over 700;3 however, this
sum does not translate into the actual number of potential opinion-providers. Many
of these persons are recorded on at least several such lists, with some of them be-
ing registered on all the possible court lists in Poland. Unfortunately, this situation
creates the danger that an expert who has been dismissed from this function in one
region due to — among other things — improper performance of their duties* will
be appointed in another region.

Despite such a rich judicial offer, the trial body selecting the best analysis pro-
vider may face a difficult task. The speciality most frequently declared by the per-
sons recorded on the court list is handwriting analysis (identifying and identification
analysis, which is aimed at identifying the personal background of the executor
and/or the author of the graphic recording, or the circumstances of its prepara-
tion). On the contrary, few people declare their ability to carry out technical or
linguistic analyses of documents on the basis of the contested recordings. Rare
are those experts who carry out comprehensive studies, such as handwriting and
technical analyses.

An important problem related to the information content of said lists is the ina-
bility of the Appointing authority to actually verify a candidate’s qualifications
as an expert, i.e. their educational background, employment history, professional
experience and the quality of drafted opinions or, finally, whether the duties ari-

799 9

Klinika Prawa “Niewinno$¢”, ”, Helsinska Fundacja Praw Czlowieka [Helsinki Foundation for Hu-
man Rights], Warszawa 2007; L. Chojniak, L. Wisniewski, Przyczyny niestusznych skazan w Polsce,
Warszawa 2012.

2 Article 193 and 194 of the Polish Code of Criminal Proceedings Act, Journal of Laws 1997,
item 555, as amended (Kodeks postepowania karnego, Dz.U. 1997, Nr 89, p. 555 z pdzn. zmianami).

3 In 1994, 69 were registered on the court list in the field of documents examination, Com-
munication of 10 October 1994 on the register of court experts, Dz.Urz.MS.1994.5.30. (Komunikat
z dnia 10 pazdziernika 1994 roku w sprawie wykazu bieglych sadowych, Dz.Urz.MS.1994.5.30).

4 Ordinance of the Minister of Justice of 24 January 2005 on court experts, Journal of Laws
2005, no. 15, item 133 (Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 24 stycznia 2005 roku w spra-
wie biegtych sadowych, Dz.U. 2005, Nr 15 p. 133).
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sing from the function served are carried out on time. The available data include
only the first name, surname, business address, speciality, which is basically deta-
iled by the experts themselves, and the duration of the term of office. Unfortuna-
tely, such a limited scope of information results in the need for further inquiries,
or even in bad choices made by the opinion-making entity.

In order to avoid such a danger, trial bodies often use an unofficial ranking
of experts who are reliable in their opinion, while the criteria for this reliability are
defined in various and not always appropriate ways, such as short deadlines and
low costs of opinion-giving activities,® rather than the reliability of work.

An additional problem generating difficulties in the proper selection
of the opinion-provider is also an inconsistent and arbitrary construction of court
lists, also in terms of documents examination. The conclusion that emerged from
their analysis was the lack of consistency in the structure of these lists in the re-
spective 45 court regions. This is facilitated by the legal regulations in force,
contained in the Ordinance of the Minister of Justice on court experts of 2005,
which are unfortunately very general and allow for such arbitrariness.® Pursuant
to the provisions of paragraph 10 of this legislative act, the lists of experts shall
be maintained in accordance with the determined templates. The problem is that
no such template exists, which is why the authors of individual court lists use
different names for the examination of written documents, which are not always
correct and clear. Some of them include terminology derived from the outdated,
yet still applicable, Communication by the Ministry of Justice on the list of court
experts, dating back to as early as 1994, which contains court experts appointed
for occasional or rare specialities.?

The said Communication distinguishes between two types of written doc-
uments examination: forensic documents examination (graphoscopy) and hand-
writing analysis (graphology). This terminology itself can already be questioned.
The notion of graphoscopy, explained as handwriting studies, is not recommend-
ed? by the scientific and specialist community, while the notion of graphology
has no attribute of acuity, as in Poland, it is used to mean at least three different

5 M. Janocha, “Konieczno$¢ ujednolicenia systemu ksztalcenia bieglych w zakresie pismo-
znawstwa”, [in:] Zagadnienia dowodu z ekspertyzy dokumentow, ed. R. Ciesla, Wroctaw 2017,
p. 198.

6 Ordinances of the Minister of Justice on court experts of 2005, Journal of Laws 2005, no. 15,
p. 133 (Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci w sprawie biegtych sadowych z 2005 r., Dz.U.
2005, Nr 15 p. 133).

7 Communication of 10 October 1994 on the register of court experts, Dz.Urz.MS.1994.5.30.
Out of 1413 persons registered in the list in 100 specialities, 69 are potential experts in the field
of written documents analysis (Komunikat z dnia 10 pazdziernika 1994 roku w sprawie wykazu
bieglych sadowych, Dz.Urz.MS.1994.5.30).

8 Biegly w postepowaniu cywilnymi karnym. Komentarz praktyczny z orzecznictwem. Wzory
pism procesowych i orzeczen, ed. K. Flaga-Gieruszynska, Warszawa 2017, p. 254.

9 Stownik terminéw pismoznawczych [Dictionary of handwriting terms], http:/prawouam-
stp.home.amu.edu.pl/ (accessed: 18.10.2019).
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things.!? The source of such confusion is the lack of terminological consistency in
the field of handwriting analysis, which appears in textbooks, scientific publica-
tions in forensic sciences,!! as well as in the opinion-giving practice. Unfortunate-
ly, this may translate into issues arising from the selection of an expert specialised
in the relevant field of written documents examination by the trial body.

The list maintained at Regional Courts in Torun and Nowy Sacz is built on
the basis of the presented classification of documents examination. Other court
lists contain different classifications.

For example, the website of the Regional Court in Wroctaw offers separate sec-
tions provided in alphabetical order, concerning documents examination, such as:
graphology and forensics, with the latter one subdivided into forensic handwriting
analysis and documents examination, classical documents examination and tech-
nical documents examination. An additional column provides detailed information
about the experts’ speciality. Said arrangement results in the same types of exami-
nation specialities being repeated in the fields of graphology and forensics. More-
over, the surnames of certain persons are also repeated. In addition, the experts use
different terminology to describe the same types of analyses, which creates chaos.
For example, one of the persons named their specialities as follows: forensic, clas-
sical, psychological handwriting analysis, documents examination, handwriting
pathology analysis, linguistic forensics, psychographology, and graphology.!?

A more transparent form could include a general section called Forensic ex-
amination of written documents, and it would distinguish three types of docu-
ment examinations, i.e. classical, technical and linguistic examination. The first
one would include handwriting analyses (of continuous records and signatures,
typescripts, seals, stamps) of identification and identifying nature; the second one
would concern the verification of authenticity of documents based on the charac-
teristic features of the substrate, the covering agent, the writing agent, the security
features, specification of document-making techniques, identification of printing
devices, examination of destroyed documents, disclosure of impressed handwrit-
ing and identification of the age of documents;'? and the third one would focus on
the analysis of content-related and linguistic fingerprint.

10 As documents examination (comparative, identifying, technical), as identifying analysis,
and finally — as an ability to determine the person’s character, skills and likings based on a gra-
phism — in the latter meaning, it relies on intuition, cf. Stlownik terminow pismoznawczych, http://
prawouam-stp.home.amu.edu.pl/ (accessed: 18.10.2019); A. Koziczak, Metody pomiarowe w bada-
niach pismoznawczych, Krakow 1997, pp. 63—64.

I Cf. e.g. Z. Czeczot, T. Tomaszewski, Kryminalistyka ogélna, Torun 1996; R. Ponikowski,
“Sposob i forma przedstawienia opinii przez bieglego w postgpowaniu sadowym”, [in:] Proble-
matyka dowodu z ekspertyz dokumentow, ed. Z. Kegel, Wroctaw 2002, p. 908; E. Gruza, M. Goc,
J. Moszezynski, Kryminalistyka, czyli rzecz o metodach sledczych, Warszawa 2008, pp. 403—404.

12 http://www.wroclaw.so.gov.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=104
&ltemid=123 (accessed: 18.10.2019).

13 E. Gruza, M. Goc, J. Moszczynski, op. cit., pp. 362-363.
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The presented state of affairs is an unquestionable reflection of the problem,
which has been raised for a long time, namely the lack of a uniform and univer-
sally available methodology for handwriting analysis, especially with regard to
the graphical layer of a document,'* which defines their procedure, nomencla-
ture!> and the rules for evaluating the graphical features of recordings. Developing
such a methodology is a very difficult task, mainly due to the subjective nature
of the evaluations carried out as part of handwriting analysis.!6

The problem of selecting the best expert from the court list at the level
of the trial body conducting certain legal proceedings is also caused by the lack
of proper systemic regulations concerning the procedure of qualifying candi-
dates for registration in the lists of court experts. Although there is a presumption
of the best qualifications for a person already registered, in many cases this pre-
sumption is rebuttable. The reasons for this situation can be explained by:

1. Inability to verify the theoretical background and practical experience
of a candidate applying for registration in the list of court experts in the field of do-
cuments examination, e.g. by way of an examination passed before a specially
appointed board of experts in this field of study.

2. The lack of standards for a uniform system of training experts in the field
of documents examination.

As far as the former reason is concerned, verification of the candidate’s theo-
retical and practical level of above-average special expertise, as set out in the Or-
dinance on court experts,!” is carried out on the basis of documents and may also
be demonstrated by means of other evidence. The methods developed in practice
for verifying these criteria differ throughout Poland due to the lack of detailed
guidelines laid down by the legislator. For example, in the practice of the Regional
Court in Poznan, the level and type of the candidate’s professional education, as
well as their supplementary education, are taken into account. Their education
is checked for compliance with the field of study in which the candidates would
issue their opinions. For handwriting analysis, an adequate professional education

14 Cf. M. Le$niak, Wartos¢ dowodowa opinii pismoznawczej, Pihczéw 2012, p. 236. The liter-
ature provides only schematic overviews of examination procedures for handwriting expert studies,
cf. M. Kulicki, V. Kwiatkowska-Wdjcikiewicz, L. Stepka, Kryminalistyka. Wybrane zagadnienia
teorii i praktyki sledczo-sqdowej, Torun 2009, pp. 432-440; M. Goc, Wspotczesny model eksper-
tyzy pismoznawczej. Wykorzystanie nowych metod i technik badawczych, Warsaw-Szczecin 2015,
pp. 156-164.

15 Cf. R. Ponikowski, op. cit., p. 908. The first attempt to standardise the terminology was
started by the works on the dictionary of handwriting terms, http://prawouam-stp.home.amu.edu.pl/
(accessed: 18.10. 2019).

16 J. Moszczynski, Subiektywizm w badaniach kryminalistycznych. Przyczyny i zakres stosowa-
nia subiektywnych ocen w wybranych metodach identyfikacji cztowieka, Olsztyn 2011, pp. 126—139.

17§ 12(2) of the Ordinance on court experts of 24 January 2005, Journal of Laws 2005, no. 15
p- 133 (§ 12 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie bieglych sadowych z 24 stycznia 2005 roku, Dz.U.
2005, Nr 15 p. 133).
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is considered to be the relevant legal, philological and linguistic, or psychological
background. It also happens that, in order to assess a candidate’s qualifications,
the Presidents of the Regional Courts are assisted by consultants, i.e. persons who
are unquestionable authorities in a given field of knowledge.'®

Verification of a candidate’s practical preparedness is more complicated, as
Presidents of the Regional Courts are not in a position to subject the applicant for
registration in the court list to some kind of a practical examination. In this respect,
they may rely mainly on documents attesting to the candidate’s practical opin-
ion-giving experience. Therefore, these findings are made on the basis of, for ex-
ample, a certificate authorising the candidate to issue an opinion at forensic police
laboratories, a positive written interview conducted by the authorities in charge
of pre-trial proceedings, and at courts (e.g. in the case of an expert previously
appointed on an ad hoc basis), a written recommendation letter of the persons con-
ducting pre-trial or court proceedings, a written opinion issued by an association
of surveyors in a given speciality,!® or the entity providing the training which has
been completed by the candidate.

The above problem is indirectly related to the lack of educational standards
for future experts in documents examination in Poland. It is worth noting that
the postulate to design a uniform and comprehensive educational system in this
opinion-giving area has been put forward for a long time. At present, candidates
applying for an entry on the court list demonstrate their relevant theoretical back-
ground and practical experience on the basis of documents attesting to the com-
pletion of various trainings, courses or postgraduate studies. They are organised
by state institutions, such as forensic police laboratories, the Polish Security Print-
ing Works (PWPW) for verification of the authenticity of documents, the Border
Guard, a few public universities, and private universities, as well as private insti-
tutions which pursue business activities in the field of documents examination.
The curriculum offer of these forms of education varies a lot; however, this does
not ensure an adequate practical dimension of education, and their duration is very
short in some cases. Nevertheless, it is obvious that an expert should be distin-
guished by long-term practice which is essential for the acquisition of experience.
The providers of various forms of education, with few exceptions, usually point
out that the knowledge gained during the offered trainings is not sufficient for
opinion-giving activities in legal proceedings; thus, the documents which certify
the completion of such trainings should not be the only basis for registration in
the list of court experts.?? On the contrary, they can be useful in order to com-

18 M. Hrehorowicz, “Kwalifikacje biegtych sagdowych z dziedziny kryminalistyki oraz sposob
ich weryfikacji” [in:] Zagadnienia z dowodu z ekspertyzy dokumentow, ed. R. Ciesla, Wroctaw 2017,
p. 170.

19 Tbidem, p.172.

20 M. Janocha, op. cit., pp. 193-195.
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plement the qualifications acquired earlier, which is why they are often used by
persons already registered in the list.2!

According to the academic literature, a good solution for persons willing to
gain expertise in documents examination would be to receive professional training
under the supervision of an experienced expert; however, this training process is
not frequently practised in the Polish reality, as, for various reasons, experts are
reluctant to share their experience. In addition, it could be a problem to select
the right teacher and verify his or her competencies.?? Such a system of educa-
tion would therefore escape scrutiny by the decision-making body, which verifies
the preparedness of a candidate for a court expert.

According to the representatives of scientific and expert community, the best
option would be an institutionalised form of education for documents examination
experts. The expert training system used years ago at the Department of Forensic
Science of the General Headquarters of the then Citizens’ Militia, with the School
of Experts, including the Department of Documents Examination operating within
its structure, is referred to as a model solution. It provided a five-year education
period split into two stages, each of them ending with an examination. The training
offered theoretical and practical courses. If successfully completed, it served as
a basis to obtain the title of an independent police expert.?3

The modern system of police training governed by Order No. 3 of the Police
Commander-in-Chief of January 17, 2014 on the rights to issue opinions and to per-
form activities at police forensic laboratories is not that intense and long. Firstly, it
provides for a qualification procedure (the candidate must have a relevant universi-
ty degree and appropriate predisposition to perform the activities of an expert), and
then a 24-month training period, during which a participant takes part in a specialist
course in a given field of forensic technique, develops a certain number of opinions
regarding the training speciality, participates in the inspection of the sites of inci-
dents and autopsies, in court trials with the participation of experts, and undergoes
an internship at police forensic laboratories. The candidate undergoes an inter-
im evaluation every six months, and then a final evaluation.2* Upon completion
of the training, the graduate obtains a licence to work as an expert.?

21 Ibidem, p. 195.

22 Ibidem, p. 193.

23 A. Buczek, “Standaryzacja ksztatcenia ekspertow z zakresu badaf identyfikacyjnych pisma
jako podstawa wpisu na liste biegtych sadowych”, [in:] Pozycja i rola bieglego w polskim systemie
prawnym, ed. B. Lewandowski, Warszawa 2016, p. 191.

24 Order No. 3 of the Police Commander-in-Chief of 17 January 2014 on the rights to issue opi-
nions and to perform activities at forensic police laboratories, Journal of Laws, item 7, as amended
(Zarzadzenie nr 3 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 17 stycznia 2014 roku w sprawie uprawnien
do wydawania opinii oraz wykonywania czynnos$ci w policyjnych laboratoriach kryminalistycznych,
Dz. Urz. KGP poz. 7 ze zmianami).

25 M. Kowalik, M. Wtudyka, “Studium pracy bieglego z zakresu pismoznawstwa”, [in:] Za-
gadnienia z dowodu z ekspertyzy dokumentow, ed. R. Ciesla, Wroctaw 2017, pp. 239-240; Order
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It is now proposed to set up a five-year study programme, which will end
with a state examination, and to develop a qualification system for candidates,
followed by an interview. Two-thirds of the training time should be devoted to
practical classes with the use of specific cases in the field of handwriting analysis
and to work with state-of-the-art equipment. The studies should be divided into
two specialities, with the former one covering the issues of handwriting analysis,
and the latter one concerning technical examination of documents. On the con-
trary, the theoretical course would include the acquisition of current knowledge
in the field of e.g. psychology, linguistics, physiology, physics, chemistry and
computer science.20

To ensure the success of such an undertaking, it would be necessary to frame
and regulate the requirements for the teaching staff, i.e. the training and profes-
sional development system designed for them, and to develop a curriculum, set up
technical facilities, and arrange professional internships for students.?’

An alternative proposed solution is access to a professional examination con-
sisting of the theoretical and practical part; during the latter, the candidate’s task
would be to perform a trial examination of documents. It is doubtful, however, that
the limited timeframe of such an examination may provide an adequate assessment
of the examinee’s preparedness level .28

Unfortunately, all the solution concepts, as briefly outlined above, concerning
the development of a uniform methodology for handwriting analysis and the set-
up of a training system for experts in the field of documents examination, remain
nothing more than postulates.

In addition to the experts registered in court lists and the available option
of appointing — on an ad hoc basis — persons known to have special expertise
in a particular field of knowledge?® to give an opinion, the trial body may also
request an opinion from a scientific, specialist or scientific-specialist institution.
In this case, the decision-maker is not in a position to make a choice on the basis
of a list of such entities. Since, on the expert market, there is a multitude of offers
for the performance of documents examination by public and private entities for
the purposes of legal proceedings, it may also prove difficult to select an appropri-
ate opinion-provider. In this case, however, an aspect facilitating the designation
of the best provider of top-quality analysis is that the provider holds an accred-
itation certificate, awarded by an authorised national body, to carry out specific

No. 3 of the Police Commander-in-Chief of 17 January 2014 on the rights to issue opinions and to
perform activities at forensic police laboratories, Journal of Laws Dz. Urz. KGP, item 7, as amended.

26 M. Kowalik, M. Wiudyka, op. cit., pp. 191-192.

27 Ibidem, p. 192; M. Janocha, op. cit., p. 199.

28 M. Janocha, op. cit., p. 198.

29 Article 193, article 195, the Polish Code of Criminal Proceedings Act, Journal of Laws
1997, no. 89, item 555, as amended [art. 193, art. 195, ustawa Kodeks postepowania karnego, Dz.U.
1997, Nr 89, p. 555 z pézn. zmianami].
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activities, such as analyses.?? For example, the certificates of the Polish Centre for
Accreditation have been awarded to police forensic laboratories and the Institute
of Forensic Research, as well as to other laboratories including private ones.

The problems specified above, related to the functioning of the expert model in
Poland, have been and are the reason for phrasing postulates to improve the quality
of opinion-giving and to increase the level of trust in the justice system. The actual
works aimed at regulating the institution of a court expert and their legal status
has been carried out by the Ministry of Justice since 2005, and are continued to
the present day. Over this nearly 15-year period, assumptions for the draft law on
court experts were proposed, and draft laws were prepared on their basis, with some
of them being submitted for public consultation; one of them was even referred for
proceedings by the Sejm,?! but to no avail.

An important action in terms of pointing out the direction of changes in re-
lation to the current opinion-giving model was the audit carried out in 2014 and
2015 by the Supreme Audit Office. Its outcome was extensive information con-
tained in the document issued by that authority under the title: The functioning
of experts in the justice system, which first of all indicates the reasons for the in-
spection procedures that can be obviously referred to opinion-giving activities in
the field of documents examination. Among other things, the list contains:

1. An increasing participation and role of experts in the conducted legal pro-
ceedings, due to the courts being required to resolve complex issues which de-
mand specialist knowledge broader than before.

2. Growing expenses of the State Treasury incurred in connection with
the appointment of experts.

3. Cases of experts’ incompetence resulting in miscarriages of justice.

4. Prolixity of court proceedings caused by the lengthy waiting time for trial
bodies to receive an expert opinion.

5. The current experts functioning model criticised by legal and scientific
communities, associations and organisations associating experts of various spe-
cialities.3?

30 The Act of 13 April 2016 on conformity assessment and market surveillance systems, Jour-
nal of Laws 2019, item 544 (Ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 roku o systemach oceny zgodnosci
i nadzoru rynku, Dz.U. 2019 poz. 544).

31 Drafts laws of 2006, 2009, 2014. In March 2014, the Council of Ministers developed draft
assumptions for the act on court experts, and subsequently in October 2014, the Government Legis-
lation Centre (Rzadowe Centrum Legislacji), in cooperation with the Minister of Justice, presented
a draft law on court experts.

32 Information on the results of the inspection conducted by Nadrzedna Izba Kontroli, NIK,
Departament Porzadku I Bezpieczenstwa Wewnetrznego [Supreme Control Chamber, Department
of Order and Internal Security] Funkcjonowanie bieglych w wymiarze sprawiedliwosci, Warszawa
2015, p. 7, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-bieglych-w-wymiarze-sprawiedliwosci.html
(accessed: 26.10.2019).
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As a result of the audit, the Supreme Audit Office found that the current
experts functioning model:

1. Does not guarantee the appointment of persons who ensure the highest
quality of the opinions issued and their on time delivery for the purposes of legal
proceedings.

2. This model does not provide the grounds for an adequate verification of an
expert candidate’s competencies in terms of the procedure for registration in the list
of court experts and, consequently, when appointing an expert in a specific case.

3. The changes proposed in the draft law on court experts of 2014 are insuf-
ficient and do not ensure an effective functioning of the expert model in the jus-
tice system.33

The scientific assessment of the current expert status has also been analysed
in various research projects, including those undertaken at the request of the Su-
preme Audit Office, which comprise, among others:

1. Strengthening the Polish Justice System (2008),3*

2. Court experts in Poland, initiated by the Helsinki Foundation for Human
Rights (2014),%

3. Experts functioning models in the EU countries (2015),3¢

4. Evaluation of the competencies of court experts. Expectations and recom-
mendations (2015).37

The implementation of these projects resulted in the postulates being elab-
orated, which — once implemented — would ensure the development of a new,
efficient opinion-giving system. They were partly reflected in the new draft law
on court experts, prepared by the Ministry of Justice,?® which at the turn of 2018
and 2019 was submitted for analysis and evaluation by the academic community.
The basic changes provided for in the draft assumed that:

33 Information on the results of the inspection conducted by the Supreme Control Chamber,
Department of Order and Internal Security.

34 https://1kns.pl/wp-content/uploads/2014/04/System-bieg%C5%82ych-s%C4%85dowych-
w-Polsce-i-innych-krajach.pdf (accessed: 18.10.2019).

35 https://www.hfhr.pl/raport-biegli-sadowi-w-polsce/ (accessed: 18.10.2019).

36 Expert opinion carried out at the request of the Supreme Control Chamber, drafted by
M. Tomaszewska-Michalak, Modele funkcjonowania instytucji biegtego w wybranych krajach Unii
Europejskiej w kontekscie ich wplywu na sprawnosc¢ wymiaru sprawiedliwosci, 2015, [in:] Infor-
mation on the results of the NIK inspection entitled Funkcjonowanie bieglych w wymiarze spra-
wiedliwosci, Department of Order and Internal Security, Warszawa 2015, https://www.nik.gov.pl/
aktualnosci/nik-o-bieglych-w-wymiarze-sprawiedliwosci.html, p. 14 (accessed: 26.10.2019).

37 http://forensicwatch.pl/web/pliki/baza-wiedzy/Opracowania/Ocena-Kompetencji-Bieg
lych-Sadowych.pdf (accessed: 18.10.2019).

3% Draft law developed by the Legislative Department for Criminal Law at the Ministry of Jus-
tice which constitutes an element of conceptual works on the new regulations regarding the function-
ing of court experts. As noted in the covering letter of 21 December 2018, addressed to the repre-
sentatives of the academic community, also other concepts of legal solutions are taken into account.
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1. Experts would have a right to protection, vested in a public official.

2. The Minister of Justice would maintain a single list of experts and a regi-
ster of scientific or specialist institutions.

3. The basis for an entry on the list or register would be a certificate granted
by the head of the Institute of Forensic Research, after an opinion issued by the lo-
cally competent Voivodeship Police Commander or the Capital City Police Com-
mander — where necessary — in consultation with the Opinion-Giving Standards
Committee, has been obtained.

4. Age limits for court experts would be applied. The function of an expert
could be performed by a person under 70 years of age.

5. The function of an expert shall be open to a person who has theoretical
special expertise and at least five years of experience in the field in which he or
she intends to perform the expert activities.

6. The expert’s fees for drawing up the opinion would be paid in phases. Part
of the fees would be paid where the expert’s opinion would prove useful in the con-
ducted proceedings and would have impact on the resolution of the trial body.

This draft did not receive a positive assessment, since its provisions do not
comply with the legal regulations of the Polish Code of Criminal Proceedings
as regards the restriction of the free choice of an expert by the trial body, due
to the lack of clear rules on the procedure for certification of experts and their
remuneration. The entity that would do this is a representative of an institution
that also provides opinions in legal proceedings, and apart from this, it operates
within the structures of the Ministry of Justice. It is therefore difficult to ensure its
impartiality in these circumstances.

The above brief analysis of the work aimed at creating a new system of expert
opinion-giving services for the benefit of law enforcement agencies and the jus-
tice system shows that its creation is not an easy undertaking and that the level
of the related work progress is not satisfactory.

The only new legal solution aimed3? at ensuring the proper functioning
of the justice system, free from costly, protracted legal proceedings and opinions
issued by unreliable experts, are the amendments to the Polish Criminal Code intro-
duced in 2016, which reinforce the experts’ liability for breach of order, increasing
the criminal sanctions for presenting a false opinion, and introducing a privileged
form of this act as an unintentional offence. In view of these legal regulations, fears
are expressed that in the absence of a uniform, comprehensive regulation of the ex-
pert status by a legal act at the statutory level, they may result in experienced experts
withdrawing from the opinion-giving practice.

39 Kodeks karny. Komentarz, eds. A. Grzeskowiak, K. Wiak, https://sip.legalis.pl (accessed:
28.10.2019).
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POSIEDZENIE PRZYGOTOWAWCZE JAKO
KONSENSUALNA FORMA ZAKONCZENIA
POSTEPOWANIA CYWILNEGO

Abstrakt: Posiedzenie przygotowawcze stanowi centralng instytucj¢ w ramach organizacji postepo-
wania (art. 205! n. k.p.c.). Regulacje w przedmiotowym zakresie zostaly wprowadzone do kodeksu
postepowania cywilnego na mocy ustawy z dnia 4 lipca 2019 roku, ktora weszta w zycie (w omawia-
nym zakresie) 7 listopada 2019 roku. Rozwiazania przyjete przez ustawodawce maja na celu przede
wszystkim przyspieszenie postgpowania i przeciwdzialanie jego przewleklosci. Realizacji wymie-
nionych celow ma stuzy¢ miedzy innymi swoista konstrukcja posiedzenia przygotowawczego.

Nie ulega watpliwos$ci, ze przedmiotowe posiedzenie stanowi konsensualng forme¢ zakon-
czenia postgpowania cywilnego. (I) Po pierwsze, rozwigzania przyj¢te przez ustawodawce statu-
uja koncyliacyjny charakter posiedzenia przygotowawczego. Wskazuje na to (1) zasadniczy cel
przedmiotowego posiedzenia, (2) znajdujacy odzwierciedlenie w jego projektowanym przebiegu,
jak réwniez (3) szczegodlna rola sedziego prowadzacego przedmiotowe posiedzenie. (II) Po drugie,
w konsekwencji pojawiaja si¢ rowniez mechanizmy dodatkowe shuzace realizacji celu omawianego
posiedzenia zwigzane (1) z obowigzkowym udzialem w przedmiotowym posiedzeniu oraz (2) odfor-
malizowaniem jego przebiegu. (III) Po trzecie wreszcie, w toku posiedzenia przygotowawczego
przewodniczacy moze skierowac strony do mediacji.

Na tle wyktadni regulacji dotyczacych analizowanego posiedzenia pojawia si¢ zasadnicze py-
tanie, czy rozwigzania wprowadzone przez ustawodawce stanowia adekwatng odpowiedz na biezace
potrzeby praktyki i czy beda one faktycznie stosowane przy uwzglednieniu aktualnych realiéw sa-
dowych. Przepisy dotyczgce posiedzenia przygotowawczego (art. 20542058 k.p.c.) wykazujg wiele
pozytywnych aspektéw zwigzanych z realizacja wymogow w zakresie przyspieszenia postgpowania
i dazenia do przeciwdziatania jego przewleklosci. Analizowane regulacje posiadajg jednak istotne
mankamenty, mogace wykazywac relewantne oddzialywanie w praktyce ich stosowania. Ostatecz-
nie warto mie¢ na uwadze, ze zgodnie z zatozeniami przyjetymi przez ustawodawce, zastosow nie
omawianej instytucji winno mieé zasadniczo charakter obligatoryjny (vide art. 205* § 1 k.p.c.).
W uzasadnionych wypadkach istnieje jednak mozliwos$¢ odstapienia od wyznaczenia posiedzenia
przygotowawczego (por. art. 2054 § 3 k.p.c.). Przedmiotowa konstrukcja rodzi w konsekwencji istot-
ng watpliwos¢, czy (majac na wzgledzie rodzime realia sadowe) instytucja posiedzenia przygoto-
wawczego nie stanie si¢ w konsekwencji instytucja martwa.

