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Zalozenie nadrz¢dnosci interesu spotecznego
nad interesem jednostkowym w planowaniu
przestrzennym jako przejaw autorytarnych tendencji
prawodawcy w ustawie z dnia 12 lipca 1984 roku
o planowaniu przestrzennym

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, interes spoteczny, plany gospodarcze, autorytaryzm.

ASSUMPTION OF THE SUPERIORITY OF SOCIAL INTEREST
OVER INDIVIDUAL INTEREST IN SPATIAL PLANNING
AS A MANIFESTATION OF AUTHORITARIAN TENDENCIES
OF THE LEGISLATOR IN THE ACT OF 12 JULY 1984 ON SPATIAL PLANNING

Abstract

The Act of 12 July 1984 on Spatial Planning ensured the primacy of social interest over indi-
vidual interest. This superiority was a manifestation of the authoritarian tendencies of the legislator.
The normative measures ensuring this supremacy were the principle of planned development and
the linking of spatial development plans with social and economic plans.

Keywords: urban planning, social interest, economic plans, authoritarianism.

Wstep

W polskim porzadku prawnym w okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej przyjeto socjalistyczny postulat nadrzednosci dobra spotecznego wzgledem
dobra jednostki. Postulat ten przekladat si¢ na zapewnienie nadrzgdnosci interesu
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8 Maciej Blazewski

spotecznego wiasciwego dobru spolecznemu wzgledem interesu jednostkowego.
Nadrzednos$¢ ta miata autorytarne inklinacje ze wzgledu na jej zwiazek z usta-
nowieniem przez prawodawce podporzadkowania jednostki dobru spotecznemu,
rozumianemu z perspektywy ideologii socjalizmu. Srodkami normatywnymi za-
pewniajacymi nadrzedno$¢ interesu spotecznego nad interesem jednostkowym
byly zasada zabudowy planowej oraz powigzanie plandw zagospodarowania
przestrzennego z planami spoteczno-gospodarczymi. Srodki te zostaly ustano-
wione miedzy innymi w ustawie z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu prze-
strzennym!. Prawodawca w tej ustawie podtrzymywat zalozenia inkorporowane
do poprzednich regulacji, w tym dekretu z dnia 2 kwietnia 1946 roku o planowym
zagospodarowaniu przestrzennym kraju® oraz ustawy z dnia 31 stycznia 1961 ro-
ku o planowaniu przestrzennym?.

Autorytarny charakter nadrzgdnosci interesu spotecznosci
nad interesem jednostkowym

Jednym z zatozen ideologii socjalizmu, ktéra dominowata w okresie Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, bylo uznanie nadrzgdnosci interesu spotecznego nad
interesem jednostkowym. Zapewnienie tej nadrzgdnosci mialo w okresie funkcjo-
nowania PRL autorytarny charakter. W literaturze podkresla si¢, ze autorytaryzm
jest zwiazany z ograniczeniami praw i wolnosci obywateli*. Prawodawca auto-
rytarny ingeruje w te prawa i wolnosci, szczegdlnie gdy jest to zwigzane z reali-
zacja celow ideologicznych®. W zwigzku z tym sytuacja jednostki powinna byta
by¢ podporzadkowana dobru spotecznemu ze wzgledu na dominujace zatozenie
dazenia do modelu kolektywistycznej organizacji spoteczenstwa®. Zatozenie to

! Ustawa z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1984 r. Nr 35, poz.
185).

2 Dekret z dnia 2 kwietnia 1946 roku o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju
(Dz.U. 21946 1. Nr 16, poz. 109).

3 Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 roku o planowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1961 r. Nr. 7,
poz. 47).

4 R. Tokarczyk podkresla stopniowalny charakter autorytaryzmu, zalezny od zakresu przy-
musu wobec obywateli i ograniczen ich wolnosci; idem, Autorytaryzm — dociekanie istoty pojecia,
,Historia i Polityka” 2009-2010, nr 2-3, s. 40.

> Jak zauwaza W. Paruch, rzady autorytarne ingeruja w sfere gospodarcza. Ingerencja ta ma
charakter po$redni poprzez wzmozong dziatalno$¢ regulacyjna, a takze bezposredni — poprzez roz-
budowg sektora panstwowego w gospodarce; idem, Autorytaryzm w Europie XX wieku. Zarys ana-
lizy politologicznej cech systemu politycznego, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska.
Sectio K. Politologia” 16, 2009, nr 1, s. 142.

6 Jak podkre$la R. Kania, teoretycy organizacji socjalistycznej wskazywali, ze model ko-
lektywistycznej organizacji spoteczenstwa bazowat na dwoch uzasadnieniach: ideologicznym, ze
wzgledu na dogmaty marksistowskie, oraz prakseologicznym, ze wzgledu na domniemanie wigk-
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Zatozenie nadrzednosci interesu spolecznego nad interesem jednostkowym 9

odnosilo si¢ miedzy innymi do prawa wtasnos$ci, w ktérym wyrdzniono wlasnosé
spoteczna oraz wilasno$¢ prywatng. Wiasno$¢ spoleczna obejmowala gtownie
socjalistyczng wlasno$¢ panstwows, ktéra zgodnie z zalozeniami ideologii so-
cjalistycznej miata stanowi¢ gwarancj¢ dobrobytu zarowno catego narodu, jak
i kazdego obywatela’.

Zasada zabudowy planowe;]

Zasada zabudowy planowej byta srodkiem normatywnym zapewniajagcym
nadrzedno$¢ interesu spotecznego. Zostata wprowadzona do polskiego porzadku
prawnego dekretem z dnia 2 kwietnia 1946 roku o planowym zagospodarowaniu
przestrzennym kraju8, a nastepnie potwierdzona w przepisach ustawy z dnia 31 sty-
cznia 1961 roku o planowaniu przestrzennym’. Prawodawca, uchwalajac usta-
we z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzennym, ponownie ustanowit
te zasadg. W Swietle art. 6 tej ustawy ,,dziatalnos¢ wptywajaca na sposodb zago-
spodarowania oraz wykorzystania gruntdow moze by¢ podjeta tylko wowczas,
gdy jest zgodna z ustaleniami plandéw zagospodarowania przestrzennego”. Jak
stusznie podkresla M. Szewczyk, zasada zabudowy planowej znaczaco ograni-
czata prawo wilasnosci, ktorego przedmiotem jest nieruchomos$¢. Wyznacznikiem
uprawnien wiascicielskich wzgledem tej nieruchomosci byta tres¢ planéw zago-
spodarowania przestrzennego. Zroédtem prawa zabudowy nieruchomosci byta zgo-
da organu administracji panstwowej wyrazona poprzez obj¢cie tej nieruchomosci
planem miejscowym okreslajacym uprawnienie do korzystania z niej na konkretne
cele'?. Zasada zabudowy planowej stanowita tym samym przeciwienstwo zasady

szej sprawnosci dzialania organizacji spotecznych; idem, Migdzy ideologiq i praxis. Organizacja
socjalistyczna w PRL w latach 1956-1981, ,,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 41,
2019, nr 4, s. 218-219.

7 J. Gérski, Kilka uwag w sprawie wiasnosci, ,Nowe drogi” 1951, nr 6, s. 86-87, cyt. za:
M. Buzowicz, Ewolucja prawa wtasnosci w Polsce Ludowej w latach 1944—1956, ,,Wroctawskie
Studia Erazmianskie. Studia Erasmiana Wratislaviensia” 2016, nr 10, s. 496.

8 W $wietle art. 1 dekretu z dnia 2 kwietnia 1946 roku o planowym zagospodarowaniu prze-
strzennym kraju wszystkie poczynania publiczne i prywatne w zakresie uzycia terenu i rozmiesz-
czenia ludnosci powinny by¢ dostosowane do postanowien planéw zagospodarowania przestrzen-
nego. Problematyke zasady planowej zabudowy w tym dekrecie przedstawia szerzej M. Szewczyk,
Wolnos¢ budowlana i zasada zabudowy planowej, ,,Przeglad Budowlany” 2013, nr 6, s. 24.

9 Zasada zabudowy planowej nie byta zasada dyrektywalng wyrazong wprost w ustawie z dnia
31 stycznia 1961 roku o planowaniu przestrzennym, lecz byla zasada opisowa, mozliwa do odczy-
tania na podstawie interpretacji przepisoOw tej ustawy. Problematyke ograniczen prawa wihasnosci
przez przepisy tej ustawy przedstawia szerzej M. Szewczyk, Rozwdj regulacji prawnych w Polsce,
[w:] Prawo zagospodarowania przestrzennego, red. Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Warszawa
2019, s. 50-51.

10 M, Szewczyk, Wolnos¢ budowlana. .., s. 24.
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10 Maciej Btazewski

wolnosci zabudowy, bedacej podstawg przepisOw prawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym w panstwach o ustroju liberalno-demokratycznym!'!.

Zasada zabudowy planowej wptywata na zachowanie znaczacej nierdwno-
wagi pomiedzy interesem jednostkowym a interesem spolecznym. Z jednej stro-
ny, wplywala na sposob realizacji interesu jednostkowego: jezeli nieruchomos$¢
nie byla obj¢ta planem miejscowym, to jej wlasciciel nie mogl realizowac inte-
resu jednostkowego w postaci zabudowy tej nieruchomos$ci w sposob zgodny ze
swoja wola. Gdy nieruchomos$¢ byla objeta planem miejscowym, to realizacja
interesu jednostkowego obejmujaca jej zabudowe byta mozliwa jedynie w sposob
zgodny z ustaleniami tego planu'?. Z drugiej strony, zasada zabudowy planowej
ugruntowala ochrong interesu spotecznego. Przestrzen mogta by¢ zabudowana
jedynie w sposob okreslony w planie miejscowym, ktorego tres¢ powinna odpo-
wiada¢ interesowi spolecznemu. Zatozenie realizacji tego interesu determinowato
tres$¢ tego planu, na co wskazuje katalog wartosci, ktorych ochrona stanowita cel
planowania przestrzennego. W $wietle art. 1 ustawy z dnia 12 lipca 1984 roku
o planowaniu przestrzennym katalog chronionych warto$ci obejmowat popra-
we jakosci zycia spoteczenstwa, zachowanie rownowagi przyrodniczej, ochrone
dobr kultury, zwigkszenie efektywnosci procesow gospodarczych i podnoszenie
zdolnosci obronnej panstwa. Wartosci te byty zwigzane bezposrednio z interesem
spotecznym. Nalezy podkresli¢, ze prawodawca pominat potrzebe ochrony inte-
resu jednostkowego jako celu planowania przestrzennego.

Przepisy prawa ustanawiajace zasade zabudowy planowej obowiazywaty do
dnia 1 stycznia 1995 roku, kiedy weszta w zycie ustawa z dnia 7 lipca 1994 roku
o zagospodarowaniu przestrzennym!3. Ustawa ta znosila te zasade i przywracata
zasade wolnos$ci zabudowy odnoszaca si¢ do prywatnych zamierzen inwestycyj-
nych'4,

1 podkreslenia wymaga, ze przepisy prawa ustanawiajace zasade zabudowy planowej uchy-
laty jednocze$nie zasade wolnosci zabudowy, a nie zasad¢ wolnosci budowlanej. Zasada wolnosci
budowlanej jest wlasciwa regulacjom procesu budowlanego, ktdrego przedmiotem jest realizacja
zamierzenia budowlanego, a nie — zabudowy nieruchomosci gruntowej. Szerzej problematyke za-
sady wolnos$ci budowlanej przedstawia M. Btazewski, Zasada wolnosci budowlanej. Studium admi-
nistracyjnoprawne, Wroctaw 2016, s. 33.

12 W swietle wyroku NSA z dnia 7 sierpnia 2013 roku zasada zabudowy planowej oznaczata,
ze terenem, ktory zgodnie z przepisami o planowaniu przestrzennym nie byt przeznaczony pod za-
budowe, byt nie tylko teren przeznaczony w istniejacym planie ogdélnym lub szczegétowym na inne
cele lub pod innego rodzaju zabudowe, lecz takze teren nieprzeznaczony pod zabudowe ze wzgledu
na brak takich planow. Wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2013 roku, I OSK 165/12, CBOSA.

13 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1994 r. Nr 89,
poz. 415).

14 W gwietle art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okreslenie przeznacze-
nia i ustalenie warunkow zagospodarowania terenu nastepuje w decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowaniu terenu, wydanej na podstawie obowigzujacych ustaw. Jak stusznie podkresla
M. Szewczyk, zasada zabudowy planowej przestata obowigzywaé dla zamierzen prywatnych wraz
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Zatozenie nadrzednosci interesu spolecznego nad interesem jednostkowym 11

Plany gospodarcze wobec planow
zagospodarowania przestrzennego

Srodkiem normatywnym zapewniajacym nadrzedno$é interesu spotecznego
nad interesem jednostkowym bylo takze powigzanie planéw zagospodarowania
przestrzennego z planami spoteczno-gospodarczymi. Plany spoteczno-gospodar-
cze byly szczegodlnego rodzaju aktami normatywnymi stanowigcymi podstawe
dziatan administracji panstwowej odnoszacych si¢ do funkcjonowania gospodarki
planowej!>. Plany spoteczno-gospodarcze regulowaly procesy gospodarcze, przez
co stuzyly ochronie interesu spotecznego. Ich powigzanie z planami zagospodaro-
wania przestrzennego oznaczalo, ze interes spoleczny zwigzany ze sferg gospodar-
czg panstwa powinien byl znalez¢ swojej odzwierciedlenie w tych planach.

Powigzanie tych planow zostalo wprowadzone do polskiego porzadku praw-
nego dekretem z dnia 2 kwietnia 1946 roku o planowym zagospodarowaniu prze-
strzennym kraju'®, a pézniej potwierdzone przez przepisy ustawy z dnia 31 sty-
cznia 1961 roku o planowaniu przestrzennym!’. Prawodawca w ustawie z dnia

z wejsciem w zycie ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym, a dla za-
mierzen publicznych — dopiero wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717). Zob. M. Szewczyk,
Wolnos¢ budowlana..., s. 27.

15 W. Brzezinski, Rozwdj planéw zagospodarowania przestrzennego jako formy prawnej za-
rzqdzania gospodarkq narodowq, [w:] Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego,
red. A. Jaroszynski, Warszawa 1987, s. 230.

16 Zgodnie z art. 2 dekretu z dnia 2 kwietnia 1946 roku o planowym zagospodarowaniu prze-
strzennym kraju planowe zagospodarowanie przestrzenne, ktore bylo przeprowadzane na podsta-
wie planu krajowego, planéw regionalnych oraz planéw miejscowych, powinno byto byé zgodne
z wytycznymi polityki gospodarczej panstwa. Zob. M. Szewczyk, Wolnosé budowlana..., s. 25.
Jak podkresla W. Brzezinski, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego powinien byt by¢
procedowany z uwzglednieniem wytycznych wynikajacych migdzy innymi z postanowien planéw
gospodarczych; idem, Administracja budowlana, [w:] Polskie prawo administracyjne. Czes¢ szcze-
gotowa, z. 2, red. W. Brzezinski, J. Staro$ciak, Warszawa 1957, s. 26-27. W literaturze podkre-
$la sig, ze w pierwszym okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej normy planistyczne wyrazone
w planach spoteczno-gospodarczych byty nadrzgdne wzglgdem norm prawnych z uwagi na potrze-
be zapewnienia bodzcow ekonomicznych zwigzanych z zapewnieniem postgpu i rozwoju gospodar-
czego oraz spotecznego. Idem, Rozwdj planow zagospodarowania przestrzennego. .., s. 231-232.

17 W $wietle art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1961 roku o planowaniu przestrzennym
planowanie przestrzenne powinno byto uwzglednia¢ biezace i przyszte potrzeby wynikajace z pro-
gramu rozwoju gospodarczego i spotecznego. Zgodnie z art. 1 ust. 3 w zw. z art. 1 ust. 1-2 tej
ustawy ustalenia planowania przestrzennego powinny byly by¢ oparte migdzy innymi na planach
perspektywicznych rozwoju gospodarki narodowej oraz na wieloletnich narodowych planach go-
spodarczych. Zob. M. Szewczyk, Wolnos¢ budowlana..., s. 25. M. Szewczyk zauwaza takze, ze
ustawa z dnia 31 stycznia 1961 roku o planowaniu przestrzennym stanowita bardziej $ciste po-
wigzanie planowania przestrzennego z planowaniem gospodarczym w poréwnaniu z poprzednimi
regulacjami prawnymi. M. Szewczyk, Rozwdj regulacji prawnych w Polsce, [w:] Zasady prawa
budowlanego i zagospodarowania przestrzennego, red. Z. Leonski, M. Szewczyk, Bydgoszcz-
-Poznan 2002, s. 28. W.A. Gorzym-Wilkowski uwaza, ze przepisy ustawy z dnia 31 stycznia 1961

Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 43, nr 4, 2021
© for this edition by CNS



12 Maciej Blazewski

12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzennym pozostawit powigzanie pomiedzy
planami zagospodarowania przestrzennego a planami spoleczno-gospodarczymi.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze powiazanie pomigdzy tymi dwoma rodzajami aktow
planistycznych ulegto modyfikacji. Plany zagospodarowania przestrzennego prze-
staty by¢ podlegte planom spoleczno-gospodarczym, lecz oba rodzaje tych aktéw
planistycznych staly si¢ wzgledem siebie rownowazne!3. W $wietle przepisow
ustawy z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzennym ustanowiono wspot-
zalezno$¢ planow zagospodarowania przestrzennego z planami spoteczno-gospo-
darczymi!®. Prawodawca zaktadal wspotzalezno$é tych planéw, co oznaczato, ze
postanowienia planéw zagospodarowania przestrzennego wplywaly na regulacje
planéw spoteczno-gospodarczych??, a postanowienia planéw spoteczno-gospodar-
czych wplywaty na regulacje planow zagospodarowania przestrzennego?®!.

roku o planowaniu przestrzennym ustanawialy zasade, ze planowanie przestrzenne na poziomie kra-
jowym stanowito dopelnienie planowania gospodarczego; idem, P6t wieku ewolucji teorii i praktyki
planowania przestrzennego w Polsce (1961-2010), [w:] Czlowiek w przestrzeni zurbanizowanej,
red. M. Soja, A. Zborowski, Krakow 2011, s. 195. Jak podkresla I. Wich ustawa z dnia 31 stycznia
1961 roku o planowaniu przestrzennym zaktadala $ciste powigzanie planow spoteczno-gospodar-
czych z planami zagospodarowania przestrzennego. Scistym powiazaniem tych planéw objete byty
przenikanie si¢ ich celow i zadan, jak i dostosowanie okres6w planowania przestrzennego do okre-
sow wiasciwych dla planowania perspektywicznego oraz planowania wieloletniego; idem, Rozwdj
planowania przestrzennego w Polsce, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H,
Oeconomia” 1976, nr 10, s. 66. Nauka prawa wspotczesna dla obowiazywania przepisow ustawy
z dnia 31 stycznia 1961 roku o planowaniu przestrzennym zauwazala niewystarczajace powiazanie
pomiedzy planami zagospodarowania przestrzennego a planami spoteczno-gospodarczymi. Zda-
niem W. Panki powigzanie planowania przestrzennego oraz planowania gospodarczego byto naj-
stabsze na poziomie planowania miejscowego, a stabe na poziomie planowania regionalnego; idem,
Wtasnos¢ gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej. Studium prawne, Katowice 1978, s. 91.

18 Jak podkresla W. Brzezinski, w latach osiemdziesiatych XX wieku zauwazono réwnowage
pomigdzy normami planistycznymi, wyrazonymi w planach spoteczno-gospodarczych, a normami
prawnymi; idem, Rozwoj planow zagospodarowania przestrzennego..., s. 232. Planami zagospoda-
rowania przestrzennego byly objete normy prawne.

19 W $wietle art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzennym
planowanie przestrzenne i planowanie spoteczno-gospodarcze sg wspotzalezne. Zob. Z. Leonski,
Planowanie przestrzenne a prawo budowalne, [w:] Aktualne problemy administracji i prawa ad-
ministracyjnego..., s. 233. Na wspotzaleznos$¢ planowania przestrzennego oraz planowania gospo-
darczego wskazuje takze tre$¢ art. 17 ust. 1 zd. 1 ustawy z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu
przestrzennym. W $wietle tego przepisu projekt planu zagospodarowania przestrzennego kraju byt
rozpatrywany tacznie z projektem planu perspektywicznego rozwoju spoteczno-gospodarczego.

20 7oodnie z art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzennym moz-
liwoSci i ograniczenia rozwoju spoteczno-gospodarczego wynikajace z planow zagospodarowania
przestrzennego powinny stanowi¢ podstawe do okres§lania w planach spoteczno-gospodarczych
sposobow, proporcji i srodkow zaspokajania potrzeb spotecznych.

21 W mysl art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzennym wyni-
kajace z planow spoteczno-gospodarczych uwarunkowania rozwoju powinny stanowic¢ podstawe
do okreslania w planach zagospodarowania przestrzennego sposobdw, proporcji i miejsca realizacji
przedsigwzie¢ shuzacych zaspokojeniu potrzeb spotecznych.
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Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 26 lutego 1982 roku o planowaniu
spoteczno-gospodarczym?? plan spoteczno-gospodarczy byt aktem planistycznym
podjetym przez organ administracji panstwowej i nakierowanym na podniesienie

materialnego i kulturalnego poziomu i jakosci zycia ludnosci, proporcjonalnego rozwoju go-
spodarki, podwyzszania spotecznej efektywno$ci gospodarowania oraz rozwijania i umacnia-
nia ekonomicznych podstaw ustroju socjalistycznego.