Stowa kluczowe: organizacja postgpowania, posiedzenie przygotowawcze, ugoda sadowa, irenicz-
ne sposoby rozwiazywania sporow, konsensualne zakonczenie postgpowania cywilnego, mediacja
W postepowaniu cywilnym, przyspieszenie postepowania, eliminacja przewlektosci postepowania
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1. POSIEDZENIE PRZYGOTOWAWCZE JAKO ZASADNICZY
ELEMENT ORGANIZACJI POSTEPOWANIA

Organizacja postepowania regulowana jest w oparciu o przepisy art. 205! n.
kodeksu postepowania cywilnego. Przedmiotowa instytucja zostata wprowadzona
do k.p.c na mocy nowelizacji ustawy z dnia 4 lipca 2019 roku, ktéra weszta w zy-
cie (w omawianym zakresie) w dniu 7 listopada 2019 roku!. Posiedzenie przygo-
towawcze stanowi centralng instytucje w ramach organizacji postepowania?.

Analiza caloksztattu regulacji dotyczacych omawianego posiedzenia pro-
wadzi do wniosku, ze posiedzenie przygotowawcze stanowi konsensualng forme
zakonczenia postgpowania cywilnego. Przyjeta konstrukcja realizuje si¢ przede
wszystkim w oparciu o:

1. elementy koncyliacyjne posiedzenia przygotowawczego,

2. mechanizmy dodatkowe o szczegolnym charakterze stuzace realizacji ce-
16w przedmiotowego posiedzenia oraz

3. mozliwo$¢ skierowania stron do mediacji.

Nie ulega watpliwos$ci, ze rozwigzania przyjete przez ustawodawce w oparciu
0 powotane przepisy (W tym w szczegolno$ci swoista konstrukcja posiedzenia
przygotowawczego) maja na celu przede wszystkim przyspieszenie postepowania
i przeciwdzialanie jego przewlektosci’. W analizowanym kontek$cie problema-
tyczne pozostaje jednak, czy uda si¢ osiaggnac¢ cele zwiazane z wprowadzeniem
omawianej instytucji do kodeksu postepowania cywilnego. Na tle wyktadni re-
gulacji dotyczacych posiedzenia przygotowawczego pojawia si¢ bowiem zasad-
nicze pytanie, czy rozwiazania przyjete przez ustawodawce stanowia adekwatng
odpowiedz na biezace potrzeby praktyki i czy beda one faktycznie stosowane przy
uwzglednieniu aktualnych realiow sadowych.

I Ustawa z dnia 4 lipca 2019 roku o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 1469), ktéra weszta w zycie (w analizowanym
zakresie) w dniu 7 listopada 2019 roku.

2 A.Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, red. E. Marszatkowska-
Krzes, Legalis 2019, art. 205°, nb 1; A. Budniak-Rogala, Posiedzenie przygotowawcze (art. 205
2058 k.p.c.) — uwagi wybrane de lege lata i de lege ferenda, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 120,
2020, cz. 2, s. 273-274; A. Budniak-Rogala, Organizacja postegpowania, [w:] Meritum. Postepowa-
nie cywilne, t. 1. Postepowanie rozpoznawcze i zabezpieczajqce, red. E. Marszatkowska-Krzes$, War-
szawa 2021, nb 358, s. 384. Por. tez Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy
— Kodeks postepowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw z dnia 8 stycznia 2019 roku, druk
sejmowy nr 3137, s. 10.

3 Zob. Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektorych innych ustaw z dnia 8 stycznia 2019 roku, druk sejmowy nr 3137, s. 3-5.
Por. tez A. Machnikowska, Organizacja procesu cywilnego przed sqdem pierwszej instancji z per-
spektywy posiedzenia przygotowawczego, ,,Palestra” 2019, nr 11-12, s. 53-56; A. Budniak-Rogala,
Posiedzenie przygotowawcze..., s. 273-274; A. Budniak-Rogala, Organizacja postgpowania...,
nb 331, s. 355.
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2. ELEMENTY KONCYLIACYJNE POSIEDZENIA
PRZYGOTOWAWCZEGO

W analizowanym kontekscie znaczenie maja zwlaszcza elementy koncylia-
cyjne odgrywajace zasadnicza role w ramach posiedzenia przygotowawczego.
Konsensualnemu zakonczeniu sporu na posiedzeniu przygotowawczym sprzyjaja
nastepujace komponenty analizowanego posiedzenia: (1) zasadniczy cel posiedze-
nia przygotowawczego (2) znajdujacy odzwierciedlenie w jego projektowanym
przebiegu, jak rowniez (3) szczegdlnej roli sedziego prowadzacego przedmiotowe
posiedzenie.

2.1. CELE POSIEDZENIA PRZYGOTOWAWCZEGO

W mysl art. 205° § 1 zd. 1 k.p.c., posiedzenie przygotowawcze shuzy rozwia-
zaniu sporu bez potrzeby prowadzenia dalszych posiedzen, zwlaszcza rozprawy.
Powotana regulacja statuuje zasadniczy cel posiedzenia przygotowawczego po-
legajacy na dazeniu do irenicznego rozwigzania sporu. Natomiast zgodnie z tre-
$cig art. 205° § 1 zd. 2 k.p.c., jezeli nie uda si¢ rozwigza¢ sporu, na posiedzeniu
przygotowawczym sporzadza si¢ z udzialem stron plan rozprawy. W ten sposob
ustanowiony zostaje subsydiarny cel analizowanego posiedzenia. Subsydiarny cel
posiedzenia przygotowawczego aktualizuje si¢ zatem w sytuacji, w ktdrej nie zo-
stanie zrealizowany zasadniczy cel przedmiotowego posiedzenia®.

2.2. PROJEKTOWANY PRZEBIEG POSIEDZENIA PRZYGOTOWAWCZEGO

Realizacja zasadniczego celu posiedzenia przygotowawczego znajduje od-
zwierciedlenie w jego projektowanym przebiegu. Zgodnie z trescig art. 2056 § 1
k.p.c., na posiedzeniu przygotowawczym przewodniczacy ustala ze stronami
przedmiot sporu i wyjasnia stanowiska stron, takze w zakresie prawnych aspektow
sporu. Z kolei na zasadzie art. 205° § 2 k.p.c., przewodniczgcy powinien sklaniaé
strony do pojednania oraz dazy¢ do ugodowego rozwigzania sporu, w szczegol-
nosci w drodze mediacji. W tym celu przewodniczacy moze poszukiwac ze stro-
nami ugodowych sposobdw rozwigzania sporu, wspiera¢ je w formutowaniu pro-
pozycji ugodowych oraz wskazywaé sposoby i skutki rozwigzania sporu, w tym

4 A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 205%, nb 2 i art. 205, nb 1;
A. Budniak-Rogala, Posiedzenie przygotowawcze. .., s. 274; A. Budniak-Rogala, Organizacja poste-
powania...,nb 368, s.392; P. Feliga, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Art. 1-505%,
t. 1, Legalis 2019, art. 2055, nb 1; M. Ktos, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego, t. 2. Komentarz.
Art. 205'-42412, red. A. Marciniak, Legalis 2019, art. 2055, nb 6; A. Machnikowska, [w:] Kodeks
postgpowania cywilnego. Komentarz do zmian 2019, 1. 1, red. T. Zembrzuski, LEX 2019, art. 2055,
nb 4; M. Uliasz, Posiedzenie przygotowawcze i plan rozprawy, ,,Monitor Prawniczy” 2019, nr 21,
s. 1136; S. Cieslak, [w:] Kodeks postepowania cywilnego, t. 1A. Komentarz. Art. 1-42412, red. A.
Gora-Blaszczykowska, Legalis 2020, art. 205°, nb 1.
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skutki finansowe. Pierwszy etap posiedzenia przygotowawczego polega zatem na
ustaleniu przedmiotu sporu i wyjasnieniu stanowisk stron, co pozostaje niezbgdne
dla realizacji zatozen drugiego etapu przedmiotowego posiedzenia, jakim jest da-
zenie do ugodowego zakonczenia konfliktu®.

2.3.SZCZEGOLNA ROLA SEDZIEGO PROWADZACEGO
POSIEDZENIE PRZYGOTOWAWCZE

Dazenie do realizacji zasadniczego celu posiedzenia przygotowawczego znaj-
duje odzwierciedlenie w specyficznej roli sgdziego, ktory je prowadzi. W dok-
trynie podnosi si¢, ze na tym etapie postepowania sedzia petni funkcje podobna
do roli mediatora w mediacji ewaluatywnej®. Zastosowanie omawianego modelu
postepowania mediacyjnego umozliwia wyrazanie przez mediatora swoich ocen
oraz sugerowanie stronom potencjalnych wariantow rozwiazania konfliktu. Me-
diator ma zatem mozliwos$¢ prezentacji stanowiska w przedmiocie postepowania,
aktywnego uczestnictwa w opracowaniu porozumienia zawieranego pomiedzy
stronami i przedstawienia wlasnych propozycji odnosnie do sposobow rozwiaza-
nia sporu. Zawarcie porozumienia nastgpuje natomiast zazwyczaj dzieki uswiado-
mieniu stronom ich pozycji faktycznej i prawnej, ktora najczesciej jest oceniana
z perspektywy ewentualnego postepowania przed sadem’.

W konsekwencji w literaturze podkresla sie¢, ze sedzia pozostaje w swoistym
konflikcie rol z uwagi na szczegdlng funkcje, jaka (zgodnie z zatozeniami ustawo-
dawcy) winien realizowa¢ w ramach posiedzenia przygotowawczego. Sedziowie
nie sa bowiem przyzwyczajeni do petnienia funkcji koncyliacyjnych. Dominujacy
aspekt ich dziatalno$ci zawodowej opiera si¢ na formach adjudykacyjnych — isto-
te dzialan sedziego stanowi dazenie do orzekania, a nie pojednania. Sedziowie
nie posiadaja zreszta adekwatnego wyksztalcenia w przedmiotowym zakresie.
Znaczace obciazenie referatoéw sedziowskich nie sprzyja natomiast zdobywaniu
takiego wyksztatcenia z uwagi na brak czasu. Na tym tle uwidaczniaja si¢ zatem
ewidentne mankamenty regulacji dotyczgcej organizacji postepowania3.

5 W tym zakresie por. tez A. Budniak-Rogala, Organizacja postepowania..., nb 369, s. 392—
393 wraz z przywotang tam literatura.

6 Tak A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 205°, nb 8.1; eadem,
Posiedzenie przygotowawcze..., s. 275; oraz eadem, Organizacja postgpowania..., nb 373, s. 399
inb 391, s. 422, a takze przywolywana konsekwentnie przez t¢ autorke K. Gajda-Roszczynialska,
[w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz do zmian 2019, t. 1, red. T. Zembrzuski, Lex 2019,
art. 2056, nb 11.

7 Por. A. Budniak-Rogala, Organizacja postepowania. .., nb 373, s. 399 i przywotana przez te
autorke K. Gajda-Roszczynialska, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. .., art. 2056, nb 11.

8 Szczegdtowo zob. A. Budniak-Rogala, Posiedzenie przygotowawcze..., s. 274-278 oraz
A. Budniak-Rogala, Organizacja postepowania..., nb 373, s. 399-400. W tym zakresie por.
tez A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 205°, nb 6, art. 205, nb 8.1
i 8.3 oraz art. 2058, nb 7; A. Machnikowska, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2054,
nb 5-8 i 33 oraz art. 2055, nb 12—15 wraz z przywotang tam literatura.
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Analizowany problem wykazuje szczegolnie relewantne oddziatywanie w sy-
tuacji, w ktorej postepowanie in casu nie zakonczy si¢ na etapie posiedzenia
przygotowawczego, a w dalszym jego przebiegu wyznaczona zostanie rozprawa.
Zgodnie z trescig art. 205° § 1 zd. 2 k.p.c., jezeli nie uda si¢ rozwigza¢ sporu, na
posiedzeniu przygotowawczym sporzadza si¢ z udzialem stron plan rozprawy.
W takiej sytuacji sad wyznaczy zatem ostatecznie rozprawe, ktora bedzie przebie-
gala zgodnie z zatozeniami przedmiotowego planu. Warto przy tym podkreslic,
ze — na mocy regulacji z art. 2058 § 1 zd. 2 in fine k.p.c. — odpowiednie zasto-
sowanie w analizowanym zakresie znajduje przepis art. 1834 § 3 k.p.c. W efek-
cie bezskuteczne bedzie powotywanie si¢ w toku (pdzniejszego) postgpowania
przed sadem na propozycje ugodowe i propozycje wzajemnych ustepstw lub inne
oswiadczenia sktadane w toku posiedzenia przygotowawczego. W pismiennictwie
wskazuje sie, ze zatozenie przyjete przez ustawodawce jest czysto iluzoryczne.
Wymienione propozycje i o§wiadczenia bedg bowiem pozostawaty w swiadomo-
$ci sedziego — nie sposob bedzie zatem wykluczy¢, ze beda one miaty (chocby
posrednio) wplyw na tre$¢ wydawanego przezen orzeczenia konczacego postepo-
wanie w sprawie®,

3. MECHANIZMY SZCZEGOLNE SLUZACE REALIZACJI CELOW
POSIEDZENIA PRZYGOTOWAWCZEGO

Odnoszac si¢ do analizowanej problematyki, warto zwroci¢ rdéwnoczesnie
uwage na mechanizmy dodatkowe stuzace realizacji celu posiedzenia przygoto-
wawczego zwigzane z (1) obowiazkowym udziatem w przedmiotowym posiedze-
niu oraz (2) odformalizowaniem jego przebiegu.

3.1. WYMOG OBLIGATORYJNEGO UDZIALU W POSIEDZENIU PRZY GOTOWAWCZYM

Udziat w posiedzeniu przygotowawczym jest co do zasady obligatoryjny
(art. 205° § 3 zd. 1 k.p.c.)!°. Na mocy regulacji z art. 205° § 4-7 k.p.c. usta-
wodawca wprowadza w tym zakresie istotne konsekwencje zwigzane z absencja
lub brakiem aktywnosci strony na posiedzeniu przygotowawczym — uzaleznione
kazdorazowo od petnionej roli procesowej oraz od realiow konkretnej sprawy.

9 Por. A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2058, nb 5-7;
A. Budniak-Rogala, Posiedzenie przygotowawcze..., s. 276277 1 280 oraz A. Budniak-Rogala,
Organizacja postgpowania..., nb 373, s. 399—400 i nb 380, s. 409.

10 P, Feliga, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2053, nb 3; M. Uliasz, Posiedzenie
przygotowawcze. .., s. 1139; S. Cieslak, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2055, nb 3;
A. Budniak-Rogala, Organizacja postgpowania..., nb 381, s. 411.
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Ostrzejsze wymagania i sankcje stosowane sg wobec powoda jako strony, ktora
przedtozyta sprawe sagdowi'l.

W oparciu o wyktadni¢ przepisu art. 205° § 4-7 k.p.c. mozna w tym zakresie
wyrdzni¢ nastepujace sytuacje:

1. nieusprawiedliwione niestawiennictwo powoda na posiedzeniu przygoto-
wawczym (art. 205° § 5 k.p.c.),

2. ztozenie przez powoda wniosku o przeprowadzenie posiedzenia przygoto-
wawczego bez jego udziatu (art. 205° § 4 k.p.c.),

3. niestawiennictwo pozwanego na posiedzeniu przygotowawczym (art. 205°
§ 6 k.p.c.) oraz

4. bierng postawe strony obecnej na posiedzeniu przygotowawczym (art. 205°
§ 7k.p.c).

Niedochowanie wymogoéw zwiazanych z obowigzkowym udziatem w po-
siedzeniu przygotowawczym moze prowadzi¢ do umorzenia postepowania albo
sporzadzenia bez udziatu strony planu rozprawy, ktory bedzie dla niej wigzacy na
dalszym etapie postepowania, przy rownoczesnej mozliwosci obcigzenia kosztami
na zasadzie art. 103 § 3 k.p.c. Wyjatkowo, tylko w razie usprawiedliwionego nie-
stawiennictwa ktorejkolwiek ze stron, istnieje mozliwo$¢ odroczenia posiedzenia
przygotowawczego na czas oznaczony, nie duzszy niz trzy miesiace (art. 2057 § 2
k.p.c.). Przepis art. 2057 § 2 k.p.c. stanowi bowiem w tym zakresie lex specialis
w stosunku do regulacji z art. 205° § 4-7 k.p.c.!2.

Z jednej strony analizowang konstrukcje statuujaca obligatoryjne uczestnic-
two stron w posiedzeniu przygotowawczym wypada oceni¢ pozytywnie. W prze-
ciwnym wypadku osiagniecie zasadniczego celu przedmiotowego posiedzenia,
polegajacego na osiggnieciu konstruktywnego konsensusu, nie bytoby mozliwe.
Nie ulega bowiem kwestii, ze zawarcie ugody pomigdzy skonfliktowanymi stro-
nami wymusza przede wszystkim ich aktywny udzial w procesie dazenia do ire-
nicznego zakonczenia sporu'3.

11" Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektorych innych ustaw z dnia 8 stycznia 2019 roku, druk sejmowy nr 3137, s. 13.
Podobnie A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 205°, nb 8 i 9; oraz
eadem, Organizacja postgpowania...,nb 383, s. 413. Zob. tez S. Cieslak, [w:] Kodeks postgpowania
cywilnego..., art. 2055, nb 3.

12 Tak i wigcej A. Budniak-Rogala, Organizacja postepowania. .., nb 383-387, s. 412419
wraz z przywotlang tam szczegolowo literaturg.

13 Por. przede wszystkim uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ko-
deks postepowania cywilnego oraz niektdrych innych ustaw z dnia 8 stycznia 2019 roku, druk sejmo-
wy nr 3137, s. 13. Podobnie A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2053,
nb 7; A. Budniak-Rogala, Organizacja postgpowania..., nb 381, s. 411; S. Cieslak, [w:] Kodeks
postepowania cywilnego..., art. 2055, nb 3.
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Z drugiej strony w doktrynie wskazuje si¢, ze rozwigzania przyjete przez
ustawodawce sg zbyt rygorystyczne!4, nie bedg w konsekwencji (w ostatecznym
efekcie) prowadzily do przyspieszenia postepowania sgdowego i przeciwdziatania
jego przewlektosci. W analizowanym kontek$cie zwraca si¢ przede wszystkim
uwage na sankcj¢ zwiazang z nieusprawiedliwionym niestawiennictwem powoda
na posiedzeniu przygotowawczym, ktore skutkuje (co do zasady) umorzeniem
postepowania (art. 205° § 5 zd. 1 k.p.c.). W takiej sytuacji sprawa konczy si¢
wprawdzie na tym wczesnym etapie postepowania, nie zostaje jednak rozpoznana
co do istoty. Zastosowanie omawianej konstrukcji prowadzi bowiem de facto do
formalnego zakonczenia postepowania, niezaleznie od woli strony powodowe;j'3.
Nic nie stoi zatem na przeszkodzie, by powod ponownie wniost do sadu powodz-
two w tej samej sprawie. W takiej sytuacji postepowanie ulega w efekcie ad casu
przedtuzeniu, a nie przyspieszeniu. W konsekwencji w doktrynie proponuje si¢ za-
stosowanie (w odniesieniu do analizowanej sytuacji) sankcji w postaci zawiesze-
nia, a nie umorzenia postepowania!®. Postulowane rozwigzanie pozostaje bowiem
zdecydowanie bardziej adekwatne z punktu widzenia zatozen konstrukcyjnych
procesu, jakie winny by¢ realizowane na omawianym etapie postepowania.

3.2. ODFORMALIZOWANY CHARAKTER POSIEDZENIA PRZYGOTOWAWCZEGO

Odformalizowany charakter posiedzenia przygotowawczego realizuje si¢
w dwoch aspektach: (1) mozliwosci odstapienia w toku przedmiotowego posie-
dzenia od stosowania szczegdlnych przepisoOw postepowania oraz (2) zasad zwia-
zanych ze sporzadzeniem zapisu z jego przebiegu!”.

3.2.1. MOZLIWOSC ODSTAPIENIA OD STOSOWANIA SZCZEGOLNYCH
PRZEPISOW POSTEPOWANIA

W oparciu o regulacje z art. 205° § 2 k.p.c. ustawodawca przyjat szczeg6lnie
swoistg konstrukcje w zakresie rezimu prawnego majgcego zastosowanie do po-
siedzenia przygotowawczego. Zgodnie z trescig powotanego przepisu, posiedzenie
przygotowawcze odbywa si¢ wedtug przepisdOw o posiedzeniu niejawnym. W toku
posiedzenia przygotowawczego zachowanie szczegdlnych przepisdéw postepowa-
nia nie jest konieczne, jezeli przyczyni si¢ to do osiggniecia celdw tego posiedzenia.

14 Tak A. Machnikowska, [w:] Kodeks postegpowania cywilnego..., art. 205%, nb 46-47. Por.
tez A. Budniak-Rogala, Organizacja postgpowania...,nb 381, s. 411.

15 Podobnie (ale w innym ujeciu): J. Bodio, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komen-
tarz do wybranych przepiséw nowelizacji 2019, red. A. Jakubecki, LEX 2019, art. 2053, nb 3; oraz
A. Budniak-Rogala, Organizacja postepowania. .., Warszawa 2021, nb 384, s. 414.

16 Podobnie (ale w kontekscie uchylenia analizowanego postanowienia o umorzeniu postepo-
wania): S. Cieslak, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. .., art. 205, nb 3; oraz A. Budniak-Rogala,
Organizacja postgpowania..., nb 384, s. 416.

17 Tak tez A. Budniak-Rogala, Organizacja postepowania..., nb 376, s. 402.
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Z jednej strony nie ulega watpliwos$ci, ze analizowana konstrukcja ma si¢
przyczynia¢ do realizacji zasadniczych zatozen posiedzenia przygotowawczego
zwigzanych z irenicznym zakonczeniem konfliktu. Rozwigzanie przyjete przez
ustawodawce ma réwnoczesnie prowadzi¢ do zwigkszenia efektywnosci posiedze-
nia przygotowawczego ocenianej z punktu widzenia przygotowania rozprawy!'8,

Z drugiej jednak strony wypada odnotowaé, ze omawiana regulacja jest nie-
precyzyjna. Ustalajac rezim prawny odnoszacy si¢ do analizowanego posiedzenia,
ustawodawca odwotuje sie¢ wprawdzie do przepisOw o posiedzeniu niejawnym
(por. art. 205° § 2 zd. 1 k.p.c.), rownocze$nie zastrzega jednak mozliwos¢ odsta-
pienia od stosowania adekwatnych przepiséw postepowania w toku przedmioto-
wego posiedzenia (vide art. 205° § 2 zd. 2 k.p.c.). W konsekwencji interpretacja
analizowanej regulacji pozostaje problematyczna zaro6wno na gruncie teoretycz-
nym, jak i z punktu widzenia praktyki. W doktrynie podkre$la sie, ze rozwia-
zanie przyjete przez ustawodawce moze prowadzi¢ do relatywizacji standardu
udzielanej ochrony prawnej. Pojawia si¢ rowniez ryzyko niezachowania pozada-
nego standardu transparentnosci posiedzenia. Rodzi si¢ takze pytanie o spojnosc¢
konstrukcyjng omawianej instytucji'®. Watpliwy pozostaje rowniez jej charakter
prawny?. Ad casu pojawig si¢ zatem — najpewniej niejednokrotnie — relewantne
watpliwosci, jakie przepisy in concreto w danym momencie stosowac. Strona nie
bedzie zatem czgsto w stanie (w najmniejszym nawet stopniu) przewidzie¢, jakie
konkretnie reguty zastosuje sad prowadzacy dane postepowanie.

18 A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 205, nb 5.3 oraz art. 2058,
nb 1; eadem, Posiedzenie przygotowawcze..., s. 278; eadem, Organizacja postgpowania. .., nb 379,
s. 408; P. Feliga, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2055, nb 2 oraz art. 2058, nb 6;
A. Machnikowska, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 205°, nb 24 oraz art. 2058, nb 12
120; eadem, Organizacja procesu cywilnego..., s. 63; A. Zielinski, K. Flaga-Gieruszynska, [w:] Ko-
deks postepowania cywilnego. Komentarz, red. A. Zielinski, K. Flaga-Gieruszynska, Legalis 2019,
art. 205, nb 2.

19 Tak A. Machnikowska, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2055, nb 25-27,
eadem, Organizacja procesu cywilnego..., s. 63. Podobnie A. Budniak-Rogala, Organizacja poste-
powania..., nb 379, s. 409. Por. tez eadem, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 205, nb
5.3; eadem, Posiedzenie przygotowawcze..., s. 279.

20 W tym zakresie por. uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ko-
deks postepowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw z dnia 8.01.2019 roku, druk sejmowy
nr 3137, s. 11. Zob. tez A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 205, nb
5; eadem, Organizacja postgpowania..., nb 377, s. 403; P. Feliga, [w:] Kodeks postepowania cy-
wilnego..., art. 205°, nb 2; G. Kara$, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz do ustawy
z dnia 4.07.2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego i niektorych innych ustaw,
red. J. Gotaczynski, D. Szostek, Legalis 2019, art. 205°, nb 2; M. Ktos, [w:] Kodeks postepowania
cywilnego..., art. 2058, nb 1; A. Machnikowska, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 205,
nb 3; A. Zielinski, K. Flaga-Gieruszynska, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 205°, nb 2;
S. Cieslak, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2055, nb 2.
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3.2.2. ZASADY ZWIAZANE ZE SPORZADZENIEM ZAPISU
Z PRZEBIEGU POSIEDZENIA PRZY GOTOWAWCZEGO

Ustawodawca wprowadza réwniez autonomiczne reguly odnoszace si¢ do
sporzadzenia zapisu z przebiegu posiedzenia przygotowawczego?!.

W mysl art. 2058 zd. 1 k.p.c. z przebiegu posiedzenia przygotowawczego
protokot sporzadza si¢ pisemnie. W analizowanym zakresie nie znajduja zatem
zastosowania ani regulacje dotyczace sporzadzania zapisu z przebiegu posiedzen
jawnych (wowczas sporzadza si¢ bowiem zasadniczo protokot elektroniczny —
art. 157 § 1 k.p.c.), ani z posiedzen niejawnych (w odniesieniu do ktérych sporza-
dzana jest co do zasady notatka urzedowa — art. 157 § 3 k.p.c.)?2.

Zgodnie z tredcig art. 2058 zd. 2 k.p.c., w protokole posiedzenia przygotowaw-
czego nie zamieszcza si¢ o§wiadczen stron ztozonych w ramach prob ugodowego
rozwigzania sporu. Co wigcej (jak juz wezesniej wspomniano), w analizowanym
zakresie odpowiednie zastosowanie znajduje regulacja z art. 183% § 3 k.p.c., na
mocy ktoérej niedopuszczalne bedzie powolywanie si¢ w toku (ewentualnego) dal-
szego postepowania na propozycje ugodowe, propozycje wzajemnych ustepstw lub
inne o$wiadczenia sktadane w toku posiedzenia przygotowawczego?3. Na zasadzie
art. 2058 zd. 3 k.p.c., przewodniczgcy moze rowniez odstgpi¢ od zamieszczenia
innych wzmianek, jezeli moze to ulatwi¢ rozwigzanie sporu bez rozprawy?*.

W oparciu o regulacje z art. 2058 zd. 4 k.p.c. przebieg posiedzenia przygoto-
wawczego w czgsci obejmujacej probe ugodowego rozwigzania sporu nie podlega
utrwaleniu w sposdb przewidziany w art. 9! k.p.c. Zasadniczo strona nie moze
zatem utrwalac tego przebiegu (w analizowanym zakresie) za pomoca urzadzenia
rejestrujacego dzwigk. Ostatecznie (w braku wyraznego wylaczenia ustawowego)
w odniesieniu do posiedzenia przygotowawczego zastosowanie znajdzie regulacja

21" A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2058, nb 2; eadem, Posie-
dzenie przygotowawcze..., s. 279; eadem, Organizacja postegpowania..., nb 378, s. 404; M. Klos,
[w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2058, nb 1; A. Machnikowska, [w:] Kodeks postepo-
wania cywilnego..., art. 2058, nb 2.

22 Szerzej zob. A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2058, nb 2
i 3; eadem, Posiedzenie przygotowawcze..., s. 279; eadem, Organizacja postgpowania..., nb 378,
s. 405. Por. tez P. Feliga, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2058, nb 1; G. Karas, [w:]
Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2058, nb 1-2; M. Ktos, [w:] Kodeks postepowania cywilne-
go...,art. 2058, nb 1; S. Cieslak, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2053, nb 2 i art. 2058,
nb 1; A. Rutkowska, D. Rutkowski, [w:] Kodeks postegpowania cywilnego. Postgpowanie procesowe.
Komentarz, red. O.M. Piaskowska, LEX 2020, art. 2058k.p.c., nb 1.

23 Szerzej zob. A. Machnikowska, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2058, nb 10,
a takze A. Budniak-Rogala, Organizacja postgpowania..., nb 378, s. 406-407.

24 Wigcej zob. A. Machnikowska, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2058, nb 11,
a takze A. Budniak-Rogala, Organizacja postepowania..., nb 378, s. 407. Por. tez eadem, [w:] Ko-
deks postgpowania cywilnego..., art. 2058, nb 5; S. Jaworski, Kodeks postgpowania cywilnego.
Komentarz do zmian, Legalis 2019, art. 2058, nb 1; G. Kara$, [w:] Kodeks postepowania cywilne-
go...,art. 2058, nb 2.
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z art. 91 § 3 in fine k.p.c. W konsekwencji sad bedzie mogl zakaza¢ stronie lub
uczestnikowi postepowania utrwalenia przebiegu posiedzenia za pomoca urzadze-
nia rejestrujagcego dzwigk (w szerszym, a nawet pelnym zakresie), jezeli sprzeci-
wia¢ sie temu bedzie wzglad na prawidtowo$¢ postepowania>.

Z jednej strony zasady zwigzane ze sporzadzeniem zapisu z przebiegu posie-
dzenia przygotowawczego utatwiaja niewatpliwie stworzenie otwartej i szczerej
atmosfery niezbgdnej dla realizacji dazenia do zawarcia ugody pomigdzy strona-
mi?6. Konsensualne zakonczenie sporu na tym etapie stanowi natomiast nadrzedny
determinant w ramach dazenia do przyspieszenia postepowania i przeciwdziatania
jego przewleklosci.

Z drugiej strony w doktrynie wskazuje si¢, ze przyjeta konstrukcja moze pro-
wadzi¢ do nieuzasadnionego roznicowania tresci protokotéw z przebiegu posie-
dzen przygotowawczych, tworzgc relewantne podstawy do ich kwestionowania?’.
Warto mie¢ przy tym na wzgledzie, ze w przypadku, gdy nie zrealizuje si¢ za-
sadniczy cel posiedzenia przygotowawczego (konsensualne zakonczenie sporu),
aktualizuje si¢ subsydiarny cel przedmiotowego posiedzenia (i sporzadza si¢ z
udzialem stron plan rozprawy). W sytuacjach zatem, w ktorych w toku posiedze-
nia przygotowawczego nie dochodzi do rozwigzania sporu, przedmiotowe posie-
dzenie stuzy przygotowaniu sprawy do rozstrzygniecia, czyli zebraniu i uporzad-
kowaniu materiatu procesowego?®. Na dalszym etapie postepowania wyznaczana
jest bowiem rozprawa, w toku ktorej przeprowadza si¢ postepowanie dowodowe.
O ile zatem z punktu widzenia zasadniczego celu posiedzenia przygotowawczego
odstgpienie od utrwalenia przebiegu posiedzenia w adekwatnym aspekcie moze
okazac¢ si¢ korzystne, o tyle z punktu widzenia (ewentualnego) pdzniejszego prze-
biegu postepowania rozwigzanie takie moze przynie$¢ skutki zupetnie odwrot-
ne?. Na poczatkowym etapie posiedzenia przygotowawczego przewodniczgcy
ustala ze stronami przedmiot sporu i wyjasnia stanowiska stron, takze w zakresie
prawnych aspektow sporu (art. 2056 § 1 k.p.c.). Przedmiotowa instytucja stano-

25 Por. A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2058, nb 4; eadem,
Organizacja postgpowania..., nb 378, s. 406; oraz A. Machnikowska, [w:] Kodeks postegpowania
cywilnego..., art. 2058, nb 15-16.

26 Zob. uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektérych innych ustaw z dnia 8.01.2019 r., druk sejmowy nr 3137, s. 11. Por. tez
A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2058, nb 5-7; eadem, Posiedzenie
przygotowawcze..., s. 279-280; eadem, Organizacja postgpowania..., nb 379, s. 409; A. Zielinski,
K. Flaga-Gieruszynska, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2058, nb 2; S. Cieélak, [w:] Ko-
deks postepowania cywilnego..., art. 2058, nb 1.

27 Por. A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2058, nb 5; eadem,
Posiedzenie przygotowawcze..., s. 279-280; eadem, Organizacja postgpowania..., nb 378, s. 407
inb 380, s. 409-410; A. Machnikowska, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2058, nb 13.

28 Por. M. Uliasz, Posiedzenie przygotowawcze. .., s. 1137; A. Budniak-Rogala, Organizacja
postepowania...,nb 379, s. 410.

29 W tym zakresie por. tez A. Budniak-Rogala, Organizacja postepowania..., nb 378, s. 404
i przywolany przez t¢ autorke¢ M. Klos, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2058, nb 4.
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wi odpowiednik informacyjnego wystuchania stron, w ramach ktorego sad przez
zadawanie pytan stronom dazy do tego, aby strony przytoczyly lub uzupehity
twierdzenia lub dowody na ich poparcie oraz udzielilty wyjasnien koniecznych dla
zgodnego z prawda ustalenia podstawy faktycznej dochodzonych przez nie praw
lub roszczen. W ten sam sposob sad dazy do wyjasnienia istotnych okoliczno-
$ci sprawy, ktore sg sporne (art. 212 § 1 k.p.c.). Wysluchanie informacyjne prze-
prowadza si¢ jednak tylko i wytacznie na rozprawie prowadzonej bez wczesniej
opracowanego planu rozprawy (tak stanowi expressis verbis art. 212 § 1 zd. 1 in
principio k.p.c.), a wigc w sytuacji, w ktorej rozprawa nie zostaje poprzedzona po-
siedzeniem przygotowawczym?3?, Utrwalenie przebiegu omawianego posiedzenia
w analizowanym zakresie pozostaje zatem szczegdlnie istotne z punktu widzenia
(ewentualnej) pdzniejszej rozprawy. Ustawodawca nie wprowadza jednak zad-
nych gwarancji procesowych w przedmiotowym zakresie, a wszelkie adekwatne
rozwigzania majg charakter jedynie postulatywny3!.

4. MOZLIWOSC SKIEROWANIA STRON DO MEDIACIJI

Niezaleznie od powyzszego warto mie¢ na wzgledzie, ze w toku posiedze-
nia przygotowawczego sad moze rowniez skierowac strony do mediacji. Przyjeta
konstrukcja stuzy niewatpliwie realizacji celu, jakim jest ireniczne zakonczenie
posiedzenia przygotowawczego bez potrzeby prowadzenia dalszych posiedzen,
zwlaszcza rozprawy (vide art. 205° § 1 zd. 1 k.p.c.).

Zgodnie z trescig art. 2057 § 1 k.p.c., jezeli na posiedzeniu przygotowawczym
sad skierowat strony do mediacji, posiedzenie odracza si¢ do czasu jej zakon-
czenia. Regulacje odnoszace si¢ do odroczenia posiedzenia przygotowawczego
limitujg zasadniczo taka mozliwos¢. W mysl art. 2057 § 4 k.p.c. poza wypadkami,
o ktorych mowa w § 1-3, odraczanie posiedzenia przygotowawczego jest bowiem
niedopuszczalne32. W doktrynie przewaza jednak stanowisko, zgodnie z ktorym
w analizowanym zakresie zastosowanie znajduja przepisy dotyczace postepo-
wania mediacyjnego (art. 183! n. k.p.c.). W takim wypadku, na mocy regulacji
z art. 18319 § 1 zd. 11 2 k.p.c., kierujacy strony do mediacji sad wyznacza czas
jej trwania na okres do trzech miesiecy??. Na zgodny wniosek stron lub z innych

30 Szerzej zob. A. Budniak-Rogala, Organizacja postepowania..., nb 370, s. 395-396. Por.
tez P. Feliga, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2055, nb 1; oraz M. Ktos, [w:] Kodeks
postepowania cywilnego..., art. 2055, nb 3.

31 Szerzej zob. A. Machnikowska, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. .., art. 2058, nb 18-21.
Por. tez A. Budniak-Rogala, Organizacja postepowania..., nb 379, s. 410.

32 Por. A. Budniak-Rogala, Organizacja postegpowania. .., nb 390, s. 421 inb 392, s. 424. Zob.
tez eadem, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2057, nb 4.2; A. Machnikowska, [w:] Ko-
deks postepowania cywilnego..., art. 2057, nb 5.

33 Podobnie A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postepowania cywilnego...,art. 2057, nb 8.2; eadem,
Posiedzenie przygotowawcze. ..., s. 282; eadem, Organizacja postgpowania. .., nb 391, s. 422; P. Feliga,
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waznych powodow termin na przeprowadzenie mediacji moze zosta¢ przedtuzo-
ny, jezeli bedzie to sprzyja¢ ugodowemu zatatwieniu sprawy. Odroczenie posie-
dzenia przygotowawczego nastapi zatem w obu wymienionych sytuacjach34, Co
wiecej, ustawodawca nie przewiduje ograniczen odnosnie do liczby mozliwych
skierowan stron do mediacji w toku (jednego 1) tego samego postepowania (argu-
ment z art. 1833 § 1 k.p.c.) Dopuszczalno$¢ i zasadno$¢ w analizowanym zakresie
bedzie zatem podlegata kazdorazowo ocenie sgdziego przy uwzglednieniu realiow
konkretnej sprawy. Jezeli skierowanie nastapi w ramach posiedzenia przygoto-
wawczego, to bedzie kazdorazowo generowato konieczno$¢ jego odroczenia’’.

Z jednej strony mozna argumentowac, ze zastosowanie omawianych mecha-
nizmow przedluza postgpowanie, a zatem pozostaje w oczywistej sprzecznos$ci
z zatozeniami zwigzanymi z przys$pieszeniem postgpowania i przeciwdzialaniem
jego przewleklosci. Z drugiej jednak — czas trwania postepowania nalezy oceniaé
in genere (uwzgledniajac catkowity jego mozliwy przebieg), a nie in concreto
(zaledwie w odniesieniu do etapu, jaki stanowi organizacja postgpowania). Jezeli
bowiem kolejne odroczenie na analizowanych postawach doprowadzi strony do
konsensusu, to sprawa zakonczy si¢ na (tym wczesnym) etapie posiedzenia przy-
gotowawczego. W efekcie nie bedzie potrzeby wyznaczania dalszych posiedzen,
w szczegOlnosci rozprawy. Postepowanie ulegnie wigc de facto skroceniu®.

KONKLUZIJE

Posiedzenie przygotowawcze wykazuje wiele elementéw stuzacych reali-
zacji jego nadrzednego celu zwigzanego z konsensualnym zakonczeniem sporu.
Przyjeta konstrukcja moze niewatpliwie przyczyni¢ si¢ do realizacji wymogow
zwigzanych z przyspieszeniem postgpowania i dgzeniem do przeciwdziatania jego

[w:] Kodeks postgpowania cywilnego. .., art. 2057, nb 2; M. Klos, [w:] Kodeks postepowania cywilne-
go..., art. 2057, nb 2; A. Zielinski, K. Flaga-Gieruszynska, [w:] Kodeks postepowania cywilnego...,
art. 2057, nb 1; S. Cieslak, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2057, nb 1; J. Bodio, [w:]
Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 2057, nb 3. Odmiennie: A. Machnikowska, [w:] Kodeks po-
stepowania cywilnego. .., art. 2057, nb 9-10.

34 A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2057, nb 8.2; eadem, Po-
siedzenie przygotowawcze..., s. 282; eadem, Organizacja postgpowania...,nb 397, s. 428; M. Klos,
[w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2057, nb 3 i 5; S. Cieslak, [w:] Kodeks postepowania
cywilnego..., art. 2057, nb 1.

35 A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2057, nb 8.2; eadem, Po-
siedzenie przygotowawcze..., s. 282 i 283; eadem, Organizacja postgpowania..., nb 397, s. 428.
Odmiennie: M. Klos, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2057, nb 3 i 5.

36 Podobnie (ale w odniesieniu do mozliwosci mnozenia odroczen posiedzenia przygotowaw-
czego in genere, a nie in concreto w zakresie skierowania do mediacji): A. Machnikowska, [w:] Ko-
deks postgpowania cywilnego..., art. 2057, nb 171 19-22; a takze A. Budniak-Rogala, [w:] Kodeks po-
stgpowania cywilnego..., art. 2057, nb 8.2; oraz eadem, Organizacja postgpowania...,nb 397, s. 427.
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przewlektosci. Analizowane regulacje posiadajg jednak istotne mankamenty mo-
gace wykazywac relewantne oddziatywanie w praktyce ich stosowania.

Wprawdzie zgodnie z zatozeniami przyjetymi przez ustawodawce, zastoso-
wanie analizowanej instytucji winno mie¢ zasadniczo charakter obligatoryjny.
Jednak zgodnie z trescig art. 2054 § 1 k.p.c., jezeli okoliczno$ci sprawy wskazuja,
Ze wyznaczenie posiedzenia przygotowawczego nie przyczyni si¢ do sprawnie;j-
szego rozpoznania sprawy, przewodniczacy moze jej nada¢ inny wlasciwy bieg,
w szczegolnosci skierowad ja (od razu) do rozpoznania, takze na rozprawie?’.
Istnieje zatem obawa, ze (majac na wzgledzie rodzime realia sadowe) instytucja
posiedzenia przygotowawczego stanie si¢ instytucja martwa. Analogiczne argu-
menty podnoszono zresztag w odniesieniu do mozliwo$ci wyznaczenia posiedzenia
niejawnego statuowanej w oparciu o regulacje z d. art. 207 § 4 k.p.c. (uchylonego
na mocy omawianej nowelizacji z 2019 roku). Niestety znalazty one potwierdze-
nie w praktyce sgdowe;j3s.

PREPARATORY HEARING AS A CONSENSUAL FORM
OF TERMINATION OF CIVIL PROCEDURE

Summary

Preparatory hearing is a principal institution of organisation of civil procedure (Article 205!
et seq. of the Civil Procedure Code). Provisions regarding the hereinabove mentioned matter have
been entered into the Code of Civil Procedure pursuant to act of 41 of July 2019, which came into
force (in that regard) on 7t of November 2019. Solutions implemented by the legislator are, above
all, aimed at expediting the procedure and preventing its excessive length. Preparatory hearing is
designed to fulfil these objectives.

It is beyond dispute that preparatory hearing is a consensual form of termination of civil pro-
cedure. (I) Firstly, solutions implemented by the legislator constitute a conciliate character of prep-
aratory hearing. It is indicated by (1) the main purpose of preparatory hearing (2) reflected in its
designed course, as well as (3) a particular role of a judge presiding over said hearing. (II) Secondly,
as a consequence there are some additional mechanisms aimed at holding the hearing in question
connected with (1) mandatory participation in the hearing and (2) informalisation of its course.
(IIT) Thirdly and finally, during the hearing presiding judge may refer the parties to mediation.

37 Por. tez M. Uliasz, Posiedzenie przygotowawcze..., s. 1138; G. Kara$, [w:] Kodeks poste-
powania cywilnego..., art. 2054, nb 1; M. Klos, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., art. 2054,
nb 4; A. Budniak-Rogala, Organizacja postepowania..., nb 363, s. 387-388.

38 Szczegdlowo zob. A. Budniak-Rogala, Przepis art. 207 k.p.c. jako instrument realizacji
zasady koncentracji materiatu procesowego w postgpowaniu cywilnym — uwagi wybrane po pie-
ciu latach obowigzywania, ,,Polski Proces Cywilny” 2018, nr 1, s. 42—44 wraz z przywotang tam
literaturg. W tym zakresie por. tez eadem, [w:] Kodeks postgpowania cywilnego..., art. 205, nb 6,
eadem, Posiedzenie przygotowawcze..., s. 283-284; eadem, Organizacja postegpowania. .., nb 374,
s. 400; A. Machnikowska, Organizacja procesu cywilnego..., s. 61-62; M. Uliasz, Posiedzenie
przygotowawcze..., s. 1135.
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While interpreting the provisions on the analysed hearing a fundamental question occurs. Are
the solutions implemented by the legislator an adequate response to current practises and whether
they will be actually applied by courts. Provisions concerning preparatory hearing (Articles 205 to
2058 of the Civil Procedure Code) indicate many positive aspects connected with fulfilling regula-
tion aiming at expediting the procedure and preventing its excessive length. However, the analysed
provisions have significant defects, which may relevantly affect their implementation. Ultimately, it
is worth considering that based on the objectives of the legislator, the implementation of institution
in question should be generally mandatory (vide Article 205* § 1 of the Civil Procedure Code). In
justified cases a preparatory hearing may not be called (cf. Article 205 4 § 3 of the Civil Procedure
Code). As a consequence, this solutions raises significant doubts whether (taking into consideration
Polish judicial reality) the institution of preparatory hearing shall, as a result, become a dead one.

Keywords: organisation of the procedure, preparatory hearing, court settlement, conciliatory forms
of termination of the procedure, consensual termination of the civil procedure, mediation in civil
procedure, expediting of the procedure, elimination of excessive length of the procedure
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ODWOLANIE OD ORZECZEN
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Abstrakt: Artykut przestawia problematyke postgpowania dyscyplinarnego przeciwko komorni-
kom sgdowym oraz odwotania od orzeczen Komorniczej Komisji Dyscyplinarnej w $§wietle ustawy
z 2018 roku o komornikach sadowych. Ustawa ta stanowi, ze jest tylko jedna komornicza komisja
dyscyplinarna, a od jej orzeczen zainteresowane podmioty (na przyktad komornik obwiniony w da-
nej sprawie) moga ztozy¢ odwotanie do sadu apelacyjnego. W kwestiach nieunormowanych w tej
ustawie do postgpowania dyscyplinarnego odpowiednie zastosowanie maja przepisy Kodeksu po-
stegpowania karnego z 1997 roku.

Stowa kluczowe: komornik sadowy, odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna, postgpowanie dyscyplinarne,
orzeczenie komisji dyscyplinarnej, odwotanie od orzeczenia komorniczej komisji dyscyplinarnej,
sad apelacyjny

WSTEP

Obecnie obowigzujgca ustawa z 22 marca 2018 roku o komornikach sagdowych!,
podobnie jak jej poprzedniczka z 29 sierpnia 1997 roku?, zawiera wyodrebnione
strukturalnie przepisy normujace odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng komornikow
sadowych. Sa one zawarte w jej rozdziale jedenastym, ,,Odpowiedzialno$¢ dys-
cyplinarna” (39 artykutéw: od art. 222 do 260), zawierajacym unormowania z za-
kresu prawa materialnego, procesowego i ustrojowego. W kwestiach materialno-
-prawnych w niej nieunormowanych stosuje si¢ odpowiednio przepisy rozdziatow

! Ustawa z dnia 22 marca 2018 roku o komornikach sadowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 771; tekst
jedn. Dz.U. 2 2020 r. poz. 121 ze zm.) (dalej: ustawa z 2019 roku lub u.k.).

2 Ustawa z dnia 29 sierpnial 997 roku o komornikach sagdowych i egzekucji (Dz.U. z 1997 r.
Nr 133, poz. 882 ze zm.; tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1309 ze zm.) (dalej: ustawa z 1997 roku
lub u.k.s.e.).
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I, IT i III. Kodeksu karnego?, a w kwestiach procesowych w niej nieunormowa-
nych — przepisy Kodeksu postepowania karnego*. Ustawa natomiast nie zawiera
takiego odestania w kwestiach ustrojowych (na przyktad do Prawa o ustroju sadow
powszechnych?), co oznacza, Ze jej unormowania w tym zakresie nalezy uzna¢ za
wyczerpujace (a ewentualne luki w ustawie usuwaé w drodze wyktadni).

Ustawa z 2018 roku definiuje pojecie przewinienia dyscyplinarnego, a za-
razem zawiera katalogi kar dyscyplinarnych zaréwno dla komornikow (art. 222
1224 u.k.), jak i dla aplikantéw oraz asesorow komorniczych (art. 2251226 u.k.).
Normuje takze termin przedawnienia dyscyplinarnego (art. 227 u.k.).

Sprawy dyscyplinarne przeciwko komornikom w pierwszej instancji rozpo-
znaje ,.komisja dyscyplinarna” (art. 222 1 230 u.k.) okre$lana w niniejszym opra-
cowaniu jako ,,Komornicza Komisja Dyscyplinarna” (KKD), a od jej orzeczen
1 postanowien, konczacych postepowanie w sprawie, przyshuguje odwotanie do
sgdu apelacyjnego (art. 252 ust. 1 u.k.)S.

Glownym celem niniejszego opracowania jest zwigzte przedstawienie proble-
matyki odwotania od orzeczenh KKD7 dziatajacej na mocy wspomnianej ustawy
z 2018 roku. Dodatkowo zaprezentujemy kilka refleksji ogoélnych i postulatow
de lege ferenda, jakie nasuwaja si¢ na tle tej problematyki. Pro ordo nalezy nad-
mienié, ze nie jest celem niniejszego opracowania przesledzenie ewolucji unor-

3 Art. 223 ust. 1 u.k. stanowi, ze ,,w zakresie nieuregulowanym w ustawie do odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej komornika stosuje si¢ odpowiednio przepisy rozdziatow I-III ustawy z dnia
6 czerwca 1997 roku — Kodeks karny (Dz.U. z 2019 r. poz. 19501 2128)”.

4 Art. 223 ust. 2 u.k. stanowi, ze ,,do postepowania dyscyplinarnego w zakresie nieuregulo-
wanym w ustawie stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
postepowania karnego” (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 534 ze zm.).

5 Ustawa z 27 lipca 2001 roku — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (tekst jedn. Dz.U.
z 2020 r. poz. 365 ze zm.); zob. w szczegblnosci art. 110 n., dotyczace sadow dyscyplinarnych.

6 W kwestii odwotania od orzeczenia komorniczej komisji dyscyplinarnej — zob. na przy-
ktad B. Falkowski, [w:] Ustawa o komornikach sqdowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Ko-
mentarz, red. M. Simbierowicz, M. Switkowski, Warszawa 2018, s. 555 n.; K. Gotaszewski, [w:]
Ustawa o komornikach sqdowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Komentarz, red. R. Reiwer,
Warszawa 2019, s. 724 n.; M. Swieczkowska-Wojcikowska, [w:] Ustawa o komornikach sqdowych.
Ustawa o kosztach komorniczych. Kodeks Etyki Zawodowej Komornika Sgdowego. Komentarz, red.
J. Swieczkowski, M. Swieczkowska-Wéjcikowska, Warszawa 2020, s. 700 n.

7 Przygotowujgc niniejsze opracowanie, autor miat na uwadze takze swoje wiasne do$wiad-
czenia i refleksje w zakresie orzekania w sprawach dyscyplinarnych nauczycieli akademickich, jakie
zdobyl petniac funkcje cztonka Komisji Dyscyplinarnej przy Radzie Glownej Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego (glownie jako przewodniczacy sktadow orzekajacych) przez dwie czteroletnie kaden-
cje w latach 2013-2020. Komisja ta na gruncie ustawy z 27 lipca 2005 roku — Prawo o szkolnictwie
wyzszym (Dz.U. z 2017 r. poz. 2183 ze zm.) orzekala tylko w drugiej instancji, a na mocy nowej
z dnia 20 lipca 2018 roku — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.
poz. 85 ze zm.) — orzeka zar6wno w pierwszej, jak i w drugiej instancji. Do postgpowania w takich
sprawach w zakresie nieunormowanym w tych ustawach odpowiednie zastosowanie miaty (art. 150
ustawy z 2005 roku) i maja (art. 305 ustawy z 2018 roku) przepisy kodeksu postgpowania karnego.
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mowanh postepowania w sprawach dyscyplinarnych komornikow sgdowych8. Tak
okreslone cele dajg duza swobodeg (ale nie dowolno$¢) w ujeciu problemu®.

1. KWESTIE USTROJOWE

De lege lata istnieje jeden organ powolany specjalnie do orzekania w spra-
wach dyscyplinarnych komornikéw sagdowych; jest nim wspomniana wyzej Ko-
mornicza Komisja Dyscyplinarna (KKD) — verba legis ,.komisja dyscyplinarna”
— ktora orzeka tylko w pierwszej instancji (art. 230 u.k.!9). W drugiej instancji
— jako ,,sad odwotawczy” (art. 256 u.k.'") — orzeka wilasciwy sad apelacyjny
(art. 252 ust. 1 u.k.)!'2, od ktorego orzeczen kasacja co do zasady (lex generalis)
nie przystuguje, ale na zasadzie wyjatku (lex specialis) moze ja ,,wnies¢ wylacznie
Prokurator Generalny i Rzecznik Praw Obywatelskich” (art. 253 u.k.).

KKD liczy 33 cztonkéw (moga nimi by¢ tylko komornicy) powotywanych
przez Krajowa Rad¢ Komornicza, kazdy na okres czterech lat. Komisja powotu-
je przewodniczacego i dwoch wiceprzewodniczacych sposrod swoich czionkow,
a jej obstuge zapewnia Krajowa Rada Komornicza (art. 231 u.k.).

8 Warto wszak podkresli¢, ze w pierwotnej wersji ustawy z 1997 roku (u.k.s.e.) odwotania
od orzeczen komisji dyscyplinarnej rozpoznawat sad wojewodzki — sad pracy i ubezpieczen spo-
tecznych (okrggowy — nowela z 24 maja 2007 roku, Dz.U. z 2007 r. Nr 112, poz. 769) (art. 75
ust. 2 u.k.s.e.), a do rozpoznania odwotania zastosowanie mialy przepisy kodeksu postepowania
cywilnego o apelacji (art. 75 ust. 2 i 3 uw.k.s.e.). Nowela z 12 lutego 2010 roku (Dz.U. z 2010 r.
Nr 40, poz. 228) wprowadzita unormowania, w mysl ktorych: a) od orzeczen komisji dyscyplinarne;j
przystugiwato odwotanie do sadu okrggowego (art. 75 ust. 2 u.k.s.e.), b) do postgpowania dyscy-
plinarnego w kwestiach w ustawie nieunormowanych odpowiednie zastosowanie miaty przepisy
Kodeksu postgpowania karnego (art. 75 ust. 4 u.k.s.e.). Nowela z 10 wrzesnia 2015 roku (Dz.U.
z 2015 r. poz. 1561) wprowadzita przepis (art. 78b) stanowiacy, ze ,,do postgpowania dyscyplinar-
nego w zakresie nieuregulowanym w niniejszej ustawie stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 roku — Kodeks postgpowania karnego” i uchylila zarazem art. 75 ust. 2—4.

9 Konsekwencja tego zatozenia jest to, ze dobor literatury jest selektywny (ale nie subiektyw-
ny). Ten zabieg ma takze cel dodatkowy: skierowac uwagg srodowisk prawniczych zainteresowa-
nych ustawowym unormowaniem problematyki zawodu komornika sadowego (w tym komornicze;j
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej) na poruszone tu kwestie i zarazem przyczyni¢ si¢ do zainicjowa-
nia wymiany pogladow i dyskusji.

10° Art. 230 u.k. stanowi, ze ,,sprawy dyscyplinarne w pierwszej instancji rozpoznaje komisja
dyscyplinarna”.

11 Ustawa zawiera stwierdzenie, ze ,,sad apelacyjny dziata jako sgd odwotawczy” (art. 256 u.k.).

12° Pro ordo warto wyraznie stwierdzi¢, ze ustawodawca nie przyjat koncepcji, w my$l ktorej
zardwno w pierwszej, jak 1 w drugiej instancji w sprawach dyscyplinarnych danego §rodowiska
prawniczego orzekaja komisje (sady) dyscyplinarne konkretnego samorzadu zawodowego — nie
mamy wiec do czynienia (na przyktad) z kilkoma okregowymi komorniczymi komisjami dyscypli-
narnym (ktore orzekatyby w pierwszej instancji) i z jedng wyzszg komornicza komisja dyscyplinarng
(ktora orzekataby tylko w drugiej instancji).
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Cztonkowie KKD sa niezawisli w zakresie orzekania, a Komisja rozpoznaje
sprawy dyscyplinarne w skladzie trzyosobowym i we wlasnym zakresie dokonuje
ustalen, czy dziatanie komornika, asesora lub aplikanta nosi znamiona przewinie-
nia dyscyplinarnego (art. 233 u.k.).

2. POSTEPOWANIE DYSCYPLINARNE W ZARYSIE

Ze wzgledu na to, ze ustawa z 2018 roku o komornikach sadowych nie za-
wiera wyczerpujacego unormowania postepowania dyscyplinarnego, a odpowied-
nie stosowanie przepisOw kodeksu postepowania karnego (art. 223 ust. 2 u.k.)
moze sprawia¢ duze trudnosci w praktyce, pozadanym jest zwigzte przedstawienie
najwazniejszych unormowan obu tych ustaw w taki sposob, aby odzwierciedli¢
zatozony przez ustawodawce tok postepowania dyscyplinarnego (naruszenie za-
sad takiego postepowania daje podstawy do zgloszenia zarzutow w odwotaniu od
orzeczenia KKD). Dodatkowo przemawia za tym okolicznos¢, ze sad apelacyjny
moze udziela¢ cztonkom sktadu orzekajacego KKD tak zwanych wytknig¢ (wy-
tykow) orzeczniczych, ktorych istota polega na ,,wytknigciu oczywistej obrazy
przepisow” (art. 256 u.k.)!3.