W S$wietle art. 1 tej ustawy celem systemu planow spoteczno-gospodarczych
byto ksztattowanie aktywnego rozwoju gospodarczego z wykorzystaniem mecha-
nizmu rynkowego zgodnie z zatozeniami socjalistycznego systemu gospodarczego.

W mysl tych regulacji plany spoteczno-gospodarcze stuzyly ochronie intere-
su spolecznego zwigzanego z dziataniami gospodarczymi organdéw administracji
panstwowej. Powigzanie planéw spoteczno-gospodarczych z planami zagospoda-
rowania przestrzennego skutkowato uwzglednieniem w tym planowaniu ochrony
interesu spotecznego zwigzanego z aktywnos$cig gospodarcza panstwa. Nalezy
podkresli¢, ze w planach zagospodarowania przestrzennego nie uwzglgdniono
ochrony interesu jednostkowego zwigzanego z planowang aktywnoscia gospo-
darcza jednostki. Skutkiem powigzania tych dwoch rodzajow plandw jest zatem
nadrzedno$¢ interesu spotecznego wzgledem interesu jednostkowego.

Przepisy ustanawiajace powigzanie planow spoteczno-gospodarczych i planéw
zagospodarowania przestrzennego obowigzywaty do dnia 17 grudnia 1990 roku,
gdy zostata uchylona ustawa z dnia 26 lutego 1982 roku o planowaniu spoteczno-
-gospodarczym?3.

Zakonczenie

Polski prawodawca w przepisach ustawy z dnia 12 lipca 1984 roku o plano-
waniu przestrzennym ustanowit migdzy innymi $rodki normatywne zapewniajace
nadrzedno$¢ interesu spotecznego nad interesem jednostkowym w planowaniu
przestrzennym. Srodkami tymi byty zasada zabudowy planowej oraz powigzanie
planéw zagospodarowania przestrzennego z planami spoteczno-gospodarczymi.
Srodki te shuzyly podporzadkowaniu interesu jednostki dobru spotecznemu rozu-
mianemu z perspektywy ideologii socjalizmu. Miaty one charakter autorytarny,
poniewaz byly zwigzane z nadmiernym ograniczeniem swobdd jednostki i moz-
liwosci ochrony jej interesow. Skutkiem przemian ustrojowych bylo wyelimi-
nowanie tych srodkow normatywnych z polskiego porzadku prawnego. Zmiany

22 Ustawa z dnia 26 lutego 1982 roku o planowaniu spoteczno-gospodarczym (Dz.U. z 1982 1.
Nr 7, poz. 51).

23 W gwietle art. 1 ustawy z dnia 30 listopada 1990 roku o uchyleniu ustawy o planowaniu
spoteczno-gospodarczym oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 1990 r. Nr. 87, poz. 505) zostata
uchylona ustawa z dnia 26 lutego 1982 roku o planowaniu spoteczno-gospodarczym.
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te nastepowaly jednak stopniowo i byly zwigzane z szerszymi zmianami prawa
dotyczacymi odpowiednio: uchwalenia ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku o zago-
spodarowaniu przestrzennym oraz uchylenia ustawy z dnia 26 lutego 1982 roku
o planowaniu spoteczno-gospodarczym.
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1. Uwagi wstepne

Sadownictwo polubowne zwane jest takze sadownictwem arbitrazowym
albo po prostu arbitrazem'. W doktrynie przyjmuje sie, ze ,,sadem polubownym
[...] jest sad niepanstwowy, powotany wolg stron do rozstrzygnigcia sporu, a ma-
jacy oparte na ustawie prawo ferowania wyroku2. Podnosi si¢ przy tym row-
noczes$nie, ze podstawe determinujaca dziatalno$¢ sadow arbitrazowych stanowia
wola stron i dozwalajacy przepis ustawy?. Okre$lenie zakresu dopuszczalnosci po-
stepowania arbitrazowego (W ujeciu podmiotowym i przedmiotowym) wykazuje
kluczowe znaczenie dla sgdownictwa polubownego. Pozwala bowiem ustali¢ krag
podmiotow, ktore moga bra¢ udziat w postgpowaniu przed sgdem polubownym.
Determinuje roéwniez zakres spraw, ktore mogg zosta¢ poddane orzecznictwu sadu
arbitrazowego®.

Regulacje sagdownictwa polubownego ulegaty ustawicznym modyfikacjom
miedzy innymi z uwagi na nastgpujace w Polsce zmiany ustroju panstwowe-
go°. W okresie PRL obowiazujacy ustroj polityczny i spoteczno-gospodarczy

I E. Wengerek, M. Tyczka, Sgdownictwo polubowne w handlu zagranicznym i miedzynaro-
dowym obrocie morskim, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1968, nr 6, s. 212; S. Dalka,
Sgdownictwo polubowne PRL, Warszawa 1987, s. 15; P. Michalska, Uwagi o pojeciu i roli sqdow
polubownych ze szczegdlnym uwzglednieniem okresu Polski Ludowej, [w:] Postgpowanie polubow-
ne w dziejach, red. P. Jurek, Wroctaw 2006, s. 133.

2 Tak K. Potrzobowski, W. Zywicki, Sgdownictwo polubowne. Komentarz dla potrzeb prakty-
ki, Warszawa 1961, s. 11; a takze K. Potrzobowski, Sqgd polubowny wedtug Kodeksu postgpowania
cywilnego, Warszawa 1981, s. 7; oraz S. Dalka, op. cit., s. 15 1 przywotany przez tych wszystkich
autorow R. Kuratowski, Sgdownictwo polubowne, Warszawa 1932, s. 4.

3 Tak W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Czesé szczegélowa, Warszawa 1959, s. 375; idem,
Postgpowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1977, s. 495. Podobnie S. Dalka, [w:] Kodeks
postegpowania cywilnego. Komentarz, red. K. Piasecki, Warszawa 2002, komentarz przed art. 697
k.p.c.,nb 1, s. 789-790. Zob. tez P. Michalska, op. cit., s. 133.

4 Aktualnie dla okre$lenia zakresu dopuszczalnosci arbitrazu w ujeciu podmiotowym i przedmio-
towym stosuje si¢ (odpowiednio) pojecia zdolnosci i zdatno$ci arbitrazowej. Szerzej zob. A. Budniak-
-Rogala, Charakter prawny zapisu na sqd polubowny w postgpowaniu cywilnym, Wroctaw 2015,
s. 58-59 i 336-337 wraz z przywotlang tam literatura. Prezentowana konwencja pojgciowa przy-
jeta sie powszechnie we wspotczesnej literaturze arbitrazu, a jej inicjatorem byt A.W. Wisniewski.
Por. idem, Rozstrzyganie sporow korporacyjnych spotek kapitatowych przez sqdy polubowne — per-
spektywa ustawowego rozstrzygniecia, cz. 1, ,,Prawo Spotek” 2005, nr 4, s. 10; idem, Miedzyna-
rodowy arbitraz handlowy. Status prawny arbitrazu i arbitrow, Warszawa 2011, s. 174-175 1 181;
idem, Zdolnos¢ i zdatnos¢ arbitrazowa, [w:] System prawa handlowego, t. 8. Arbitraz handlowy, red.
A. Szumanski, Warszawa 2015, nb 1,21 5, s. 279-280 oraz nb 15, s. 283.

5 Pojecie ustroju panstwowego oznacza catoksztatt organizacji panstwa i metod dziatania wia-
dzy panstwowej, przy czym ustroj ten dzieli si¢ na ustrdj polityczny i ustroj spoteczno-gospodarczy.
Ustr6j polityczny to prawnoinstytucjonalny wyraz struktury i funkcjonowania wtadzy publiczne;j.
Z kolei pod pojeciem ustroju spoleczno-gospodarczego nalezy rozumieé¢ materialne warunki zycia
spotecznego, strukture wlasnosciowa oraz funkcjonowanie gospodarki finanséw publicznych. Tak
i wigcej zob. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2017, s. 11-13.
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wykazywat szczego6lnie istotne oddziatywanie na tre§¢ i wykladnie obowigzujacych
wowczas regulacji prawnych. Przedstawiciele doktryny podnosili, ze ustr6j PRL

jest to ustrdj panstwa demokracji ludowej, zmierzajacej wlasng droga do socjalizmu. Jest to
ustréj, w ktérym wiadza nalezy do ludu pracujacego miast i wsi (art. 1 Konstytucji PRL®). Pra-
wa PRL s3 wyrazem intereséw i woli ludu pracujacego, a sciste ich przestrzeganie jest podsta-
wowym obowigzkiem kazdego organu panstwa i kazdego obywatela (art. 4 Konstytucji PRL)’.

W konsekwencji PRL — w zalezno$ci od konkretnego okresu, przy czym
lini¢ demarkacyjng w przedmiotowym zakresie stanowil rok 1956 — okresla
sie obecnie mianem panstwa totalitarnego, wzglednie posttotalitarnego®. Po-
jecie demokracji ludowej utozsamiane jest za$ niekiedy z pojeciem demokracji
totalitarnej’. W czasach PRL w pi$miennictwie wskazywano réwniez, ze ustroj
polityczny panstwa wyznaczany jest przez aktualny uklad stosunkéw gospodar-
czo-spotecznych, a normy prawne muszg odpowiada¢ w swej tresci i w zakresie
swej realizacji interesom klasy rzadzacej w pafstwie!. W PRL obowigzywat
model gospodarki centralnie planowanej, opartej na uspotecznionych $rodkach
produkcji (art. 7 ust. 11 3 Konstytucji PRL). Nie pozostawato to z pewnoscia bez

6 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 roku (Dz.U. z 1952 r. Nr 33, poz. 232, dalej: Konstytucja PRL).

7 Tak W. Siedlecki, [w:] J. Jodtowski, W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Czes¢ ogdlna,
Warszawa 1958, s. 5.

8 N. Davies wyodrebnia w ramach historii politycznej PRL trzy podstawowe fazy: pierwsza
— w latach 1944-1948 — okres stopniowej budowy demokracji ludowej, druga — w latach 1948—
1956 — okres narzucania Polsce stalinizmu oraz trzecig — od roku 1956 — okres panowania apara-
tu ,,narodowego komunizmu”. Idem, Boze igrzysko, Krakow 2008, s. 1011. Wspotczesnie w doktry-
nie sporna pozostaje kwestia, czy PRL byta panstwem totalitarnym poczawszy od roku 1944 az po
rok 1989. Szczegotowo zob. A. Friszke, Spor o PRL w Il Rzeczypospolitej (1989-2001), ,,Pamigc
i Sprawiedliwo$¢” 2002, nr 1, s. 18-24 wraz z przywolang tam literatura. W pismiennictwie wska-
zuje sie, ze ustro] PRL podlegat nieustannej ewolucji. Przetomowe znaczenie (majace istotny wplyw
na ksztalt obowigzujacego wowczas systemu) przypisuje si¢ wydarzeniom politycznym roku 1956.
W konsekwencji przyjmuje si¢, ze PRL w okresie stalinizacji — a wigc do odwilzy w roku 1956 —
byta panstwem totalitarnym. Ustroj polityczny PRL po przetomie pazdziernikowym — a zatem po
roku 1956 — okresla si¢ natomiast mianem posttotalitarnego autorytaryzmu. Zob. przyktadowo L.
Mazewski, Posttotalitarny autorytaryzm PRL 1956—1989, Warszawa-Biata Podlaska 2010; A. Wa-
licki, PRL i skok do neoliberalizmu. Jaruzelski, Solidarnosé, zdrada elit, Warszawa 2021. Ostatecz-
nie warto jednak podkresli¢, iz wprowadzenie dyferencjacji w przedmiotowym zakresie stanowi
element swoistej konwencji zwigzanej ze sposobem definiowania i okreslania konstruktywnych
elementow pojec (czy tez — inaczej ujmujac — kategorii) totalitaryzmu i autorytaryzmu. Szerzej
zob. H. Izdebski, Totalitaryzm i terminy pokrewne w naukach spotecznych oraz w polskim jezyku
prawnym i prawniczym, ,,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 38, 2016, nr 4, s. 31 n.

9 Por. przyktadowo R. Balicki, A. Lawniczak, Polska Ludowa jako przypadek prawno-
-polityczny, [w:] Z historii ustroju i konstytucjonalizmu Polski. Ksiega jubileuszowa dedykowa-
na w osiemdziesiqtq rocznice Urodzin Profesora Mariana Kallasa, red. D. Makitta, M. Wilczek-
-Karczewska, Warszawa 2018, s. 51.

10 v, Siedlecki, [w:] J. Jodtowski, W. Siedlecki, Postepowanie cywilne..., s. 5.
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wptywu na sposéb ksztaltowania obowigzujacych dwcezesnie regulacji prawnych
— w tym w szczegolno$ci z zakresu postepowania arbitrazowego.

W okresie poprzedzajacym uchwalenie Kodeksu postepowania cywilnego
z 1964 roku Komisja Kodyfikacyjna rozwazata zagadnienie celowo$ci utrzymania
instytucji sadownictwa polubownego. Argumentowano bowiem, ze w gospodarce
socjalistycznej sadownictwo arbitrazowe nie ma racji bytu'!. Ostatecznie ustawa
z dnia 17 pazdziernika 1964 roku — Kodeks postepowania cywilnego!? zawiera-
ta jednak przepisy dotyczace sadownictwa polubownego!3.

Na szczego6lng uwage w przedmiotowym zakresie zastuguje regulacja z daw-
nego (dalej: d.) art. 697 k.p.c. determinujaca zasadniczo zakres dopuszczalno$ci
postepowania arbitrazowego w ujeciu przedmiotowym (d. art. 697 § 1 k.p.c.) i pod-
miotowym (d. art. 697 § 3 14 k.p.c.). Zgodnie z trescia d. art. 697 § 1 k.p.c. strony
w granicach zdolno$ci do samodzielnego zobowigzywania si¢ mogly poddac¢ pod
rozstrzygniecie sagdu polubownego spory o prawa majatkowe, z wyjatkiem spo-
réw o alimenty i ze stosunku pracy. Umoweg o poddanie sporu pod rozstrzygnigcie
sadu polubownego ustawodawca konsekwentnie okre§lal mianem zapisu na sad
polubowny (por. d. art. 698 § 1 in principio k.p.c.)'*. W mysl d. art. 697 § 3 k.p.c.
rozporzadzenie Rady Ministrow miato okresli¢ wypadki, w ktorych jednostki
gospodarki uspotecznionej beda mogly zawiera¢ umowy o poddanie sporu pod
rozstrzygniecie sadu polubownego. Z kolei na zasadzie d. art. 697 § 4 k.p.c., poza
wypadkami okre§lonymi stosownie do § 3, jednostki gospodarki uspotecznionej
mogly zawiera¢ umowy o poddanie pod rozstrzygniecie sadu polubownego spo-
réw ze stronami zamieszkatymi lub majacymi siedzibe za granica. W nawigzaniu
do powotanych regulacji wypada podkresli¢, ze w dacie wejscia w zycie Kodek-
su postepowania cywilnego z 1964 roku'® przepis d. art. 697 k.p.c. przewidywat
w § 3 i 4 adekwatne ograniczenia zakresu podmiotowego dopuszczalno$ci arbi-
trazu odnoszace si¢ wylacznie do jednostek gospodarki uspotecznionej'®. Tresé
i wyktadnia analizowanych przepiséw wykazywala zatem szczeg6lnie relewantne

1 Por. W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Czes¢ szczegblowa..., s. 377; oraz K. Potrzo-
bowski, op. cit., s. 5-6; a takze S. Dalka, Sgdownictwo polubowne..., s. 13 i przywotane przez tych
dwoch ostatnich autorow: Projekt Kodeksu postepowania cywilnego PRL, Warszawa 1955, s. 195;
oraz Projekt Kodeksu postgpowania cywilnego PRL, Warszawa 1964, s. 210. Zob. tez P. Michalska,
op. cit., s. 139.

12 Dz.U. z 1964 . Nr 43, poz. 296, dalej: Kodeks postepowania cywilnego z 1964 roku lub
k.p.c. z 1964 roku.

13 Art. 695-715.

14 Rozwazania prowadzone w ramach niniejszego artykuhu beda sie zasadniczo skupiaty na in-
terpretacji regulacji z art. 697 § 3 i 4 k.p.c. Poza zakresem analizy pozostanie natomiast wyktadnia
przepisu art. 697 § 1 k.p.c. Odniesienie do przedmiotowej kwestii stanowitoby bowiem (nieuzasad-
nione) odejscie od zasadniczej tematyki opracowania.

15 Regulacje k.p.c. z 1964 roku weszty w zycie w dniu 1 stycznia 1965 roku.

16 B. Dobrzanski, [w:] B. Dobrzanski et al., Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. 1,
Warszawa 1969, komentarz do art. 697 k.p.c., pkt 1, s. 969.
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powiazanie z obowigzujacym w posttotalitarnych czasach PRL ustrojem spoteczno-
-gospodarczym.

2. Jednostki gospodarki uspotecznione]
jako podmiot arbitrazu panstwowego

Istnienie jednostek gospodarki uspotecznionej pozostawato w Scistym zwigz-
ku z aktualnymi zatozeniami ustroju panstwowego PRL. W okresie gospodarki
planowanej zostata wprowadzona przez panstwo kategoria jednostki gospodar-
czej, przy czym pojecie to oznaczato kazda jednostke organizacyjna powotang
do prowadzenia statej dziatalnosci gospodarczej. Jednostki gospodarcze dzielono
na jednostki gospodarki uspotecznionej i jednostki gospodarki nieuspotecznione;.
Dyferencjacja w przedmiotowym zakresie stanowita efekt dychotomicznego po-
dzialu obrotu gospodarczego na uspoteczniony i nieuspoteczniony dokonanego
przede wszystkim na podstawie kryterium wtasnosciowego!’. Kategoria podmio-
tow gospodarki uspotecznionej obejmowata zatem wyodrgbnione pod wzgledem
majatkowym i wzglednie samodzielne przedsigbiorstwa panstwowe oraz spot-
dzielnie i inne spoteczne organizacje gospodarcze!'®.

System spotecznej gospodarki planowej wplywal na szczegolny charakter sto-
sunkow, ktore powstawaty pomiedzy jednostkami gospodarki uspotecznionej, wy-
magajacych swoistego podejécia przy rozstrzyganiu sporow powstatych na tle tych
stosunkow!®. W zwiazku z tym w dniu 1 pazdziernika 1949 roku weszly w zycie
postanowienia dekretu z dnia 5 sierpnia 1949 roku o panstwowym arbitrazu gospo-
darczym?’. Powotany dekret zostal uchylony z dniem 1 grudnia 1975 roku — wtedy
zaczeta bowiem obowigzywaé ustawa z dnia 23 pazdziernika 1975 roku o Panstwo-
wym Arbitrazu Gospodarczym?!. Instytucja arbitrazu panstwowego ustanowiona

17 Por. K. Kruczalak, Prawo handlowe. Zarys wykladu, Warszawa 1996, s. 41-42 i A. Kidyba,
Prawo handlowe, Warszawa 2020, s. 18. Zob. tez T. Szancilo, Przedsigbiorca w prawie polskim,
,Przeglad Prawa Handlowego” 2005, nr 3, s. 4. Odnos$nie do stosowanej nomenklatury pojeciowe;j
szczegodtowo por. przyktadowo S. Wlodyka, Prawo gospodarcze. Zarys systemu. Czes¢ ogolna, t. 1,
Warszawa 1981, s. 105-110; oraz idem, Prawo gospodarcze. Zarys systemu. Czes¢ ogdlna, t. 2, War-
szawa 1982, s.216-217.

18 Tak W. Berutowicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1984, s. 31. Podobnie
P. Michalska, op. cit., s. 140.

19 Szerzej zob. W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Zarys wykiadu. .., s. 470; W. Berutowicz,
op. cit., s. 31. Por. tez P. Michalska, op. cit., s. 140.

20 Tekst jedn. Dz.U. z 1961 r. Nr 37, poz. 195, dalej: dekret o panstwowym arbitrazu gospo-
darczym lub p.a.g.d. Szerzej zob. mi¢dzy innymi M. Tyczka, Arbitraz i postgpowanie arbitrazowe,
Warszawa 1970; A. Rosienkiewicz, Postgpowanie przed panstwowymi komisjami arbitrazowymi,
Wroctaw 1975.

21 Dz.U. z 1975 r. Nr 34, poz. 183, dalej: ustawa o Panstwowym Arbitrazu Gospodarczym lub
p-a.g.u. Wiecej por. na przyktad Z. Klatkowski, A. Rosienkiewicz, Panstwowy Arbitraz Gospodar-
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zostata w celu rozpoznawania i rozstrzygania sporé6w majatkowych z sektora
uspotecznionego??. Powstanie arbitrazu gospodarczego zwiazane byto zatem $ci-
$le z obowigzujacym wowczas systemem planowej gospodarki socjalistyczne;j?3.