De lege lata postepowanie w komorniczej sprawie dyscyplinarnej moze miec
trzy etapy: 1. przygotowawczy — ,,dochodzenie dyscyplinarne”!* prowadzone
przez rzecznika dyscyplinarnego, 2. rozpoznawczy obejmujacy ,,postepowanie
dyscyplinarne”!’ prowadzone przez Komorniczg Komisje Dyscyplinarng (KKD)
i ,,postepowanie odwotawcze” prowadzone przez sad apelacyjny!® oraz 3. wyko-

13- Art. 256 u.k. stanowi, ze: ,,1. Sad apelacyjny dzialajacy jako sad odwolawczy, w przypadku
stwierdzenia przy rozpoznawaniu sprawy oczywistej obrazy przepiso6w, wytyka uchybienie danemu
sktadowi komisji dyscyplinarnej. [...] 2. O wytknigciu uchybienia sad apelacyjny zawiadamia Mini-
stra Sprawiedliwosci oraz Prezesa Krajowej Rady Komorniczej. 3. Odpis postanowienia zawieraja-
cego wytknigcie uchybienia dotacza si¢ do akt osobowych komornikow, ktorzy orzekali w sktadzie
komisji dyscyplinarnej, o ktorym mowa w ust. 1”.

14 Dochodzenie dyscyplinarne” prowadzone jest przez rzecznika dyscyplinarnego — art. 240
ust. 1 u.k. stanowi, ze ,,rzecznik dyscyplinarny wszczyna dochodzenie dyscyplinarne z urzgdu albo
na wniosek [...]”. Art. 243 u.k. stanowi, ze: ,,1. Rzecznik dyscyplinarny po uznaniu, ze dowody
zebrane w dochodzeniu dyscyplinarnym sg wystarczajace do wszczecia postepowania przed komisja
dyscyplinarng [czyli do wszczgcia »postepowania dyscyplinarnego« — A.G.H.], sktada wniosek
o ukaranie. 2. Ztozenie wniosku o ukaranie przez rzecznika dyscyplinarnego wszczyna postepowa-
nie przed komisja dyscyplinarna”.

15 Postgpowanie dyscyplinarne” jest terminem ustawowym oznaczajgcym postgpowanie pro-
wadzone przez Komornicza Komisj¢ Dyscyplinarna (KKD). Wynika to z wielu unormowan ustawy
z 2018 roku. Zob. na przyktad art. 227 u.k. ktéry stanowi, ze: ,,1. Po uptywie 5 lat od dnia popet-
nienia czynu nie mozna wszcza¢ postegpowania dyscyplinarnego, a postgpowanie wszczgte ulega
umorzeniu. [...] 2. Bieg przedawnienia dyscyplinarnego przerywa wszczecie dochodzenia dyscy-
plinarnego lub ztozenie wniosku o wszczgcie postepowania dyscyplinarnego”.

16 Ustawa zawiera stwierdzenie, ze ,,sad apelacyjny dziata jako sagd odwotawczy” (art. 256 u.k.).
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nawczy (wykonanie prawomocnego orzeczenia nalezy — w zalezno$ci od rodzaju
orzeczonej kary — do Ministra Sprawiedliwosci, Prezesa Krajowej Rady Komor-
niczej, prezesa wlasciwego sadu apelacyjnego albo do rady wiasciwej izby ko-
morniczej, art. 260 u.k.).

Postgpowanie dyscyplinarne jest wszczynane przez ztozenie stosownego wnio-
sku (nie moze zosta¢ wszczete z urzedu — wniosek a contrario). Ustawa expressis
verbis stanowi, ze zostaje ono wszczete albo na ,,wniosek o ukaranie” sktadany
przez rzecznika dyscyplinarnego (art. 243 u.k.), albo na ,,wniosek o wszczgcie po-
stepowania dyscyplinarnego”, ktory ,,moga ztozy¢ 1. Minister Sprawiedliwosci,
2. prezes wlasciwego sadu apelacyjnego, 3. prezes wlasciwego sadu okregowe-
g0, 4. prezes wlasciwego sadu rejonowego, 5. sedzia wizytator, 6. organ samorza-
du komorniczego oraz 7. komornik wizytator” (art. 228 u.k.). Ztozenie zar6wno
»whniosku o ukaranie”, jak i ,,wniosku o wszczecie postepowania dyscyplinarnego”
wszczyna postepowanie przed komornicza komisja dyscyplinarng (art. 243 ust. 2
i art. 228 ust. 2 u.k), czyli — verba legis — ,,postepowania dyscyplinarne”.

Ustawa z 2018 roku zawiera przepisy okreslajace strony postepowania dys-
cyplinarnego; sa nimi: podmiot, ktory ztozyt wniosek o wszczgcie postgpowania
dyscyplinarnego, oskarzyciel, obwiniony i pokrzywdzony. Oskarzycielem w po-
stepowaniu dyscyplinarnym jest rzecznik dyscyplinarny; jednak niezaleznie od
niego w postepowaniu dyscyplinarnym jako oskarzyciel moze wystgpowaé Mi-
nister Sprawiedliwosci, prezes sadu, sedzia wizytator, organ samorzadu komorni-
czego oraz komornik wizytator; obwinionym jest komornik, asesor albo aplikant,
przeciwko ktoremu zlozono wniosek o wszczgcie postgpowania dyscyplinarnego
(art. 235 ust. 1, 2 1 3 u.k). Ustawa stanowi zarazem, ze obwiniony moze korzysta¢
z pomocy obroncy, ktorym moze by¢ adwokat, radca prawny albo komornik; ob-
winiony moze ustanowi¢ najwyzej dwoch obroncow (art. 239, ust. 112 uk.)!.

Przepisy o postepowaniu dyscyplinarnym w sprawach komorniczych maja na
celu takie uksztaltowanie tego postgpowania, aby: a) rzeczywisty sprawca przewi-
nienia zostal wykryty i pociagniety do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, a osoba
niewinna nie poniosta tej odpowiedzialnos$ci (art. 2 § 1 pkt 1 k.p.k. w zw. z art. 223
ust. 2 u.k.); b) samo za$ rozstrzygniecie sprawy nastapito ,,w rozsagdnym terminie”
(art. 2 § 1 pkt 4 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.), co oznacza, ze postepowanie
dyscyplinarne ma by¢ przeprowadzone sprawnie, a nie przewlekle!8 (ustawa prze-

17 Warto zauwazyé¢, ze art. 77 k.p.k. stanowi, ze ,,oskarzony moze mie¢ jednocze$nie nie wie-
cej niz trzech obroncow”.

18 W kwestii relacji pomiedzy sprawnoscig a przewlekloscig postepowania zob. na przyktad
A.G. Harla, Postulat sprawnosci postgpowania a kwestia jego szybkosci (art. 6 k.p.c.), [w:] Kodeks
postegpowania cywilnego z perspektywy piecdziesieciolecia jego obowigzywania. Doswiadczenia
i perspektywy, red. W. Marszatkowska-Krzes, 1. Gil, L. Blaszczak, Sopot 2016, s. 263-270. Za-
warte w tym opracowaniu rozwazania, w tym te dotyczace relacji pomigdzy pojgciami sprawnosci
a szybko$ci postepowania, majg odniesienie takze do innych postgpowan, na przyktad karnego,
administracyjnego i dyscyplinarnego.
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widuje mozliwo$¢ ztozenia do Sadu Okregowego w Warszawie tak zwanej skargi
na przewleklo$¢ postepowania!?).

Postepowanie dyscyplinarne jest jawne (art. 245 ust. 2 u.k.), a Komisja rozpo-
znaje sprawy dyscyplinarne na rozprawie (art. 245 ust. 3 u.k.). Komisja ma ,,dazy¢
do tego, aby sprawa zostala rozpoznana na pierwszej rozprawie” (art. 246 ust. 1
u.k.), a ,,Przewodniczacy sktadu orzekajacego podejmuje wszelkie niezbgdne czyn-
no$ci organizacyjne zapobiegajgce przedawnieniu si¢ czynu” (art. 246 ust. 4 u.k.)?.

Rozprawa dyscyplinarna odbywa si¢ ustnie (art. 365 k.p.k. w zw. z art. 223
ust. 2 u.k.), a z jej przebiegu sporzadzany jest pisemny protokot (art. 246 ust. 5 u.k.).

Przewodniczacy kieruje rozprawa i czuwa nad jej prawidtlowym przebie-
giem, baczac na to, by zostaly wyjasnione wszystkie istotne okolicznosci sprawy
(art. 366 § 1 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.). Przewodniczacy umozliwia stro-
nom wypowiedzenie si¢ co do kazdej kwestii podlegajacej rozstrzygnieciu; jezeli
jedna ze stron zabiera glos w jakiejkolwiek kwestii, prawo glosu przystuguje row-
niez wszystkim innym stronom; obroncy obwinionego i obwinionemu przystuguje
glos ostatni (art. 367 § 11§ 2 k.p.k. wzw. z art. 223 ust. 2 u.k.). O przychylnym
zatatwieniu wniosku dowodowego strony, ktéremu inna strona si¢ nie sprzeciwita,
rozstrzyga ostatecznie przewodniczacy; w innych wypadkach KKD wydaje po-
stanowienie (art. 368 § 1 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.). Dowody na poparcie
oskarzenia powinny by¢ w miar¢ mozliwosci przeprowadzone przed dowodami
stuzacymi do obrony (art. 369 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.).

Rozprawe rozpoczyna wywotanie sprawy; nastepnie przewodniczacy spraw-
dza, czy wszyscy wezwani stawili si¢ oraz czy nie ma przeszkdd do rozpoznania
sprawy (art. 381 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.). Po sprawdzeniu obecnosci
przewodniczacy zarzadza opuszczenie sali rozpraw przez swiadkoéw; biegli pozo-
staja na sali, jezeli przewodniczacy nie zarzadzi inaczej (art. 384 § 1 k.p.k. w zw.
z art. 223 ust. 2 u.k.).

Przewod dyscyplinarny rozpoczyna si¢ od zwigztego przedstawienia przez
oskarzyciela zarzutow dyscyplinarnych; jezeli w rozprawie nie bierze udzia-
hu oskarzyciel, przewodniczacy dokonuje zwieztego przedstawienia zarzutéw
dyscyplinarnych; jesli wniesiono odpowiedz na wniosek o ukaranie lub wnio-
sek o wszczecie postepowania dyscyplinarnego, przewodniczacy informuje o jej
tresci (art. 385 § 1, § lai § 2 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.). Jezeli obwi-
niony bierze udzial w rozprawie dyscyplinarnej, to po przedstawieniu zarzutow

19" Art. 248 ust. 7 u.k. stanowi, ze: ,,7. W zakresie nieuregulowanym w ustawie do rozpoznania
skargi, o ktorej mowa w ust. 1, stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z dnia 17 czerwca 2004 roku
o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postgpowaniu przygotowawczym
prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postgpowaniu sadowym bez nieuzasadnionej
zwtoki (Dz.U. z 2018 r. poz. 75 oraz z 2019 r. poz. 1349)”.

20 Art. 227 ust. 1, zd. 1 u.k. stanowi, ze ,,po uptywie pieciu lat od dnia popemienia czynu nie
mozna wszczaé postgpowania dyscyplinarnego, a postgpowanie wszczgte ulega umorzeniu”.
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dyscyplinarnych przewodniczacy poucza go o prawie sktadania wyjasnien, od-
mowy wyjasnien lub odpowiedzi na pytania, sktadania wnioskow dowodowych
i konsekwencjach nieskorzystania z tego uprawnienia, po czym pyta go, czy 6w
przyznaje si¢ do zarzucanego mu czynu oraz czy chce zlozy¢ wyjasnienia i jakie;
po przestuchaniu obwinionego przewodniczacy poucza go o prawie zadawania
pytan osobom przestuchiwanym oraz sktadania wyjasnien co do kazdego dowodu
(art. 386 § 112 w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.).

Po przeprowadzeniu dowodoéw dopuszczonych w sprawie przewodniczacy
zapytuje strony, czy wnoszg o uzupeknienie postepowania dowodowego i w razie
odpowiedzi przeczacej — zamyka przewdd dyscyplinarny (art. 405 § 1 w zw.
z art. 223 ust. 2 u.k.).

Stosownie do art. 249 u.k., ,,jezeli obwiniony przyznaje si¢ do popetienia
czynu podlegajacego odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, komisja dyscyplinarna
moze, za zgodg stron, nie przeprowadza¢ postepowania dowodowego lub prze-
prowadzi¢ je czeSciowo”.

Po zamknieciu przewodu dyscyplinarnego przewodniczacy udziela stronom
glosu koncowego; jezeli oskarzyciel ponownie zabiera glos, nalezy rowniez udzie-
li¢ glosu obroncy i obwinionemu (art. 406 § 1 zd. 1 w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.).

Po wystuchaniu glosow koncowych KKD niezwlocznie przystepuje do na-
rady (art. 408 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.), przy czym podstawe orzecze-
nia moze stanowi¢ tylko catoksztalt okoliczno$ci ujawnionych w toku rozprawy
dyscyplinarnej (art. 410 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.). Pokreslenia wymaga,
ze KKD ksztattuje swe przekonanie na podstawie wszystkich przeprowadzonych
dowodow ocenianych swobodnie z uwzglednieniem zasad prawidtowego rozu-
mowania oraz wskazan wiedzy i doswiadczenia zyciowego (art. 7 k.p.k. w zw.
z art. 223 ust. 2 u.k.). Niezwlocznie po ukonczeniu gtosowania KKD sporzadza
orzeczenie na pismie (art. 412 k.p.k w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.).

Sentencja?! kazdego orzeczenia KKD ma zawieraé: 1. wskazanie komisji
dyscyplinarnej, ktora je wydata, jej cztonkdw, oskarzycieli 1 protokolanta; 2. date
oraz miejsce rozpoznania sprawy i wydania orzeczenia; 3. imie, nazwisko oraz

2l Warto przypomnieé, ze pierwszy polski k.p.k. z 1928 roku (Dz.U. z 1928 r. Nr 33,
poz. 313) postugiwat si¢ zestawem dwoch pojec: ,,sentencja wyroku” i ,,uzasadnienie wyroku”
(art. 363-368 1 371-378). Jego nastgpca — k.p.k. z 1969 roku (Dz.U. z 1969 r. Nr 13, poz. 96)
— zgubil termin ,,sentencja” (wyroku) i postugiwat si¢ juz tylko zestawem poje¢ ,,wyrok™ i ,,uza-
sadnienie wyroku” (zob. na przyklad art. 359-360 i 370-371). Obecny k.p.k. z 1997 roku (Nr 89,
poz. 555; Dz.U. z 2020 r. poz. 30 ze zm.) powielil rozwiazania k.p.k. z 1969 roku (zob. na przy-
kiad art. 412413 i 423-424). Ten stan nalezy oceni¢ negatywnie. Prawidlowa siatka pojeciowo-
-terminologiczna odno$nie do tej kwestii wystgpuje nadal na gruncie procedury cywilnej —
zob. art. 348 i 349 k.p.c. z 1930-32 roku (Dz.U. z 1932 r. Nr 112, poz. 934); art. 325 i 327!,
poprzednio art. 328 § 2 k.p.c. z 1964 roku (Dz.U. Nr 43, poz. 296; Dz. U. z 2020 1. poz. 1575 ze zm.).
Pro ordo nalezy wspomnie¢, ze: 1. w ujeciu logiki kazdy wyrok ma w istocie dwie czgsci sktadowe:
a) sentencje (zawierajaca tak zwang komparycje i tak zwany tenor, czyli rozstrzygnigcie sadu o z3-
daniach stron; tenor to twierdzenie/teza, ktorg nalezy udowodni¢, albowiem teza nieudowodniona
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inne dane okreslajace tozsamos$¢ obwinionego; 4. przytoczenie opisu i kwalifikacji
prawnej czynu, ktorego popelienie oskarzyciel zarzucit obwinionemu; 5. roz-
strzygniecie komisji dyscyplinarnej; 6. wskazanie zastosowanych przepiséw usta-
wy (art. 413 § 1 k.p.k w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.), z tym Ze sentencja orzeczenia
skazujacego ma ponadto zawieraé: 1. doktadne okreslenie oraz kwalifikacje praw-
ng czynu przypisanego obwinionemu; 2. rozstrzygniecia co do kary (art. 413 § 2
k.p.k w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.).

Po podpisaniu sentencji orzeczenia przewodniczacy oglasza ja publicznie
(odczytujac jej tres¢); w czasie oglaszania wyroku wszyscy obecni stoja, z wy-
jatkiem komisji; zgloszenie zdania odrgbnego podaje sie¢ do wiadomosci, a jezeli
cztonek sktadu orzekajacego, ktory zglosil zdanie odrebne, wyrazit na to zgode,
takze jego nazwisko; po ogloszeniu przewodniczacy lub jeden z cztonkow sktadu
orzekajacego podaje ustnie najwazniejsze powody orzeczenia, chyba ze na ogto-
szenie nikt si¢ nie stawit (art. 418 § 1, 21 3 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.).

Uzasadnienie orzeczenia KKD?2 powinno zawiera¢ zwiezte: 1. wskazanie,
jakie fakty komisja dyscyplinarna uznata za udowodnione lub nieudowodnione,
na jakich w tej mierze oparta si¢ dowodach i dlaczego nie uznata dowoddéw prze-
ciwnych; 2. wyjasnienie podstawy prawnej orzeczenia (art. 424 § 1 k.p.k w zw.
z art. 223 ust. 2 u.k.). W uzasadnieniu orzeczenia nalezy ponadto przytoczy¢ oko-
licznosci, ktore KKD miata na wzgledzie, ustalajac wymiar kary (art. 424 § 2 k.p.k
w zw. z art. 223 ust. 2 u.k. oraz art. 250 u.k.23).

jest co najwyzej hipoteza) oraz b) uzasadnienie; 2. okoliczno$¢, ze uzasadnienie de lege lata nie
zawsze jest sporzadzane (zZyciowy pragmatyzm proceduralny) w niczym nie zmienia istoty rzeczy.

22 Kwestie sporzadzenia uzasadnienia orzeczenia normuje art. 251 u.k., stanowiacy, ze ,,1. Ko-
misja dyscyplinarna z urzgdu sporzadza uzasadnienie orzeczenia w terminie 21 dni od dnia jego
ogloszenia. 2. Uzasadnienie orzeczenia dorgcza si¢ z urz¢du stronom, Ministrowi Sprawiedliwosci
i Prezesowi Krajowej Rady Komorniczej. 3. Uzasadnienia orzeczenia nie sporzadza si¢ z urz¢du
w sprawach, w ktorych uwzgledniono w cato$ci wniosek o ukaranie, a obwiniony przyznat si¢ do
popetnienia czynu i za zgoda stron nie przeprowadzono postgpowania dowodowego lub przeprowa-
dzono je czgsciowo. 4. W przypadkach, o ktorych mowa w ust. 3, uzasadnienie orzeczenia sporzadza
si¢ wylacznie na wniosek strony, Ministra Sprawiedliwosci lub Prezesa Krajowej Rady Komorni-
czej, zgloszony w terminie zawitym 7 dni od dnia dor¢czenia orzeczenia”.

23 Stosownie do art. 250 u.k. ,,1. Komisja dyscyplinarna wymierza kare przewidziang w usta-
wie wedlug swojego uznania, baczac, aby jej dolegliwo$¢ nie przekraczala stopnia winy obwinio-
nego, uwzgledniajac stopien spotecznej szkodliwosci czynu oraz biorac pod uwage cele zapobie-
gawcze i wychowawcze, ktore kara ma osiggna¢ w stosunku do obwinionego, a takze potrzeby
w zakresie ksztattowania §wiadomosci prawnej komornikow, asesoréw i aplikantow. 2. Wymierza-
jac kare, komisja dyscyplinarna uwzglednia w szczego6lnosci motywacj¢ i sposob zachowania sig¢
obwinionego, rodzaj i stopien naruszenia cigzacych na nim obowiazkéw, rodzaj i rozmiar ujemnych
nastepstw czynu, wlasciwos$ci i warunki osobiste obwinionego oraz jego zachowanie si¢ po popet-
nieniu czynu, a zwlaszcza starania o naprawienie szkody. Komisja dyscyplinarna z urzedu bierze
pod uwage wszystkie wymierzone obwinionemu i niezatarte kary dyscyplinarne, jak tez niezatarte
wytkniecia, o ktorych mowa w art. 166 ust. 4”.
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3. CHARAKTERYSTYKA ODWOLANIA
OD ORZECZENIA KOMISJI DYSCYPLINARNE]J

Omawiajac odwotanie do orzeczen KKD, nalezy mie¢ na uwadze, ze odwota-
nie to ma dwa znaczenia pojeciowe: jako $rodek zaskarzenia (odwotawczy) i1 jako
pismo procesowe?4,

Odwotanie od orzeczenia KKD (jako $rodek zaskarzenia) przystuguje pod-
miotom wymienionym w art. 252 ust. 1 u.k., czyli 1. stronom, 2. rzecznikowi
dyscyplinarnemu, 3. Ministrowi Sprawiedliwosci i 4. Prezesowi Krajowej Rady
Komorniczej. Wniesione (skutecznie) odwotanie rozpoznaje sad apelacyjny?
wlasciwy wedtug siedziby kancelarii obwinionego komornika lub siedziby kan-
celarii, w ktorej obwiniony aplikant albo asesor byt lub jest zatrudniony (art. 252
ust. 1 u.k.). Nalezy je wnie§¢ w (zawitym) terminie 21 dni od dnia doreczenia
orzeczenia wraz z uzasadnieniem (art. 252 ust. 1 u.k.).

Ustawa expressis verbis stanowi, ze ,,odwotanie wnosi si¢ za posrednictwem
komisji dyscyplinarnej, ktéra wydala zaskarzone orzeczenie albo postanowienie”
(art. 252 ust. 2 zd. 1 u.k.). Jako catkowicie zbedne (i w dodatku mylace) nalezy
uzna¢ slowa wystepujace po przecinku (,,ktora wydata zaskarzone orzeczenie albo
postanowienie”), gdyz sugeruja one ze komisji dyscyplinarnych jest co najmniej
kilka, a przeciez de lege lata funkcjonuje tylko jedna (zob. wyzej pkt 2.1)26. KKD
przekazuje wniesione odwotanie wtasciwemu sadowi apelacyjnemu w terminie
nie dluzszym niz czternascie dni od dnia wptywu $rodka zaskarzenia (art. 252
ust. 2 zd. 2 u.k.). To termin instrukcyjny, shuzacy realizacji postulatu sprawnosci
postepowania. Nalezy wszakze mie¢ na uwadze ewentualne komplikacje, ktore
moga by¢ spowodowane brakami formalnymi zlozonego odwotania (kwestia ba-
dania formalnego pisma procesowego, 0 czym nizej).

Przewodniczacy KKD odmawia przyjecia odwolania, jezeli wniesione zo-
stalo po terminie lub przez osobg nieuprawniona; na zarzadzenie odmawiajace
przyjecia odwotania przystuguje zazalenie (art. 429 § 112 k.p.k. w zw. z art. 223
ust. 2 u.k.). Sad apelacyjny pozostawia przyjete odwotanie bez rozpoznania, jezeli
zachodza okolicznos$ci okreslone w art. 429 § 1 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.
albo jezeli przyjecie go nastgpito na skutek niezasadnego przywrocenia terminu;
na postanowienie przysluguje zazalenie do innego réwnorzednego sktadu sadu
odwotawczego (art. 430 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.).

24 Jako ze przedmiotem niniejszego opracowania jest odwotanie od orzeczen komorniczej
komisji odwotawczej, to problematyka odwotania od postanowien tej komisji, koniczacych postepo-
wanie w sprawie, nie jest w nim omawiana.

25 Sad apelacyjny rozpoznaje odwotanie na rozprawie w skladzie trzech sedziow (art. 252
ust. 3 u.k.), dziatajac jako ,,sad odwotawczy” (art. 256 u.k.).

26 W kwestii wskazanego tu zbednego fragmentu art. 252 ust. 1 u.k. — zob. na przyktad
B. Falkowski, op. cit., s. 555 n.; K. Gotaszewski, op. cit., s. 725; M. Swieczkowska-W(’)jcikowska,
op. cit., s. 702.
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Odwotanie od orzeczenia komisji dyscyplinarnej (KKD) wnosi si¢ na pi§mie
do sadu apelacyjnego za posrednictwem tej komisji; strona moze ztozy¢ pisemna
odpowiedz na $rodek odwotawczy (art. 428 § 11 2 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2
u.k.). Odwotanie mozna cofna¢ (art. 431 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.).

Odwotanie — jako pismo procesowe — ,,powinno zawiera¢: 1. oznaczenie or-
ganu, do ktérego jest skierowane, oraz sprawy, ktorej dotyczy; 2. oznaczenie oraz
adres wnoszacego pismo, a takze — w pierwszym pismie ztozonym w sprawie
— numer telefonu, telefaksu i adres poczty elektronicznej lub o§wiadczenie o ich
nieposiadaniu; 3. tres¢ wniosku lub o$wiadczenia, w miare potrzeby z uzasad-
nieniem; 4. date i podpis sktadajacego pismo” (art. 119 k.p.k. w zw. z art. 223
ust. 2 u.k.). Jezeli odwotanie ,,nie odpowiada wymaganiom formalnym przewi-
dzianym w ustawie”, ,,a brak jest tego rodzaju, ze pismo nie moze otrzymac biegu,
albo brak polega na nieztozeniu nalezytych optat lub upowaznienia do podjecia
czynnosci procesowej, wzywa si¢ osobg, ktora wniosta pismo, do usuniecia braku
w terminie siedmiu dni. W razie uzupetnienia braku w terminie pismo wywotuje
skutki od dnia jego wniesienia. W razie nieuzupetnienia braku w terminie pismo
uznaje si¢ za bezskuteczne, o czym nalezy pouczy¢ przy doreczeniu wezwania”
(art. 120 § 112 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.). Odwotanie, oprocz wskazanych
wyzej wymagan formalnych przewidzianych dla kazdego pisma procesowego,
powinno zawiera¢ ponadto:

1. wskazanie zaskarzonego orzeczenia KKD (data i sygnatura);

2. przytoczenie zarzutoéw odwolawczych i ich uzasadnienie;

3. przytoczenie nowych faktow i dowoddw nie zgloszonych w postepowaniu
dyscyplinarnym;

4. okreslenie, czego domaga si¢ odwotujacy sie (tak zwane wnioski odwo-
lawcze).

Ad 1. Zaskarzone orzeczenie. Orzeczenie KKD mozna zaskarzy¢ w cato$ci
lub w cze$ci; mozna takze zaskarzy¢ brak okreslonego rozstrzygnigcia; przedmio-
tem zaskarzenia moze by¢ réwniez samo uzasadnienie orzeczenia (art. 425 § 2
k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.). Odwotujacy si¢ moze skarzy¢ jedynie rozstrzy-
gniecia lub ustalenia naruszajace jego prawa lub szkodzace jego interesom, z tym
Ze ograniczenie to nie dotyczy oskarzyciela publicznego, ktéry ma prawo wnie$¢
srodek odwotawczy takze na korzy$¢ obwinionego (art. 425 § 31 4 k.p.k. w zw.
z art. 223 ust. 2 u.k.).

Ad 2. Zarzuty odwotawcze. Zarzuty takie wraz z uzasadnieniem obowigzani
sa przytoczy¢ oskarzyciel publiczny, obronca, a takze petnomocnik (art. 427 § 2
k.p.k. wzw. z art. 223 ust. 2 u.k.). Nie ma takiego obowiazku (ale ma takie prawo)
obwiniony (art. 427 § 2 k.p.k. a contrario w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.). Zarzuty
takie moga dotyczy¢ zardwno tak zwanych wzglednych przyczyn odwotawczych
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(art. 438 k.p.k.?” w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.), jak i tak zwanych bezwzglednych
przyczyn odwotawczych (art. 439 k.p.k.28 w zw. z art. 223 ust. 2 u.k.).

Ad 3. Nowe fakty i dowody. Odwolujacy si¢ moze wskaza¢ nowe fakty lub
dowody, jezeli nie mégt powota¢ ich w postepowaniu dyscyplinarnym (art. 427
§ 3 k.p.k. wzw. z art. 223 ust. 2 u.k.).

Ad 4.Wnioski odwotawcze. Odwotujacy si¢ powinien doktadnie okresli¢
swoje zadanie (verba legis: ,,podac, czego si¢ domaga” — art. 427 § 1 k.p.k. w zw.
z art. 223 ust. 2 u.k.), czyli wnioskowa¢: o zmiang lub o uchylenie zaskarzonego
orzeczenia w catosci lub w czg$ci, o uchylenie go i umorzenie postepowania,
o uchylenie go i przekazanie sprawy KKD do ponownego rozpoznania (art. 437
§11§2k.pk. wzw. zart. 223 ust. 2 u.k.).

Pro ordo nadmieni¢ jeszcze warto, ze: a) sad apelacyjny rozpoznaje sprawe
w granicach zaskarzenia, a jezeli w odwotaniu zostalty wskazane zarzuty stawiane
rozstrzygnigciu, to rowniez w granicach podniesionych zarzutow, uwzgledniajac
tre$¢ art. 447 § 1-3, a w zakresie szerszym, w wypadkach wskazanych w art. 435,
art. 439 § 1, art. 440 i art. 455 k.p.k. (art. 433 § 1 k.p.k. w zw. z art. 223 ust. 2
u.k.); b) sad ten obowigzany jest rozwazy¢ wszystkie wnioski i zarzuty wskazane
w odwotaniu, chyba ze ustawa stanowi inaczej (art. 433 § 2 k.p.k. w zw. z art. 223
ust. 2 u.k.).

27 Art. 438 k.p.k. stanowi, ze ,,orzeczenie ulega uchyleniu lub zmianie w razie stwierdzenia:
1. obrazy przepisow prawa materialnego w zakresie kwalifikacji prawnej czynu przypisanego
oskarzonemu; la. obrazy przepiséw prawa materialnego w innym wypadku niz wskazany w pkt 1,
chyba ze pomimo bigdnej podstawy prawnej orzeczenie odpowiada prawu; 2. obrazy przepisOw
postgpowania, jezeli mogta ona mie¢ wplyw na tre$¢ orzeczenia; 3. bledu w ustaleniach faktycznych
przyjetych za podstawe orzeczenia, jezeli mogt on mie¢ wplyw na tre$¢ tego orzeczenia;
4. razacej niewspotmiernosci kary, §rodka karnego, nawigzki lub niestusznego zastosowania albo
niezastosowania §rodka zabezpieczajacego, przepadku lub innego $rodka”.

28 Art. 439 § 1 k.p.k. stanowi, ze ,niezaleznie od granic zaskarzenia i podniesionych
zarzutdw oraz wplywu uchybienia na tre$¢ orzeczenia sad odwotawczy na posiedzeniu uchyla
zaskarzone orzeczenie, jezeli: 1. w wydaniu orzeczenia brata udzial osoba nieuprawniona lub
niezdolna do orzekania badZ podlegajaca wylaczeniu na podstawie art. 40; 2. sad byt nienalezycie
obsadzony lub ktorykolwiek z jego cztonkow nie byt obecny na catej rozprawie; [...] 5. orzeczono
kare, $rodek karny, srodek kompensacyjny lub srodek zabezpieczajacy nieznane ustawie; 6. zapadto
z naruszeniem zasady wigckszosci gtosow lub nie zostalo podpisane przez ktorakolwiek z osdb
bioracych udziat w jego wydaniu; 7. zachodzi sprzeczno$¢ w tresci orzeczenia, uniemozliwiajaca
jego wykonanie; [...] 9. zachodzi jedna z okoliczno$ci wylaczajacych postgpowanie, okreslonych
wart. 17 § 1, pkt 5, 6 1 811; [...] 11. sprawe rozpoznano podczas nieobecnosci oskarzonego,
ktérego obecnos¢ byta obowigzkowa”.
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4. UWAGI I REFLEKSJE DODATKOWE.
POSTULATY DE LEGE FERENDA

W Scistym zwiazku z problematyka komorniczej odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej pozostaje kwestia nadzoru nad komornikami (art. 165 n. u.k.), ktérego
wystepuja trzy rodzaje: judykacyjny, administracyjny oraz wewnetrzny samorzadu
komorniczego (art. 165 ust. 1 u.k.s.). Stosownie do art. 167 ust. 1 u.k.s., ,,organa-
mi nadzoru administracyjnego s3: 1. Minister Sprawiedliwosci; 2. prezesi wtasci-
wych sadéw apelacyjnych; 3. prezesi wlasciwych sadow okregowych; 4. prezesi
wiasciwych sadoéw rejonowych”. Problem pojawia si¢ w art. 175 ust. 1 zd. 1 u.k.,
ktory stanowi, ze ,,nadzor administracyjny jest sprawowany w pierwszej kolej-
nosci przez prezesa wilasciwego sadu rejonowego (nadzor odpowiedzialny)2°.
Nadmieni¢ nalezy zarazem, ze w przepisach okreslajacych uprawnienia nadzor-
cze prezeséw sadow okregowych (art. 181 u.k.s.) i sadow apelacyjnych (art. 182
u.k.s.), a takze Ministra Sprawiedliwos$ci (art. 172 i 173 u.k.s.) nie ma okreslenia
w kwestii ,,odpowiedzialnego nadzoru”. W $wietle zasady logiki odzwierciedlonej
w sentencji exceptio regulam firmat (ERF)?? nasuwa sie wniosek, ze tylko nadzor
prezesa sadu rejonowego jest ,,nadzorem odpowiedzialnym” (to termin ustawo-
wy — art. 175 u.k.s.), a pozostate przypadki nadzoru administracyjnego (nadzor
prezesa sadu okregowego, prezesa sadu apelacyjnego i Ministra Sprawiedliwo-
$ci) sg (a w kazdym razie mogg by¢) ,,nadzorem nieodpowiedzialnym™3!. Rzecz
jasna, takie unormowanie tej kwestii jest nie do zaaprobowania. Uzyty w ustawie
termin ustawowy ,,nadzoér odpowiedzialny” (na przyktad w art. 175 u.k.) powi-
nien zosta¢ tak szybko, jak to tylko mozliwe, usunigty z ustawy albo zastgpiony
innym terminem (na przyklad ,,nadzor rejonowy””)32. Tak dtugo, jak to nie nastapi,

29 Termin ten — ,,nadzor odpowiedzialny” — uzyty zostat takze w art. 176 ust. 1 u.k.s., stano-
wiacym, ze ,,w zakresie nadzoru odpowiedzialnego prezes wtasciwego sadu rejonowego”.

30 Istote i znaczenie zasady logiki zawartej w sentencji exceptio regulam firmat (ERF) lako-
nicznie przedstawia nastgpujacy wywod B. Gaweckiego (wyr. oryg.): ,,Bezkrytyczne powtarzanie
utartych powiedzen zdarza si¢ stysze¢ na kazdym kroku. Na przyktad wciaz si¢ powtarza o »wyjat-
ku, potwierdzajgcym reguie«, chociaz chwila zastanowienia powinna by wystarczy¢ do zrozumienia,
ze to niedorzecznos$¢. Wyjatek moze tylko ostabiac regule, ale potwierdzac jej nie moze nigdy. [...]
Skad pochodzi to btedne mniemanie? Otdéz w prawie rzymskim istniata formuta exceptio firmat
regulam — »wyjatek ustanawia regulg«, to znaczy, ze gdy jest mowa o wyjatku, to stad mozemy
wnosi¢, ze istnieje odpowiednia reguta. Skoro kto$ oswiadcza na przyktad, ze dzi§ wyjatkowo spe-
dza wieczor poza domem, to tatwo si¢ domysli¢, ze zwykle (normalnie) mozna go zasta¢ wieczorem
w domu (taki jest jego obyczaj, reguta postepowania). Wigc wyjatek niejako wskazuje na istnienie
reguly, ustanawia ja (firmat), ale bynajmniej jej nie potwierdza, utwierdza, wzmacnia itp. (afirmat,
confirmat, probat)”. Zob. B.J. Gawecki, Propedeutyka filozofii, Warszawa 1938, s. 63—64; idem,
Myslenie i postepowanie, Warszawa 1975, s. 79.

31 Trafne i ponadczasowe spostrzezenie ze ,,nikt nie dal naukowcom i matematykom prawa
do zmiany znaczenia powszechnie uzywanych stéw” odnosi si¢ takze do prawnikow i ustawodawcy
(zob. R.A. Muller, Teraz. Fizyka czasu, Warszawa 2018, s.77).

32 Mozna rozwazy¢ wprowadzenie nastgpujacej siatki pojeciowo-terminologicznej: nadzor
rejonowy — sprawowany przez prezesa sadu rejonowego (art. 175 u.k.), nadzoér okr¢gowy — przez
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wspomniane unormowania ustawy z 2018 roku beda dawaty podstawe do stwier-
dzenia, ze jako zasade ogdlng — lex genmeralis — ustawa ta przyjeta (w mysl
paremii ERF) ,,nadzor nieodpowiedzialny” (sprawowany przez prezesow sadow
okregowych i apelacyjnych oraz Ministra Sprawiedliwosci), a jako wyjatek od tej
zasady — lex specialis — ,,nadzér odpowiedzialny” (sprawowany przez prezesow
sgdow rejonowych)33.

Warto nadmienié, ze btad (error) tego samego typu, jak wyzej opisany, poja-
wit si¢ na gruncie k.p.c. w nowym art. 4! k.p.c. dodanym nowelg z 4 lipca 2019
roku3* i w nowej wersji art. 3 k.p.c. nadanej mu nowelg z 16 wrze$nia 2011 roku®.

Przepis art. 4! k.p.c. stanowi, ze ,,z uprawnienia przewidzianego w przepisach
postepowania stronom i uczestnikom postgpowania nie wolno czyni¢ uzytku nie-
zgodnego z celem, dla ktérego je ustanowiono (naduzycie prawa procesowego)”.
Odczytujac tres¢ art. 4! k.p.c. w $wietle zasady ERF, nalezy uzna¢, ze ustawa
(k.p.c.) ustanawia (firmat) jako zasade ogdlng (lex generalis) zatozenie, ze pod-
mioty postepowania cywilnego (a sa nimi: organy, strony i uczestnicy postepo-
wania, $wiadkowie i biegli w takim postepowaniu oraz publiczno$¢3¢) moga nad-
uzywac prawa procesowego, chyba ze ustawa przewiduje wyjatek (lex specialis).
Taki wiasnie wyjatek ustawa (art. 4! k.p.c.) przewiduje (tylko) w odniesieniu do
stron i uczestnikow postepowania cywilnego.

Tak samo jest w przypadku art. 3 k.p.c. de lege lata®, ktory — w $wietle
zasady ERF — ustanawia (firmat) jako zasade ogdlng (lex generalis) zatozenie,
ze podmioty postepowania cywilnego (organy postepowania; strony i uczestni-
cy postepowania; §wiadkowie i biegli w takim postgpowaniu oraz publiczno$¢)
moga postepowac niezgodnie z dobrymi obyczajami, chyba ze ustawa przewiduje

prezesa sadu okregowego (art. 181 u.k.), nadzor apelacyjny — przez prezesa sadu apelacyjnego
(art. 182 u.k.) i nadzoér ministerialny — przez Ministra Sprawiedliwosci (art. 172 uk.).

33 Por. na przyklad A.G. Harla, Nadzdér judykacyjny nad komornikiem wedtug ustawy o ko-
mornikach sgdowych, [w:] Analiza i ocena ustawy o komornikach sqdowych oraz ustawy o kosztach
komorniczych, red. A. Marciniak, Sopot 2018, s. 187-202.

34 Ustawa z 4 lipca 2019 roku o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 1469 ze zm.).

35 Ustawa z 16 wrze$nia 2011 roku o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2011 r. Nr 233, poz. 1381).

36 W kwestii czworpodziatu podmiotéw postepowania cywilnego na 1. organy postepowa-
nia, 2. strony i uczestnikow postgpowania, 3. $wiadkow i biegtych sadowych oraz 4. publiczno$é
(w znaczeniu poszczegdlnych osob obecnych na sali sgdowej); zob. na przyktad A.G. Harla, Prawo
upadtosciowe i naprawcze. Zarys wyktadu, Warszawa 2011, s. 53-54.

37 Art. 3 k.p.c. otrzymatl (wskutek noweli z 16 wrze$nia 2011 roku) nastepujgce brzmienie:
,.Strony i uczestnicy postepowania obowigzani sa dokonywac czynnos$ci procesowych zgodnie z do-
brymi obyczajami, dawa¢ wyjasnienia co do okoliczno$ci sprawy zgodnie z prawdg i bez zatajania
czegokolwiek oraz przestawia¢ dowody”. Brzmienie art. 3 k.p.c. po nowelizacji z 1 marca 1996
roku (Dz.U. z 1996 r. Nr 43, poz. 189) byto nastgpujace: ,,Strony i uczestnicy postgpowania sktadaja
o$wiadczenia o okolicznosciach faktycznych i przedstawiaja dowody. Obowiazani sa do méwienia
prawdy i do udzielania wyjasnien bez zatajania czegokolwiek”.
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wyjatek (lex specialis). Taki wlasnie wyjatek ustawa (art. 3 k.p.c.) przewiduje
(tylko) w odniesieniu do stron i uczestnikoéw postepowania cywilnego.
Obiektywna wyktadnia powyzszych przepisoéw (art. 3 i art. 4! k.p.c.) nie po-
zwala pomina¢ (zignorowac) zasady ERF. De lege lata stan normatywny opisany
wyzej jako sprzeczny wymaganiami etyki spotecznej’® wymaga pilnej interwen-
cji ustawodawczej (stad ptyna dwa postulaty de lege ferenda: zmiany brzmienia
art. 3 k.p.c.3 i uchylenia art. 4! k.p.c.4%). Niewatpliwie cele, jakimi kierowat si¢
ustawodawca przy nowelizacji art. 3 (w 2011 roku) i wprowadzeniu (w 2019 roku)
art. 4! k.p.c. (che¢ przeciwdziatania probom stron i uczestnikow postepowania
przewlekaniu postgpowania polegajacym na ,,niesumiennym lub oczywiscie nie-
wlasciwym postgpowaniu” — por. art. 103 k.p.c.), w pelni zastuguja na uznanie
i aprobate, ale powinny by¢ one osiagane w wyniku prawidtowo realizowanych
w praktyce sgdowej zasady prawdy materialnej (art. 3 k.p.c.)*! i postulatu spraw-
no$ci postepowania (art. 6 § 1 k.p.c.)*2, a nie poprzez wprowadzanie do ustawy
procesowej (k.p.c.) regulacji zawierajacych mgliste i niedefiniowalne syntetycznie
pojecia ,,dobrych obyczajow” i ,,naduzycia prawa procesowego”. Analizujac te
problematyke przez pryzmat psychologii i socjologii*?, mozna stwierdzi¢, ze wie-
lu uczestnikow obrotu prawnego bedzie odbierato dyspozycje art. 3 i art. 4! k.p.c.
jako swoiste proby zniechecenia (wystraszenia?) stron i uczestnikow (a takze ich
petnomocnikéw procesowych) do podejmowania wielu czynnosci procesowych

3% Duzg wage do zgodno$ci stanowionego prawa z zasadami etyki spotecznej przyktadata
Komisja Kodyfikacyjna Il RP; zob. A.G. Harla, Regulacje art. 162 k.p.c. i ich potencjalny wptyw na
wykonywanie zobowigzan, [w:] Wykonanie zobowiqzan. Ksiega jubileuszowa dedykowana profeso-
rowi Adamowi Brzozowskiemu, Warszawa 2020, s. 169 (przypis 24).

39 Zob. postulat de lege ferenda zawarty w: A.G. Harla, Zasada prawdy w procesie cywilnym
(art. 2 i art. 232 k.p.c.), [w:] Honeste Procedere. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Kazimierzowi Lubinskiemu, red. A. Laskowska-Hulisz, J. May, M. Mroéwczynski, Warszawa, 2017,
s. 189205

40 Problematyka koncepcji tak zwanego naduzycia prawa procesowego (de lege lata — art. 4!
k.p.c.) doczekata si¢ juz obszernej literatury. Zob. w szczegolnosci opracowanie zbiorowe Naduzy-
cie prawa procesowego cywilnego, red. P. Grzegorczyk, M. Walasik, F. Zedler, Warszawa 2019;
przyktadowo mozna wskaza¢ na: T. Erecinski, Naduzycie praw procesowych w postgpowaniu cy-
wilnym. Tezy i wstep do dyskusji, [w:] Naduzycie prawa procesowego..., s. 11 n.; A. Marciniak,
Naduzycie prawa procesowego w sqdowym postepowaniu egzekucyjnym, [w:] Naduzycie prawa
procesowego..., s. 348 n.

41 A.G. Harla, Zasada prawdy...,s. 189 n.

42 A.G. Harla, Postulat sprawnosci postepowania..., s. 263 n. Por. tez A.G. Harla, Ciezar
wspierania postgpowania cywilnego przez strony i uczestnikow postgpowania (art. 6 § 2 kp.c.),
[w:] Ksiega Pamigtkowa ku czci Sedziego Sqdu Najwyzszego Prof. dr hab. T. Wisniewskiego, red.
T. Erecinski, Warszawa 2017, s. 195-207.

43 Na znaczenie psychologii i socjologii w wyksztatceniu prawnikéw zwracano uwage juz
w 1925 roku — zob. na przyktad C. Znamierowski, O poziom studiow prawniczych, ,,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1925, s. 1021-1028.
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z obawy przed zastosowaniem wobec nich przez organy postepowania cywilnego
roznorakich sankcji w sytuacjach nieoczekiwanych i nieprzewidywalnych#+.

Ustawa z 2018 roku, tak jak jej poprzedniczka z 1997, cho¢ zawiera przepisy
o odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej komornikow sadowych, to nie przewiduje
sadownictwa dyscyplinarnego (sadéw dyscyplinarnych), a orzekanie w sprawach
odpowiedzialno$ci komornikoéw powierza organowi pod nazwa ,.komisji dyscy-
plinarnej” (art. 30 u.k.) orzekajacemu tylko w pierwszej instancji. Tymczasem
w przypadku innych zawoddéw prawniczych (sedziego*®, prokuratora®t, notariu-
sza%’, adwokata*8, radcy prawnego*’) ustawy przewidujg dziatalno$¢ (dwuin-
stancyjnego) sadownictwa dyscyplinarnego. Ta swoista dyskryminacja zawodu
komornika sadowego (nie ma sadow dyscyplinarnych; jest tylko komisja dyscy-
plinarna) nie zasluguje na aprobate — w kazdym razie nie od roku 1997, kiedy
to zawod komornika sadowego ,,wybil si¢ na ustawodawcza niepodlegtos¢”. Stad
ptynie postulat de lege ferenda, aby takze w sprawach dyscyplinarnych komor-
nikow sagdowych ustawa przewidywata (dwuinstancyjne) sadownictwo dyscy-
plinarne. W pierwszej instancji orzeka¢ powinny okrggowe (komornicze) sady
dyscyplinarne (na przyktad od dwoch do czterech), a w drugiej — jeden wyzszy
(komorniczy) sad dyscyplinarny. Wowczas kwestie ustrojowe organdw postepo-
wania dyscyplinarnego poszczego6lnych zawodow prawniczych zostatyby jedno-
licie unormowane w takim zakresie, w jakim nie stoja temu na przeszkodzie istota
i charakter prawny tych zawodow. Pro ordo nalezy jeszcze zglosi¢ postulat de lege
ferenda, aby od orzeczen merytorycznych i orzeczen niemerytorycznych koncza-
cych postgpowanie w sprawie postulowanego tu Wyzszego (komorniczego) Sadu
Dyscyplinarnego przystugiwata kasacja do Sadu Najwyzszego™’.

Warto jeszcze zglosi¢ postulat de lege ferenda dotyczacy zmiany siatki poje-
ciowo-terminologicznej w zakresie orzeczen komorniczej komisji dyscyplinarnej
(dotyczy on takze orzeczen sadéw dyscyplinarnych innych zawodow: sedziego,
prokuratora, notariusza, adwokata i radcy prawnego). Otdz orzeczenia sadowe

44 Poza zakres niniejszego opracowania wykracza kwestia sankcji za zachowania, uznane
przez sad za niezgodne z dobrymi obyczajami (art. 3 k.p.c.) lub za naduzycie prawa procesowego
(art. 4! k.p.c.); w tym miejscu mozna wszakze nadmienié¢, ze regulacja art. 226 k.p.c. (dodany
nowela z 4 lipca 2019 roku) moze budzi¢ szereg istotnych zastrzezen.

45 Ustawa z 27 lipca 2001 roku — Prawo o ustroju sagdow powszechnych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2072) — zob. art. 110 n.

46 Ustawa z 28 stycznia 2016 roku — Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2019 r. poz. 740 ze zm.)
— zob. art. 145 in.

47 Ustawa z 14 lutego 1991 roku — Prawo o notariacie (Dz.U. z 2020 r. poz. 1192) — zob.
art. 53 n.

48 Ustawa z 26 maja 1982 roku — Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 2020 r. poz. 1651) — zob.
art. 91 n.

49 Ustawa z 26 maja 1982 roku o radcach prawnych (Dz.U. z 2020 r. poz. 75) — zob. art. 54.

50 Tak jest na przyktad w my§l art. 91a Prawa o adwokaturze z 1982 roku art. 622 ustawy
o radcach prawnych z 1982 roku, art. 63a Prawa notarialnego z 1991 roku.
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w procesie cywilnym (k.p.c.) i w procesie karnym (k.p.k.) dziela si¢ na dwie za-
sadnicze grupy: orzeczenia merytoryczne i orzeczenia niemerytoryczne>!. Pierw-
sze z nich zapadajg w formie wyrokow (lex generalis)>?, a drugie — w formie
postanowien. Orzeczenia pierwszej instancji zaskarzane s3: w przypadku orze-
czen merytorycznych — apelacja (art. 167 k.p.c.; art. 444 k.p.k.); w przypadku
orzeczen niemerytorycznych — zazaleniem (o ile ustawa przewiduje ich zaskar-
zalnos$¢; art. 394 k.p.c.; art. 459 k.p.k.). Ptynie stad wniosek, aby orzeczenia me-
rytoryczne sadow dyscyplinarnych byly wydawane w formie wyrokéw, a ich orze-
czenia niemerytoryczne — w formie postanowien.

Nie od rzeczy jest wspomnie¢ o tym, ze po odzyskaniu przez Polske nie-
podleglosci w listopadzie 1918 roku w prawie polskim przestrzegane byly wspo-
mniane wyzej uwarunkowania teoretyczne. Jako przyktad mozna wskaza¢ dekret
z 24 grudnia 1918 roku w przedmiocie statutu tymczasowego Palestry Panstwa
Polskiego®3, ktory w art. 49 przewidzial dla merytorycznych orzeczen dyscy-
plinarnych forme wyroku wydawanego przez (adwokacki) sad dyscyplinarny
(art. 42). Dla merytorycznych orzeczen sadow dyscyplinarnych forme wyroku
przewidziaty takze art. 163 Prawa o ustroju sagdéw powszechnych z 6 lutego 1928
roku>*, art. 83 Prawa o ustroju adwokatury z 7 lipca 1932 roku’’, art. 51 Prawa
o notariacie z 27 pazdziernika 1933 roku®, art. 143 Prawa o ustroju adwokatury
z 4 maja 1938 roku’’ Warto zwrdci¢ uwage na okoliczno$¢, ze w niektorych prze-
pisach o odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej byt uzyty (i stusznie>®) termin ,,sen-
tencja wyroku™>?,

Mozna jeszcze zglosi¢ postulat de lege ferenda, aby srodek zaskarzenia od
wyrokow sadow dyscyplinarnych pierwszej instancji byt okreslany nie jako ,,od-
wolanie”, ale jako ,,apelacja®.

51 Gwoli $cisto$ci: czym innym jest rodzaj orzeczenia sagdowego (merytoryczne albo niemery-
toryczne), a czym innym — forma, w jakim ono zapada (sa dwie zasadnicze formy orzeczen sadéw
cywilnych i karnych: wyroki i postanowienia).

52 Na zasadzie wyjatku (lex specialis) orzeczenia merytoryczne sg wydawane w formie na-
kazow zapfaty (art. 353! k.p.c.). Szczegdlng formg orzeczenia merytorycznego jest takze ,,wyrok
nakazowy” (art. 500 k.p.k.).

53 Dziennik Praw Panstwa Polskiego z 1918 r. Nr 22, poz. 75.

3 Dz.U. z 1928 r. Nr 12, poz. 93.

55 Dz.U.z 1932 r. Nr 86, poz. 733.

56 Dz.U. z 1933 r. Nr 84, poz. 609.

57 Dz.U. z 1938 r. Nr 33, poz. 289.

58 Zob. przypis 21.

9 Na przyktad art. 49 Dekretu z 1918 roku o tymczasowym statucie Palestry Panstwa Polskie-
go; art. 163 Prawa o ustroju sagdéw powszechnych z 1928 roku; art. 83 Prawa o ustroju adwokatury
7 1932 roku, art. 143 Prawa o ustroju adwokatury z 1938 roku.

% Tak byto na przykiad w mysl art. 144 — Prawa o ustroju adwokatury z 1938 roku.

w
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ZAKONCZENIE

Od tego, jak rzeczywiscie dziata sadownictwo dyscyplinarne poszczegdlnych
zawodow prawniczych (sedzidw, prokuratorow, komornikdéw, adwokatow, radcow
prawnych i notariuszy), zalezy poziom zaufania spoteczenstwa do wymiaru spra-
wiedliwos$ci i obrotu prawnego. Na prawidlowe dziatanie sadownictwa dyscypli-
narnego z pewnoscig duzy wpltyw ma jako$¢ unormowan ustawowych w kwe-
stii odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej. Jezeli jednak nie ma lub nie bedzie woli
sprawnego przeprowadzenia efektywnego i rzetelnego postepowania w sprawie
dyscyplinarnej (na wszystkich jego etapach: przygotowawczym, rozpoznawczym
1 wykonawczym), to nawet najlepsze unormowania ustawowe okaza si¢ mato lub
wecale nieefektywne.

Ustawa z 2018 roku o komornikach sagdowych ktadzie duzy nacisk — i stusz-
nie — na ,,uwzglednienie konieczno$ci zapewnienia nalezytego wykonywania
zadan panstwa w zakresie sprawnej, skutecznej i rzetelnej egzekucji sadowe;j”
(art. 1 ust. 1 u.k.). Z uznaniem nalezy przyjac¢ to, ze nie ma w tej regulacji ani
stowa o ,,szybkosci” postgpowania. Jak wzmiankowano wyzej, postepowanie ma
by¢ de iure skuteczne i sprawne, a jest takie tylko wtedy, gdy nie jest przewlekle;
ocena tak zwanej szybkos$ci postgpowania jest zbyt subiektywna i emocjonalna,
aby mogla by¢ miarodajnym kryterium oceny dziatalnosci organu postepowania.
Realizacja tak zwanej zasady szybko$ci postepowania (por. art. 6 § 2 k.p.c. in fine)
w praktyce skutkuje najczeséciej nakrecaniem swoistej spirali pospiechu i nerwo-
wosci w konkretnej sprawie, co sila rzeczy przeklada si¢ (czesto w ledwie zauwa-
zalny sposob) niekorzystnie takze na inne sprawy.

Tymczasem ustawa z 2018 roku stanowi, ze ,,nadzér odpowiedzialny” (czyli
nadzor sprawowany przez wlasciwego prezesa sadu rejonowego) polega przede
wszystkim na ,,ocenie szybkos$ci, sprawnosci i rzetelnosci postepowania” egzeku-
cyjnego, ktore prowadzi komornik (art. 175 ust. 1 pkt 1 u.k.). Tu nasuwa si¢ postulat
de lege ferenda, by w art. 175 ust. 1 pkt 1 u.k. zastgpic¢ ,,szybkos$¢” ,,skutecznoscia”.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy uznac, ze takze w przypadku postepowan
sadowych i dyscyplinarnych wskazane jest kierowanie si¢ maksyma cesarza Au-
gusta — festina lente ($piesz si¢ powoli)°!.

61 'W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem, War-
szawa 2003, s. 169;

C. Michalunio, Dicta. Zbior tacinskich sentencji, przystow, zwrotow i powiedzen, Krakow
2004, s. 181.
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APPEAL AGAINST THE DECISIONS OF THE COURT ENFORCEMENT
OFFICER’S DISCIPLINARY COMMISSION

Summary

The article presents the issues of disciplinary proceedings against court enforcement officers
and appeals against the decisions of the Court Enforcement Officer’s Disciplinary Commission
under the 2018 Act of court enforcement officers. The act stipulates that there is only one court
enforcement officer’s commission and iterested entities (e.g. accused bailiff in a given case) may
appeal to the court of appeal against its decisions. In matters not covered by the Act, the rules
of the Code of Criminal Procedure of 1997 apply accordingly.

Keywords: court enforcement officer, disciplinary liability, disciplinary proceedings, decision
of the disciplinary commission, appeal against the decision of the court enforcement officer’s disci-
plinary commission, court of appeal
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Abstrakt: Artykut dotyczy tak zwanego odpowiedniego stosowania przepisow ustaw karnych (kodek-
su karnego z 1997 roku oraz kodeksu postgpowania karnego z 1997 roku) w postgpowaniu dyscypli-
narnym wobec komornikow sadowych. Glownym zagadnieniem jest tutaj kwestia zakresu i sposobu
stosowania okreslonych przepiséw wspomnianych ustaw w takim postgpowaniu dyscyplinarnym oraz
wyjasnienie, czym w ogole jest tak zwane odpowiednie stosowanie przepisOw w prawie polskim.

Stowa kluczowe: prawo polskie, odpowiednie stosowanie przepisow, postepowanie dyscyplinarne
wobec komornikéw sadowych, kodeks karny, kodeks postgpowania karnego

Ustawowy nakaz ,,odpowiedniego stosowania przepisow™! jest rozumiany

w doktrynie (a raczej doktrynach) prawa niejednolicie. Wynika to oczywiscie
z niejednoznacznosci tego pojecia, ale takze ze znanej prawnikom rozbieznos$ci
w zakresie terminologii prawnej oraz prawniczej w poszczeg6lnych dyscyplinach
nauk prawnych.