Arbitraz panstwowy cechowat si¢ licznymi odrebnosciami — nalezato go
wiec catkowicie odrozni¢ zaréwno od sadownictwa panstwowego?*, jak i od sa-
downictwa polubownego?’. Konsekwentnie zatem spory pomiedzy podmiotami
arbitrazu panstwowego nie mogty by¢ poddane orzecznictwu sadu arbitrazowego
(por. odpowiednio art. 5 ust. 2 p.a.g.d. i art. 3 ust. 5 p.a.g.u.)?.

czy. Komentarz, Warszawa 1978; A. Rosienkiewicz, Zapobieganie i rozwigzywanie sporow miedzy
Jjednostkami uspotecznionymi, Wroctaw 1978; K. Korzan, Arbitraz i postepowanie arbitrazowe,
Warszawa 1980; S. Dalka, Postepowanie arbitrazowe, Gdansk 1982.

22 Por. S. Wiodyka, Ustawa o rozpoznawaniu przez sqdy spraw gospodarczych, ,,Pahstwo
i Prawo” 1990, nr 3, s. 14; T. Wisniewski, Postgpowanie sqdowe w sprawach gospodarczych, Kra-
kéw 1997, s. 9; idem, System postepowania sgdowego w sprawach cywilnych z udziatem przedsie-
biorcow, [w:] System prawa handlowego, red. S. Wlodyka, t. 7. Postgpowanie sqgdowe w sprawach
cywilnych z udziatem przedsigbiorcow, red. T. Wisniewski, Warszawa 2013, nb 3, s. 6-7. Zob. tez
J. Kozak, Sqgdownictwo gospodarcze, [w:] Studia z prawa gospodarczego i handlowego. Ksiega
pamigtkowa ku czci Profesora Stanistawa Wilodyki, red. W. Pyziot, Krakéw 1996, s. 256-257;
P. Michalska, op. cit., s. 140; J. Dabrowska, Rozpoznawanie przez sqdy spraw gospodarczych.
Komentarz, Warszawa 2013, s. 9.

23 Tak M. Tyczka, op. cit., s. 10.

24 Postepowanie arbitrazowe przez Panstwowym Arbitrazem Gospodarczym wzorowane byto
wprawdzie na sadowym postgpowaniu cywilnym, cechowalo si¢ jednak licznymi odrebnosciami
— Panstwowy Arbitraz Gospodarczy nie byt bowiem organem niezawistym i podporzadkowany
byt Radzie Ministréw. Por. T. Erecinski, M. Tomaszewski, Rozstrzyganie sporéw, ,,Handel Zagra-
niczny” 1983, nr 6, s. 22. Konsekwentnie model rozstrzygania sporéw mi¢dzy jednostkami gospo-
darki uspotecznionej sankcjonowal przepis d. art. 2 ust. 2 k.p.c. w pierwotnym brzmieniu, ktéry
wylaczal z drogi sadowej sprawy cywilne migdzy jednostkami gospodarki uspolecznionej naleza-
ce do Panstwowego Arbitrazu Gospodarczego lub arbitrazu resortowego. Zob. J. Kozak, op. cit.,
s. 257. Powotany przepis zostal uchylony na mocy ustawy z dnia 24 maja 1989 roku o rozpoznawa-
niu przez sady spraw gospodarczych (Dz.U. z 1989 r. Nr 33, poz. 175), ktora weszta w zycie w dniu
1 pazdziernika 1989 roku.

25 Panstwowy Arbitraz Gospodarczy wbrew swej nazwie nigdy nie byt sadem polubownym
(arbitrazowym), lecz instytucja panstwowa, ktorej naczelnym zadaniem bylo umacnianie prawo-
rzadnosci i porzadku prawnego w stosunkach migdzy jednostkami gospodarki uspotecznionej. Tak
J. Kozak, op. cit., s. 257. Podobnie T. Wisniewski, System postepowania sqdowego..., nb 6, s. 8-9.

26 Na zasadzie art. 3 ust. 5 p.a.g.u. umowa o poddanie pod rozstrzygnigcie sadu polubowne-
go sporu, ktdrego rozpoznanie nalezato do Panstwowego Arbitrazu Gospodarczego, byta bowiem
niewazna. Zob. K. Potrzobowski, op. cit., s. 9; S. Dalka, Sgdownictwo polubowrne..., s. 41. Analo-
giczne wylaczenie statuowata rowniez wezesniejsza regulacja z art. 5 ust. 2 p.a.g.d., zgodnie z kto-
rg niewazna byla umowa o poddanie sporéw ulegajacych rozpoznaniu przez panstwowe komisje
arbitrazowe pod rozstrzygniecie sadéw polubownych. Por. K. Potrzobowski, W. Zywicki, op. cit.,
s. 12; E. Wengerek, M. Tyczka, op. cit., s. 216; B. Dobrzanski, op. cit., komentarz do art. 697 k.p.c.,
pkt 3,s. 975.
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3. Zawieranie przez jednostki gospodarki uspotecznione]
umow o poddanie sporéw pod rozstrzygniecie
sadu polubownego

Na podstawie regulacji z d. art. 697 § 3 1 4 k.p.c. ustawodawca w odmienny
sposOb unormowat dopuszczalno$¢ zawierania zapisu na sad polubowny przez
jednostki gospodarki uspotecznionej w zaleznosci od tego, czy chodzito o umowy
w obrocie wewnetrznym (d. art. 697 § 3 k.p.c.), czy tez migdzynarodowym, a wigc
umowy ze stronami zamieszkatymi lub majacymi siedzib¢ za granica (d. art. 697
§4kp.c)?.

3.1. Umowy w obrocie wewn¢trznym (d. art. 697 § 3 k.p.c.)

Na zasadzie d. art. 697 § 3 k.p.c. wypadki, w ktorych jednostki gospodarki
uspotecznionej bedg mogly zawiera¢ umowy o poddanie sporu pod rozstrzygnigcie
sadu polubownego, miato okresli¢ rozporzadzenie Rady Ministrow. Na tle wyktad-
ni d. art. 697 § 3 k.p.c. przedstawiciele doktryny podnosili zatem pierwotnie, ze

wobec tego chodzi¢ bedzie z reguly o zawieranie umoéw z podmiotami nie b¢dacymi jednostka-
mi gospodarki uspotecznionej. Dopuszczalna bedzie taka umowa takze w wypadku (oczywi-
Scie jezeli tak postanowi rozporzadzenie Rady Ministrow), gdy jedna ze stron bedzie jednostka
gospodarki uspotecznionej nie podlegajaca panstwowemu arbitrazowi gospodarczemu [...]*%.

Réwnoczesnie (z uwagi na wyrazne wylaczenie statuowane na podstawie re-
gulacji z art. 5 ust. 2 p.a.g.d.) w pisSmiennictwie uznawano, ze chodzi¢ tu bedzie
gléwnie o zawieranie uméw o poddanie sporéw pod rozstrzygnigcie sadu polubow-
nego z podmiotami niepodlegajacymi arbitrazowi panstwowemu?®. Podkre$lano
przy tym ostatecznie, ze prawie wszystkie jednostki gospodarki uspotecznionej
beda podlegaty jurysdykcji panstwowego arbitrazu gospodarczego. Z reguty za-
tem poddawanie pod rozstrzygniccie sgdéw polubownych sporéw miedzy tymi
jednostkami bedzie niedopuszczalne®’.

Rozporzadzenie, o ktorym mowa w d. art. 697 § 3 k.p.c., nie zostato jednak wy-
dane®'. W zwiazku z tym w pi$miennictwie pozostawato sporne, czy jednostki go-
spodarki uspotecznionej mogg dokonywacé zapisow na sad polubowny z krajowymi

27 E, Wengerek, M. Tyczka, op. cit., s. 213; B. Dobrzanski, op. cit., komentarz do art. 697 k.p.c.,
pkt 3, s. 974; T. Erecinski, [w:] Kodeks postepowania cywilnego z komentarzem, t. 3, red. J. Jodtowski,
K. Piasecki, Warszawa 1989, komentarz do art. 697 k.p.c., nb 4, s. 1064.

28 Tak B. Dobrzanski, op. cit., komentarz do art. 697 k.p.c., pkt 3, s. 975.

29 W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu..., s. 497.

30 E. Wengerek, M. Tyczka, op. cit., s. 216.

31 K. Potrzobowski, op. cit., s. 8; M. Tomaszewski, Klauzule arbitrazowe w kontaktach handlu
zagranicznego sektora nieuspotecznionego, ,,Handel Zagraniczny” 1984, nr 2, s. 22; S. Dalka, op. cit.,
s. 40—41; T. Erecinski, Kodeks postgpowania cywilnego..., komentarz do art. 697 k.p.c., nb 4, s. 1064.
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jednostkami gospodarki nieuspotecznionej’?. W literaturze prezentowany byt po-
glad, ktorego przedstawiciele uznawali, ze brak wspomnianego rozporzadzenia
praktycznie przekresla mozliwos$¢ sporzadzania zapiséw na sad polubowny w tego
rodzaju sprawach?3. Cze$¢ autorow wyrazata jednak pozytywne stanowisko
w przedmiotowym zakresie — oczywiscie w odniesieniu do sporéw o roszczenia
majatkowe i z zastrzezeniem adekwatnych wylaczen odnoszacych sie do spraw ze
stosunku pracy i o alimenty (na zasadzie d. art. 697 § 1 k.p.c.)**. Niektorzy przed-
stawiciele doktryny prezentujacy analizowany poglad podnosili przy tym rowno-
cze$nie, ze mozliwos¢ dokonywania zapisow na sad polubowny w odniesieniu do
sporow o roszczenia majatkowe obejmuje rowniez jednostki uspotecznione, ktore
nie s3 podmiotami postepowania przed organami Panstwowego Arbitrazu Gospo-
darczego™.

3.2. Umowy w obrocie mi¢dzynarodowym (d. art. 697 § 4 k.p.c.)

Wyjatek od ograniczenia podmiotowego dopuszczalnosci arbitrazu w stosun-
ku do jednostek gospodarki uspotecznionej przewidywat d. art. 697 § 4 k.p.c.3
Na zasadzie d. art. 697 § 4 k.p.c., poza wypadkami okre$lonymi stosownie do
§ 3, jednostki gospodarki uspotecznionej mogly zawiera¢ umowy o poddanie pod
rozstrzygnigcie sagdu polubownego sporéw ze stronami zamieszkatymi lub maja-
cymi siedzib¢ za granicg. W pis$miennictwie podkreslano, ze powotana regulacja
przyznaje wprost moznos¢ zawierania umow o poddanie sporéw pod rozstrzy-
gniccie sadu polubownego przez jednostki gospodarki uspotecznionej w obro-
cie migdzynarodowym?’. Czg$¢ autoréw podnosita przy tym réwnoczeénie, ze
analizowany przepis nie wprowadza zadnych ograniczen w tym przedmiocie3®.

W literaturze wskazywano, ze jezeli chodzi o obrét miedzynarodowy, to ze
stronami zamieszkatymi lub majgcymi siedzibe za granicg jednostki gospodar-
ki uspotecznionej moga zawiera¢ umowy o poddanie sporéw pod rozstrzygnigcie
sadu polubownego na zasadach ogolnych — a wigc przy zastosowaniu regut statu-
owanych na podstawie regulacji z d. art. 697 § 1 k.p.c. Dotyczyto to jednak tylko
umow o poddanie sporu sgdowi polubownemu dziatajacemu w kraju. W przypadku
sadoéw arbitrazowych dziatajacych za granica w analizowanym zakresie zastoso-
wanie znajdowata bowiem regulacja z d. art. 1105 § 3 w zw. z § 1 k.p.c. Powotany

32 S. Dalka, Sgdownictwo polubowne. .., s. 40—41.

33 Por. B. Dobrzanski, op. cit., s. 1010; K. Potrzobowski, Sgd polubowny..., s. 8-9; T. Erecin-
ski, M. Tomaszewski, Rozstrzyganie sporow..., s. 23; T. Erecinski, [w:] Kodeks postgpowania cywil-
nego..., komentarz do art. 697 k.p.c., nb 4, s. 1064; M. Tomaszewski, Klauzule arbitrazowe..., s. 22.
Por. E. Wengerek, M. Tyczka, op. cit., s. 216 i S. Dalka, Sgdownictwo polubowrne..., s. 41.
S. Dalka, Sgdownictwo polubowne..., s. 41.

K. Potrzobowski, op. cit., s. 9.
Tak W. Siedlecki, Postgpowanie cywilne. Zarys wyktadu..., s. 497.
K. Potrzobowski, op. cit., s. 9.
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przepis w pierwotnym brzmieniu przewidywal mozliwos¢ poddania przez polska
jednostke gospodarki uspotecznionej sagdowi polubownemu dziatajacemu za gra-
nica tylko sporow o prawa majatkowe w zakresie zobowigzan, pod warunkiem ze
taki zapis byt skuteczny wedhug prawa tego panstwa, do ktdrego nalezat kontrahent,
oraz gdy sprawa nie nalezata do wytacznej jurysdykcji sadow polskich®.

W konsekwencji (majac na wzgledzie wymogi wynikajace z tresci d. art. 697
§ 1 k.p.c.) w doktrynie wskazywano, iz

z tego wynika, ze nie ma przeszkod, zeby nasze jednostki gospodarki uspotecznionej zawiera-
ly umowy o poddanie kazdego sporu majatkowego (z wyjatkiem spraw ze stosunku pracy) ze
stronami zamieszkatymi lub majacymi siedzibe za granicg pod rozstrzygnigcie sadu polubow-
nego dziatajacego w Polsce”. [...] Mozliwo$¢ taka majg réwniez polskie osoby prawne i fi-
zyczne, nie bedace jednostkami gospodarki uspotecznionej z tym zastrzezeniem, ze wzglgdem
0s6b fizycznych nalezy wziaé pod uwage jeszcze warunek wytaczenia spraw o alimenty™!.

W pi$miennictwie podkre§lano bowiem, ze analizowany przepis d. art. 697
§ 4 kp.c.

nie moze by¢ interpretowany a contrario, tj. w takim sensie, ze tylko jednostki gospodarki
uspotecznionej mogg zawrze¢ umow¢ o sad polubowny ze strong zamieszkala lub majaca
siedzibe¢ za granica. Przepis ten stanowi bowiem wyjatek od zasadniczej niedopuszczalnosci
zawierania umowy o sad polubowny, ale tylko przez jednostki gospodarki uspotecznione;.
Pomijajac natomiast jednostki gospodarki uspotecznionej wszelkie inne podmioty, w grani-
cach swej zdolnosci do samodzielnego zobowigzywania si¢, moga zawiera¢ umowy o sad
polubowny w zakresie wskazanym w d. art. 697 § 1 k.p.c., bez wzgledu na to, jakie jest ich
obywatelstwo i gdzie majg zamieszkanie lub siedzibg*?.

4. Konkluzje

Syntetyczna analiza przeprowadzonej wyktadni regulacji z d. art. 697 § 31 4
k.p.c. prowadzi do nastepujacych konkluz;i.

39 Por. S. Dalka, Sgdownictwo polubowne..., s. 41-42; T. Erecinski, [w:] Kodeks postepowa-
nia cywilnego..., komentarz do art. 697 k.p.c., nb 7, s. 1065. Zob. tez E. Wengerek, M. Tyczka,
op. cit., s. 216; K. Potrzobowski, op. cit., s. 9; M. Tomaszewski, Klauzule arbitrazowe..., s. 23.

40 Tak S. Dalka, Sgdownictwo polubowne..., s. 42 i przywolani przez tego autora E. Wenge-
rek, M. Tyczka, op. cit., s. 216.

41 Tak S. Dalka, Sgdownictwo polubowne..., s. 42 i przywolany przez tego autora M. Toma-
szewski, Klauzule arbitrazowe..., s. 23; oraz E. Wengerek, M. Tyczka, op. cit., s. 216. Wigcej na
ten temat zob. S. Dalka, Sgdownictwo polubowrne..., s. 42 1 T. Erecinski, [w:] Kodeks postgpowa-
nia cywilnego..., komentarz do art. 697 k.p.c., nb 6, s. 1065; oraz przywotani przez tych autorow
T. Erecinski, M. Tomaszewski, Rozstrzyganie sporow..., s. 23.

42 Tak T. Erecinski, [w:] Kodeks postepowania cywilnego..., komentarz do art. 697 k.p.c.,
nb 5, s. 1064-1065 wraz z przywolaniem stanowiska M. Tomaszewskiego, Klauzule arbitrazowe...,
s. 22-23.
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Primo, przepis d. art. 697 § 3 k.p.c. przewidywal kompetencje do okresle-
nia na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow wypadkéw, w ktérych jednostki
gospodarki uspotecznionej beda mogly zawiera¢ umowy o poddanie sporu pod
rozstrzygnigcie sadu arbitrazowego. Rozporzadzenie to nie zostato jednak nigdy
wydane. Co wiecej, w okresie PRL orzecznictwu sadow polubownych nie mogty
by¢ poddawane spory pomiedzy podmiotami arbitrazu panstwowego (por. art. 5
ust. 2 p.a.g.d. i art. 3 ust. 5 p.a.g.u.). W ostatecznym efekcie skutkowato to de
facto (praktycznie catkowitym) wylaczeniem dopuszczalnosci postgpowania ar-
bitrazowego w odniesieniu do obrotu uspotecznionego.

Secundo, w przepisie d. art. 697 § 4 k.p.c. przewidziano wprawdzie wyjatek
od ograniczenia podmiotowego dopuszczalno$ci arbitrazu w stosunku do jedno-
stek gospodarki uspotecznionej odnoszacy si¢ do uméw o poddanie sporéw pod
rozstrzygniecie sadu polubownego w obrocie mi¢dzynarodowym. W konsekwen-
cji jednostki sektora uspotecznionego mogty zawiera¢ umowy o poddanie pod roz-
strzygnigcie sadu polubownego sporéw ze stronami zamieszkatymi lub majacymi
siedzibe za granicg na zasadach ogdInych statuowanych na podstawie regulacji z d.
art. 697 § 1 k.p.c. Reguta to odnosita si¢ jednak wytacznie do sadow polubownych
dziatajacych w kraju. W odniesieniu do sytuacji, w ktorych spor taki miat zostaé
poddany orzecznictwu sadu polubownego dziatajacego za granica, ustawodawca
wprowadzal bowiem relewantne ograniczenia na zasadzie d. art. 1105 § 3 k.p.c.

W zwiazku z powyzszym wypada stwierdzi¢, ze w posttotalitarnym okresie
PRL ustawodawca przewidywal w istocie relewantne ograniczenia odnoszace
si¢ do podmiotowego zakresu dopuszczalno$ci arbitrazu — w obrocie zarowno
krajowym, jak i miedzynarodowym. W literaturze podkreslano wprawdzie, ze
owczesna praktyka potwierdzita pozytywne stanowisko w odniesieniu do sadow-
nictwa arbitrazowego®?. Majac na wzgledzie tre§¢ i wyktadni¢ analizowanych
regulacji z d. art. 697 § 3 i 4 k.p.c., nie sposéb nie przyzna¢ jednak stuszno$ci
przedstawicielom doktryny, ktdrzy podnosili, ze w okresie PRL doszto niewatpli-
wie do marginalizacji znaczenia sadownictwa polubownego®*.

Regulacje z d. art. 697 § 3 i 4 k.p.c. zostaty uchylone na mocy ustawy z dnia
24 maja 1989 roku o rozpoznawaniu przez sady spraw gospodarczych®’. Wiaza-
lo si¢ to niewatpliwie ze zréwnaniem pozycji gospodarczej jednostek gospodarki
uspotecznionej z podmiotami gospodarczymi innych sektorow gospodarki naro-
dowej oraz z likwidacja Panstwowego Arbitrazu Gospodarczego®®. Odrebnoéé

43 Por. W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Czesé szczegblowa. .., s. 377; K. Potrzobowski,
op. cit., 8. 5-6; S. Dalka, Sgdownictwo polubowne..., s. 13—14; P. Michalska, op. cit., s. 139.

4 W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Cze$¢ szczegblowa. .., s. 376-377.

4 Dz.U. z 1989 r. Nr 33, poz. 175, dalej: ustawa o rozpoznawaniu przez sady spraw gospo-
darczych.

46 Tak S. Dalka, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. .., komentarz do art. 697 k.p.c., nb 7,
s. 797. Por. tez J. Kozak, op. cit., s. 257. Ustawa o Panstwowym Arbitrazu Gospodarczym zostata
uchylona rowniez ustawg z dnia 24 maja 1989 roku o rozpoznawaniu przez sady spraw gospodarczych.
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jednostek reprezentujacych sektor gospodarki uspolecznionej utracita swoje
znaczenie. W konsekwencji przestata istnie¢ potrzeba funkcjonowania osob-
nej, pozasadowej instytucji zajmujacej si¢ rozstrzyganiem sporow miedzy tymi
jednostkami*’. Wejscie w zycie ustawy o rozpoznawaniu przez sady spraw go-
spodarczych*® skutkowato przekazaniem rozpoznawania wszystkich spraw zwia-
zanych z profesjonalnym obrotem gospodarczym utworzonym w tym celu wy-
specjalizowanym wydziatom sadow powszechnych (wydzialom gospodarczym),
a takze wyodrebnieniem postepowania w tych sprawach (postepowania odrgbnego
w sprawach gospodarczych)*®. W doktrynie podnoszono, ze rok 1989 stanowit ce-
zurg czasowa przemian polskiego prawa procesowego zwigzanych ze zmianami
ustrojowymi?. Nie bez przyczyny podkreslano réwniez, ze analizowane zmiany
mialy charakter fundamentalny>!. W efekcie wprowadzonych modyfikacji obo-
wigzujace regulacje prawne nie przewidywaty juz adekwatnych wytaczen w od-
niesieniu do zakresu podmiotowego dopuszczalnosci arbitrazu dotyczacych jedno-
stek gospodarki uspotecznionej. Uchylenie regulacji z d. art. 697 § 314 k.p.c. oraz
przepiséw ustawy o Panstwowym Arbitrazu Gospodarczym wigzato si¢ niewatpli-
wie z konieczno$cia dostosowania obowiazujacego porzadku prawnego do zasad
transformowania gospodarki.
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Abstract

The article’s aim is to examine the legal regulation of social welfare in Poland after World War
IT up to the year 1989. The article analyzes the legal position of beneficiaries of social welfare ben-
efits in that period. The political situation in Poland after the end of World War Il introduced changes
in the perception of the pre-war system of social welfare. In the period of the Polish People’s Re-
public, social welfare was based on an incorrect legal basis and the legal position of beneficiaries
of social welfare was not protected by law. Social welfare was transferred to the Ministry of Health
and its organizational system was centralized. Such a situation lasted until the Act of 29 November
1990 on Social Welfare was passed. Theoretical and historical methods of legal research were used
in this article.

Keywords: social welfare, monetary benefits, Polish People’s Republic, socialism, authori-
tarianism.

Wprowadzenie

Pomoc spoteczna to doniosta sfera dziatalnosci administracji publicznej i wazna
instytucja polityki spotecznej panstwa'. Jej regulacja prawna znajduje si¢ obecnie

1" Zob. S. Nitecki, Prawo do pomocy spoltecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008,
passim.
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w ustawie z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej’. Zgodnie z ta ustawg
pomoc spoteczna stanowi instytucje polityki spolecznej panstwa majaca na celu
umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezanie trudnych sytuacji zyciowych,
ktérych nie sg one w stanie pokona¢ przy uzyciu wiasnych uprawnien, zasobow
i mozliwosci (art. 2 ust. 1 u.p.s.). Wazna role w systemie organizacyjnym pomocy
spotecznej odgrywa gmina bedaca podstawowym podmiotem administracji $wiad-
czacej®. Zanim jednak pomoc spoteczna uzyskata swoj obecny ksztalt w prawie
krajowym, przeszta dluga ewolucje

od nawiagzania do postgpowych tradycji okresu migdzywojennego, poprzez okres jej negacji,
jako urzadzenia ustrojowo obcego, faze stopniowego uznawania jej roli w warunkach pan-
stwa socjalistycznego, az do przyznania jej pozycji waznego i niezbednego ogniwa w systemie
urzadzen stuzacych zaspokajaniu waznych potrzeb cztowieka®.

W drugiej polowie ubiegltego stulecia zasadniczy wptyw na ewolucj¢ pomocy
spolecznej mialy przemiany ustrojowe zapoczatkowane w Polsce po zakonczeniu
11 wojny $wiatowe;j>. Opisujac pomoc spoteczng w prawie krajowym w okresie po-
wojennym do 1989 roku, mozna wyrdzni¢ nastepujace fazy jej rozwoju: 1. okres
ratunkowy obejmujacy czas bezposrednio po zakonczeniu Il wojny §wiatowej;
2. okres zastoju opieki spotecznej w okresie stalinizmu; 3. okres ponownego roz-
woju tej instytucji po 1958 roku®. W literaturze spotkaé mozna réwniez klasyfikacje
obejmujaca lata 1948-1956, w ktorych podejmowane byty proby likwidacji przed-
wojennej instytucji opieki spolecznej, a takze okres po 1956 roku, kiedy nastapito
jej powolne odradzanie sie w warunkach ustroju panstwa socjalistycznego’.

1. W kwestii nazewnictwa pomocy spotecznej
w okresie PRL

Wprowadzane po 1945 roku zmiany w zakresie tresci przedwojennej instytu-
cji opieki spolecznej przyniosty zmiang jej nazewnictwa. Komisja Socjalna przy
KC PZPR® uznata, ze ustroj socjalistyczny nie likwiduje potrzeby istnienia opieki

2 Ustawa z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2020 r. poz. 1876 ze zm.,
dalej: u.p.s.).

3 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji Swiadczqgcej, ,,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 117.

4 H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spolecznej, Wroclaw 1992, s. 12.

5 Zob. H. Szurgacz, Uwagi o ewolucji pomocy spolecznej, ,,Praca i Zabezpieczenie Spotecz-
ne” 1987, nr 2.

6 K. Kluzowa, Historia pracy socjalnej na tamach ,, Pracy Socjalnej”, [w:] Z zagadnier: histo-
rii pracy socjalnej w Polsce, red. A. Malek, K. Slany, 1. Szczepaniak-Wiech, Krakow 2006, s. 64—66.

7 M. Brenk, System opieki spotecznej w okresie Polski Ludowej (lata 1944—1989). Zarys pro-
blematyki, ,,Biuletyn Historii Wychowania” 2017, nr 37, s. 80.

8 Chodzi o Komitet Centralny Polskiej Zjednoczonej Partii Robotnicze;.
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spotecznej, ale zmienia rodzaj potrzeb zgtaszanych do zaspokojenia w jej ramach
przez obywateli oraz zakres i formy udzielanej pomocy®. Przyjeto, ze w pafstwie
socjalistycznym, ktore gwarantuje wszystkim obywatelom prace, nie ma miejsca
na ubdstwo, bezdomnos$¢ czy bezrobocie. Opieka spoleczna jest wigc nieprzydat-
na'®. Od chwili uchwalenia Konstytucji PRL z dnia 22 lipca 1952 roku'! nasta-
pito utrwalenie pojecia pomocy spotecznej w miejsce opieki spotecznej. Zmiana
nazewnictwa podyktowana zostata zmianami w materialnej tresci opieki spotecz-
nej 1 wzgledami natury politycznej, poniewaz pojecie opieki spotecznej powstato
i uzywane bylo w okresie miedzywojennym'2. W wielu aktach prawnych tam-
tego okresu nadal spotka¢ mozna byto jednak pojecie opieki spolecznej, jak na
przyklad w ustawie z dnia 13 kwietnia 1960 roku o utworzeniu Komitetu Pracy
i Plac i o zmianie wtasciwosci w dziedzinie ubezpieczen spolecznych i opieki
spotecznej'3 czy w ustawie z dnia 20 lipca 1983 roku o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnego'.

Opieka spoteczna uksztaltowana zostata w Polsce przed 11 wojng §wiatowa
ustawg z dnia 16 sierpnia 1923 roku o opiece spotecznej'’. Zgodnie z t3 ustawa
mianem opieki spotecznej okre§lano zaspokajanie ze srodkéw publicznych nie-
zbednych potrzeb zyciowych osob, ktére trwale lub chwilowo wiasnymi srodkami
materialnymi lub wtasna praca nie mogty ich zaspokoi¢, jak rowniez zapobieganie
powstawaniu tego rodzaju sytuacji (art. 1 u.o.s.). Rola opieki spotecznej w tamtym
okresie polegata na dostarczaniu niezbednej zywnosci, odziezy, a takze pomiesz-
czenia, narzedzi do pracy, pomocy higieniczno-sanitarnej, pomocy w przywroce-
niu utraconej lub podniesieniu zmniejszonej zdolnos$ci do pracy czy tez pomocy
w wychowaniu dzieci'®. Jej charakterystyczng cecha byto dorazne, okresowe lub
trwate dostarczanie §rodkéw niezbednych dla utrzymania jednostki przy réwno-
czesnym przejeciu odpowiedzialnosci za jej los!”. Tym samym opieka spoteczna

° P. Satustowicz, Pomoc spoleczna w wybranych krajach Unii Europejskiej, Warszawa 2009,
s. 16.

10 M. Karczewski [bez tytutu], ,,Opiekun Spoteczny” 1974, nr 2, s. 9.

I Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 roku (Dz.U. z 1952 . Nr 33, poz. 232, dalej: Konstytucja PRL).

12 A. Kokoszkiewicz, Opieka spoleczna jako zadanie panstwa. Studium teoretycznoprawne,
Lublin 2015, s. 24.

13 Ustawa z dnia 13 kwietnia 1960 roku o utworzeniu Komitetu Pracy i Plac i o zmianie wta-
Sciwosci w dziedzinie ubezpieczen spotecznych i opieki spotecznej (Dz.U. z 1960 r. Nr 20, poz. 119,
dalej: u.k.p.p.).

14 A Miru¢, O istocie pomocy spolecznej, ,,Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2006,
nr 4 (5), s. 26.

15 Ustawa z dnia 16 sierpnia 1923 roku o opiece spotecznej (Dz.U. z 1923 r. Nr 92, poz. 726,
dalej: v.o.s.).

16 J.S. Langrod, Praca i ubezpieczenia spoteczne, [w:] K.W. Kumaniecki, J.S. Langrod, S. Wa-
chholz, Zarys ustroju, postgpowania i prawa administracyjnego w Polsce, Krakow-Warszawa 1939,
s. 441.

17 K. Stopka, Zasada subsydiarnosci w prawie pomocy spolecznej, Warszawa 2009, s. 54.
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opierala si¢ na metodzie udzielania pomocy charakterystycznej dla dobroczyn-
nosci'®. Jej zastgpienie instytucja pomocy spolecznej motywowane byto w PRL
checig ukazania jakoSciowej roznicy w zakresie wprowadzanego w jej miejsce
modelu pomocy spotecznej!?, ktory w odréznieniu od opieki ukierunkowany zo-

stat na aktywizacje jej $wiadczeniobiorcow?’.

2. Regulacja prawna pomocy spoleczne;j
w latach 1947-1956

W pierwszych latach po II wojnie $wiatowe] opieka spoteczna w Polsce spet-
niata funkcje¢ ratownictwa spolecznego i koncentrowata si¢ na zaspokajaniu ele-
mentarnych potrzeb ludnos$ci?!. W latach 1945—1947 dziatania opiekuncze podej-
mowane byly bez skonkretyzowanej podstawy prawnej?2. Dopiero mocg art. 1
dekretu z dnia 22 pazdziernika 1947 roku w sprawie mocy obowigzujacej nie-
ktorych przepisow ustawodawstwa z zakresu opieki spotecznej?® rozciagnicto na
catym obszarze Polski moc obowigzujacg u.0.s. oraz miedzy innymi:

—§ 1, 5, 61 7 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
29 czerwca 1924 roku w sprawie wykonywania opieki spotecznej nad obywate-
lami polskimi, ktorzy w zadnej gminie Rzeczypospolitej Polskiej nie majg prawa
do opieki trwalej, oraz ponoszenia wynikajacych stad kosztow?>*;

— rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 marca 1928 roku
o rozgraniczeniu obowiazkéw opiekunczych zwiazkéw komunalnych??;

—rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 14 pazdziernika 1927 ro-
ku o zwalczaniu zebractwa i wtoczegostwa2®;

— rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 marca 1928 roku
o opiekunach spotecznych i o komisjach opieki spotecznej?’.

18 Ibidem.

19" Ibidem, s. 55.
1. Sierpowska, Prawo pomocy spotecznej, Warszawa 2011, s. 18—19.
21 K. Stopka, op. cit., s. 55.
M. Mincer, Pomoc spolteczna jako instytucja prawna, ,Nowe Prawo” 1983, nr 1, s. 28.
Dekret z dnia 22 pazdziernika 1947 roku w sprawie mocy obowigzujacej niektorych prze-
pisow ustawodawstwa z zakresu opieki spotecznej (Dz.U. z 1947 r. Nr 65, poz. 389).

24 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 29 czerwca 1924 roku w spra-
wie wykonywania opieki spotecznej nad obywatelami polskimi, ktérzy w zadnej gminie Rzeczy-
pospolitej Polskiej nie maja prawa do opieki trwatej, oraz ponoszenia wynikajacych stad kosztow
(Dz.U. 21934 1. Nr 56, poz. 576).

25 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 marca 1928 roku o rozgraniczeniu
obowiazkow opiekunczych zwigzkdéw komunalnych (Dz.U. RP z 1928 r. Nr 26, poz. 232).

26 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 14 pazdziernika 1927 roku o zwalcza-
niu zebractwa i wloczggostwa (Dz.U. RP z 1927 . Nr 92, poz. 823).

27 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 marca 1928 roku o opiekunach spo-
tecznych i o komisjach opieki spotecznej (Dz.U. RP z 1928 r. Nr 29, poz. 267).
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W analizowanym okresie z opieki spotecznej wylaczono sprawy zwigzane
z opieka nad dzie¢mi do lat trzech i nad kobietami cigzarnymi i karmiacymi, kto-
re to sprawy wiaczono do zakresu dziatania Ministra Pracy i Opieki Spotecznej®s.
Momentem kluczowym w zakresie centralizacji systemu organizacyjnego opieki
spotecznej stala sie likwidacja samorzadu terytorialnego. Przepisem art. 32 ustawy
z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej?’
zniesiono w Polsce zwiazki samorzadu terytorialnego. Dotychczasowe obowiazki
gmin wiejskich i miejskich, jak rowniez powiatowych zwiazkéw samorzadowych
w zakresie opieki spolecznej przeszly na organy administracji terytorialnej stop-
nia podstawowego, za$ zadania wojewodzkich zwigzkow samorzadowych zostaty
przejete przez organy administracji terytorialnej stopnia wojewodzkiego’. Nasta-
pita tym samym centralizacja systemu organizacyjnego pomocy spolecznej, przeta-
mana dopiero w 1990 roku wraz z restytucja samorzadu terytorialnego na stopniu
gminy i uchwaleniem ustawy z dnia 29 listopada 1990 roku o pomocy spoteczne;.

Istotnym etapem ewolucji opieki spotecznej w PRL byto uchwalenie 22 lipca
1952 roku Konstytucji PRL, ktéra odwotywata si¢ do instytucji pomocy spotecznej
w art. 60 ust. 2 pkt 1 i traktowata jg jako forme urzeczywistniania prawa obywateli
do ochrony zdrowia i prawa do pomocy w razie choroby lub niezdolnosci do pra-
cy!. Podstawe prawng do udzielania innych form §wiadczen socjalnych na gruncie
Konstytucji PRL wyprowadzano réwniez z art. 69 (prawo do wypoczynku), art. 72
(prawo do nauki), art. 80 (opieka nad mtodzieza)®2. W art. 14 Konstytucji PRL wy-
razona zostala zasada: ,,0d kazdego wedtug jego zdolnosci, kazdemu wedtug jego
pracy”33. Nowe nazewnictwo w zakresie pomocy spotecznej podyktowane byto
glownie wzgledami politycznymi i stato si¢ adekwatne do zmian, ktore zachodzity
w systemie opieki spotecznej od poczatku lat szes¢dziesigtych ubiegtego wieku>*,

3. Regulacja prawna pomocy spoteczne;j
w latach 19561989

W 1958 roku Komisja Socjalna przy KC PZPR opracowata program zmierzaja-
cy do kompleksowego dziatania w pomocy spotecznej. Dalsze dziatania w zakresie

28 Nastapito to na mocy art. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1950 roku o przekazaniu Ministrowi
Zdrowia zakresu dziatania Ministra Pracy i Opieki Spotecznej w przedmiocie opieki spotecznej nad
dzie¢mi do lat trzech oraz nad kobietami ci¢zarnymi i karmigcymi (Dz.U. z 1950 r. Nr 6, poz. 49).

29 Ustawa z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wtadzy pafstwowej
(Dz.U. 21950 r. Nr 14, poz. 130).

30 D. Cendrowicz, Sytuacja administracyjnoprawna adresata $wiadczeh z zakresu pomocy
spotecznej, Wroctaw 2017, s. 124-125.

31 M. Mincer, op. cit., s. 81.

32 Ibidem.

33 Cytat ten pochodzi z pracy K. Marksa Krytyka programu gotajskiego z 1891 roku.

34 K. Stopka, op. cit., s. 56.
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pomocy spolecznej objety miedzy innymi wydanie przez Rade Ministrow uchwa-
ly nr 92 z dnia 5 marca 1959 roku w sprawie powotania instytucji opiekunow
spotecznych?>. Moca jej § 1 postanowiono, ze w organach wihasciwych do spraw
pomocy spolecznej prezydiow powiatowych (miejskich w miastach stanowiacych
powiaty miejskie i dzielnicowych w miastach wylaczonych z wojewodztw) rad
narodowych nalezy powota¢ powiatowych (miejskich, dzielnicowych) opiekunow
spotecznych przewidzianych w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 9 maja
1958 roku w sprawie ustalenia stanowisk, kwalifikacji i uposazenia pracownikow
prezydiéw rad narodowych3®. Nastgpnie wydane zostato zarzadzenie Ministra
Pracy i Opieki Spolecznej z dnia 27 pazdziernika 1959 roku o zakresie i trybie
dziatania opiekunéw spotecznych’”, ktore w § 1 stanowito, ze

powiatowi (miejscy, dzielnicowi) opiekunowie spoteczni dziataja w organach wlasciwych do
spraw pomocy spotecznej prezydiow powiatowych (miejskich w miastach stanowigcych po-
wiaty miejskie i dzielnicowych w miastach wytaczonych z wojewddztw) rad narodowych.

Jesli chodzi o umiejscowienie opieki spotecznej w systemie organizacyjnym
owczesnej administracji panstwowej, nalezy wskazaé, ze do 1960 roku naczel-
nym organem administracji panstwowej w zakresie opieki spotecznej byt Mini-
ster Pracy i Opieki Spotecznej. Urzad Ministra Pracy i1 Opieki Spotecznej zostat
jednak zniesiony na mocy art. 13 ust. 1 u.k.p.p. Na mocy art. 13 ust. 3 u.k.p.p.
nastgpita za§ zmiana resortowej przynalezno$ci pomocy spolecznej. Wiasciwos¢
Ministra Pracy i Opieki Spolecznej w sprawach pomocy spotecznej, zawodowej
rehabilitacji inwalidow i przemyshu ortopedycznego przeszta do zakresu dziata-
nia Ministra Zdrowia. Od tego momentu sprawami z zakresu pomocy spotecznej
zajmowaly si¢ specjalistyczne jednostki stuzby zdrowia. Do form pomocy, ktora
$wiadczyly, nalezaty przede wszystkim $wiadczenia pieni¢zne, na przyktad za-
sitki state, dorazne, okresowe i jednorazowe®. Pomoc realizowana byta jednak
takze w formie niepieni¢znej i w formie opieki instytucjonalne;j.

Dla pozycji prawnej $wiadczeniobiorcow pomocy spotecznej w PRL wazne
znaczenie miato wydanie przez Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej instrukcji
nr 5/68 z dnia 29 lutego 1968 roku w sprawie pomocy spotecznej w formie $wiad-
czen pienieznych3®. W jej tresci postanowiono, ze podstawe dla decyzji o udzie-
lenia albo odmowie udzielenia §wiadczenia z zakresu pomocy spotecznej stanowi
wywiad spoleczny, przeprowadzany w miejscu pobytu statego lub czasowego oso-

35 Uchwata Rady Ministréw nr 92 z dnia 5 marca 1959 roku w sprawie powotania instytucji
opiekunéw spotecznych (M.P. Nr 32, poz. 145).

36 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 maja 1958 roku w sprawie ustalenia stanowisk,
kwalifikacji 1 uposazenia pracownikow prezydiow rad narodowych (Dz.U. z 1958 1. Nr 33, poz. 149).

37 Zarzadzenie Ministra Pracy i Opiceki Spotecznej z dnia 27 pazdziernika 1959 roku o zakre-
sie i trybie dziatania opiekunéw spotecznych (M.P. Nr 93, poz. 496 ze zm.).

3% D. Cendrowicz, op. cit., s. 125.

39 Instrukcja nr 5/68 Ministra Zdrowia i Opicki Spotecznej z dnia 29 lutego 1968 roku w spra-
wie pomocy spotecznej w formie §wiadczen pieni¢znych (Dz.Urz. MZiOS Nr 6, poz. 33 ze zm.).
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by wnioskujacej o udzielenie jej pomocy spotecznej*’. Oprécz wskazanej instruk-
cji wydany zostat caly szereg innych aktow tego typu, jak na przyktad instrukcja
o pomocy w formie obiadow*! czy instrukcja w sprawie dziennych doméw pomo-
cy spotecznej*?. Nalezy podkresli¢, ze tego rodzaju przepisy nie stanowily zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego, a normy prawa powielaczowego.

Dopiero w 1986 roku Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spolecznej opracowa-
fo Zatozenia ustawy o pomocy spotecznej, ktore zostaty nastepnie przyjete przez
Rad¢ Ministréw i staly sie przedmiotem dyskusji odpowiedniego zespotu Rady
Legislacyjnej. Zespo6t ten uznat, ze stanowig one podstawe dla dyskusji nad ksztat-
tem przyszlej instytucji prawnej pomocy spotecznej**. Zaproponowane zmiany
stanowity wazny etap na drodze do uchwalenia nowej ustawy o pomocy spotecz-
nej i zmiany jej resortowej przynaleznosci z ministerstwa zdrowia do Minister-
stwa Zdrowia do Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej**. Wyrazem nowych
tendencji w pomocy spolecznej stato si¢ uchwalenie w 1990 roku u.p.s.d., ktéra
nastepnie, wielokrotnie nowelizowana, przetrwata do 2004 roku, kiedy to zasta-
piona zostata przez obowiazujaca obecnie u.p.s. Stato sie to mozliwe dzieki zmia-
nom systemowym, ktére zaszlty w Polsce po 1989 roku.