W literaturze? nieraz mozna spotka¢ si¢ z takim rozumieniem ustawowego na-
kazu ,,odpowiedniego” stosowania przepisow prawa, ze istnieja niejako trzy jego
modele: pierwszy ma polega¢ na stosowaniu przepiséw bez zadnych modyfikacji,
a wiec ,,wprost”; drugi dopuszcza jedynie pewne modyfikacje w procesie stosowa-

1 Por. J. Wroblewski, Przepisy odsylajgce, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu L.odzkiego” 1964,
nr 3.

2 Zob. migdzy innymi K. Dudka, Stosowanie przepiséw kodeksu postgpowania karnego w po-
stepowaniach dyscyplinarnych uregulowanych w prawie o adwokaturze oraz ustawie o radcach praw-
nych, ,,Prawo w Dziataniu” 2014, nr 18 (dostgpne na: www.iws.gov.pl); idem, Odpowiedzialnos'é
dyscyplinarna oraz zakres stosowania przepisow k.p.k. w postepowaniu dyscyplinarnym wobec na-
uczycieli akademickich, ,,Studia Turidica Lublinensia” 2007, nr 9, passim.
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nia prawa; trzeci — stanowi, ze z uwagi na ,,bezprzedmiotowos¢” lub ,,sprzecznos¢”
konkretnych przepisow nie mogg by¢ one zastosowane dla danego postepowania3.

Powyzsze rozumowanie wydaje si¢ jednak o tyle niewtasciwe, ze ,,odpowied-
nie” stosowanie przepisOw mozna ogolnie okresli¢ jako ich stosowanie w sposob
niesprzeczny z zatozeniami (celami) wlasciwego (to jest tego konkretnego) po-
stepowania. Dlatego tez wyrazny nakaz ustawodawcy w postaci zwrotu, ze ,,do
postepowania [...] w zakresie nieuregulowanym w ustawie [...] stosuje si¢ od-
powiednio przepisy [...]”, nalezy zrozumie¢ jako zobowigzanie podmiotow/
organow stosujacych przepisy po pierwsze do stosowania ich w sposob nie-
sprzeczny z przepisami konkretnej czesci danego aktu prawnego, a po drugie —
do korzystanie z przepiséw ,,innych” w sposob zgodny z ogdlnymi celami danego
postepowania (a wiec w konsekwencji w ,,sposob” mozliwie najmniej sforma-
lizowany). Nalezy bowiem pamietaé, ze ,,odpowiednie” stosowanie przepisOw
innej ustawy do ustawy wlasciwej nie moze de facto oznacza¢ stosowania takich
przepisow ,,wprost”. W innym przypadku ustawodawca nie nakazywalby przeciez
stosowania przepisow ,,odpowiednio”, tylko wskazat konkretny akt prawny lub
tez okres$long jego czgs¢ wraz z nakazem stosowania jego regulacji.

Czestym zabiegiem ustawodawcy jest nakaz zawarty w aktach prawnych tak
zwanego ,,odpowiedniego stosowania przepisow kodeksu postepowania karne-
g0, co dotyczy procedowania w odniesieniu do deliktow dyscyplinarnych. Wy-
nika to oczywiscie ze specyfiki postepowan dyscyplinarnych, ktore sa wprawdzie
niezalezne od ewentualnych (i mozliwych) postgpowan karnych, ale ich konse-
kwencje dla obwinionego moga by¢ bardzo dotkliwe (i to nie tylko z uwagi na
nieraz podnoszong tak zwana podwdjng — jakoby — karalnos¢, ale i czgsto suro-
wos¢ kar przewidzianych za delikty dyscyplinarne, o czym bedzie jeszcze mowa
w dalszej cze$ci opracowania).

Jak wiadomo, postepowaniem karnym jest prawnie uregulowana dziatalno$¢
zmierzajaca do realizacji prawa karnego materialnego, za§ przedmiotem procesu
karnego jest kwestia odpowiedzialno$ci karnej okreslonej osoby (podejrzanego/
oskarzonego) za okreslone przestepstwo’. Postepowaniem dyscyplinarnym jest
wiec prawnie uregulowana dziatalno$¢ zmierzajaca do realizacji prawa reguluja-
cego odpowiedzialnos¢ zawodowa (,,materialng”, dyscyplinarng), w konsekwencji
czego przedmiotem postepowania dyscyplinarnego bedzie kwestia odpowiedzial-
nos$ci dyscyplinarnej okre§lonej osoby (obwinionego) za okre§lone przewinienie
dyscyplinarne (to jest konkretny delikt zawodowy/dyscyplinarny).

Postepowania (procedury) dyscyplinarne uregulowane sa w szeregu ustaw
regulujacych (z reguly) tak zwane zawody zaufania publicznego wraz ze wspo-

3 Ibidem.

4 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku, Dz.U. z 2018 1. poz. 1987 ze zm.; zob. ponadto T. Grze-
gorezyk, Kodeks postepowania karnego oraz ustawa o swiadku koronnym. Komentarz, Warszawa
2008, s. 45-51.

5 Ibidem, s. 45—46.
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mnianym wyzej (réznie formutowanym) nakazem ,,odpowiedniego stosowania
przepisow kodeksu postgpowania karnego”. Mozna tutaj wskaza¢ jedynie przy-
ktadowo na nastepujace akty prawne: ustawe z dnia 26 maja 1982 roku — Prawo
o adwokaturze® (art. 95n pkt 1); ustawe z dnia 6 lipca 1982 roku — O radcach
prawnych” (art. 74.1 pkt 1); ustawe z dnia 14 lutego 1991 roku — Prawo o nota-
riacie® (art. 69); ustawe z dnia 22 marca 2018 roku — O komornikach sgdowych’
(art. 223 u. 2); ustawe z dnia 20 lipca 2018 roku — Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce!? (art. 305 oraz art. 320); ustawe z dnia 2 grudnia 2009 roku — O izbach
lekarskich!! (ktora w rozdziale 5 stanowi o ,,odpowiedzialno$ci zawodowej”
iw art. 112 pkt 1 nakazuje odpowiednio stosowac przepisy kodeksu postgpowa-
nia karnego, ale z wylaczeniem ,,przepisow o oskarzycielu prywatnym, powodzie
cywilnym, przedstawicielu spotecznym, o postepowaniu przygotowawczym oraz
srodkach przymusu, z wyjatkiem przepisOw o karze pienieznej”); czy tez ustawa
z dnia 13 pazdziernika 1995 roku — Prawo fowieckie!? (art. 35s pkt 2)13.

Inng kwestia jest wyrazny nakaz ze strony ustawodawcy, by w takich usta-
wach stosowa¢ odpowiednie przepisy nie tylko kodeksu postepowania karnego,
ale i w pewnym zakresie takze przepisy kodeksu karnego. Jest tak wlasnie w usta-
wie z dnia 22 marca 2018 roku regulujacej status oraz odpowiedzialno$¢ dyscypli-
narng komornikéw sadowych. Zgodnie z dwoma przepisami tej ustawy (art. 223
u. 1-2) odrgbnie uregulowano kwestie tak zwanego odpowiedniego stosowania
przepisoOw prawa karnego materialnego oraz odrebnie przepisow kodeksu poste-
powania karnego (a wigc: prawa karnego procesowego). W pierwszym przypadku
ustawodawca zdecydowal, ze w zakresie nieuregulowanym w ustawie o komorni-
kach sadowych stosuje si¢ odpowiednio przepisy rozdzialow I-III ustawy z dnia
6 czerwca 1997 roku — kodeks karny!'4; w drugim za§ — ze do postgpowania dys-
cyplinarnego w zakresie nieuregulowanym w ustawie o komornikach sadowych
stosuje sie¢ odpowiednio przepisy kodeksu postepowania karnego.

6 Dz.U.z1982r. Nr 16, poz. 124 ze zm.

7 Dz.U.z 1982 1. Nr 19, poz. 145 ze zm.

8 Dz.U. 21991 r. Nr 22, poz. 91 ze zm.

9 Dz.U. 22018 r. poz. 771.

10 Dz.U. z 2018 r. poz. 1668.

11 Dz.U. 22009 r. Nr 219, poz. 1708 ze zm.

12 Dz.U. z 1995 r. Nr 147, poz. 713 ze zm.

13 Powyzej — jak juz zaznaczylem — wymieniono tylko przyktadowe ustawy regulujace
postepowania dyscyplinarne wobec 0sdb wykonujacych konkretne zawody. Istnieja jednak pewne
cechy charakterystyczne dla bodajze wszystkich aktow prawnych regulujacych odpowiedzialnos¢
oraz procedure dyscyplinarng. Jest to przede wszystkim powazny problem ,,odchodzenia” (mniej lub
bardziej) od jedynej przeciez wyktadni statuujacej dobre prawo — to jest od wyktadni jezykowe;.
Wynika to zapewne z pewnego (wysoce niedoskonatego) trybu legislacyjnego, gdzie przepisy —
tworzone niejako na wzor przepisoOw procedury karnej (to jest na modie przepisow dotyczacych
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej) — sg de facto projektowane przez osoby nie zajmujace si¢ za-
wodowo prawem karnym, a tym bardziej prawem — procesowym.

14 Dz.U. z 2017 r. poz. 2204 oraz z 2018 r. poz. 20, 305 i 663.
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Zasadnicza kwestig jest wiec tutaj zrozumienie podstawowej rdéznicy po-
migdzy prawem materialnym a prawem procesowym, gdy nalezg one (w bardzo
obszernej przeciez regulacji prawa publicznego) do prawa karnego, ktére poza
samym swoim zatozeniem (ratio legis), powinno dodatkowo cechowac¢ sie wy-
soka gwarancyjnoscia regulacji dla obywateli panstwa (i nie tylko obywateli, ale
kazdego potencjalnego uczestnika takiego postepowania), a musi takze spetniac
okreslone cechy przesadzajace o tym, ze jest to wiasnie prawo karne, a nie pra-
wo administracyjne. Istotny jest przede wszystkim fakt, ze prawo materialne jest,
rzecz jasna, tak zwanym prawem ,,zamknietym”, gdzie jakakolwiek interpretacja
lub wyktadnia wykraczajaca poza tekst (jezyk) aktu prawnego jest niedopuszczal-
na. Zgota odmienna sytuacja dotyczy jednak prawa procesowego (w tym takze
prawa karnego procesowego), gdzie dopuszczalne jest juz stosowanie tak zwa-
nej wykladni rozszerzajacej, a nawet analogii, z tym zasadniczym zastrzezeniem,
ze nie wolno tego czyni¢ w sposob, ktory ograniczatby prawa uczestnikow poste-
powania, a przede wszystkim stron, na czele z osoba obwinionego (oskarzonego
w procesie karnym). Dlatego tez prawo procesowe jest czesto okreslane jako tak
zZwane prawo ,,otwarte”.

W postgpowaniach dyscyplinarnych, w ktérych nakazuje si¢ stosowaé za-
réwno prawo karne materialne, jak i prawo karne procesowe — czyli przyktado-
wo prowadzonych na podstawie wspomnianej ustawy o komornikach sadowych
— nalezy zawsze pamigta¢ o uprzednio wskazanej r6znicy, z tym dodatkowym
zastrzezeniem, ze ustawodawca wprost zdecydowat, ze odpowiednie stosowanie
przepisoOw kodeksu karnego dotyczy jedynie jego pierwszych trzech rozdziatow
(tak zwanej czesci ogodlnej kodeksu karnego), czyli zasad odpowiedzialnosci kar-
nej, form popehienia przestepstwa (deliktu dyscyplinarnego) oraz wytaczenia
odpowiedzialno$ci karnej (dyscyplinarnej) i niczego ponadto.

Wskazano juz takze, ze chyba najlepszym wyjasnieniem pojecia ,,stosowania
odpowiedniego przepisow” wydaje si¢ stosowanie przepisow (w tym przypadku
okreslonej czesci kodeksu karnego oraz, co do zasady, catosci kodeksu postepowa-
nia karnego) w sposob niesprzeczny z celami wlasciwego postepowania, to jest po-
stepowania w sprawie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej komornikéw sadowych.

Stosowanie ,,odpowiednie” przepisow jest bowiem ich stosowaniem w spo-
sob niesprzeczny z zatozeniami (zasadami) wlasciwego (czyli tego konkretne-
go) postepowania. Jak juz wyjasniono, ustawowy nakaz w postaci zwrotu (w tym
przypadku dotyczacego deliktow dyscyplinarnych komornikow), ze ,,do poste-
powania dyscyplinarnego w zakresie nieuregulowanym w ustawie o komorni-
kach sadowych stosuje si¢ odpowiednio przepisy kodeksu postgpowania kar-
nego” nalezy zrozumie¢ po pierwsze jako obowiazek dla podmiotow/organéw
stosujacych przepisy karnoprocesowe, by stosowaly je w sposob niesprzeczny
z przepisami rozdziatu 11 ustawy o komornikach sagdowych (art. 222-260 usta-
wy); oraz po wtore — jako korzystanie z przepisow kodeksu postepowania kar-
nego zgodny z ogo6lnymi celami postepowania dyscyplinarnego wobec komor-
nikow sadowych, a wigc — w konsekwencji — w sposob mozliwie najmniej
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sformalizowany!?. Nalezy bowiem pamieta¢, ze ,,odpowiednie” stosowanie prze-
pisow innej ustawy do ustawy wlasciwej nie oznacza nigdy stosowania takich
przepisow ,,wprost”. Stwierdzono juz przeciez wczesniej, ze w innym wypadku
ustawodawca nie nakazywatby stosowania przepisow ,,odpowiednio”, tylko wska-
zal konkretny akt prawny lub tez okreslona jego czg$¢ wraz z nakazem stosowania
jego regulacji. Tym bardziej nie oznacza to, ze podczas procedowania w sprawie
dyscyplinarnej przeciwko komornikowi sadowemu mozna stosowac przepisy ko-
deksu postgpowania karnego w calej ich rozciaglosci i z catym ich formalizmem.
Jest to nie tylko sprzeczne z dang ustawa regulujaca konkretna profesje, ale tez
po prostu nielogiczne, wszak wtedy wtasnie w praktyce osob tak procedujacych
pojawiajg si¢ najtrudniejsze zagadnienia prawne!.

Jak wskazano powyzej, w przepisach regulujacych postgpowanie dyscypli-
narne wobec komornikéw sadowych inaczej unormowano stosowanie odpowied-
nie przepisow kodeksu karnego, inaczej — przepisOw kodeksu postepowania
karnego. Wiaze si¢ to posrednio z podnoszonym nieraz (takze na poczatku niniej-
szych rozwazan) rzekomym problemem ,,podwdjnej karalnosci”, czyli odpowie-
dzialnos$ci karnej za przestepstwo oraz dodatkowo za delikt dyscyplinarny. W tym
miejscu nalezy wyrazi¢ zdecydowany poglad, ze takiego problemu/naruszenia
w istocie nie ma. Oczywiscie dolegliwo$¢ orzeczenia kary dyscyplinarnej moze
by¢ znaczna i nawet ,,dodatkowo odczuwalna” po jej wymierzeniu w nastgpstwie
zakonczonego procesu karnego. Cele zakreslone przez ustawodawce dla prawa
i procesu karnego oraz dla prawa i postepowania dotyczacego odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej (w tym przypadku: odpowiedzialnosci dyscyplinarnej komorni-
kow sadowych)!7 sa jednak zupetie inne. Zresztg w praktyce o wiele wigksze

15 Zupelnie kuriozalne jest zdarzajace si¢ wcale nierzadko w praktyce ,,formalizowanie” po-
stepowan dyscyplinarnych i czynienie z nich swego rodzaju quasi-procesow karnych.

16 Nalezy zauwazyé, ze tak istotna kwestia jak odpowiedzialnoé¢ dyscyplinarna (najczesciej
przedstawicieli zawodow tak zwanego zaufania publicznego) jest regulowana w sposob nie za-
wsze precyzyjny. Przyktadowo w wyzej wymienionej ustawie o komornikach sadowych dotyczy to
zwlaszcza przepisow tak zwanych intertemporalnych (przejsciowych, wynikajacych z tak zwanego
czasu postgpowan dyscyplinarnych), ale takze 1 innych regulacji tej ustawy. Podkreslono juz wcze-
$niej, ze najwazniejsza wykladnia tekstu aktu prawnego jest wyktadnia jezykowa i de facto jedynie
ona powinna by¢ stosowana w procesie interpretacji prawa panstwa praworzadnego. Problemem za$
praktycznym staje si¢ nakaz — najczgséciej zawarty w jednym zdaniu — ,,aby w zakresie nieuregulo-
wanym, stosowa¢ odpowiednio przepisy kodeksu postgpowania karnego”. W dodatku jest to nakaz
kierowany nie tylko do procesualistoéw karnych, ale i wcale nierzadko do prawnikéw w ogole. Po-
woduje to w konsekwencji powazne problemy interpretacyjne, pojawiajace si¢ przy procedowaniu
konkretnych deliktow dyscyplinarnych, a w konsekwencji moze powodowac nie tylko dopuszczanie
si¢ obrazy prawa, ale i naruszania praw osob, wobec ktorych takie przepisy (a wtasciwie ich ,,inter-
pretacje”) si¢ stosuje.

17 W niektorych sytuacjach postgpowanie dyscyplinarne moze nawet sta¢ na strazy prawo-
rzadnosci w przypadku pewnych istniejacych luk w prawie karnym (na przyktad ukaranie dyscy-
plinarne za plagiat, ktory na gruncie wspomnianej wczesniej ustawy z dnia 20 lipca 2018 roku —
Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce nie przedawnia si¢ nigdy, nawet wtedy, gdy tak si¢ stanie na
podstawie przepisow kodeksu karnego).
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trudnosci w ,,stosowaniu odpowiednim przepisow” i tak bedzie powodowal nie
kodeks karny, tylko kodeks postepowania karnego (z uwagi na zaznaczona juz
wczesniej roznicg w charakterze tych dziedzin prawa).

Reasumujac, wnioskiem podstawowym winno by¢ zatozenie, ze w postepo-
waniu dyscyplinarnym prowadzonym przeciwko/wobec komornikow sadowych
— czy to w odniesieniu do ,,odpowiedniego” stosowania prawa karnego material-
nego (kodeksu karnego), czy tez w odniesieniu do ,,odpowiedniego” stosowania
prawa karnego procesowego (kodeksu postepowania karnego) — nie wolno for-
malizowa¢ postepowania dyscyplinarnego prowadzonego na podstawie przepisow
ustawy o komornikach sagdowych ponad stopien formalizacji wynikajacy wtasnie
z tej ustawy. Takie niebezpieczenstwo (formalizowania) powstaje przede wszyst-
kim w przypadkach nieudolnego siggania po przepisy procedury karnej, kiedy to
w konsekwencji nastepuje procedowanie w swego rodzaju ,,drugim” procesie kar-
nym, jeszcze bardziej obcigzonym formalnie niz proces prowadzony przed sadem
i dotyczacy przestepstw, w tym zbrodni.

THE APPROPRIATE APPLICATION OF REGULATIONS
OF THE CRIMINAL CODE OF 1997 AND THE CODE OF CRIMINAL
PROCEEDINGS OF 1997 IN DISCIPLINARY ACTIONS AGAINST
COURT BAILIFFS IN POLAND

Summary

The aim of this paper is a problem of so-called appropriate application of regulations
of the criminal code (1997) and the code of criminal proceedings (1997) in disciplinary actions
against court bailiffs in Poland; and what exactly means in the Polish law: “appropriate application
of a bill/act”.

Keywords: Polish law, so-called appropriate application of regulations, disciplinary action against
court bailiffs, criminal code, code of criminal proceedings
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PRZEWINIENIA DYSCYPLINARNE KOMORNIKOW

Abstrakt: Przewinienia dyscyplinarne komornikéw sa wymienione w art. 222 ustawy z 22 marca
2018 roku o komornikach sadowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 121 ze zm.) w sposdb wyczerpujacy.
W artykule zostata poddana analizie kwestia, czy katalog zawinionych dziatan i zaniechan komor-
nika wymienionych w tym przepisie, a za ktore moze by¢ pociagnigty do odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej, ma charakter zamknicty czy otwarty. W tym celu przeanalizowane zostaly poszczegodlne
przewinienia dyscyplinarne wymienione w art. 222 ustawy o komornikach sadowych. Dokonane
ustalenia prowadza do wniosku, ze mimo wyczerpujacego wyliczenia przewinien dyscyplinarnych,
katalog dziatan i zaniechan, za ktére komornik moze odpowiada¢ dyscyplinarnie, nie jest zamknigty.
Nie zostaly bowiem jednoznacznie sprecyzowane czyny komornika, ktore moga by¢ uznane za
przewinienia dyscyplinarne.

Stowa kluczowe: przewinienie dyscyplinarne, katalog przewinien dyscyplinarnych, uchybienie za-
sadom etyki zawodowej komornika, naruszenie przepisow prawa, razaca lub uporczywa obraza
przepisow prawa

Przewinienia, za ktore komornik moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, sa okreslone w art. 222 ustawy z 28 marca 2018 roku o komorni-
kach sgdowych!. Zamieszczone w tym przepisie wskazanie deliktow dyscyplinar-
nych, w przeciwienstwie do poprzednio obowigzujacej regulacji zawartej w art. 71
ustawy z 29 sierpnia 1997 roku o komornikach sagdowych i egzekucji?, ma cha-
rakter wyczerpujacy, a nie tylko przyktadowy. Wynika to z tego, ze w preambu-
le art. 222 u.k.s., przed okresleniem poszczeg6élnych deliktow dyscyplinarnych,
ustawodawca postuzyt si¢ zwrotem ,,za nastgpujace”, a nie ,,w szczegolnosci za”,
jak miato to miejsce we wspomnianym art. 71 u.k.s.e. Prowadzi to do wniosku,
ze katalog przewinien dyscyplinarnych komornikow ma w zatozeniu charakter

1 Dz.U. 22020 r. poz. 121 ze zm., dalej: u.k.s.
2 Dz.U. 22017 r. poz. 1277 ze zm., dalej: u.k.s.c.
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wyczerpujacy, ,,zamkniety”3, mozna wiec stwierdzi¢, ze uregulowanie art. 222

u.k.s. spetnia juz od do$¢ dawna zglaszane w tym wzgledzie postulaty doktryny*.

Zamkniety katalog przewinien dyscyplinarnych ma realizowaé standardy
cechujace postepowania dyscyplinarne zblizone w swoich zatozeniach do odpo-
wiedzialnosci karnej, w ramach ktoérych moga by¢ stosowane wobec obwinionego
okreslone sankcje, niekiedy bardzo dotkliwe (w przypadku komornikoéw wiacznie
z wydaleniem ze stuzby komorniczej). Ma tez usuna¢ watpliwosci, zaistniate i po-
tencjalne, wobec zakresu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej komornikéw wyzna-
czonej przez art. 71 u.k.s.e. Z uregulowania tego przepisu wynikato, ze komornik
moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za kazde ,,zawinione
dzialania i zaniechania”, a wigc rOwniez inne niz naruszenie powagi i godnosci
urzedu oraz razaca obrazg przepisoOw prawa (,,w szczegolnosci za”). W zwigzku
z tym w praktyce rodzily sie niekiedy watpliwosci, jak nalezy rozumie¢ ,,wine”
i do jakich dziatan i zaniechan komornika moze by¢ ona odnoszona jako podsta-
wa odpowiedzialnosci. O ile zasadniczo nie kwestionowano, ze chodzi o wing
w rozumieniu prawa karnego (art. 9)°, o tyle mogty si¢ nasuwac watpliwosci Bez
tego, czyli watpliwosci, czy komornik moze by¢ pociagniety do odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej za kazde zawinione dziatanie lub zaniechanie, czy tylko za na-
ruszenie powagi i godnosci urzgdu oraz razaca obraze przepisdéw prawa. Dlatego
tez uregulowanie art. 71 u.k.s.e. wydawalo si¢ narusza¢ nie tylko obowigzujaca na
gruncie prawa karnego zasade nullum crimen sine lege certa, ktéra powinna mie¢
odpowiednie zastosowanie takze w postepowaniu dyscyplinarnym komornikdw,
ale moglo nasuwac takze watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja RP i migdzy-
narodowymi standardami ochrony praw cztowieka i obywatela®.

Ponadto, jak wskazuje uzasadnienie do projektu ustawy z 28 marca 2018
roku o komornikach sagdowych, w art. 222 u.k.s. rozszerzono i uporzadkowano
katalog deliktow dyscyplinarnych. Podkreslono przy tym wage koniecznosci sto-
sowania si¢ przez komornika do wytycznych i zarzadzen organéw nadzoru judy-
kacyjnego oraz administracyjnego, bezwzglednego stosowania si¢ do przepisow

3 M. Klonowski, [w:] Ustawa o komornikach sgdowych. Ustawa o kosztach komorniczych.
Komentarz, red. R. Reiwer, Warszawa 2019, uw. 3 do art. 222; M. Swieczkowska-W()jcikowska,
[w:] Ustawa o komornikach sgdowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Kodeks Etyki Zawodowej
Komornika Sgdowego. Komentarz, red. M. Swieczkowska-Wojcikowska, J. Swieczkowski, War-
szawa 2020, uw. 4 do art. 222.

4 Zob. P. Raczka, Odpowiedzialnosé dyscyplinarna komornika sqdowego, ,,Przeglad Prawa
Egzekucyjnego” 2006, nr 12, s. 89 n.; G. Kuczynski, [w:] Ustawa o komornikach sqdowych i eg-
zekucji. Komentarz, red. J. Swieczkowski, Warszawa 2012, uw. 2 do art. 71; J. Jagieta, Odpowie-
dzialnos¢ dyscyplinarna komornikow, asesorow i aplikantow komorniczych, [w:] Zatozenia projektu
nowej ustawy o komornikach sqgdowych, red. A. Marciniak, Sopot 2013, s. 107.

5 Zob. miedzy innymi Z. Knypl, Z. Merchel, Komentarz do ustawy o komornikach sgdowych
i egzekucji, Sopot 2013, s. 517; A. Marciniak, Ustawa o komornikach sqdowych i egzekucji. Komen-
tarz, Warszawa 2009, s. 289.

6 M. Klonowski, op. cit., Warszawa, uw. 3 do art. 222.
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o wlasciwos$ci miejscowej oraz nalezytego sprawowania nadzoru nad zatrudniony-
mi asesorami i aplikantami. W zwigzku z tym za samodzielny delikt dyscyplinarny
uznano naruszenie zasad korzystania z prawa do nieobecnosci na shuzbie, uspra-
wiedliwiania tych nieobecnosci i korzystania z wyznaczonego zastgpcy oraz brak
nadzoru nie tylko nad zatrudnionymi asesorami i aplikantami, ale i nad innymi
zatrudnionymi osobami’. Nietrudno zauwazy¢, ze niektdre z przewinien dyscy-
plinarnych w art. 222 u.k.s. zostaly doprecyzowane w stosunku do poprzednio
okreslonych w art. 71 u.k.s.e. albo wprowadzone jako nowe w zwiazku z orzecz-
nictwem komisji dyscyplinarnej, a $cislej mowiac: w wyniku trudnosci z kwalifi-
kacja niektorych czynow jako deliktow dyscyplinarnych. Uregulowania te stano-
wia z jednej strony ukoronowanie dorobku orzecznictwa komisji dyscyplinarnej,
z drugiej za$,poprzez zdefiniowanie poszczegdlnych przewinien dyscyplinarnych,
maja rozwigza¢ problemy wiazace si¢ z kwalifikacja niektorych dziatan lub zanie-
chan komornikéw jako deliktow dyscyplinarnych.

Analizujac art. 222 u.k.s., nasuwa si¢ jednak pytanie, czy wyczerpujace wy-
liczenie przewinien dyscyplinarnych w tym przepisie daje podstawy do formu-
lowania jednoznacznej tezy, ze ich katalog jest zamkniety, czyli §cisle wyznacza
granice przedmiotowe odpowiedzialnosci dyscyplinarnej komornika albo — mo-
wiac inaczej — $cisle okresla, za co komornik moze odpowiada¢ dyscyplinarnie.
Na pierwszy rzut oka wyliczenie zawarte w art. 222 u.k.s. wydaje sie¢ na tyle skon-
kretyzowane, ze pozwala okresli¢, z jakim deliktem dyscyplinarnym mamy do
czynienia w danym wypadku. Decydujace znaczenie w tym wzgledzie ma jednak
nie tyle wyliczenie przewinien dyscyplinarnych, ile okreslenie ich tresci. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze okreslenie niektérych z przewinien dyscyplinarnych za-
wiera zwroty o charakterze ocennym, niedookre§lonym oraz otwartym (,,inne”),
ktore sa niejako wpisane w ich nature (przyktady w punktach 1, 4 i 11). Dotyczy
to w szczegolnosci zasad etycznych i wykonywania zawodu, ktore nie daja sie ujac
w $ciste normy prawne. W przypadku komornikéw wynika to z faktu usytuowania
ich w kregu organow wiladzy publicznej® oraz przewidzianej w art. 17 Konstytu-
cji mozliwosci tworzenia samorzadu zawodowego. Wskutek tego i koniecznosci
prowadzenia dzialalno$ci w sposob etyczny, prawidlowe wykonywanie zawodu
komornika stwarza potrzebe ksztaltowania wlasnych, wewnatrzkorporacyjnych
zasad dziatalnos$ci zawodowej. Postuzenie si¢ przy definiowaniu przewinien dys-
cyplinarnych zwrotami o charakterze ocennym, niedookre§lonym i otwartym
stwarza jednak trudno$ci w precyzyjnym wyznaczeniu granic odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, w zwiazku z czym moze niekiedy stanowi¢ podstawe do niebez-
piecznego jej poszerzania. Ustalenie, czy i na ile postulat zamknigtego katalogu
przewinien dyscyplinarnych — a w konsekwencji takze realizacja standardow
cechujacych postgpowania dyscyplinarne — zostat przez ustawodawce w petni

7 Druk nr 1582 Sejmu VIII kadencji.
8 Zob. art. 3 ust. 1 uk.s.
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osiagniety wymaga przyblizenia poszczegdlnych przewinien dyscyplinarnych
zdefiniowanych w art. 222 u.k.s.