4. Zagadnienie pozycji prawne] §wiadczeniobiorcow
pomocy spolecznej w okresie PRL

Odwotujac si¢ do zagadnienia pozycji prawnej $wiadczeniobiorcéw pomocy
spotecznej w PRL, nalezy zwrdci¢ uwage na kwestie podstawy prawnej udzie-
lania $wiadczen z jej zakresu przez 6wczesne organy administracji panstwowe;.
W badanym okresie obowigzywaty co prawda przepisy u.o.s., jednak w praktyce
nie byta ona stosowana i zostala zastgpiona przez liczne akty prawne, z ktorych
czg¢$C miata charakter aktow prawa powielaczowego, jak wspomniana instrukcja
Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 29 lutego 1968 roku. Tego rodza-
ju akty prawne uzaleznialy przyznanie pomocy spotecznej od uznania organu
administracji panstwowej i wylaczaly mozliwo$¢ sprawowania przez Owczesny
Naczelny Sad Administracyjny® sadowej kontroli wydanych na ich podstawie
decyzji o przyznaniu badz odmowie przyznania $§wiadczenia z zakresu pomocy
spoteczne;j. Istniejacy stan rzeczy powodowat, Ze nie bylo jakiejkolwiek mozliwo-
$ci ochrony prawnej $wiadczeniobiorcy przed organami administracji panstwowe;.

40" Wyrok NSA z dnia 30 wrze$nia 1988 roku, I SA 1458/87, CBOSA.

41 Instrukcja nr 19/73 Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 27 lutego 1973 roku w spra-
wie organizowania pomocy spotecznej w formie obiadow (Dz.Urz. MZiOS Nr 15, poz. 81 ze zm.).

42 Instrukcja Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 12 wrze$nia 1979 roku w sprawie
dziennych domow pomocy spotecznej (Dz.Urz. MZiOS Nr 12, poz. 37).

43 H. Szurgacz, Wstep..., s. 56.

44 Ibidem,s. 57.

4 Dalej: NSA.
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W okresie PRL do powyzszej kwestii odniost si¢ kilkukrotnie w swoich
wyrokach NSA. Jako przyktad nalezy wskaza¢ wyrok z dnia 27 kwietnia 1981 ro-
ku, SA 767/81, w ktorym NSA stwierdzit, ze

Instrukcja nr 5/68 Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 29 lutego 1968 r. w sprawie
pomocy spolecznej w formie §wiadczen pieni¢znych [...], jako akt adresowany do organoéw
administracji panstwowej i okreslajacy zasady, jakimi organy te powinny si¢ kierowaé przy
zatatwianiu spraw, nie jest ogélnie obowigzujacym aktem prawa materialnego i — jako taka
— nie moze stanowié podstawy prawnej decyzji administracyjnej*S.

W przywotanym wyroku NSA uznat réwniez, Ze u.o.s. zachowala moc obo-
wiazujacg na podstawie dekretu z dnia 12 pazdziernika 1947 roku w sprawie
mocy obowiazujacej niektorych przepiséw ustawodawstwa z zakresu opieki spo-
tecznej*’. Problematyke obowiazywania przedwojennej ustawy o opiece spotecz-
nej NSA analizowat takze w wyroku z dnia 29 czerwca 1983 roku*® i w wyroku
z dnia 30 wrzesnia 1988 roku®.

Analizujac pozycje $wiadczeniobiorcoéw pomocy spotecznej w okresie PRL,
nalezy réwniez zwroci¢ uwage na praktyke organéw administracji panstwowej
w tamtym okresie usankcjonowang pismem Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spo-
lecznej z dnia 9 stycznia 1981 roku, CP 00-30/80. W tresci przedmiotowego pisma
zalecono, aby z dniem 1 maja 1981 roku zaniechano wydawania decyzji admini-
stracyjnych w rozumieniu art. 104—113 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku —
Kodeks postepowania administracyjnego>’ o przyznaniu albo odmowie przyznania
$wiadczenia pieni¢znego z zakresu pomocy spotecznej. Rekomendowano, zeby
sprawy pomocy spotecznej zatatwiane byly w drodze pisma skierowanego do osoby
ubiegajacej sie o Swiadczenie, co w praktyce wytaczato mozliwos¢ sadowej kontroli
decyzji wydawanych w sprawach pomocy spotecznej®!. Ten stan rzeczy trwat do
momentu uchwalenia u.p.s.d., ktora na powrdt wprowadzita katalog §wiadczen z za-
kresu pomocy spotecznej do systemu zrédet prawa powszechnie obowiazujacego
i umocnita pozycje prawng $wiadczeniobiorcOw pomocy spoteczne;.

Whnioski

Podsumowujac: nalezy podkresli¢, ze w okresie powojennym systematycz-
nie nastepowata dezorganizacja przedwojennej instytucji opieki spotecznej’?,

46 Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 1980 roku, SA 767/81, CBOSA.
47 Ibidem.
48 Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 1983 roku, SA/Wr 290/83, CBOSA.
49 Wyrok NSA z dnia 30 wrze$nia 1988 roku, I SA 1458/87.
Dalej: k.p.a.
M. Mincer, op. cit., s. 85.
J. Starega-Piasek, Pomoc spoteczna wezoraj, dzis, jutro, ,,Pomoc Spoteczna” 1993, nr 9, s. 1.
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wprowadzane byty liczne zmiany w jej systemie, jak rdwniez nastgpilo ostabienie
pozycji prawnej jej Swiadczeniobiorcow. Instytucja opieki spotecznej, uznana w po-
czatkowym okresie PRL za wroga ideologicznie, przetrwata z licznymi zmiana-
mi przez caly okres powojenny. Opierala si¢ jednak na niewlasciwe]j podstawie
prawnej, a dodatkowo moca Konstytucji PRL wprowadzone zostalo pojgcie
pomocy spotecznej w miejsce opieki spotecznej. Przez caly okres PRL formalnie
obowigzywala u.0.s., jednak w praktyce nie byla ona stosowana, a §wiadczenia po-
mocy spotecznej przyznawane byty na podstawie aktow prawa powielaczowego, co
powodowato, ze $wiadczeniobiorcy pozbawieni zostali prawnej mozliwosci obrony
swoich praw przed NSA33,

Ten stan rzeczy trwat do 1989 roku. Dopiero w 1990 uchwalona zostala nowa
ustawa o pomocy spotecznej, ktora w 2004 zostala zastapiona przez obecnie obowig-
zujacyg u.p.s. Stalo sie to mozliwe dzigki zmianom ustrojowym, ktdre zaszly w Pol-
sce po 1989 roku. Ich wyrazem byfa zmiana jakosciowego podejscia do instytucji
pomocy spotecznej jako doniostej sfery dziatalnosci juz nie administracji panstwo-
wej, a administracji publicznej, i waznego elementu polityki spotecznej panstwa.
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Akty prawne

Dekret z dnia 22 pazdziernika 1947 roku w sprawie mocy obowigzujacej niektorych przepisow
ustawodawstwa z zakresu opieki spotecznej (Dz.U. z 1947 r. Nr 65, poz. 389).

Instrukcja nr 5/68 Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej z dnia 29 lutego 1968 roku w sprawie
pomocy spotecznej w formie §wiadczen pieni¢znych (Dz.Urz. MZiOS Nr 6, poz. 33 ze zm.).

Instrukcja nr 19/73 Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 27 lutego 1973 roku w sprawie
organizowania pomocy spolecznej w formie obiadow (Dz.Urz. MZiOS Nr 15, poz. 81 ze zm.).

Instrukcja Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 12 wrzesnia 1979 roku w sprawie dziennych
domoéw pomocy spotecznej (Dz.Urz. MZiOS Nr 12, poz. 37).

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu
22 lipca 1952 roku (Dz.U. z 1952 r. Nr 33, poz. 232).

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 29 czerwca 1924 roku w sprawie wy-
konywania opieki spotecznej nad obywatelami polskimi, ktorzy w zadnej gminie Rzeczypo-
spolitej Polskiej nie maja prawa do opieki trwalej, oraz ponoszenia wynikajacych stad kosztow
(Dz.U. z 1924 1. Nr 56, poz. 576).

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 14 pazdziernika 1927 roku o zwalczaniu ze-
bractwa i wldczegostwa (Dz.U. RP z 1927 . Nr 92, poz. 823).

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 marca 1928 roku o opiekunach spotecznych
i 0 komisjach opieki spotecznej (Dz.U. RP z 1928 r. Nr 29, poz. 267).

Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 marca 1928 roku o rozgraniczeniu obowigz-
kow opiekunczych zwigzkoéw komunalnych (Dz.U. RP z 1928 r. Nr 26, poz. 232).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 maja 1958 roku w sprawie ustalenia stanowisk, kwalifi-
kacji i uposazenia pracownikow prezydiow rad narodowych (Dz.U. z 1958 r. Nr 33, poz. 149).

Ustawa z dnia 16 lipca 1923 roku o opiece spotecznej (Dz.U. z 1923 r. Nr 92, poz. 726).

Ustawa z dnia 4 lutego 1950 roku o przekazaniu Ministrowi Zdrowia zakresu dziatania Ministra
Pracy i1 Opieki Spotecznej w przedmiocie opieki spotecznej nad dzie¢mi do lat trzech oraz nad
kobietami cigzarnymi i karmigcymi (Dz.U. z 1950 r. Nr 6, poz. 49).

Ustawa z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz.U.
z 1950 r. Nr 14, poz. 130).

Ustawa z dnia 13 kwietnia 1960 roku o utworzeniu Komitetu Pracy i Ptac i o zmianie wtasciwosci
w dziedzinie ubezpieczen spotecznych i opieki spotecznej (Dz.U. z 1960 r. Nr 20, poz. 119).

Ustawa z dnia 29 listopada 1990 roku o pomocy spotecznej (Dz.U. z 1998 r. Nr 64, poz. 414).

Ustawa z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2020 1., poz. 1876 ze zm.).

Uchwata Rady Ministréw nr 92 z dnia 5 marca 1959 roku w sprawie powotania instytucji opieku-
néw spotecznych (M.P. Nr 32, poz. 145).
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CONFISCATION OF PROPERTY IN FORCE UNDER THE CRIMINAL CODE
OF THE POLISH PEOPLE’S REPUBLIC AS AN INSTRUMENT
OF THE TOTALITARIAN SYSTEM OF COMMUNIST DICTATORSHIP

Abstract

Confiscation of property, understood as depriving the perpetrator of a crime (as well as third
parties not involved in criminal practice) of all or part of their property, regardless of whether it was
derived from criminal activity or was collected legally, is one of the most painful means of criminal
law response in history. From the perspective of today’s standards of human rights protection, it
appears unacceptable and contrary to the guarantee function of criminal law. As the analysis of past
regulations shows, this measure was used with pleasure in totalitarian states (for example in Nazi
Germany and the Soviet Union) as an instrument of fighting political opponents, which was to occur
through economic repression, often leading to material annihilation. Confiscation of property was
also in force under the Criminal Code of the Polish People’s Republic. The official ratio legis of this
institution was seen in the fight against crime against social property. However, an analysis of the
practical application of this institution leads to the conclusion that it was not the only goal of the then
legislator. The aim of this article is therefore to analyze the institution of confiscation of property
in force under the 1969 Criminal Code, and in the longer term to find an answer to the question of
whether this regulation was an instrument of the totalitarian system of the communist dictatorship.

Keywords: criminal law, confiscation of property, Criminal Code of the Polish People’s Re-
public, economic repression, fight against political opponents.
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Wprowadzenie

Konfiskata mienia jest jednym z najbardziej represyjnych $rodkéow reakcji
karnej, polegajacym na pozbawieniu sprawcy przestgpstwa catosci jego majatku
niezaleznie od tego, czy pochodzit on z dziatalnosci przestepczej, czy tez byt mie-
niem zgromadzonym legalnie'. Jednocze$nie instytucja ta stanowi jeden z najstar-
szych srodkow reakcji karnej, gdyz zabor majatku jako sankcja karna znany juz
byt plemionom stowianskim, ktére dopatrywaty sie w nim odwetu symbolicznego?.
Srodek ten z powodzeniem stosowany byt takze w $redniowieczu i latach pozniej-
szych. Wraz z rozwojem prawa karnego, jak rowniez mysli o$wieceniowej, kon-
fiskate mienia zaczgto postrzegaé jako zbyt dolegliwy i restrykcyjny instrument,
zwlaszcza w zakresie, w jakim pozwalal na pozbawianie majatku oséb trzecich,
ktore nie uczestniczyly w dziatalnosci przestepczej’. W Europie Zachodniej juz
w XIX wieku konfiskata mienia zostata w znacznej mierze wyparta przez mniej
dolegliwy i zrelatywizowany do szkody przepadek narzgdzi lub owocoéw przestep-
stwa*. Sytuacja podobnie zreszta ksztaltowala si¢ w prawodawstwie panstw zabor-
czych obowiazujacym na ziemiach polskich®. Réwniez kodeks karny z 1932 roku
nie przewidywal expressis verbis konfiskaty majatku Iub jego czesci. Instytucija ta
wystepowata jednak incydentalnie w ustawach szczegolnych pod nazwg kary prze-
padku majatku® i miata zastosowanie w wyjatkowych przypadkach — mowa tutaj
na przyktad o ustawie z dnia 23 czerwca 1939 roku o szczeg6lnej odpowiedzialno-
$ci karnej w przypadku zbiegostwa do nieprzyjaciela lub poza granice panstwa’.

Co ciekawe, konfiskata mienia sensu stricto powrdcita do katalogu sankc;ji kar-
nych wraz z rozwojem panstw totalitarnych, ktore wykorzystywaty ten instrument
do likwidacji wyimaginowanych wrogéw wiadzy i przeciwnikéw politycznych®.
Cel ten mial by¢ osiagnigty poprzez unicestwienie materialne. W polskim powo-
jennym porzadku prawnym kara konfiskaty mienia w ograniczonym zakresie row-
niez powrdcita, jednakze miala zastosowanie glownie wobec sprawcow zbrodni

! K. Buczkowski, Skutecznos¢ odzyskiwania korzysci majgtkowych uzyskanych przez spraw-
cow przestepstwa — analiza przepadkow orzeczonych na podstawie art. 45 k.k., ,,Prawo w Dziala-
niu” 8, 2010, nr 8, s. 224.

2 1. Rzeplinska, Konfiskata mienia. Studium z historii polityki kryminalnej, Warszawa 1997,
5. 90 n.

3 W. Cieslak et al., [w:] System prawa karnego, t. 6. Kary i inne $rodki reakcji prawnokarnej,
red. M. Melezini, Warszawa 2016, s. 794.

4 K. Postulski, M. Siwek, Przepadek w polskim prawie karnym, Warszawa 2004, s. 20.

> 'W. Makowski, Prawo karne. Cze$¢ ogolna. Wyktad poréwnawczy prawa karnego austrjac-
kiego, niemieckiego i rosyjskiego obowigzujgcego w Polsce, Warszawa 1920, s. 386.

6 Przepadek przedmiotow i korzysci pochodzqcych z przestepstwa, red. E.M. Guzik-Makaruk,
Warszawa 2012.

7 Ustawa z dnia 23 czerwca 1939 roku o szczegdlnej odpowiedzialnosci karnej w przypadku
zbiegostwa do nieprzyjaciela lub poza granice panstwa (Dz.U. z 1939 r. Nr 57, poz. 367).

8 I. Rzeplinska, Sprawcy i kara. Skazani w PRL na kare konfiskaty mienia, ,Biuletyn PTK”
2017, nr 24, s. 73.
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wojennych — mowa tutaj o dekrecie z dnia 31 sierpnia 1944 roku o wymiarze
kary dla faszystowsko-hitlerowskich zbrodniarzy winnych zabojstw i zngcania sig
nad ludnoscig cywilng i jencami oraz dla zdrajcéw narodu polskiego® oraz dekre-
cie z dnia 28 czerwca 1946 roku o odpowiedzialnos$ci karnej za odstepstwo od na-
rodowosci w czasie wojny 1939—194519. Dopiero kodeks karny PRL, uchwalony
19 kwietnia 1969 roku (dalej: ,.kodeks karny PRL”, ,k.k. PRL”, , kodeks karny
z 1969”), wprowadzit kare dodatkowa konfiskaty mienia, rozumiang jako Srodek
pozwalajacy na pozbawianie sprawcow, jak rowniez osob trzecich mienia zaréwno
pochodzacego z przestepstwa, jak i zgromadzonego legalnie. Zgodnie z oficjalny-
mi zalozeniami polityczno-kryminalnymi nowej kodyfikacji instrument ten miat
na celu wyeliminowanie przestepczosci uderzajacej w mienie spoteczne. Niemniej
jednak — jesli wzig¢ pod uwagg praktyke stosowania tego Srodka — nasuwa si¢
whniosek, iz nie byl to jedyny powdd wprowadzenia rzeczonej regulacji.

Celem niniejszego artykutu jest zatem dokonanie analizy instytucji konfi-
skaty mienia obowiazujacej na gruncie kodeksu karnego z 1969 roku, po to by
w konsekwencji odnalez¢ odpowiedz na pytanie, czy $rodek ten byl narzedziem
do walki z oponentami politycznymi i z tego tez powodu (na mocy art. 2 ustawy
z dnia 23 lutego 1990 roku o zmianie kodeksu karnego i niektdrych innych ustaw,
ktora to ustawa weszla w zycie z dniem 28 marca 1990 roku'!) zostat usuniety
z porzadku prawnego jako niemozliwy do pogodzenia z miedzynarodowymi stan-
dardami i prawami cztowieka.

Podstawy orzekania konfiskaty mienia
w kodeksie karnym z 1969 roku

Kodeks karny PRL przewidywat kary zasadnicze (art. 30 k.k. PRL) oraz kary
dodatkowe (art. 38 k.k. PRL). Jedna z kar dodatkowych — obok pozbawienia
praw publicznych, pozbawienia praw rodzicielskich lub opiekunczych, zakazu
zajmowania okreslonych stanowisk, zakazu wykonywania okreslonego zawodu
lub prowadzenia okreslonej dziatalnosci, zakazu prowadzenia pojazdow mecha-
nicznych lub innych pojazddw, przepadku rzeczy i podania wyroku do publicznej
wiadomosci — byta kara konfiskaty mienia!2, uzasadniana wzgledami prewencji

9 Dekret z dnia 31 sierpnia 1944 roku o wymiarze kary dla faszystowsko-hitlerowskich
zbrodniarzy winnych zabdjstw i zngcania si¢ nad ludnoscig cywilng i jencami oraz dla zdrajcow
narodu polskiego (Dz.U. z 1946 r. Nr 69, poz. 377).

10 Dekret z dnia 28 czerwca 1946 roku o odpowiedzialnoéci karnej za odstepstwo od narodo-
wosci w czasie wojny 1939-1945 r. (Dz.U. z 1946 r. Nr 41, poz. 237).

I Ustawa z dnia 23 lutego 1990 roku o zmianie kodeksu karnego i niektérych innych ustaw
(Dz.U. 21990 1. Nr 14, poz. 84).

12 M. Melezini, Zatozenia polityczno-kryminalne kodeksu karnego z 1969 r. i ich realizacja
w praktyce w latach 1970-1980, ,,Z Dziejow Prawa” 20, 2019, nr 12, s. 901.
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ogolnej!? (art. 38 pkt 5 k.k. PRL). Art. 46 k.k. PRL przewidywat kilka podstaw
orzeczenia konfiskaty catosci albo czg$ci mienia. W mysl § 1 art. 46 k.k. PRL kon-
fiskata catosci albo cze$ci mienia byta obligatoryjna w razie skazania za zbrodnie:

— przeciwko podstawowym interesom politycznym lub gospodarczym Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowe;j;

— zagarniecia mienia spotecznego znacznej wartosci.

Fakultatywna podstawa, uregulowana w art. 46 § 2 k.k. PRL, dotyczyla za$
przypadku skazania za inng zbrodnie popetniong w celu osiagniecia korzysci ma-
jatkowej. Niezaleznie zatem od trybu orzekania konfiskaty jej zastosowanie byto
mozliwe tylko w razie popetienia zbrodni rozumianej jako czyn zagrozony kara
pozbawienia wolnos$ci na czas nie krotszy od trzech lat albo karg surowszg (art. 5
§ 2 k.k. PRL), w dodatku popetiony z winy umyslnej (art. 6 k.k. PRL). Majac
jednak na wzgledzie surowos$¢ kar w 6wczesnym kodeksie, zaznaczy¢ nalezy, ze
zbrodnie stanowily kategorig szeroka.

Aby przejs¢ do podstaw orzekania obligatoryjnej konfiskaty, w pierwszej ko-
lejnosci trzeba wyjasni¢ rozumienie pojgcia ,,zbrodnia przeciwko podstawowym
interesom politycznym lub gospodarczym Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j”.
W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze katalog tychze przestgpstw zostat uregulowany
w rozdziale XIX k.k. PRL, obejmujacym zbrodnie takie jak zdrada ojczyzny, spi-
sek przeciwko Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, szpiegostwo, terroryzm, sabo-
taz, naduzycie zaufania w stosunkach zagranicznych, dezinformacja, udzial w zor-
ganizowanej przestepczosci przeciwko gospodarce lub przepisom dewizowym.

Druga podstawa orzeczenia obligatoryjnej konfiskaty mienia byto popelnie-
nie zbrodni polegajacej na zagarnianiu mienia spotecznego znacznej wartosci,
spenalizowanej w art. 201 k.k. PRL. Czynno$¢ sprawcza, polegajaca na zagarnia-
niu — zgodnie z art. 120 § 8 k.k. PRL — rozumiano jako przysporzenie sobie lub
komus$ innemu korzysci majatkowej przez kradziez, przywtlaszczenie albo oszu-
stwo lub inne wytudzenie. Ustawodawca wyjasnit takze rozumienie pojecia ,,mie-
nia spotecznego”. Zgodnie z art. 120 § 6 k.k. PRL pod pojeciem tym nalezato
rozumie¢ socjalistyczne mienie ogélnonarodowe, mienie spotdzielcze lub mienie
innej organizacji ludu pracujacego. W opozycji do pojecia ,,mienia spolecznego”
ustawodawca w art. 120 § 7 k.k. PRL zdefiniowal takze termin ,,mienie cudze”,
ktory oznaczal zardwno cudze mienie osobiste, jak i indywidualne, z tym zastrze-
zeniem, iz jesli mienie takie zostato powierzone instytucji panstwowej lub spo-
lecznej w celu przechowania, przewozu, sprzedazy, przetworzenia lub w innym
podobnym celu, to korzystalo ono z takiej samej ochrony jak mienie spoteczne.
W przeciwienstwie zatem do mienia cudzego mienie spoteczne stanowilo wia-
sno$¢ panstwa, ale znajdowato si¢ w posiadaniu jednostek gospodarki uspotecz-
nionej. Uchwycenie réznicy pomigdzy mieniem cudzym a mieniem spotecznym
nie zawsze byto jednak prostym zadaniem, stad tez kwestie sporne w tym zakresie

13 1. Andrejew, Polskie prawo karne w zarysie, Warszawa 1978, s. 265.
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nierzadko rozstrzygata judykatura. Dla przyktadu Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
14 wrzeénia 1979 roku, zapadtym w sprawie o sygn. Il KR 267/79, stwierdzit, ze

o charakterze mienia (spotecznego, cudzego) decyduje zrodto pochodzenia tego mienia i cy-
wilnoprawny stosunek do niego jego posiadacza, za§ zmiana charakteru mienia moze nastapic¢
tylko w wyniku zmiany tego stosunku w formie prawem przewidzianej wskutek przeniesienia
prawa wlasnosci (np. w drodze kupna-sprzedazy)'4.

Znami¢ w postaci mienia spotecznego podlegalo zatem okreslonej wyktadni.
Kluczowe dla petnego zrozumienia zakresu tej podstawy orzekania przepadku jest
takze pojecie ,,znacznej wartosci”. Termin ten zostat poddany kwantyfikacji, okre-
$lonej w art. 120 § 9 k.k. PRL. Wysokos$¢ tej kwoty ulegata jednak permanentnym
zmianom — w tek$cie pierwotnym zostata okreslona na poziomie wartosci przekra-
czajacej 100 tysigey ztotych. Nastepnie (w drodze ustawy z dnia 26 maja 1982 ro-
ku o zmianie niektorych przepisow prawa karnego i prawa o wykroczeniach) kwota
ta zostata podniesiona do wartosci przekraczajacej 300 tysigey ztotych, a wkrotce
potem (w drodze ustawy z dnia 17 czerwca 1988 roku o zmianie niektorych prze-
pisow prawa karnego i prawa o wykroczeniach — Dz.U. z 1988 1. Nr 20, poz. 135)
do kwoty 2 milionow ztotych. W ten sposob uksztattowana kwota graniczna obo-
wigzywala az do 28 marca 1990 roku, kiedy konfiskata mienia zostata wyelimi-
nowana z porzadku prawnego. Co istotne, kodeks karny PRL przewidywatl takze,
iz w sytuacji, kiedy zagarnig¢cia mienia dopuscito si¢ dwoch lub wigcej sprawcow
W porozumieniu, sad przyjmie za podstawe oceny prawnej czynu ogolng wartos¢
zagarnigtego mienia.

Zakres przedmiotowy konfiskaty mienia
w kodeksie karnym z 1969 roku

Zakres omawianej kary dodatkowej — i to orzekanej zard6wno w trybie obli-
gatoryjnym, jak i fakultatywnym — byt rowniez niezwykle rozlegly. Srodek ten
obejmowal mienie nalezace do sprawcy w chwili wydania wyroku, chociazby nie-
prawomocnego (art. 47 § 1 in principio). Poszczegdlne przedmioty lub inne sktad-
niki mienia objete konfiskata byly okre$lane przez sad'?, tak wiec to wlasnie od
uznania sadu zalezato, czy konfiskacie podlegata czgs¢, czy calos¢ mienia spraw-
cy!®. Co istotne, mienie podlegajace konfiskacie nie musiato pochodzi¢ z prze-
stepstwa. Orzeczenie tego $rodka reakcji karnej mogto zatem dotyczy¢ takze mie-
nia zgromadzonego legalnie, ktore nie zostato nabyte ze srodkéw pochodzacych

14 Wyrok SN z 14 wrzesénia 1979 roku, III KR 267/79, OSNKW 1980, nr 3, poz. 29.

15 K. Lojewski, E. Mazur, Kodeks karny (zestawienie poréwnawcze przepiséw nowego i daw-
nego kodeksu karnego oraz ustaw szczegolnych), ,,Palestra” 13, 1969, nr 10-11 (142—-143), s. 32.

16 K. Trybek, Konfiskata rozszerzona mienia pochodzqcego z przestepstwa w prawie polskim
oraz unijnym, Warszawa 2020, s. 9.
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z dziatalno$ci przestepczej. Konfiskata obejmowata zar6wno mienie ruchome, jak
i nieruchomo$ci, wierzytelnosci oraz wszystkie prawa majatkowe wraz z przy-
nalezno$ciami. Co wigcej, kodeks karny PRL nie przewidywat mozliwosci orze-
czenia konfiskaty utamkowej czesci lub calosci mienia, jak rowniez konfiskaty
wszystkich nieruchomosci lub wszystkich ruchomosci!’. Zakres konfiskaty mie-
nia nie byl takze w Zadnym stopniu relatywizowany do winy sprawcy. W konse-
kwencji kara dodatkowa w postaci konfiskaty mienia dotykata nie tylko sprawcow
przestepstw, lecz takze cztonkow rodziny skazanego, niezaangazowanych w prze-
stepczy proceder. Konfiskata mienia byta zatem $rodkiem reakcji prawnokarnej
stosowanym wobec 0sob trzecich, co stalo w sprzeczno$ci z elementarng zasada
odpowiedzialnosci za popeliony czyn, jak réwniez z zasada indywidualizacji
kary. Co wigcej, 6wcze$nie obowiazujace przepisy nie chronity praw spadkobier-
cow czy wspotwlascicieli przed utrata mienia. Osoby te zostaty pozbawione moz-
liwo$ci zakwestionowania zasadnos$ci orzeczonej konfiskaty mienia, jak réwniez
jej zakresu przedmiotowego. Ustawodawca wskazal, co prawda, katalog przed-
miotow i praw majatkowych wylaczonych z konfiskaty, niemniej jednak byto to
mienie pozwalajace skazanemu i jego najblizszej rodzinie jedynie na dalsza egzy-
stencje, prowadzong na najnizszym poziomie. Za V. Konarska-Wrzosek wskazaé
nalezy, iz zgodnie z art. 161 ustawy z dnia 19 kwietnia 1968 roku — Kodeks karny
wykonawczy'® (dalej: k. k.w. PRL) oraz art. 8 i 9 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 ro-
ku o postepowaniu egzekucyjnym w administracji'® konfiskacie nie podlegaty:

1. przedmioty urzadzenia domowego, posciel, bielizna i ubrania codzienne
niezbedne dla skazanego i bedacych na jego utrzymaniu cztonkoéw jego rodziny,
a takze ubrania niezbedne do petnienia stuzby lub wykonywania zawodu;

2. zapasy zywnosci i opatu niezbedne dla skazanego i bedacych na jego utrzy-
maniu cztlonkéw jego rodziny na okres miesigca;

3. jedna krowa lub dwie kozy albo trzy owce potrzebne do wyzywienia ska-
zanego i1 bedacych na jego utrzymaniu cztonkdéw jego rodziny, wraz z zapasem
paszy i $ciotki do najblizszych zbiorows;

4. narzedzia i inne przedmioty niezbedne do osobistej pracy zarobkowe;j ska-
zanego bedacego rzemieslnikiem lub drobnym wytworca oraz surowce niezbedne
dla niego do jego pracy na okres siedmiu dni;

5. przedmioty niezbedne do petnienia stuzby przez skazanego lub do wyko-
nywania przez niego zawodu;

6. w przypadku skazanego, ktory pobiera periodycznie stata place — pienia-
dze w kwocie, ktora odpowiada niepodlegajacej egzekucji czesci ptacy (wskaza-
nej w art. 9 § 1 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym) za czas do najblizszego

17" Ibidem, s. 9-10.

18 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1968 roku — Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. z 1968 .
Nr 13, poz. 98).

19 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 roku o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz.U. 2 1966 r. Nr 24, poz. 151).
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terminu wyplaty, a gdy skazany nie otrzymuje statej ptacy — pienigdze niezbgdne
dla niego i jego rodziny na utrzymanie przez 14 dni;

7. papiery osobiste, odznaczenia oraz przedmioty niezbedne skazanemu i czton-
kom jego rodziny do nauki lub wykonywania praktyk religijnych, a takze przedmioty
codziennego uzytku, ktore moga by¢ sprzedane tylko znacznie ponizej ich wartosci,
a dla skazanego lub dla cztonkdéw jego rodziny pozostajacych z nim we wspolnym
gospodarstwie domowym majg znaczng warto$¢ uzytkows;

8. niepodjete wynagrodzenie ze stosunku pracy lub inne naleznosci z tytutu
pracy w rolniczej spotdzielni produkcyjnej lub spoétdzielni pracy oraz wszystkie
$wiadczenia powtarzajace si¢, ktorych celem jest zapewnienie utrzymania, oraz
niepodjete nalezno$ci z tytutu dobrowolnego ubezpieczenia rentowego, w grani-
cach minimalnej wysoko$ci miesiecznego wynagrodzenia za prac¢ najnizej zara-
biajacych pracownikdéw;

9. prawa niezbywalne (czyli na przyktad alimenty, stypendia), chyba ze moz-
no$¢ ich zbycia zostata wytaczona umowa?’.

Zespot domnieman prawnych

Konfiskata mienia obowigzujaca na gruncie kodeksu karnego z 1969 roku
wigzala si¢ takze nierozerwalnie z zespolem wzruszalnych domnieman prawnych,
uregulowanych w art. 134 § 112 k.k.w. PRL. Zgodnie z ta regulacja w przypadku
konfiskaty orzeczonej za przestgpstwo popetnione w celu osiggnigcia korzysci
majatkowej lub przestgpstwo, ktore wyrzadzito szkode w mieniu spotecznym,
stosowano nastgpujace utatwienia procesowe:

1. domniemanie, ze do oskarzonego lub skazanego naleza rzeczy znajdujace
si¢ w samoistnym posiadaniu osoby bedacej w bliskim z nim stosunku oraz
przystugujace tej osobie prawa majatkowe, chyba ze byly one co najmniej od
roku przed popelnieniem przestepstwa w jej samoistnym posiadaniu (art. 134 § 1
k.k.w. PRL);

2. domniemanie, ze rzeczy oraz prawa majatkowe, ktore byty we wiadaniu
skazanego po orzeczeniu tej kary, nalezaly do niego juz w czasie popetnienia
przestepstwa (art. 134 § 2 k.k.w. PRL).

W mysél art. 136 k.k.w. PRL powyzszych domnieman nie stosowano po uptywie
pieciu lat od odbycia przez skazanego kary pozbawienia wolno$ci lub jej darowa-
nia, a w kazdym razie po uptywie dziesieciu lat od daty popetienia przestgpstwa.
Zgodnie z art. 137 § 1 kk.w. PRL domniemania ustanowione w art. 134 mo-
gly zosta¢ obalone — przynajmniej teoretycznie — w drodze powddztwa prze-
ciwko Skarbowi Panstwa. W tym celu nalezalo jednak wykaza¢ zrédta nabycia

20 . Konarska-Wrzosek, J. Lachowski, Przepadek i konfiskata mienia w Kodeksie karnym
z 1969 r., [w:] eidem, Instytucja przepadku w polskim prawie karnym, Warszawa 2020.
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konkretnego mienia, jak réwniez pochodzenie srodkow, ktdre pozwolity na owo
nabycie. Oskarzony musial zatem przedstawi¢ przeciwdowod niosgcy wiarygod-
ng informacj¢ o pochodzeniu majatku, co §wiadczy o zastosowaniu przez usta-
wodawce odwroconego ciezaru dowodu (reverse burden of proof) 1 tym samym
ztamaniu zasady in dubio pro reo.

Ratio legis konfiskaty mienia
w kodeksie karnym z 1969 roku

Oficjalnym powodem wprowadzenia konfiskaty mienia do kodeksu karnego
PRL byla potrzeba ochrony interesow politycznych i gospodarczych Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej, jak rowniez mienia spotecznego (ktore w d6wczesnym okre-
sie podlegato znacznie silniejszej ochronie niz mienie prywatne”!) oraz odstraszanie
potencjalnych sprawcow przestepstw wymierzonych w te dobra. Szerokie spektrum
stosowania konfiskaty mienia, jak rowniez rozlegly zakres przedmiotowy jej orzeka-
nia oraz obligatoryjny charakter $wiadcza jednakze o wadze przywigzywanej przez
wiladze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej do konfiskaty jako elementu gry poli-
tycznej przeciwko spoteczenstwu?2. Na powyzsze wskazuje takze fakt, iz konfiskata
mienia pod rzadami kodeksu karnego PRL nie byta w Zadnym stopniu powigzana
z wysokoscig szkody wyrzadzonej przestgpstwem, a zakresu orzekanej konfiska-
ty nie relatywizowano do rozmiaréw przestgpstwa. Poza podstawg fakultatywna
orzekania tego $Srodka reakcji prawnokarnej nie miato takze znaczenia, czy sprawca
dziatat w celu osiagnigcia korzysci majatkowej, czy tez nie. Tym samym stwierdzi¢
nalezy, ze konfiskata mienia na gruncie kodeksu karnego PRL w Zadnym razie nie
opierata si¢ na zasadzie wspotmiernosci. Idac dalej, za A. Spotowskim stwierdzié
nalezy, Ze ,,0 jej zakresie przedmiotowym nie decydowata waga popetnionego przez
skazanego przestepstwa, ale kwestia tego, czy posiadat on mienie, jakich rozmia-
row i jakiej wartosci”?3. Powyzsze prowadzi do konstatacji, ze ukrytym celem kary
dodatkowej konfiskaty mienia byto zadanie sprawcy (jak rowniez jego rodzinie) od-
powiednio dotkliwej kary, godzacej w jego stan majatkowy. Konfiskata mienia pod
rzadami kodeksu karnego PRL byta zatem karg o typowo represyjnym charakterze,
nierzadko majacym na celu zniszczenie przeciwnikow politycznych komunistycznej
whadzy?.

2L A, Malicka, M. Sikora, Prawnokarna ochrona wlasnosci, ,,Wroctawskie Studia Erazmian-
skie. Studia Erasmiana Wratislaviensia” 2009, z. 3, s. 367.

22 1. Rzepliniska, Polityka stosowania kary konfiskaty mienia w PRL, ,,Archiwum Kryminolo-
gii PAN” 18, 1992, s. 147 n.

23 A. Spotowski, Konfiskata mienia i przepadek rzeczy (uwagi de lege ferenda), ,,Panstwo
i Prawo” 1989, z. 3, s. 102.

24 1. Rzepliniska, Sprawcy i kara..., Warszawa 2017, s. 75.
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Konkluzja

Konfiskata mienia obowigzujaca na gruncie kodeksu karnego PRL byta jedng
z najciezszych i najczesciej stosowanych? kar majatkowych. Pozwalata ona na
eliminacj¢ niezaleznosci $redniej klasy ekonomicznej, jak rowniez stanowita na-
rzgdzie do walki z przeciwnikami politycznymi. Trudno uzna¢ ja za karg stuszna,
zwlaszcza w konteks$cie tego, ze dotykata ona nie tylko samego sprawce, lecz tak-
ze jego najblizszych?®. Szeroki zakres zastosowania tejze regulacji, w powiazaniu
z odwrdceniem ciezaru dowodu oraz zespotem domnieman prawnych, spowodo-
wal, ze konfiskata mienia stanowita bardzo niebezpieczny instrument. Z perspek-
tywy dzisiejszych standardow ochrony praw cztowieka instytucje te jednoznacz-
nie nalezy oceni¢ negatywnie jako zbyt restrykcyjng, naruszajacg podstawowe
zasady procesu karnego, a takze stluzaca do umacniania wiadzy komunistycznej
oraz do walki z opozycja?’. O represyjnosci i niezasadnosci tego $rodka §wiadczy
fakt, iz spadkobiercy bezprawnie pozbawionego mienia — mimo prawomocnych
uchylen wyrokow skazujacych na konfiskate zapadtych w PRL — do dzi$ po-
dejmuja mozolne proby odzyskania nielegalnie zabranego im mienia®®. Z tych
tez powodow odejscie od instytucji konfiskaty mienia rozumianej jako odebranie
sprawcy przestepstwa calosci lub czeSci mienia niezaleznie od legalnosci jego
pochodzenia, a takze w oderwaniu od rozmiarow szkody, byto konieczne.
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THE CONCEPT OF EFFICIENCY EVALUATION OF ENTERPRISES
OF THE POLISH PEOPLE’S REPUBLIC AND ITS EVOLUTION

Abstract

After the Second World War, in the time of totalitarian leadership, economic and inter-company
settlement rules were implemented for the management of the Polish economy and Polish enter-
prises. Their purpose was to control the use of resources and the implementation of plans as well as to
increase the efficiency and rationality of management. The term efficiency was not used. The aim of
the article is to investigate whether the internal economic settlement, an inherent part of which was cost
accounting, had the features of efficiency accounting. The research was carried out by qualitative, com-
parative and praxeological methods. The chronological views of selected economists from the times of
the Polish People’s Republic presented here indicate their significant evolution. With the end of the so-
cialist economy, economists were writing about maximizing profits and the profitability of enterprises
remaining on inter-company settlement, about the efficiency of their activities and financial independ-
ence. Cost accounting was modified to resemble the normative cost accounting model that provided
multi-sectional information for managing, including evaluation of efficiency. That is why a tool was
used that was not connected with the centralized economy but was an example of modern solutions that
were necessary in a totalitarian country for achieving the desired level of control over society.
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Wprowadzenie

Po I1 wojnie §wiatowej, wraz z catkowitym podporzadkowaniem Polski komu-
nistycznemu systemowi, do zarzadzania polskg gospodarka wdrozono rozrachunek
gospodarczy i wewnatrzzaktadowy, ktorego koncepcje pochodzity z ZSRR, a ich
dzieje siegaty 1929 roku'. Rozrachunek gospodarczy byt i pozostaje do dzisiaj
kategorig trudng do zdefiniowania. Niewatpliwie byt to swego rodzaju mechanizm
ekonomiczny ,,wlozony” w ramy gospodarki socjalistycznej oraz systemu nakazo-
wo-rozdzielczego. Celem tego mechanizmu byta kontrola wykorzystania zasobow
i realizacji planow oraz zwigkszenia wydajnosci, racjonalnosci gospodarowania.
Nalezy zauwazyc¢, ze nie poshugiwano si¢ wowczas terminem ,,efektywnose”.

Celem artykutu jest zatem zbadanie, czy wewnatrzzaktadowy rozrachunek
gospodarczy, ktorego immanentng czescig byt rachunek kosztéw, miat cechy ra-
chunku efektywnosci.

Badania przeprowadzono metodami: jako$ciowa, pordbwnawczg i prakseolo-
giczng.

1. Rozrachunek gospodarczy jako metoda zarzadzania

Rozrachunek gospodarczy nalezal do istotnej problematyki ekonomicznej,
prawnej oraz z zakresu organizacji i zarzadzania w krajach socjalistycznych?,
W ujeciu ekonomicznym o rozrachunku gospodarczym pisat migdzy innymi

0. Lange’. O rozrachunku pisano juz w latach pie¢dziesigtych. Poza Langem

pisali 0 nim réwniez na przyktad J. Kronrod*, W. Diaczenko’, Z. Fedorowicz®,

J. Wierzbicki’ oraz inni autorzy, ktérych poglady zostaty przedstawione ponizej.

Rozrachunek gospodarczy byt bardzo roéznie definiowany. W opinii J. Wierz-
bickiego jest on powigzany z samodzielno$cig gospodarcza przedsigbiorstw pan-
stwowych®. Wierzbicki podkreslal, Ze rozrachunek gospodarczy byt wigzany
z ,,dziataniem prawa wartosci”. Dyskutowano, czy rachunek gospodarczy jest obiek-

' R. Sochacka, Rozrachunek wewngtrzzaktadowy a rachunek kosztéw w ZSRR, ,,Acta Univer-
sitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 1984, nr 41, s. 36.

2 7. Mitura, W kwestii pojecia rozrachunku gospodarczego, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia” 1988, nr 22.

3 0. Lange, Ekonomia polityczna, t. 1. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1959, s. 92.