Katalog deliktow dyscyplinarnych komornikéw przewidziany w art. 222
u.k.s. mozna zasadniczo podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza stanowi naruszenie
powagi lub godnosci urzedu oraz uchybienie innym zasadom etyki zawodowej
(pkt 1), druga za$ przewinienia zawodowe, ktére mozna obja¢ ogdlnym pojeciem
naruszenia prawa (pkt 2—11). Przejdzmy zatem do przyblizenia poszczegdlnych
przewinien dyscyplinarnych okreslonych w tym artykule.

Przewinienie dyscyplinarne w postaci naruszenia powagi i godno$ci urzedu
przewidziane w punkcie pierwszym uprzednio obowigzujacego art. 71 u.k.s.e.,
zostato w art. 222 pkt 1 u.k.s. uzupekione o ,,inne uchybienia zasadom etyki za-
wodowe;j”, a wigc, jak nalezy wnosic¢, o naruszenia innych zasad etyki zawodowej
niz powaga i godnos$¢ urzedu. Rozrdznienie w art. 222 pkt 1 u.k.s. poje¢ ,,powagi
lub godnosci urzedu”, nawigzujace do atrybutéw komornika jako funkcjonariusza
publicznego (art. 2 ust. 1 u.k.s.) petniacego shuzbe na rzecz wymiaru sprawiedli-
wosci, a wiec dzialajgcego takze w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej?, zdaje sie
sugerowac, ze zawierajag one odmienng tres¢. Nie wchodzac w ich szczegotowa
analize, nalezy stwierdzi¢, ze jezeli nie pokrywaja sie w calosci, to przynajmniej
w znacznej czesci. Czyn naruszajacy powage urzedu komornika moze zatem sta-
nowi¢ jednocze$nie naruszenie godnos$ci tego urzedu i odwrotnie. Tym niemniej,
naruszenie powagi urzedu komornika bedzie obejmowato naruszenia zwigzane
raczej z autorytetem komornika petnigcego stuzbe na rzecz wymiaru sprawiedli-
wosci, natomiast naruszenie godno$ci urzedu — dziatania nieetyczne, niemoralne,
gorszace, naruszajace dobre imi¢ komornika w shuzbie i poza nia, w zyciu spotecz-
nym, a nawet prywatnym!,

Ze wzgledu na brak ustawowej definicji naruszenia powagi i godnosci urze-
du komornika nalezy odwota¢ si¢ w tym zakresie do wypowiedzi orzecznictwa
i doktryny wskazujacych przyktadowe zachowania, ktore przynosza ujme¢ powa-
dze i godno$ci urzedu. Majac na uwadze pelnione przez komornika funkcje na
rzecz wymiaru sprawiedliwos$ci, mozna przyjac, ze w odniesieniu do przewinien
dyscyplinarnych polegajacych na naruszeniu powagi lub godnosci urzedu, aktual-
ne bedzie zasadniczo orzecznictwo dotyczace naruszenia godnosci urzedu przez
sedziego. W wyroku z 20 wrze$nia 2007 roku, SNO 60/07!1, Sad Najwyzszy przy-
jal, ze uchybia godnosci sedziego zachowanie polegajace na zaciaganiu pozyczek,
niesptacaniu ich i doprowadzeniu do przymusowej egzekucji, gdyz godzi w jego
prestiz i podaje w watpliwos$¢ nieskazitelno$¢ charakteru. Jako naruszenie god-
no$ci urzgdu sedziego zostato uznane takze nieztozenie przez sedziego wniosku
o wylaczenie z prowadzonego postepowania i podejmowanie czynnosci w warun-

9 M. Klonowski, op. cit., uw. 6 do art. 222.

10 Por. uzasadnienie do wyroku Sadu Najwyzszego z 11 wrze$nia 2007 roku, SNO 50/07,
OSNSD 2007, poz. 70.

11" OSNSD 2007 nr 1, poz. 12.
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kach konfliktu interesow'2, nabycie nieruchomosci na licytacji jako stanowigce
naruszenie zakazu podejmowania dziatan finansowych, ktére moga by¢ odebrane
jako wykorzystywanie jego pozycji zawodowej'3. Z kolei w wyroku z 16 maja
2006 roku, SNO 19/06'4, Sagd Najwyzszy uznat za przewinienie dyscyplinarne
takze czyn polegajacy na tym, ze sktadajac reklamacje adresowang do dyrektora
spotki organizujacej wyjazdy zagraniczne, sedzia uzyl pieczatki stuzbowej prze-
wodniczacego wydziatlu, przez co wykorzystuje pelniona funkcje do wsparcia
swojej prywatnej sprawy.

Natomiast w doktrynie jako przykltady naruszenia przez komornika powa-
gi lub godnosci urzedu wskazuje si¢ udzielanie pozyczek na duza skale lub na
lichwiarski procent; dziatalno§¢ polegajaca na obrocie wierzytelno$ciami, gdyz
dziatalno$¢ tego rodzaju moze rodzi¢ w ocenie spotecznej uzasadnione pode;j-
rzenie, ze przy odzyskiwaniu naleznych wierzytelnosci komornik moze dopuscic¢
si¢ naduzycia posiadanej pozycji; zachowania kontrowersyjne z punktu widzenia
obyczajnosci, kwalifikujace sie jako wykroczenie z art. 140 k.w.; pokazywanie
sie w stanie widocznego upojenia alkoholowego!?, a niekiedy ,,wprowadzenie si¢
W stan nietrzezwosci”; stosowanie nieuczciwej konkurencji i niedopuszczalnej
reklamy czy uchylanie si¢ od obowiazku uczestnictwa w walnym zgromadzeniu
izby komorniczej'®. Przyktadem naruszenia godnosci zawodu komornika moze
by¢ takze podjecie dodatkowego zatrudnienia nielicujgcego z zajmowanym sta-
nowiskiem funkcjonariusza publicznego, bo postrzeganego przez opini¢ publiczna
jako o$mieszajgce lub niepowazne!”.

Jak zostato zaznaczone, zawarte w art. 222 ust. 1 u.k.s sformutowanie ,,inne
uchybienie zasadom etyki zawodowe;j”. ma na wzgledzie innego rodzaju uchybie-
nia zasadom etyki zawodowej komornika niz naruszenie powagi i godnos$ci urze-
du'®. Nasuwa si¢ jednak pytanie, jakie dziatania lub zaniechania obejmuje swoim
zakresem. Wydaje sig, ze rozwigzania tego problemu nalezy poszukiwaé w posta-
nowieniach Kodeksu Etyki Zawodowej Komornika Sgdowego!'?, ktory juz w pre-
ambule stanowi, ze jest uchwalony w celu skonkretyzowania zasad wykonywania
zawodu komornika, wyrazajacych si¢ ,,w szczego6lnosci” w obowiazkach: poste-
powania zgodnego z prawem i sumieniem, dochowania tajemnicy prawnie chro-
nionej oraz kierowania si¢ zasadami godnosci, honoru i uczciwos$ci. Postuzenie

12 Wyrok Sadu Najwyzszego z 24 listopada 2006 roku, SNO 64/06, LEX nr 470239.

13 Wyrok Sadu Najwyzszego z 10 maja 2010 roku, SNO 26/07, LEX nr 568920.

14 OSNSD 2006, poz. 35.

15 M. Klonowski, op. cit.

16 A. Marciniak, op. cit., s. 289.

17°J. Jankowski, Odpowiedzialnosé dyscyplinarna komornikéw sqdowych, [w:] Analiza i oce-
na ustawy o komornikach sqdowych i egzekucji, red. K. Lubinski, Sopot 2000, s. 199.

18 Zgodnie z § 2 Kodeksu Etyki Zawodowej Komornika Sgdowego, uchybienie zasadom etyki
zawodowej komornika stanowi naruszenie powagi i godnosci urzgdu rozumiane jako postepowanie
sprzeczne z dobrem wymiaru sprawiedliwosci.

19 Uchwata Krajowej Rady Komorniczej z 6 wrze$nia 2016 roku, nr 1603/V ze zm.
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sie w preambule Kodeksu zwrotem ,,w szczegdlnosci” oznacza jednak, ze wska-
zanie w nim dyrektyw etycznego postepowania ma charakter przyktadowy. To za$
prowadzi do wniosku, Ze pojecie ,,inne uchybienia zasadom etyki zawodowe;j”,
ktorym postuzyt si¢ ustawodawca w art. 222 pkt 1 u.k.s. obejmuje swoim za-
kresem zasady etyki zawodowej sformulowane zaro6wno w Kodeksie Etyki Za-
wodowej Komornika Sadowego, jak i innego jeszcze rodzaju (pozakodeksowe).

Dlatego tez nalezy przyjac, ze za przewinienia dyscyplinarne komornika
okreslone w art. 222 pkt 1 u.k.s. moze by¢ uznane takze zachowanie, ktore nie
zostato okreslone w Kodeksie Etyki Zawodowej Komornika Sadowego, lecz
nie zashuguje na aprobate ze wzgledu na jednoznacznie naganny moralnie charak-
ter. Komornika jako funkcjonariusza publicznego obowiazuja zatem wymagania
stawiane zarowno wszystkim czlonkom spoteczenstwa w zakresie przestrzegania
zasad uznanych za powszechnie obowigzujace (jak zasady wspotzycia spotecz-
nego, dobre obyczaje, wykazywanie si¢ rzetelnoscig i sumiennoscia, kierowanie
sie zasadami uczciwosci oraz standardy wyzsze), jak i wymagania wykraczajace
ponad minimum oczekiwane od ogotu (jak postawa godna i honorowa, poste-
powanie zgodne z wlasnym sumieniem oraz przestrzeganie obowiazkow Scisle
zwiazanych z istota wykonywanego zawodu, czyli postepowanie zgodne ze zto-
zonym $lubowaniem, dochowanie tajemnicy prawnie chronionej, wykonywanie
czynnosci zawodowych wedtug najlepszej woli, wiedzy, w sposéb bezstronny, ze
szczegblnym poszanowaniem praw i godnos$ci innych 0s6b)?0. Podwyzszone stan-
dardy obowiazuja komornika zar6wno w zwigzku z petnieniem shuzby, jak i poza
nig, gdyz uchybienie powagi i godnos$ci urzedu stanowi zachowanie naganne nie
tylko publiczne, ale takze wewnatrz §rodowiska komorniczego. Do znamion de-
liktu dyscyplinarnego komornikéw nie nalezy bowiem publiczny czy dostepny do
powszechnej wiadomosci sposob dziatania sprawcy?!.

Z powyzszych ustalen wynika, ze zakres dziatan lub zaniechan komorni-
ka sadowego, ktére na podstawie art. 222 pkt 1 u.k.s. moga zosta¢ uznane za
przewinienie dyscyplinarne, nie jest zamknigty. Uzupetnienie tresci tego przepisu
w stosunku do brzmienia art. 71 u.k.s.c. poprzez dodanie ,,inne uchybienia zasa-
dom etyki zawodowej” ma wigc zasadniczo charakter ,,doprecyzowujacy”, a nie
merytoryczny, gdyz w istocie nie zmienia zakresu tego przewinienia dyscypli-
narnego. Nalezy jednak podkresli¢, ze ze wzgledu na jego ocenny charakter, nie
kazde naruszenie powagi, godnosci lub inne uchybienie zasadom etyki zawodowe;j
moze stanowi¢ przewinienie dyscyplinarne. Wskazat na to Sad Najwyzszy w uza-
sadnieniu wyroku z 11 wrze$nia 2007 roku, SNO 50/07, stwierdzajac, ze nie kazde
naruszenie obowiazkéw shuzbowych stanowi jednocze$nie uchybienie godnos$ci
urzedu. Ocena w tym wzgledzie nalezy zatem w pierwszej kolejnosci do organéw
dyscyplinarnych samorzadu komorniczego (rzecznika dyscyplinarnego, komisji

20 Por. preambuta do Kodeksu Etyki Zawodowej Komornika Sagdowego.
21 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 30 sierpnia 2006 roku, SNO 36/06, OSNSD 2006, poz. 50.
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dyscyplinarne;j), ostatecznie za$ do sadow apelacyjnych i Sadu Najwyzszego roz-
poznajacych srodki zaskarzenia od orzeczen komisji dyscyplinarne;.

Wedhtug art. 222 pkt 2 u.k.s. przewinieniem dyscyplinarnym komornika jest
niewykonanie zalecen powizytacyjnych, polustracyjnych lub pokontrolnych oraz
zarzadzen organow nadzoru administracyjnego. Jest to rozwinigcie i uszczego-
lowienie przewinienia dyscyplinarnego przewidzianego w art. 71 pkt 3 u.k.s.e.
(niewykonanie polecen powizytacyjnych). W swej tresci nawigzuje do natozonego
na komornika w art. 25 ust. 1 u.k.s. obowigzku postepowania zgodnie z zarza-
dzeniami i zaleceniami wydawanymi przez organy nadzoru administracyjnego.
Przewinienie to lokuje si¢ zatem w kategorii przewinien stuzbowych zwiazanych
z niewykonaniem decyzji uprawnionych organdéw nadzoru, do ktorych wydania
przewidziana jest podstawa prawna w przepisach ustawy o komornikach, sam za$
obowigzek — okreslony w decyzjach (zaleceniach, zarzadzeniach) wtasciwych
organ6w. Nie obejmuje ono jednak swoim zakresem niewykonania przez komor-
nika orzeczen wydawanych w trybie nadzoru judykacyjnego, gdyz w tym przy-
padku bedzie stanowito przewinienie dyscyplinarne okreslone w art. 222 pkt 11
u.k.s. jako inna, razaca lub uporczywa, obraza przepiso6w prawa.

Z art. 222 pkt 2 u.k.s. wynika, ze delikt dyscyplinarny okreslony w tym prze-
pisie obejmuje swoim zakresem zawinione niewykonanie wszystkich zalecen, ja-
kie moga by¢ wydane komornikowi przez organy nadzoru uprawnione do kontroli
w réznych segmentach dzialalnos$ci komornika. Nasuwa si¢ jednak pytanie, czy
kazde zawinione niewykonanie zalecen i zarzadzen stanowi przewinienie dys-
cyplinarne. Na tak postawione pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywnej.
Pomocnymi w rozwiazaniu tego problemu moga by¢ przepisy Kodeksu karnego,
do ktorych odsyta art. 223 u.k.s., dotyczace wytaczenia odpowiedzialno$ci karnej,
czyli uznania, ze w danych okoliczno$ciach czyn nie stanowi przestepstwa, na
przyktad ze wzgledu na znikoma spotecznie szkodliwos¢ czynu (art. 1 § 2 k.k.).

Zmiang co do typizacji przewinienia dyscyplinarnego nalezy odnotowac row-
niez w odniesieniu do przewinienia polegajacego na wydatkowaniu srodkéw podle-
gajacych dokumentacji na dziatalno$¢ niezgodna z ich przeznaczeniem. Delikt ten
przewidziany byl rowniez w u.k.s.e., w art. 71 pkt 4, z tym ze w postaci kwalifiko-
wanej, to jest gdy wydatkowanie srodkow podlegajacych dokumentacji byto razaco
niezgodne z ich przeznaczeniem. Pominigcie w art. 222 pkt 3 u.k.s. stowa ,,razaco”
oznacza, ze W obecnym stanie prawnym kazdy przypadek wydatkowania $rod-
kéw podlegajacych dokumentacji na dziatalno$¢ niezgodnag z ich przeznaczeniem
moze by¢ oceniany jako przewinienie dyscyplinarne, a nie tylko taki, w ramach
ktérego wydatkowanie jest ,,razaco” niezgodne z przeznaczeniem $srodkoéw. Zmia-
na ta z jednej strony usuwa problemy interpretacyjne wigzace si¢ z rozumieniem
wydatkowania §rodkdéw razaco niezgodnie z ich przeznaczeniem, z drugiej jednak
rozszerza zakres odpowiedzialnosci dyscyplinarnej komornika. Jako przyklady
takich przewinien wskazuje si¢ w doktrynie zaniechanie obowigzku przekazania
uprawnionemu wyegzekwowanych kwot (art. 31 u.k.s.), nieztozenie kwot niepod-
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legajacych wydaniu na rachunek depozytowy sadu (art. 808 k.p.c.), przeznaczenie
pobranych zaliczek na wydatki niewymienione w art. 6 u.k.k., nieprawidlowosci
przy rozliczeniu pobranych zaliczek (art. 16 u.k.k.) czy tez niezwrocenie otrzy-
manych od sadu rejonowego sum na pokrycie wydatkéw w sprawach os6b zwol-
nionych od kosztow sgdowych po ich wyegzekwowaniu (art. 17 u.k.k.), i inne??.

Nie ulega watpliwosci, ze przewinienie dyscyplinarne wydatkowania $rod-
kéw podlegajacych dokumentacji na dziatalno$¢ niezgodng z ich przeznacze-
niem moze by¢ popetnione przez komornika z winy umyslnej w zamiarze bez-
posrednim. Watpliwo$ci nasuwa natomiast popelnienie tego deliktu w zamiarze
ewentualnym, a juz tym bardziej — z winy nieumyslnej. Wydatkowanie §rodkoéw
jest dziataniem ,kierunkowym”, zmierzajacym do osiggnigcia zatozonego celu,
a trudno bytoby przeciez uzna¢, ze wydatkujac srodki, czyli nie majgc zamiaru
wydatkowania ich niezgodnie z przeznaczeniem, komornik powinien lub mogt
przewidywac, ze na skutek niezachowania ostroznosci zostang one wydatkowa-
ne niezgodnie z przeznaczeniem. Dlatego tez nie mozna postawi¢ komornikowi
zarzutu winy w wydatkowaniu $rodkow podlegajacych dokumentacji niezgodnie
z ich przeznaczeniem, jezeli doszto do omytkowego zaksiggowania sumy uzyska-
nej z egzekucji, omytkowego wyplacenia naleznosci innej osobie niz wierzyciel
(innemu wierzycielowi o tym samym nazwisku i imieniu) itp., czyli upatrywac
winy w tym, co nie bylo zamierzone.

Przewinieniem dyscyplinarnym przejgtym bez zadnych zmian z poprzednio
obowigzujacego stanu prawnego (art. 71 pkt 5 u.k.s.e.) jest podejmowanie czynno-
$ci z nieuzasadniong zwloka (art. 222 pkt 4 u.k.s.). Nie nalezy przez to rozumiec
kazdego podjecia czynnosci ze zwloka, lecz jedynie takie, gdy zwloka jest przez
komornika zawiniona. Moze ona polega¢ zarowno na dziataniu, jak i zaniechaniu,
czyli nie tylko na dokonaniu przez komornika czynnosci ze zwloka ale rowniez
na niedokonaniu czynnosci, ktorej powinien byt dokona¢, a jednak jej poniechat,
aczkolwiek w ostatnim przypadku zwloka moze stanowi¢ rowniez razaca obraze
przepiséw prawa przewidziang w art. 222 pkt 11 u.k.s.

Zagadnienie, jakie wylania si¢ na gruncie tego przewinienia dyscyplinarne-
go, dotyczy przede wszystkim tych przypadkow, gdy przepisy prawa przewiduja
dokonanie czynno$ci przez komornika w terminie okreslonym w jednostkach cza-
su (dniach, tygodniach), na przyktad w art. 767 § 5 k.p.c. (trzy dni) czy w art. 760
§ 1'k.p.c., zgodnie z ktorym komornik podejmuje niezbedne czynno$ci niezwlocz-
nie, nie p6zniej jednak niz w terminie siedmiu dni od dnia otrzymania wniosku.
Problem dotyczy tego, czy dokonanie czynnosci z uchybieniem terminu wskaza-
nego w jednostkach miary czasu, oznacza ze czynno$¢ zostata podjeta z nieuza-
sadniong zwloka i w konsekwencji mozna poczyni¢ zarzut winy w uchybieniu

22 A. Marciniak, op. cit., s. 291; M. Swieczkowska-Wéjcikowska, op. cit., uw. 13 do art. 222
uw.k.s.; B. Falkowski, [w:] Ustawa o komornikach sqgdowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Ko-
mentarz, red. M. Simbierowicz, M. Switkowski, Warszawa 2019, uw. 5 do art. 222.
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terminu. Odpowiedz na postawione pytanie musi by¢ przeczaca. Podjecie przez
komornika czynnos$ci po uplywie ustawowego terminu nie oznacza, ze mozna mu
»automatycznie” przypisa¢ wine uchybienia temu terminowi, przyczyny musza
bowiem by¢ wynikiem zaniedban komornika czy to z winy umyslnej, czy nie-
umyslnej, gdyz tylko wtedy mozna uznaé, ze czynnos$¢ zostata dokonana z nieuza-
sadniong zwloka. Dlatego tez ocena tego, czy opoznienie w dokonaniu (zaniecha-
niu) czynnosci byto zawinione musi by¢ dokonywana zawsze z uwzglednieniem
charakteru czynnosci oraz caloksztattu okoliczno$ci danej sprawy.

Dla usunigcia ewentualnych nieporozumien zaznaczmy, ze przewinienie
dyscyplinarne, jakim jest podejmowanie czynno$ci z nieuzasadniong zwloka,
moze by¢ popetnione nie tylko wtedy, gdy przepisy ustawy przewiduja okreslony
w jednostkach czasu (dniach, tygodniach) termin dokonania (zaniechania) danej
czynnosci. Moze ono zosta¢ popetnione rowniez wtedy, gdy przepisy takiego ter-
minu nie przewiduja, komornik jest natomiast obwigzany podejmowac czynnos$ci
z urzedu. Takim przypadkiem — o znaczeniu doniostym z praktycznego punktu
widzenia — jest umorzenie postepowania egzekucyjnego z urzedu w razie za-
istnienia przestanek z art. 824 § 1 k.p.c., przewidziane w szeregu przepisow (na
przyktad w art. 820 k.p.c.) zawieszenie postgpowania egzekucyjnego, podjecie
zawieszonego postepowania (art. 820% § 2 k.p.c.) czy tez ztozenie wniosku przez
komornika o wykres$lenie z ksiegi wieczystej wniosku o wszczecie egzekucji lub
usuniecie takiego wniosku ze zbioru dokumentow (art. 924 § 2 k.p.c.).

Dla przypisania komornikowi zarzutu podejmowania czynnos$ci z nieuza-
sadniong zwtoka nie jest wymagane uprzednie wydanie orzeczenia przez sad na
podstawie ustawy z 17 czerwca 2004 roku o skardze na naruszenie prawa strony
do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub
nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnio-
nej zwloki?3. Dlatego tez ocena tego, czy doszto do popetnienia przez komornika
czynu stanowigcego przewinienie w postaci podjgcia czynnosci z nieuzasadniong
zwloka, musi by¢ dokonywana w postepowaniu dyscyplinarnym samodzielnie,
niezaleznie od ewentualnych ustalen w innym postepowaniu, w tym réwniez to-
czacym sie na podstawie ustawy z 17 czerwca 2004 roku?*.

Przewinienie dyscyplinarne komornika stanowi naruszenie przepisoOw o wita-
sciwosci okre$lonej w art. 9 1 10 u.k.s. (art. 222 pkt 5 u.k.s.). Réwniez ten delikt
jest przejety zasadniczo z ustawy o komornikach sagdowych i egzekucji z 29 lipca
1997 roku (art. 71 pkt 6), z tym ze zostat nieco doprecyzowany poprzez objecie
nim — oprocz odmowy przyjecia wniosku o wszczecie egzekucji i wykonania
postanowienia o udzieleniu zabezpieczenia — takze innych czynnosci, do pod-
jecia ktorych jest wlasciwy na postawie przepisoOw ustawy. W sposob szczegolny
ustawodawca zwrocil uwage na naruszenie zasad przyjmowania spraw z wyboru

3 Dz.U.z2018 1. poz. 75 ze zm.
24 Por. M. Klonowski, op. cit., uw. 10 do art. 222.
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wierzyciela. Naruszenie wlasciwos$ci miejscowej wynikajace z art. 10 u.k.s. (z wy-
boru wierzyciela) moze polega¢ na przyjeciu sprawy spoza obszaru wiasciwosci
sadu apelacyjnego, na ktorym znajduje si¢ siedziba kancelarii komornika (ust. 1
in principio), przyjeciu sprawy w przypadku, gdy ustawa nie daje wierzycielowi
mozliwosci wyboru komornika spoza rewiru komorniczego (ust. 1 pkt 1-5), przy-
jeciu sprawy z wyboru wierzyciela przy jednoczesnym przekroczeniu limitow,
o ktorych mowa w ust. 4 art. 10 u.k.s., nieprzekazaniu sprawy innemu komorni-
kowi na wniosek wierzyciela (ust. 9) oraz zaniechaniu przekazania sprawy ko-
mornikowi wlasciwemu w przypadku, gdy dopiero po wszczeciu postepowania,
w wyniku czynnosci sprawdzajacych, okaze si¢, ze zachodzita pierwotna niewtla-
sciwo$¢ komornika (ust. 10).

Przewinienie dyscyplinarne przewidziane w art. 222 pkt 5 u.k.s. moze zatem
polega¢ takze na odmowie wykonania postanowienia o zabezpieczeniu spadku
i sporzadzenia spisu inwentarza oraz czynno$ci wymienionych w art. 3 ust. 4 pkt 1
i 2 u.k.s. (dokonanie dorgczen, sporzadzenie protokotu stanu faktycznego), jezeli
zostaty zlecone przez sad, prokuratora albo osobg zobowigzang do zlozenia wnio-
sku. Watpliwo$ci moze budzi¢ pominigcie w art. 9 ust. 2 u.k.s. uregulowania art. 3
ust. 4 pkt la u.k.s., czyli podjecia czynno$ci zmierzajacych do ustalenia aktual-
nego miejsca zamieszkania adresata. Jest to tym bardziej zaskakujace, ze ta sama
ustawag, to jest z 4 lipca 2019 roku o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego?>,
zostat znowelizowany przepis art. 9 ust. 2 u.k.s. zawierajacy odestanie do art. 3
ust. 4 pkt 1 1 2 oraz dodany art. 3 ust. 4 pkt 1a. Majac na uwadze, ze komornik
moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng tylko za dzialania zawinione i za-
niechania stypizowane w ustawie, mozna probowac obrony pogladu, ze odmowa
przyjecia zlecenia podjgcia czynnosci okreslonych w art. 3 ust. 4 pkt la u.k.s.
(zmierzajacych do ustalenia aktualnego miejsca zamieszkania adresata) nie stano-
wi przewinienia dyscyplinarnego. Poglad ten wydaje si¢ jednak nieuzasadniony ze
wzgledu na tres¢ art. 222 pkt 11 u.k.s., wedtug ktoérego przewinieniem dyscypli-
narnym jest inna niz wymieniona w pkt 1-10, a wiec i w punkcie piatym, razaca
obraza przepisow prawa, a takim przewinieniem jest odmowa dokonania przez
komornika czynno$ci, do ktoérej obowiagzany jest na podstawie przepisoOw ustawy.
Jesli nawet przyjac, ze odmowa podjecia czynno$ci zmierzajacych do ustalenia
aktualnego miejsca zamieszkania adresata, a zleconych przez sad albo powoda
zobowigzanego przez sad na podstawie art. 139! § 1 k.p.c., nie stanowi przewi-
nienia dyscyplinarnego z art. 222 pkt 5 u.k.s., to stanowi¢ bedzie przewinienie
przewidziane w punkcie 11 tego artykutu.

Nowym przewinieniem dyscyplinarnym, nieznanym ustawie o komornikach
sadowych i egzekucji z 29 sierpnia 1997 roku, jest niepodjgcie lub nieterminowe
podjecie czynnosci z art. 767 § 5 k.p.c. (art. 222 pkt 6 u.k.s.). Jest ono nastepstwem
zmiany trybu zaskarzania czynnosci komornika dokonanej ustawa z 15 lipca 2015

25 Dz.U. 22019 1. poz. 1469 ze zm.
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roku o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, ustawy — Kodeks postepowania cy-
wilnego i niektorych innych ustaw?6. W nastepstwie tej zmiany skarga jest wno-
szona do sadu rejonowego za posrednictwem komornika, a nie jak wcze$niej, bez-
posrednio do sadu. Jak si¢ wskazuje w doktrynie, ma to na celu wyeliminowanie
niepozadanych sytuacji, w ktérych komornik przetrzymywalby zlozona skarge
pomimo jej nieuwzglednienia na podstawie art. 767 § 5 k.p.c., celem uniemozli-
wienia lub utrudnienia rozpatrzenia jej przez sad?’.