4 J. Kronrod, Podstawy rozrachunku gospodarczego, przet. B. Wécieklica, Warszawa 1954,
s. 15-38.

> W. Diaczenko, Obiektywne podstawy rozrachunku gospodarczego, ,Finanse” 1956, nr 4,
s. 96-107.

6 Z.Fedorowicz, O prawie wartosci i rozrachunku gospodarczym, Warszawa 1957, s. 148-202.

7 J. Wierzbicki, Podstawy samodzielnosci gospodarczej przedsiebiorstw paristwowych, ,Ruch
Prawniczy i Ekonomiczny” 1958, nr 3, s. 135-147.

8 Ibidem, s. 135-136.
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tywna kategorig ekonomiczng czy metoda zarzadzania. Wierzbicki twierdzil, ze
»istnieja [...] przedsigbiorstwa oparte na zasadzie rozrachunku gospodarczego,
mimo braku bezspornego sformutowania tego pojecia™. Z. Mitura wskazywat,
ze rozrachunek gospodarczy jest elementem socjalistycznej gospodarki i nie jest
stosowany w gospodarce kapitalistycznej. Petni funkcje spoteczno-ekonomiczna
i umozliwia ,,dgzenie do maksymalnego zaspokojenia potrzeb spolecznych droga
racjonalnego wykorzystania rozporzadzalnych srodkow w skali gospodarki naro-
dowej jako catosci”!?.

O. Lange wigzat rozrachunek gospodarczy z zasada racjonalnego gospodaro-
wania. Uwazal, ze w parametrycznym systemie zarzadzania pozwala on osiggac
maksymalne cele przy danym poziomie srodkow (zasada najwigkszej wydajnosci),
a w systemie nieparametrycznym — zminimalizowa¢ zuzycie srodkéw przy danym
stopniu realizacji celu (zasada oszczednosci srodkow).

W obu systemach rozrachunek gospodarczy jest zard6wno metoda zwigkszania racjonalnosci
gospodarowania, jak tez metoda oceny i kontroli dziatalnosci jednostek gospodarczych. W za-
sadach jego stosowania tkwia bowiem zaréwno warunki umozliwiajace racjonalne gospodaro-

wanie, stymulatory zachgcajace do zwigkszania racjonalnoséci gospodarowania, jak tez system
1

ocen stopnia gospodarnosci' .

Wedhig Langego ,,spoteczno-gospodarcza racjonalnos¢ dziatalnosci gospodar-
czej” przedsigbiorstw powinna by¢ podporzadkowana celowi ogdlnospotecznemu.
Integracje i koordynacje celéw umozliwia planowanie gospodarcze!?. J. Mujzel
uzasadnial potrzebe decentralizacji zarzadzania wlasno$cig panstwowa i wyodreb-
nienia pod wzglgdem technicznym i organizacyjnym zaktadoéw oraz zapewnienia
im pewnego zakresu samodzielnosci ekonomicznej w celu poprawy efektywnosci
gospodarowania'3.

W wersji dynamicznego rozrachunku gospodarczego podkreslano, jakie zna-
czenie ma ,,wysoko$¢ nadwyzki dochodow nad wydatkami, czyli wysokos¢ zysku
i zasady jego podzialu pomiedzy panstwo, przedsigbiorstwo i zatoge”!. W latach
osiemdziesiatych przedstawiciele ekonomii socjalistycznej i prawa gospodarcze-
go, na przyktad J. Wiszniewski'®, zastanawiali si¢, czy taki pomiar efektywnosci
dziatalno$ci oznacza samodzielno$¢ finansowgq przedsigbiorstw pozostajacych na
rozrachunku gospodarczym (réwnowazenie dochodow z wydatkami), czy rentow-
no$¢ polegajaca na maksymalizacji zysku, o ktorej w Owczesnym prawodawstwie
raczej nie wspominano.

9 Ibidem, s. 136.

107 Mitura, op. cit., s. 421.

11 0. Lange, op. cit., s. 148-150.

12 Ibidem.

13 J. Mujzel, Stosunki towarowe w gospodarce socjalistycznej, Warszawa 1963, s. 59.
147 Mitura, op. cit., s. 423.

15 J. Wiszniewski, Prawo gospodarcze, Warszawa 1982, s. 58.
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W 1950 roku Rada Ministrow wydata uchwate w sprawie zasad organizacji fi-
nansowej i systemu finansowego przedsiebiorstw panstwowych objetych budzetem
centralnym!®, w ktorej to uchwale wyodrebnita przedsigbiorstwa na rozrachunku
gospodarczym. W § 11 okreslono zasady dziatania tych przedsigbiorstw, ktore:

a) korzystaja w wykonaniu zadan wynikajacych z plandw gospodarczych
z pelnej operatywnej samodzielnosci,

b) wchodza w wykonaniu tych zadan w stosunki umowne z innymi przed-
sigbiorstwami i organizacjami,

c) prowadza peina rachunkowos$¢, sporzadzajac pelny samodzielny bilans
i rachunek wynikow,

d) posiadaja samodzielne rachunki w banku finansujacym ich dziatalno$¢
eksploatacyjna,

e) korzystaja bezposrednio ze srodkow planu inwestycyjnego,

f) rozliczaja si¢ bezposrednio z budzetem panstwa,

g) korzystaja z innych uprawnien przewidzianych w przepisach szczegoto-
wych.

W przedsigbiorstwach wielozaktadowych przewidziano stosowanie wewnatrz-
zaktadowego rozrachunku gospodarczego (wrg) w zaktadach, w formie penej lub
ograniczonej. Wskazano réwniez potrzebe przechodzenia na wewnatrzzakladowy
rozrachunek gospodarczy przez wydziaty i oddziaty zakladow lub przedsiebiorstw
(§ 12).

Podsumowanie organizacji rozrachunku gospodarczego ujeto na rysunku po-

nize;j.

‘ Rachunek gospodarczy ‘ Ministerstwo ‘
v

‘ Rozrachunek wewnetrzny zjednoczenia ‘ Zjednoczenie ‘
v

‘ Rozrachunek wewnatrzzaktadowy ‘ Przedsigbiorstwo ‘
v

‘ ‘ Zaktady, wydziaty ‘

Rysunek 1. Organizacja rozrachunku gospodarczego

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: R. Sochacka, Rozrachunek wewngtrzzaktadowy
a rachunek kosztow w ZSRR, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 1984, nr 41, s. 35.

16 Uchwata Rady Ministréw z 17 kwietnia 1950 roku w sprawie zasad organizacji finansowej
i systemu finansowego przedsigbiorstw panstwowych objetych budzetem centralnym (M.P. z 1950 .
Nr A-55, poz. 630).
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2. Rachunek kosztow w wewnatrzzaktadowym
rozrachunku gospodarczym

Zgodnie z wytycznymi do wewnatrzzakladowego rozrachunku gospodar-
czego podstawowym zrédiem informacji systemu miat by¢ rachunek kosztow.
Za najbardziej pozadany uznano model rachunku kosztéw charakteryzujacy
si¢ mozliwos$cig dostarczania informacji do planowania pracy wewngetrznych
podmiotow w przedsigbiorstwie i oceny pracy podmiotéw oraz motywowania
cztonkow systemu wewnatrzzaktadowego rozrachunku gospodarczego, a jed-
noczesnie dostarczajacy informacji do podejmowania decyzji krotkotermino-
wych i dlugookresowych (zarzadczy rachunek kosztow) i umozliwiajacy przy-
gotowanie kosztow do sporzadzania sprawozdan zewngtrznych (systematyczny
rachunek kosztow)!”. Koszty s3 bowiem jedyng kategoria ekonomiczna, ktora
mierzac u zrodta, mozna okresli¢ dla wyodrgbnionych w przedsigbiorstwie za-
ktadow, wydziatow i innych obiektow odniesienia. Na poczatku lat sze§¢dzie-
sigtych opublikowano w Polsce wiele prac naukowych o rachunku kosztow!3.
W literaturze radzieckiej i polskiej pisano o konieczno$ci grupowania kosztow
wedlug miejsc powstawania, zwanych centrami kosztow. Centrum kosztow de-
finiowano jako

wydzielone w wydziatach produkcji podstawowej (tzw. centrum produkcyjne), grupy stano-
wisk o jednakowych parametrach, grupy pracownikow wykonujacych jednakowa prace lub

grupy operacji, w skrajnym przypadku centrami kosztéw moze by¢ jedno stanowisko, jeden

pracownik, jedna operacja'®.

Przewidziano réwniez tak zwane centra obstugi $wiadczace ustugi pomocni-
cze, takie jak remonty i konserwacje, oraz centra nominalne, do ktoérych nalezato
przypisywac koszty ogolnego przeznaczenia, to jest koszty administracji i zarza-
dzania, straty na brakach, koszty postojow, koszty nieprodukcyjne. Centra kosz-
tow miaty by¢ wyodrebniane zgodnie ze strukturg organizacyjng przedsi¢biorstw
i mialy stuzy¢ wewnetrznej kontroli kosztow wytworzenia. Zastrzegano, ze cen-
tra kontroli kosztéw nie sg jednoznaczne z centrami odpowiedzialnosci za po-
ziom kosztow. W ponizszej tabeli przedstawiono strukture organizacyjna miejsc
powstawania kosztow i podmiotow wewngtrzzaktadowego rozrachunku gospo-
darczego w przyktadowym polskim przedsigbiorstwie produkcyjnym.

17 R. Sochacka, Rachunkowos¢ w warunkach rozrachunku gospodarczego, praca doktorska,
Lodz 1985, s. 167.

18 E. Nowak, Zarzgdzanie kosztami z perspektywy historycznej. Poczqtki koncepcji w osrodku
wroctawskim, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Czestochowskiej. Zarzadzanie” 2018, nr 30, s. 208.

19° A D. Sheremiyet, K. Goli, Tioriya i praktika istisleniya sebestoimosti VSSR i KDR, Moskva
1977, s. 25.
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Tabela 1. Struktura podmiotéw wewnatrzzaktadowego rozrachunku gospodarczego a struktura
organizacyjna i struktura miejsc powstawania kosztow w hutnictwie

Struktura organizacyjna Struktura miejsc Struktura podmiotow
powstawania kosztow wewnatrzzaktadowego
rozrachunku gospodarczego
wydziat W1: wydzial W1 wydziat W1
— zespot topielny
— zespot topielny MS
wydziat W2 wydziat W2 wydziat W2
wydziat W3 wydziat W3 wydziat W2:
oddzial W3/R — oddziat W3/R
wydzial W4 wydziat W4 wydzial W4
oddziat W5/C: wydziat W5 wydzial W5:
— piec topielny K — oddziat W5/B
— piece topielne E i P — oddziat W5/C
oddzial W5/B: — oddziat W5/P
— piec topielny T
— piec topielny B
— piece topielne RiS
— linia technologiczna SNBP
oddziat W5/P

Zrbdto: opracowanie wilasne.

W rachunku kosztéw prowadzonym w przyktadowym przedsicbiorstwie gro-
madzone koszty tylko cze$ciowo bylty wykorzystywane w wewnatrzzaktadowym
rozrachunku gospodarczym, a mianowicie:

— koszty materiatdéw bezposrednich i wydziatowy koszt przerobu,

— koszty jednostkowe,

— koszty przerobu z wyodrgbnionymi pozycjami analitycznymi.

Koszty zuzycia materialow i koszty przerobu wykorzystywano w analizie
efektywnosci zrealizowanych zadan. Koszt jednostkowy byt podstawa tworzenia
cennikéw, a na podstawie kosztow przerobu ustalano preliminarze tych kosztow?’.

W okresie stosowania wewnatrzzakladowego rozrachunku gospodarczego
opracowano model rachunku kosztéw apriorycznych, w ktérym wzorce kosz-
tow budowano na bazie norm techniczno-technologicznych. Byt to tak zwany
rachunek kosztow normatywnych. Twoérca modelu byt W. Malc. Cecha charak-
terystyczng rachunku kosztow normatywnych jest rozdzielcza forma prezentacji
informacji o kosztach. To pozwala bezposrednio wykorzysta¢ te kategori¢ eko-
nomiczng w zarzadzaniu przedsi¢gbiorstwem i jego podmiotami wewngtrznymi,

20 Uchwata Rady Ministréw w sprawie zasad organizacji finansowej i systemu finansowego
przedsigbiorstw panstwowych objetych budzetem centralnym naktadata na przedsigbiorstwa, ktore
zostaly zobowigzane do dzialania zgodnie z wewnatrzzakltadowym rozrachunkiem gospodarczym,
obowiazek sporzadzania preliminarzy kosztow utrzymania zaktadow i ustalania cen metoda kosztowa.

Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 43, nr 4, 2021
© for this edition by CNS



Koncepcja efektywnosci oceny przedsigbiorstw PRL i jej ewolucja 57

w tym w kontrolowaniu realizacji produkcji, osigganej wydajnosci, racjonalnosci
wykorzystania zasobow oraz w ocenie efektywnosci dziatan.

W modelu tym koszty faktyczne (Ky) w przekroju rodzajow, miejsc powsta-
wania, no$nikow kosztow w rozwinietej formule ujmuje si¢ (réwniez w systemie

ewidencyjnym) i prezentuje w formie?':

Ke=K,+Rg Ry,

gdzie: K, — koszty ustalone z gory (a priori),
Ry — rdznice typu sprostowania (odchylenia z tytutu zmiany norm),
R,,—rdznice typu niedotrzymania (odchylenia kosztow faktycznych od stan-
dardowych).
Rozliczenie kosztow produkcji przebiega zas w wariancie rozliczeniowym

lub dyspozycyjnym wedtug nastepujacych rownan®2:

— wariant dyspozycyjny:
I<npn + Kb = Kz + I<nkn
Kp=Kpn £ Kpo
Kz = Kzn + Kbo

— wariant rozliczeniowy:
Knpn + Ky =K, + Kikn
K, =Kn*+K,

gdzie: K, — koszty normatywne produkeji niezakonczonej na poczatek okresu,

Ky, — koszty okresu biezacego,

K, — koszty produkcji zakonczone;j,

Kikn — koszty normatywne produkcji niezakonczonej na koniec okresu,

Ky, — koszty normatywne biezacego okresu (wedtug dokumentacji nor-
matywnej),

Ky, — odchylenia od kosztéw normatywnych biezacego okresu (udoku-
mentowane, nieudokumentowane, nierozpoznane),

K, — koszty normatywne produkcji zakonczonej (ustalone na podstawie
jednostkowego kosztu normatywnego),

K,— odchylenia od kosztow normatywnych biezacego okresu (nieudoku-
mentowane, nierozpoznane).

Z jednej strony rachunek kosztow opracowany przez W. Malca byt niezwykle
rozbudowany i bardzo trudny we wdrozeniu. Z drugiej za$ dzigki informacjom
generowanym przez aprioryczny rachunek kosztow pozwalal na ocene poziomu
ponoszonych koszow w wielu przekrojach: dla jednostki potfabrykatu, detalu,
wyrobu, braku, fazy produkcji, operacji technologicznej, zespolu pracownikow,
grupy kosztow, wydzialu, maszyny, w relacji do jednostki produktu, w relacji do
ceny sprzedazy.

21 A, Jarugowa, W. Malc, K. Sawicki, Rachunek kosztéw, Warszawa 1990, s. 242-244.
22 Ibidem, s. 257-265.
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Centrum Informatyki i Badan Ekonomicznych Hutnictwa opracowato
i wdrozyto w stalowniach normatywny rachunek kosztow. Pierwsze wdrozenie
nastapito w latach 1966-1967 w hucie martenowskiej Bobrek i Zygmunt. O$ro-
dek opracowat rowniez zasady stosowania normatywnego rachunku kosztow
z wykorzystaniem maszyn cyfrowych. Podkreslono, ze zastosowanie maszyn
obliczeniowych pozwala uzyska¢ informacje o kosztach produkcji stali duzo
szybciej niz dotychczas (po zakonczeniu produkcji, a nie dopiero po miesiacu)
i z podziatem na dodatkowe os$rodki odpowiedzialnosci — brygady. Opracowano
réwniez koncepcje obliczania optacalno$ci asortymentowej wyrobow hutniczych.
Wdrozono ja pilotazowo w Hucie Kos$ciuszko. W 1984 roku w Hucie Labedy
wdrozono system operatywnego obliczania kosztoéw na potrzeby zarzadzania oraz
sterowania produkcija stali3.

Podsumowanie

Syntetyczne przedstawienie pogladow wybranych ekonomistow z czasow
PRL w ukladzie chronologicznym wskazuje na ich ewolucj¢. Z koncem gospo-
darki socjalistycznej pisano juz o maksymalizacji zyskow i rentownosci przed-
sigbiorstw pozostajagcych na wewnatrzzaktadowym rozrachunku gospodarczym,
o efektywnosci ich dzialalnosci i samodzielnosci finansowe;.

Rachunek kosztéw jako nieodtaczny element wewnatrzzaktadowego rozrachun-
ku gospodarczego miat by¢, zgodnie z zatozeniem, gtéwnym zroédlem informacji
dla kontroli realizacji planéw produkcyjnych, oceny ich realizacji. Po zakoncze-
niu II wojny §wiatowej rachunek kosztow rozwijat si¢ w Polsce czg¢sciowo jako ele-
ment wewnatrzzaktadowego rozrachunku gospodarczego, a czg¢Sciowo niezaleznie.
Model apriorycznego rachunku kosztow opracowany teoretycznie przez W. Malca
1 wdrazany w polskich hutach dostarczat wieloprzekrojowych informacji o kosz-
tach w formie umozliwiajacej bezposrednig kontrolg produkcji, szczegdtowa oce-
n¢ wydajnosci, racjonalnosci i efektywnosci produkceji, produktéw, pracownikow,
urzadzen, materialow i innych elementéw procesu produkc;ji.

Mozna wigc stwierdzi¢, ze wewnatrzzakladowy rozrachunek gospodarczy,
ktorego immanentng czegscig byt rachunek kosztow, miat cechy rachunku efek-
tywnos$ci. Prowadzit wigc do dysonansu pomiedzy potencjatem informacyjnym
apriorycznego rachunku kosztow a potrzebami gospodarki planowo-rozdzielcze;.
Jest przyktadem nowoczesnych rozwigzan, ktore byty niezbedne w panstwie tota-
litarnym do osiggni¢cia pozadanego stopnia kontroli nad spoteczenstwem.

23 . Piga, 30-lecie dzialalnosci i dorobek Centrum Informatyki i Badar Ekonomicznych
Hutnictwa w latach 1955-1985, s. 42—44, https://www.historiainformatyki.pl/historia/dokument.
php?nonav=1&&nr ar=8&nr zesp=9&sygn=VIIl/6/4&handle=600 (dostep: 1.11.2021).
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APPLICATION OF REGULATIONS ON THE FORM OF LEGAL ACTIONS
AS AN INSTRUMENT OF CONTROLLING LEGAL TRANSACTIONS
IN THE CONTEXT OF SUPREME COURT JURISPRUDENCE IN THE YEARS 1964-1989

Abstract

The regulation of civil law transactions during the Polish People’s Republic took place on
many different levels. Among other things, the scope of state control over the performance of legal
transactions also involved the obligation to document them. At the normative level, the code insti-
tution of the form of legal transactions reflected classical civilist concepts, typical for free-market
relations. The aim of the study is to determine to what extent the principle of freedom of form ex-
pressed in the Civil Code was respected in practice, and to what extent the application of the rules on
form made them another tool at the disposal of the totalitarian state to control transactions. Judicial
jurisprudence seems to be the most appropriate area to analyze this problem. The article presents
selected theses of the Supreme Court relating to the application of regulations on the form of legal
transactions, formulated in the years 1964—1989, that is, from the enactment of the Civil Code to the
beginning of the political and economic transformation towards democracy and free-market econ-
omy. The main considerations are preceded by a presentation of the code regulation of the form of
legal actions with an indication of the basic functions, which — in the intention of the authors of the
Civil Code — were ascribed to the form of legal actions. The part of the study devoted to the discus-
sion of the jurisprudence explains, first of all, how the principle of the freedom of form was under-
stood and how the provisions on the special form and the consequences of failing to observe it were
applied. The conclusions that emerge from the analysis do not allow us to formulate a thesis about
an ideological interpretation by the Supreme Court. In particular, it cannot be confirmed that the use
of provisions on form testified to their instrumentalization. This leads us to reflect that the political
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conditions of the communist period did not preclude the Supreme Court from interpreting the law in
a fully autonomous manner. For this reason, much of the case law from that period is still relevant.

Keywords: freedom of form of legal transactions, specific form, Civil Code, legal trade docu-
mentation, Supreme Court rulings, trade control.