W przypadku tego deliktu dyscyplinarnego na uwagg zastuguje zbyt kate-
goryczne sformutowanie przepisu art. 222 pkt 5 u.k.s. i zbyt krotki termin (trzy
dni), w ktorym komornik ma obowigzek dokonania czynnosci wymienionych
w art. 767 § 5 k.p.c. Z brzemienia art. 222 pkt 5 u.k.s. zdaje si¢ bowiem wynikac,
ze przewinienie dyscyplinarne stanowi kazde naruszenie terminu z art. 767 § 5
k.p.c. (trzy dni), tymczasem jednak nie ulega watpliwosci, ze zachowanie tego ter-
minu moze by¢ niekiedy trudne, a nawet niemozliwe, zwlaszcza w przypadku ko-
nieczno$ci sporzadzenia uzasadnienia zaskarzonej czynnosci, o ile wezesniej nie
bylo sporzadzone, w sprawach skomplikowanych i w zwigzku ze sformutowaniem
przez skarzacego szeregu zarzutow. Skoro zgodnie z art. 222 u.k.s. in principio,
przewinieniem dyscyplinarnym moze by¢ dziatanie lub zaniechanie zawinione, to
sktania do wniosku, ze nie kazde nieterminowe podjecie przez komornika czyn-
no$ci z art. 767 § 5 k.p.c. (z przekroczeniem terminu trzech dni) moze by¢ uznane
za przewinienie dyscyplinarne z tej przyczyny. W tym konteks$cie nalezy odnies¢
si¢ krytycznie zarowno do zbyt krotkiego terminu (trzy dni), w jakim czynnosci
wedtug art. 767 § 5 k.p.c. powinny by¢ podjete przez komornika, jak i do po-
trzeby wprowadzenia tego deliktu dyscyplinarnego w art. 222 u.k.s. Wydaje si¢
ze w takich przypadkach w celu pociagniecia komornika do odpowiedzialno$ci
wystarczajace byloby uregulowanie art. 222 pkt 4 u.k.s., ktére w sposéb ogolny
penalizuje podejmowanie przez komornika czynnosci z nieuzasadniona zwtoka.

Nowym przewinieniem dyscyplinarnym wprowadzonym ustawg o komorni-
kach sagdowych jest brak nadzoru nad zatrudnionymi asesorami i aplikantami oraz
innymi osobami, o ktorych mowa w art. 153 ust. 1 u.k.s. Powinno$¢ ta wynika
ze szczegblnego obowiazku, jaki naklada na komornika art. 153 ust. 5 u.k.s., to
znaczy biezacego kontrolowania prawidtowosci wykonywania przez pracowni-
kéw 1 wspotpracownikow powierzonych im zadan, czego skutkiem ma by¢ wy-
eliminowanie wszelkich btedow i nieprawidlowos$ci poczynionych przez te osoby.
Wydaje sig, ze podniesienie obowigzku nadzoru, a wlasciwie jego braku, do rangi
przewinienia dyscyplinarnego ma przymusi¢ komornika do wigkszej aktywnosci
w tym zakresie. Odpowiedzialno$¢ komornika jest oczywiscie wytaczona w przy-

26 Dz.U. z 2015 1. poz. 1311 ze zm.
27 M. Klonowski, op. cit., uw. 12 do art. 222.
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padku, gdy nie przewidziat i nie mogl przewidzie¢ zachowania podlegltych mu
0soOb, a tym samym zapobiec tak im, jak i ich skutkom.

Nowym rodzajem przewinienia dyscyplinarnego jest takze pozyskiwanie
przez komornika informacji z naruszeniem art. 761 § 1 k.p.c. (art. 222 pkt 8 u.k.s.).
Wprowadzenie tego przewinienia jest konsekwencja pozyskiwania przez niekto-
rych komornikow informacji z naruszeniem art. 761 § 1 k.p.c. w jego dwczesnym
brzmieniu oraz przekazywanie ich osobom postronnym. Informacje te byly pozy-
skiwane, gromadzone, przetwarzane, a nawet udostgpniane wierzycielom, takze
potencjalnym, oraz innym osobom i w innym celu niz na potrzeby prowadzonego
postepowania egzekucyjnego?8. Jednak stypizowanie pozyskiwania przez komor-
nika informacji z naruszeniem art. 761 § 1 k.p.c. jako przewinienia dyscyplinar-
nego wymaga chociazby przyblizenia, w jakim zakresie komornik moze zadac¢
informacji na podstawie tego przepisu, aby nie narazi¢ si¢ na zarzut popetnienia
przewinienia dyscyplinarnego.

Powolujac sie na art. 761 k.p.c., komornik moze pozyskiwa¢ od uczestnikow
postepowania informacje w zakresie niezbednym do zapewnienia prawidtowego
wykonania zadan okre§lonych w art. 3 ust. 3 u.k.s., a wiec nie tylko dla potrzeb
prowadzonych postgpowan egzekucyjnych i zabezpieczajacych. Jednak nie moga
to by¢ wiadomosci pozyskiwane w innych celach i wykraczajace poza te zadania,
dlatego tez informacje, ktore maja by¢ udzielone, powinny by¢ jasno sprecyzowa-
ne. W przypadku postgpowania egzekucyjnego lub zabezpieczajacego moga doty-
czy¢ majatku i dochodéw dtuznika w zakresie, w jakim jest to niezbedne do wy-
konania obowigzku stwierdzonego tytutem wykonawczym. Komornik nie moze
zatem ustala¢ calego majatku dtuznika, jezeli nie jest to niezbedne dla osiagnie-
cia celu egzekucji lub wykonania zabezpieczenia, jak rowniez szacowac¢ majatku
dtuznika na wniosek wierzyciela, nawet dysponujacego tytulem wykonawczym
przeciwko dhuznikowi, ktéry dopiero zamierza wszczaé postgpowanie egzeku-
cyjne. Nie moze rowniez ustala¢ danych dotyczacych osoby dhuznika oraz innych
0s6b, w tym spadkobiercéw zmartego dtuznika, przede wszystkim numeru PESEL
i innych danych, na przyklad miejsca zamieszkania, stanu rodzinnego. Trafne jest
w tym wzgledzie stanowisko Sadu Okrggowego w Warszawie wyrazone w wyro-
ku z 16 czerwca 2011 roku, V CZ 1883/11%°, ze informacje zadane przez komor-
nika muszg by¢ nie tylko niezbedne do prawidlowego przebiegu egzekucji, ale nie
mogg takze wykraczac poza zakres wyznaczony sposobem egzekucji wskazanym
przez wierzyciela.

Nowym rodzajem przewinienia dyscyplinarnego jest rowniez naruszenie
przez komornika zasad korzystania z prawa do nieobecnosci oraz usprawiedliwia-
nia tych nieobecnosci (art. 222 pkt 9 u.k.s.). Przewinienie to nawiazuje do uregu-
lowania w ustawie o komornikach sadowych nieobecnosci komornika na stuzbie,

28 Por. M. Klonowski, op. cit., uw. 14 do art. 222.
29 Monitor Prawa Bankowego” 2013, nr 11, poz. 11-12.

Przeglad Prawa i Administracji 126, 2021
© for this edition by CNS



PRZEWINIENIA DYSCYPLINARNE KOMORNIKOW 221

usprawiedliwiania tych nieobecnosci oraz korzystania z wyznaczonego zastepcy,
scisle okreslonych w art. 39—41 i art. 43. Poniewaz komornik zgodnie z przyje-
tymi zatozeniami ma wykonywaé powierzone mu zadania zasadniczo osobiscie
(art. 3 ust. 2 u.k.s.), przepisy regulujace sytuacje, w ktorych nie petni on stuzby,
zostaty skonstruowane na podobienstwo regulacji pracowniczych. Wskazuja na
to wprost art. 39 ust. 1 zd. 2 oraz art. 41 ust. 3 u.k.s., odsytajac w tym zakresie do
odpowiedniego stosowania przepiséw Kodeksu pracy, o ile nie sa one sprzeczne
z przepisami regulujacymi peknienie stuzby przez komornika. W zakresie spo-
sobu i przyczyn usprawiedliwiania nieobecnos$ci beda miaty zatem zastosowa-
nie przepisy rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 15 maja 1996
roku w sprawie sposobu usprawiedliwiania nieobecnos$ci w pracy oraz udzielania
pracownikom zwolnien od pracy3?. Uprawnienia w zakresie kontroli przestrze-
gania przez komornika zasad korzystania z prawa do nieobecnosci, usprawiedli-
wiania tych nieobecnosci oraz korzystania z wyznaczonego zastepcy okreslonych
w art. 3941 i art. 43 u.k.s., zostaly powierzone prezesowi sadu rejonowego, przy
ktérym dziata komornik.

Przepis art. 222 pkt 9 u.k.s. nie wymaga, aby naruszenie obowigzkow ko-
mornika w zakresie zasad korzystania z prawa do nieobecnosci, usprawiedliwiania
tych nieobecnosci byto razace lub uporczywe. Unormowanie to wskazuje, ze za-
sadniczo kazde zawinione naruszenie, a wigc rOwniez to mniejszej wagi, moze
stanowi¢ przestanke do pociaggniecia komornika do odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej. Naruszenie zasad korzystania z nieobecnosci, usprawiedliwiania tych nie-
obecnosci albo korzystania z wyznaczonego zastgpcy komornika moze przybraé
rozne formy i polega¢ na niezgloszeniu nieobecno$ci na stuzbie prezesowi wiasci-
wego sadu rejonowego, korzystaniu z nieobecnosci na stuzbie po wykorzystania
prawa do wypoczynku, wprowadzeniu prezesa sadu rejonowego w blad co do
okolicznosci uzasadniajacych nieobecno$¢ czy wreszcie wskazywaniu zastepcy
z naruszeniem przepisow okreslajacych zasady jego wyznaczania’!. Uporczywe
lub razace naruszenie tych obowigzkéw stanowi rowniez samoistng podstawe do
odwotania komornika z zajmowanego stanowiska przez Ministra Sprawiedliwo$ci
na wniosek prezesa wlasciwego sadu na podstawie art. 19 ust. 2 pkt 7 u.k.s.

Przewinieniem dyscyplinarnym nieznanym na gruncie ustawy o komornikach
sadowych i egzekucji z 1997 roku jest rowniez odmowa podjecia przez komornika
obowiazkow zastepcy komornika (art. 222 ust. 10 u.k.s.). Przewinienie to obejmuje
odmowe podjecia obowiazkow zastepcy komornika przez zastepce ustanowionego
albo z inicjatywy prezesa sadu rejonowego albo apelacyjnego w przypadku przewi-
dzianym w art. 43 ust. 6 u.k.s., albo przez prezesa sadu apelacyjnego w przypadku
przewidzianym w art. 45 ust. 5 u.k.s., a nie na skutek wskazania przez komornika
(art. 43 ust. 6 u.k.s.) albo rade wlasciwa izby komorniczej (45 ust. 5 u.k.s.).

30 Dz.U. 22014 1. poz. 1632.
31 M. Klonowski, op. cit., uw. 15 do art. 222.

Przeglad Prawa i Administracji 126, 2021
© for this edition by CNS



222 JOZEF JAGIELA

Wedlug literalnego brzmienia art. 222 pkt 11 u.k.s., przewinieniem dys-
cyplinarnym sa takze zawinione dziatania lub zaniechania komornika inne niz
wymienione w przepisach punktow 1-10 tego artykulu, stanowiace razaca lub
uporczywa obraze przepisOw prawa. Postuzenie si¢ w tym przepisie przez ustawo-
dawce otwarta, niedookreslong formutg obrazy przepiséw prawa (,,inng”’) wynika
z faktu, ze na komorniku sadowym jako na funkcjonariuszu publicznym spoczywa
szczegolny obowiazek postgpowania zgodnie zasadami etyki i z przepisami pra-
wa, orzeczeniami, zarzadzeniami, zaleceniami organéw uprawnionych do nadzoru
(art. 25 ust. u.k.s.). Problemy interpretacyjne przy definiowaniu tego przewinienia
dyscyplinarnego sprawia postuzenie si¢ przez ustawodawce okre§leniami ,,razgca”
lub ,,uporczywa” przy regulowaniu obrazy przepiséw prawa. Trudno$ci wywotuje
nie tylko brak definicji legalnej tych poje¢, ale réwniez ich wzajemnej relacji.
Poczynajac od drugiej kwestii, wydaje si¢, ze pomigdzy razacg i uporczywa obra-
za przepisdw prawa zachodzi relacja krzyzowania, a nie pokrywania si¢. Razaca
obraza przepisOw prawa moze bowiem by¢ takze uporczywa, jezeli bedzie miata
charakter powtarzalny, z kolei uporczywa moze by¢ takze razaca, jezeli bedzie
trwala przez dluzszy czas i bedzie dokonywana ze ztej woli nieprzestrzegania
obowiazujacych przepiséw. R6znica polega na tym, ze ,,razaca” obraza przepisOw
prawa moze ograniczy¢ si¢ do jednego czynu, podczas gdy ,,uporczywa” wyma-
ga dla swojego bytu wielokrotnego dziatania, na przyktad w warunkach czynu
ciaglego o mniejszym cigzarze gatunkowym, czyli nie musi by¢ razacym, lecz
»ZWyklym” naruszeniem prawa.

Przechodzac do zdefiniowania tych poje¢, nalezy wskazaé, ze postuzenie
si¢ przez ustawodawce w art. 222 pkt 11 u.k.s. pojeciem razacej obrazy prawa
oznacza, ze chodzi o obraze nie tylko jasna, bezsporna, tatwa do stwierdzenia na
pierwszy rzut oka, ale konieczne jest ponadto uwzglednienie kwalifikowanego
charakteru tego naruszenia, czyli ,,cigzaru gatunkowego”, ktory $wiadczy o po-
wadze uchybienia, jego doniostosci ze spotecznego i indywidualnego punktu wi-
dzenia (stron)?2, oraz o ztej woli naruszajgcego. Stad tez ocena tego, czy mamy do
czynienia z razacg lub uporczywa obraza przepiséw prawa, musi by¢ dokonywana
z uwzglednieniem catoksztattu okoliczno$ci konkretnej sprawy?3>.

Ze wzgledu na ocenny charakter pojecie ,,razacej” obrazy przepisOw prawa
doczekato si¢ bogatego orzecznictwa przede wszystkim na gruncie postgpowan
dyscyplinarnych prowadzonych przeciwko sedziom. Orzecznictwo nie zmierza
jednak do sformutowania definicji o charakterze og6lnym, lecz precyzuje to poje-
cie na gruncie i dla potrzeb okreslonych stanéw faktycznych. Tak wiec w wyroku
z 22 pazdziernika 1987 roku, IIT CRN 314/8734, Sad Najwyzszy przyjal, ze razace
naruszenie prawa jest wyrazem ewidentnego i jasno uchwytnego btedu w interpre-

32 M. Swieczkowska-Wojcikowska, op. cit., uw. 23 do art. 222.

3 Por. wyrok Sgdu Najwyzszego z 13 wrzesnia 2011 roku, SNO 34/11, Legalis nr 461888;
wyrok Sadu Najwyzszego z 10 stycznia 2013 roku, I K 32/09, LEX nr 1296711.

34 OSPiKA 1989 nr 1, poz. 12.
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towaniu prawa. Jesli jednak przepis dopuszcza rozbiezng interpretacje, w konkret-
nych wypadkach nawet mniej lub bardziej uzasadniona, to wybodr jednej z takich
interpretacji, jezeli zostanie potem uznany za nieprawidlowy, nie moze by¢ oce-
niany jako razace naruszenie prawa. Chodzi wigc raczej o stwierdzenie ewident-
nego btedu, nie za$ o wybor jednej z mozliwych do przyjecia interpretacji. Naru-
szenie prawa o razgcym charakterze wystepuje przede wszystkim wowczas, gdy
tre$¢ rozstrzygniecia pozostaje w wyraznej i oczywistej sprzecznosci z tre$cig
przepisoOw prawa i gdy charakter tego naruszenia powoduje, ze rozstrzygniecie nie
moze by¢ zaakceptowane jako akt wydany przez organ praworzadnego panstwa.

Patrzac z przez pryzmat deliktu dyscyplinarnego razacej obrazy przepiséw
prawa, na szczegdlng uwage zastuguje kwestia stosowania si¢ do wytycznych
sadu uwzgledniajacego $rodek zaskarzenia i przekazujacego sprawe do ponow-
nego rozpoznania oraz zarzadzen wydanych w trybie nadzoru, na przyklad na
podstawie art. 759 § 2 k.p.c. oraz aktualnego orzecznictwa sadow, zwlaszcza Sadu
Najwyzszego. Nie powinno raczej budzi¢ watpliwosci, ze dziatania komornika
w tych okolicznosciach beda co do zasady oceniane z perspektywy przewinienia
dyscyplinarnego. O razacej obrazie przepisOw prawa przez komornika, ktory nie
zastosowal si¢ do wytycznych albo orzecznictwa, moze by¢ jednak mowa jedy-
nie wtedy, gdy orzecznictwo w danym przypadku jest jednoznaczne i nie budzi
watpliwosci. W przeciwnym przypadku trudno uzna¢, aby przyjecie jednej z moz-
liwych interpretacji przepiséw prawa, poparte wywodami prawidlowymi z praw-
nego i logicznego punktu widzenia, mogto stanowi¢ nie tylko razaca, ale w ogole
obraze przepiséw prawa, nawet gdy okre§lony kierunek wyktadni zostat zawar-
ty w wytycznych sadu przekazujacego sprawe do ponownego rozpoznania albo
w zarzadzeniach wydanych w trybie nadzoru, na przyktad na podstawie art. 759
§ 2 k.p.c., chociaz przepis ten stanowi, ze ocena prawna wyrazona przez sad w ra-
mach wydanych zarzadzen jest dla komornika wigzaca. Rozbiezno$ci orzecznic-
twa uzasadniaja bowiem teze, ze dany przepis nie jest ,,oczywisty”, a nie popetnia
przewinienia dyscyplinarnego komornik stosujacy sie do wytycznych i oceny sadu
sprawujacego nad nim nadzor judykacyjny, nawet jesli w swietle dominujacych
w orzecznictwie pogladéw wyktadnia ta jest btedna.

Pojecie ,,uporczywosci” uzyte przez ustawodawce w art. 222 pkt 11 u.k.s.,
podobnie jak okreslenie ,,razace”, jest niedookreslone. W jezyku potocznym ro-
zumiane jest jako co$ trudnego do usuniecia, utrzymujace si¢ dlugo lub ciagle
powtarzajgce®3. Przenoszgc 6w termin na grunt prawa, mozna przyjaé, ze oznacza
wielokrotne uchybienie, zachowanie o charakterze trwatym albo powtarzajacym
si¢ mimo realnej mozliwo$ci zachowania si¢ zgodnie z obowigzujacymi prze-
pisami prawa. W literaturze wskazuje si¢ ponadto, ze dzialanie to powinno by¢
nacechowane zta wola przejawiajacg si¢ celowym nieprzestrzeganiem obowiazu-

35 Zob. Maty Stownik Jezyka Polskiego, Warszawa 1994, s. 984.
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jacego prawa’®, W tym przypadku wystarczy jednak ,,zwykta” obraza przepisow
prawa, o mniejszym ciezarze gatunkowym, charakteryzujaca si¢ ciggloscia lub
powtarzalnoscia, a nie ,,razaca”, ktora trwa lub powtarza si¢ przez pewien czas,
charakteryzujac sie przy tym $wiadoma uporczywoscia (konsekwencja) w doko-
nywaniu naruszen mimo realnej mozliwosci zachowania sie zgodnie z prawem?’.

Analiza przewinien dyscyplinarnych komornika okre§lonych w art. 222
u.k.s., chociaz niewyczerpujaca ze wzgledu na wymagania redakcyjne, wskazu-
je, ze przyjete przez ustawodawce zatozenie zamknietego katalogu przewinien
dyscyplinarnych nie zostalo w petni zrealizowane. Wyczerpujace wyliczenie
przewinien dyscyplinarnych w art. 222 u.k.s. i postuzenie si¢ przez ustawodawce
w tym przepisie zwrotem ,,za nastepujace” zamiast ,,w szczeg6lnosci” nie prze-
sadza bowiem w sposdb jednoznaczny o mozliwos$ci pociggniecia komornika do
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za dziatania lub zaniechania $cisle okreslone.
Niektore z przewinien wymienionych w art. 222 u.k.s. sa bowiem, jak zostato
wyzej wykazane, tak okreslone, by wskazywaty na mozliwo$¢ pociagniecia ko-
mornika do odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej za kazde zawinione dziatanie lub
zaniechanie. Jako przyktad wystarczy poda¢ chociazby niewykonanie zalecen
powizytacyjnych, polustracyjnych, pokontrolnych organdéw nadzoru judykacyj-
nego (pkt 2), wydatkowanie srodkow podlegajacych dokumentacji na dziatalnos¢
niezgodna z ich przeznaczeniem (pkt 3) czy brak nadzoru nad zatrudnionymi ase-
sorami, aplikantami oraz innymi osobami podlegajacymi nadzorowi komornika
(pkt 7). Z analogiczng sytuacjg mamy do czynienia w grupie przewinien dyscypli-
narnych okreslonych przy uzyciu zwrotdw ocennych, niedookre§lonych i otwar-
tych, zwlaszcza w punktach 1,41 11 art. 222 u.k.s. Co wigcej, mozna zaryzykowac
twierdzenie, ze wskutek dodania do art. 222 u.k.s. przewinien dyscyplinarnych
nowych w stosunku do wymienionych w art. 71 u.k.s.e. ich zakres zostat rozsze-
rzony w stosunku do poprzednio obowigzujacego. Mimo ze art. 222 u.k.s. wylicza
przewinienia dyscyplinarne w sposob zamkniety, co sugeruje ze komornik moze
by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za zawinione dziatanie i za-
niechanie wchodzace w zakres jednego z nich, to w rzeczywistosci obszary zawi-
nionego dziatania lub zaniechania komornika, za ktére nie moze by¢ pociagnigty
do odpowiedzialnosci, sg niewielkie. Nawet zawinione dzialania lub zaniechania
innego rodzaju niz naruszenie powagi lub godno$ci urzgdu oraz razaca lub upo-
rczywa obraza przepisOw prawa, moga by¢ w znacznej czgsci ,,podciggniete” pod
inne uchybienia zasadom etyki zawodowej. W zwiazku z powyzszym wydaje sie,
ze katalog przewinien dyscyplinarnych, mimo do$¢ istotnej zmiany tresci art. 222
u.k.s. w relacji do art. 71 u.k.s.e., nadal nie jest zamkniety38, wbrew spotykanym
niekiedy w doktrynie pogladom?.

36 M. Swieczkowska-Wojcikowska, op. cit., uw. 23 do art. 222.

37 Zob. B. Falkowski, op. cit., uw. 13 do art. 222.

38 Ibidem, uw. 2 do art. 222.

39 M. Klonowski, op. cit., uw. 3 do art. 22; M. Swieczkowska-Wojcikowska, op. cit., uw. 4 do
art. 222.
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Nie oznacza to jednak, ze kazde zawinione dziatanie i zaniechanie komorni-
ka, ktore miesci si¢ w zakresie pojeciowym art. 222 u.k.s., stanowi przewinienie
dyscyplinarne, za ktore komornik moze by¢ pociagnigty do odpowiedzialnosci.
Za przewinienie dyscyplinarne moze bowiem zosta¢ uznane naruszenie zasad ety-
ki zawodowej komornika oraz obraza przepisow prawa, ktore sa na tyle istotne,
ze nie moga by¢ akceptowane w $srodowisku zawodowym komornikéw oraz poza
nim. Prowadzi to do wniosku, Ze nie za kazde naruszenie zasad etyki zawodowej
lub obraze przepiséw prawa komornik moze by¢ pociggnigty do odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej. Wskazal na to wyraznie Sad Najwyzszy we wspomnianym juz
uzasadnieniu wyroku z 11 wrze$nia 2007 roku, SNO 50/97, przyjmujac, ze nie
kazde naruszenie obowiazkow stuzbowych stanowi jednocze$nie uchybienie god-
nosci urzedu*. Doniosta rola w tym zakresie przypada zatem organom wiasciwym
w sprawach dyscyplinarnych (wnioskodawcom sktadajacym wniosek o wszczgcie
postepowania dyscyplinarnego, oskarzycielowi, komisji dyscyplinarnej) oraz sa-
dom rozpoznajacym $rodki zaskarzenia od orzeczen komisji dyscyplinarnej. Or-
gany te powinny dokona¢ rzetelnej oceny tego, czy naruszenie przez komornika
zasad etyki zawodowej lub przepisoOw prawa jest na tyle istotne, Ze nie moze by¢
akceptowane ze spotecznego i indywidualnego punktu widzenia ze wzgledu na
funkcje petniong przez komornika dla potrzeb wymiaru sprawiedliwos$ci . Orga-
ny wlasciwe w sprawach dyscyplinarnych komornikow powinny mie¢ zatem na
uwadze, aby z jednej strony nie wszczynaé postgpowan i nie kara¢ komornikéw
za dzialania lub zaniechania wprawdzie zawinione, ale btahe, ktorych spoteczna
szkodliwos¢ jest znikoma (art. 1 § 2 k.k. w zw. z art. 223 u.k.s.), z drugiej za$ —
aby nie pozostaly bezkarne dziatania lub zaniechania komornikoéw nieakceptowal-
ne w odczuciu spotecznym ze wzgledow prawnych lub etycznych.

Na marginesie tych uwag nalezy zaznaczy¢, ze wyliczenie w art. 222 u.k.s.
katalogu przewinien dyscyplinarnych razi nadmierng kazuistyka oraz zbednoscia.
Niektore z nich, dodane pod wpltywem orzecznictwa sadow dyscyplinarnych,
wykazuja sie charakterem szczegdétowym czy wregcz jednostkowym, objete sa
bowiem zakresem innych regulacji o charakterze ogdélnym. W rachube wchodza
chociazby przewinienie okreslone w punkcie 6 (niepodjgcie i nieterminowe pod-
jecie czynnosci, o ktorych mowa w art. 767 § 5 k.p.c., a ktore podpada réwniez
pod przewinienie podejmowania czynnosci z nieuzasadniong zwloka z punktu 4),
5 (naruszenie przepisoOw o wlasciwosci miejscowej), 8 (pozyskiwanie wiadomosci
z naruszeniem art. 767 § 1 k.p.c.), 9 (naruszenie zasad korzystania z nieobecno$ci)
czy 10 (odmowa podjgcia obowigzkow zastepcy komornika), ktdre stanowig nie-
watpliwie razgcg obraz¢ przepisoOw prawa (pkt 11).

40 OSNSD 2007, poz. 70.
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DISCIPLINARY OFFENCES OF COURT ENFORCEMENT OFFICERS

Summary

Disciplinary offences of court enforcement officers are exhaustively listed in Art. 222 of the Act
on Court Enforcement Officers dated 22 March 2018 (consolidated text: Journal of Laws of 2020
item 121 as amended). The article analyses the question whether the catalogue of culpable actions
and omissions of the court enforcement officer listed in that provision, for which he/she may be held
liable under a disciplinary procedure, is exhaustive or open-ended. To this end, particular disciplin-
ary offences enumerated in Art. 222 of the Act on Court Enforcement Officers have been examined.
The findings made lead to the conclusion that despite disciplinary offences are exhaustively listed,
the catalogue of culpable actions and omissions, for which the court enforcement officer may be re-
sponsible under a disciplinary procedure, is open-ended, since no activities of the officer have been
precisely defined which could be deemed disciplinary offences.

Keywords: disciplinary offence, catalogue of disciplinary offences, infringement of the professional
ethics of the court enforcement officer, breach of law, flagrant or persistent breach of law
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ODPOWIEDZIALNOSC KARNA
KOMORNIKA SADOWEGO ZA ZLOZENIE
FALSZYWEGO OSWIADCZENIA MAJATKOWEGO

Abstrakt: Celem opracowania jest przyblizenie zagadnienia odpowiedzialno$ci karnej komornika
sadowego za zlozenie fatszywego oswiadczenia majatkowego. Z jednej strony autor omawia usta-
wowe znamiona czynu zabronionego z art. 233 § 6 k.k. w perspektywie zachowania polegajacego
na zlozeniu nieprawdziwego w swej tresci o§wiadczenia majatkowego, z drugiej za$ przedstawia
karnoprawne nastgpstwa przypisania wymienionego przestgpstwa. W ocenie autora obowiazuja-
ce rozwigzania legislacyjne dotyczace odpowiedzialnosci karnej komornika sadowego za ztozenie
falszywego o$wiadczenia majatkowego sa nadmiernie represyjne. W szczegdlnosci s3 one — w za-
kresie sankcji — dalej idace niz nastgpstwa ztozenia fatszywego o§wiadczenia majatkowego przez
premiera, ministra, czy wiceministra. De lege ferenda autor postuluje przede wszystkim ujednoli-
cenie odpowiedzialnosci karnej funkcjonariuszy publicznych za podanie nieprawdziwych danych
w o$wiadczeniu majatkowym.

Stowa kluczowe: przestepstwo, kara, falszywe o§wiadczenie majatkowe, komornik sadowy

Komornik sgdowy jest jednym z wielu funkcjonariuszy publicznych zobowia-
zanych do corocznego sktadania os§wiadczenia o stanie majatku zawierajacego in-
formacje okreslone w urzedowym formularzu os§wiadczenia majatkowego. Z chwi-
la wejécia w zycie ustawy z dnia 22 marca 2018 roku o komornikach sgdowych!
ztozenie falszywego oswiadczenia majgtkowego przez komornika sadowego stato
si¢ czynem zabronionym, zagrozonym odpowiedzialno$cig karng. Chodzi tu o od-
powiedzialnos¢ karng za przestepstwo z art. 233 § 6 k.k. w zw. z art. 2