Wprowadzenie

Po II wojnie swiatowej kolejne dziatania prawotworcze nowej wiadzy ludowej
systematycznie marginalizowaty znaczenie majatkowego prawa cywilnego!. Sytu-
acji nie zmienito ostateczne doprowadzenie do przyjecia w 1964 roku kodeksu cy-
wilnego?. Regulacja kodeksowa, mimo iz pod wieloma wzgledami stanowila wyraz
kontynuacji klasycznej mysli cywilistycznej, zostata w istotnym stopniu nasycona
elementami ideologicznymi, ktore wynikaty z przyjetych zasad majacych stanowi¢
podstawe nowego systemu gospodarczego. Wyrazem tego byt art. 4 k.c., w ktorym
to artykule jednoznacznie ustalono, Ze ,,przepisy prawa cywilnego powinny by¢ thu-
maczone i stosowane zgodnie z zasadami ustroju i celami Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej”. Zaréwno zasady te, jak i cele byly za$ jednoznaczne. Przewidywaly one
wprowadzenie centralnego planowania gospodarczego zastgpujacego mechanizmy
wolnorynkowe oraz typologi¢ wtasnosci z wyraznym uprzywilejowaniem wiasnosci
spolecznej (w tym zwlaszcza jednolitej wlasnosci panstwowej) przy jednoczesnym
stopniowym marginalizowaniu wiasnosci prywatnej’. Rownolegle praktyczny za-
kres zastosowania kodeksu kurczyt si¢ migdzy innymi w zwigzku z przewidziang
w art. 2 k.c. klauzulg derogacyjna umozliwiajaca organom panstwowym wprowa-
dzanie, odrgbnych od kodeksowych, unormowan odnoszacych si¢ do stosunkow
miedzy jednostkami gospodarki uspotecznionej, a takze w zwiazku z innymi prze-
pisami kodeksu badz to odsytajacymi do aktow wykonawczych, badz udzielajacymi
kompetencji do uregulowania okreslonej materii przez organy panstwowe*. W ten
sposOb obszar nalezacy dotad do prawa prywatnego stawat si¢ domeng prawa pu-
blicznego i wynikajacej z niego rozbudowanej regulacji administracyjnej i fiskalne;.

I Zjawisko to opisuje szerzej Z. Radwanski, Prawo cywilne PRL, ,,Czasopismo Prawno-
-Historyczne” 1995, z. 1-2, s. 23-26.

2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93),
weszla w zycie w dniu 1 stycznia 1965 roku.

3 Zob. Z. Radwanski, op. cit., s. 26. Realizowaly one zatoZenia wynikajace z marksistowsko-
-leninowskiej doktryny lezacej u podstaw ustroju socjalistycznego, zaktadajace migdzy innymi zmia-
ne¢ granic migdzy sferg prawa prywatnego a sferg prawa publicznego, odejscie od zasady formalnej
réwno$ci wobec prawa oraz abstrakcyjnego pojg¢cia wiasnosci i autonomii woli stron (zob. A. Machni-
kowska, Wphw ustawodawstwa stanu wojennego na prawo cywilne w Polsce, ,,Studia nad Autoryta-
ryzmem i Totalitaryzmem” 39, 2017, nr 3, s. 23).

4 Jak na przyktad w art. 384 k.c. § 1 k.c., na podstawie ktorego Rada Ministrow lub z jej upo-
waznienia inny naczelny organ administracji panstwowej mogly ustala¢ ogdlne warunki lub wzory
umoéw dla okreslonej kategorii umow mig¢dzy jednostkami gospodarki uspotecznionej albo migdzy
tymi jednostkami a innymi osobami.
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W tych okolicznos$ciach nalezy si¢ zgodzi¢ z opinia, ze kodeks cywilny miat
mniejsze znaczenie, niz chciano mu przypisywaé>. Choéby tylko w zakresie kluczo-
wej dla prawa prywatnego zasady autonomii woli podmiotéw doszto do jej znacz-
nego ograniczenia wskutek realizacji zatozen gospodarki nakazowo-rozdzielcze;.
Jednoczesnie kodeks cywilny nie byt aktem bez znaczenia. O tym, w jaki sposob
elementy ideologiczne determinowaty obrot cywilnoprawny, przesadzato bowiem
nie tylko to, jaki byt stan istniejacego prawodawstwa, lecz takze to, w jaki spo-
sOb przepisy te byly interpretowane. W tym za$ zakresie istotng role odgrywato
orzecznictwo sagdowe.

Przedmiotem analizy tego opracowania uczyniono, widziang z perspektywy
orzeczniczej, problematyke formy czynnosci prawnych. Przedstawione rozwazania
biora pod uwagg powyzszy kontekst i koncentruja si¢ na wybranym zagadnieniu.

Na poziomie normatywnym instytucja formy nie zostala poddana szczegolnej
ideologizacji. Przeciwnie, kodeks cywilny $ladem rozwiazan przyjetych w dotych-
czasowej regulacji prawnej wyrazal zasade swobody formy. Mozna by wigc przy-
jac, ze reglamentacja obrotu wynikajaca z zatozen gospodarki nakazowo-rozdziel-
czej nie wylaczyta mozliwosci swobodnego, co do zasady, skladania o§wiadczen
woli. Zakres dziatania tej zasady byl jednak — rzecz jasna — uwarunkowany wie-
loma czynnikami. Warto podkresli¢, ze bez wzgledu na panujacy ustrdj polityczny
1 zwigzany z nim model gospodarczy do takich czynnikéw nalezg zaréwno ograni-
czenia stricte ustawowe?, jak i te wynikajace z sadowej praktyki stosowania prawa.

Przeglad orzecznictwa sadowego dotyczacego formy czynno$ci prawnych
pozwoli okresli¢, na ile ustrojowy totalitaryzm okresu PRL znajdowat odzwier-
ciedlenie w obszarze gospodarczym w postaci wzmocnionej kontroli dokumen-
towania obrotu cywilnoprawnego’. W pewnym sensie okresli rowniez i to, czy
i ewentualnie w jakim stopniu SN stat si¢ w analizowanym obszarze wyrazicie-
lem ideologii socjalistycznego panstwa.

Dokonanie analizy w tym wzgledzie warto poprzedzi¢ uwaga, iz stosowanie
przepisow o formie, widziane z perspektywy wykorzystania tej instytucji jako
instrumentu kontroli obrotu, moglo wyraza¢ si¢ w zréznicowany sposob i znaj-
dowa¢ wyraz zaro6wno w zaostrzaniu wymogow formalnych (na przyktad przez
dazenie do maksymalizacji katalogu czynno$ci prawnych wymagajacych zacho-
wania formy szczegélnej lub wiaczanie organdw administracji publicznej w pro-
ces dokonywania czynno$ci prawnych), jak i w ich fagodzeniu (na przyktad przez
ostabianie rygoru niedochowania formy w celu ustalenia faktu i tresci dokonywa-
nych czynno$ci).

> Tak A. Machnikowska, op. cit., s. 27.

6 Mam w tym wypadku na mysli takie ograniczenia jak wynikajace z mocy ustawy obowigzki
zachowania formy szczegodlnej dla dokonania okreslonej czynnos$ci prawnej czy stopien skompliko-
wania przestanek warunkujacych dochowanie formy szczegolne;.

7 Przedmiotem analizy objete zostang wybrane orzeczenia Sadu Najwyzszego (dalej: SN)
w latach 1964-1989, to jest od czasu uchwalenia kodeksu cywilnego do 1989 roku, wyznaczajacego
poczatek transformacji politycznej i gospodarczej w kierunku demokracji i gospodarki rynkowe;.
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Wskazanie wybranych watkow judykatury oraz ich zbadanie pod katem wpty-
wu orzecznictwa na stosowanie przepisow o formie wymaga, dla uporzadkowania
rozwazan, zwigztego przedstawienia samej regulacji prawnej.

1. Podstawowe zatozenia kodeksowej regulacji
o formie czynnos$ci prawnych

Regulacja formy czynnosci prawnych w uchwalonym w 1964 roku kodek-
sie cywilnym stanowita zasadniczo odzwierciedlenie konstrukcji przyjetych we
wczesniej obowigzujacych przepisach, w tym rowniez wyraznie nawiazujgcych do
przedwojennego kodeksu zobowigzan®. Przepisy o formie przyjete w pierwotnej
wersji kodeksu cywilnego przetrwaty w tym ksztalcie bez wickszych zmian 38 lat’.

W art. 60 k.c. (wzorem art. 29 k.z. oraz art. 43 p.o.p.c. z 1950 roku) pod-
trzymano zasad¢ swobody formy. Ponadto, w ksigdze I k.c. w dziale III tytutu
IV poswigconego czynnosciom prawnym zawarto uregulowanie, w ktorego ra-
mach dalo si¢ wyrdzni¢ trzy podstawowe grupy przepisow dotyczacych formy.
Nalezaty do nich przepisy: okreslajace skutki niedochowania formy szczegdlnej
(art. 7374 k.c. i art. 76 k.c.), okreslajace przestanki zachowania wskazanych ty-
pow formy szczegolnej (art. 78-81 k.c.) oraz okreslajace wymogi zachowania
formy szczegblnej dla wskazanych czynno$ci prawnych (art. 751 77 k.c.).

8 Po II wojnie §wiatowej przepisy nalezace do czeéci ogblnej prawa cywilnego, w tym prze-
pisy o formie, byly przedmiotem kilku aktow prawnych. W art. 10 dekretu z dnia 12 listopada
1946 roku — Przepisy og6lne prawa cywilnego (Dz.U. z 1946 r. Nr 67, poz. 369) wyrazono za-
sad¢ kontynuacji w stosunku do regulacji formy zawartej w kodeksie zobowiazan (Rozporzadze-
nie Prezydenta RP z 27 pazdziernika 1933 roku — Kodeks zobowigzan, Dz.U. z 1933 r. Nr 82,
poz. 598), jednoczes$nie nakazujagc odpowiednie stosowanie tych przepiséw do o$wiadczen woli
przewidzianych w innych przepisach prawa cywilnego. Pierwsza istotna zmiana w tak ustalonym
stanie prawnym nastgpita niespetna pig¢ lat pdzniej. Zgodnie z ustawa z dnia 18 lipca 1950 roku —
Przepisy wprowadzajace przepisy ogdlne prawa cywilnego (Dz.U. z 1950 r. Nr 34, poz. 312; dalej:
p-o.p.c.) dekret z 1946 roku stracit moc (art. [ ustawy) a takze zniesiono przepisy prawa cywilnego
przewidujace pisemnag forme o§wiadczen woli dla celow dowodowych (art. II ustawy). W nowych
przepisach ogdlnych prawa cywilnego (przyjetych ustawa z dnia 18 lipca 1950 roku, Dz.U. z 1950 r.
Nr 34, poz. 311) utrzymano jednak wyrazona w art. 29 kodeksu zobowigzan zasad¢ swobody formy.
Wynikajace z ustawy odstepstwo od tej zasady mogto mie¢ postac¢ formy zastrzezonej pod rygorem
niewaznosci — co traktowano jako zasade — lub dla wywotania szczegdélnych skutkow prawnych
(art. 63 p.o.p.c). Dodatkowo w ustawie tej uregulowano przestanki zachowania formy pisemnej
(art. 65 p.o.p.c.) wraz z zastepczymi postaciami tej formy przewidzianymi dla oséb nieumiejacych
lub niemogacych pisac, lecz mogacych czytaé (art. 66 p.o.p.c.) oraz 0sob nieumiejacych lub niemo-
gacych czytad (art. 67 p.o.p.c.). Wprowadzono rowniez regulacj¢ zwigzang z tak zwang data pewna
(art. 68 p.o.p.c.).

9 Pierwsza istotniejsza nowelizacja w tym wzgledzie zostata dokonana ustawa z dnia 14 lute-
20 2003 roku o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2003 r.
Nr 49, poz. 408).
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Wedlug zatozen kodeksowych ustawodawca przewidzial w przepisach art. 73
1 74 k.c. trzy mozliwe skutki niezachowania formy szczeg6lnej, a mianowicie: bez-
wzgledng niewaznos¢ czynnosci prawnej (forma ad solemnitatem — art. 73 § 1 § 2
zd. 1 k.c.), niedopuszczalno$¢ dowodu z zeznan swiadkoéw lub z przestuchania stron
(forma ad probationem — art. 74 § 1 k.c.) oraz niewywolanie przez czynno$¢ praw-
na okreslonych skutkéw prawnych (forma ad eventum — art. 73 § 2 zd. 2 k.c., art. 74
§ 1 zd. 2 k.c.). Zdecydowano zatem o przywroceniu, zniesionej w 1950 roku, formy
dla celéw dowodowych!?. Zgodnie z art. 74 k.c. w takim charakterze mogta jednak
zosta¢ zastrzezona wylacznie zwykta forma pisemna. Tego ograniczenia nie prze-
widziano w odniesieniu do ,,innych form szczegdlnych”, wobec czego kazda forma
(zardwna zwykla pisemna, jak i jakakolwiek inna) mogta wystgpowaé w obrocie
w postaci formy ad solemnitatem albo ad eventum. Reguly dotyczace potencjal-
nych sankcji zwigzanych z niezachowaniem wymogu zostaly zaprojektowane jako
uniwersalne w tym sensie, ze znajdowaly zastosowanie w kazdym przypadku, gdy
z ustawy lub czynnosci prawnej wynikal wymdg zachowania formy szczegolne;.

Gdy chodzi o zawarte w dziale III tytulu IV ksiggi | k.c. przepisy okreslaja-
ce przestanki zachowania formy szczegdlnej, to — $ladem poprzednich unormo-
wan — nie przewidziano bardziej kompleksowej regulacji, w postaci wskazania
chocby przyktadowego katalogu form szczegodlnych. Ustawodawca wspominat
jedynie o ,.formie pisemnej” oraz o ,,innych formach szczegdlnych”. W ten sposob
ustalenie katalogu form szczegdlnych pozostawiono doktrynie, ktora musiata w tej
kwestii positkowac¢ si¢ typami form dajagcymi si¢ wyodrgbni¢ na podstawie cato-
ksztaltu regulacji prawnej. W ramach czesci ogolnej uregulowana zostala jedynie
forma pisemna (art. 78 k.c.), jej zastepcze postaci (art. 79-80 k.c.) oraz urzgdowe
poswiadczenie daty (art. 81 k.c.), ktdre stato sie¢ podstawa wyrdzniania w nauce
tak zwanej formy z datg pewna. Z kolei w ksiedze IV k.c. uregulowane zostaty
formy testamentow zwyktych (art. 949-951 k.c.) oraz testamentow szczegdlnych
(art. 952-954 k.c.). Poza materig kodeksowa znalazta si¢ forma aktu notarialnego'!.

W ramach przepiséw ustanawiajacych wymog zachowania formy szczegdl-
nej przewidziano dwa, majace ogdlny zakres zastosowania, przepisy prawa. I tak
w art. 77 k.c. uregulowano forme czynno$ci nastepczych. Z kolei w zwiazku ze

10 Losy formy dla celéow dowodowych byty w polskim ustawodawstwie dos¢ zmienne, sama
za$ instytucja budzita kontrowersje (na ten temat szerzej zob. migdzy innymi A. Szpunar, Uwagi o for-
mie przewidzianej dla celow dowodowych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1987,
z. 4; K. Gorska, O perspektywie zniesienia formy pisemnej dla celow dowodowych, ,,Rejent” 2008,
nr 12; M. Grochowski, Forma oswiadczenia woli dla celow dowodowych — enfant terrible polskiej
cywilistyki, [w:] Profesor Aleksander Wolter — w 105. rocznice urodzin, red. M. Grochowski, Lublin
2010). O wyeliminowaniu formy ad probationem w 1950 roku przesadzito zdanie, Ze jej zastosowanie
ktoci si¢ z podstawowa dla procesu socjalistycznego zasada prawdy obiektywnej. Zniesienie formy ad
probationem nie byto jednak calkowite, poniewaz nie dotyczyto praktyki arbitrazowe;.

T Na dzien uchwalenia kodeksu cywilnego forma aktu notarialnego byta regulowana w art. 45
ustawy z dnia 25 maja 1951 roku — Prawo o notariacie, to jest z dnia 8 kwietnia 1963 roku (Dz.U.
7 1963 1. Nr 19, poz. 106). Takze po transformacji ustrojowej w 1989 roku nie zdecydowano si¢ na
wiaczenie tej formy do regulacji kodeksowe;.
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wskrzeszeniem formy dla celow dowodowych ustanowiono obowiazek stwierdze-
nia pismem czynnosci zobowiazujacych lub rozporzadzajacych, ktorych wartos¢
$wiadczenia przenosita kwote 10 tysiecy ztotych!2. Poza tym obowigzek zachowa-
nia formy wynikat z szeregu przepisow szczegolnych (w tym réwniez pozakodek-
sowych), odnoszacych si¢ do konkretnych czynnosci prawnych!3.

Zastosowanie przedstawionych przepiso6w o formie odnosito si¢ do wszyst-
kich stosunkow objetych kodeksem cywilnym, w tym rowniez stosunkéw han-
dlowych i stosunkéw miedzy jednostkami gospodarki uspotecznionej'4. Nalezy
jednak wspomnie¢, ze na podstawie art. VI § 2 przepisow wprowadzajacych k.c.!
stosowanie formy dla celéw dowodowych zostato wylaczone w stosunkach handlu
zagranicznego. Z kolei ze wzgledu na, wynikajace z zalozen realnego socjalizmu,
uznanie prawa pracy za odrebny dziat prawa, przepisy o formie nie znalazly bez-
posredniego zastosowania do stosunkéw prawa pracy.

Na koniec tego fragmentu rozwazan trzeba zaznaczy¢, ze gdy chodzi o funk-
cje formy realizowane w przyjetym modelu kodeksowym, to dostrzegano w tym
wzgledzie pelng analogie do typowych funkcji formy wyznaczanych w nowozyt-
nych systemach prawa. Realizacja przepisow o formie miata zatem stuzy¢ przede
wszystkim:

(1) uchyleniu watpliwosci, czy oswiadczenie woli zostato ztozone [...]; (2) utatwieniom do-
wodowym,; (3) ochronie samych stron przed nieprzemyslanymi decyzjami; (4) jawnosci czyn-
nosci prawnej w stosunku do 0sob trzecich; (5) ulatwieniu sprawowania kontroli panstwa nad
dokonywaniem czynnosci prawnych!”.

12 Wymog ten byt nowoscia na gruncie polskiego prawa cywilnego. Kodeks zobowiazan nie
wprowadzat ogélnego obowigzku zachowania formy szczegodlnej ze wzglgdu na wartos¢ dokony-
wanej czynno$ci prawnej, a przepisy dawnego prawa przewidywaty forme ad probationem w po-
wigzaniu z wartoscig czynnosci prawnej jedynie w szczegdlnych sytuacjach, na przyktad umowy
pozyczki (zob. na ten temat A. Szpunar, op. cit., s. 53).

13 Trafnie dostrzegano w doktrynie, ze ocena modelu przepiséw o formie powinna byé do-
konywana w kontekscie cato$ciowej oceny ustawowych przypadkéw, dla ktorych ustawodawca
przewidzial obowiazek zachowania formy, z uwzglgdnieniem sankcji jej niedochowania. Watek
ten wykracza poza ramy tego opracowania — zob. na ten temat S. Grzybowski, [w:] System prawa
cywilnego. t. 1. Czes¢ ogolna, Wroctaw 1974, s. 566—-568.

14 Zakres podmiotowy kodeksu cywilnego byt wyznaczony w art. 1. Zgodnie z tym arty-
kutem obejmowat on przede wszystkim stosunki cywilnoprawne migdzy jednostkami gospodarki
uspotecznionej, migdzy osobami fizycznymi oraz mi¢dzy jednostkami gospodarki uspotecznionej
a osobami fizycznymi (§ 1). Ponadto przepisy kodeksu dotyczace jednostek gospodarki uspotecz-
nionej nalezato stosowa¢ do ,,instytucji panstwowych i organizacji spotecznych ludu pracujacego,
ktorych zadanie nie polega na prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej” (§ 2), a przepisy dotyczace
0s0b fizycznych nalezato stosowa¢ — o ile z przepiséw kodeksu lub innych ustaw nie wynikato nic
innego — do 0s6b prawnych nie bedacych jednostkami gospodarki uspotecznione;j”.

15 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Przepisy wprowadzajace kodeks cywilny (Dz.U.
7 1964 1. Nr 16, poz. 94).

16 Art. XII § 1 przepisow wprowadzajacych kodeks cywilny stanowit, ze kodeks cywilny nie
narusza przepiséw ustawodawstwa pracy, a w § 3 tego przepisu wskazano, ze do stosunkoéw pracy nie
stosuje si¢ art. 73—77 k.c., o ile dotycza one formy pisemnej przewidzianej dla celow dowodowych.

17 7. Radwanski, [w:] System prawa cywilnego, t. 1. Czes¢ ogélna, red. S. Grzybowski, Wro-
ctaw 1985, s. 622.

Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 43, nr 4, 2021
© for this edition by CNS



Stosowanie przepiséw o formie czynnosci prawnych 67

Zwrdcono przy tym uwage, ze w ustroju socjalistycznym wieksza doniostos¢
spoteczng ma funkcja kontrolna'®. Miedzy innymi wiasnie argumenty o mozli-
wosci uzyskania dodatkowego instrumentu kontroli nad obrotem uspotecznionym
oraz zapewnienia wigkszej dyscypliny spotecznej przesadzity na etapie prac Ko-
misji Kodyfikacyjnej o przywréceniu formy dla celow dowodowych!®. Swiado-
mo$¢ tej funkcji mogla mie¢ zatem wptyw na wykladnie przepiséw dokonywana
W procesie stosowania prawa.

2. Stanowisko judykatury — wybrane watki

2.1. Swoboda formy

Wyrazona w art. 60 k.c. zasada swobody formy czynnos$ci prawnej ma zna-
czenie dla tej czesci obrotu, ktora nie jest poddana Scislej reglamentacji ustawo-
wej. W okresie gospodarki centralnej wynikajacy z art. 4 k.c. wymog, aby przepi-
sy prawa thumaczy¢ i stosowac zgodnie z zasadami ustroju PRL, stwarzal jednak
mozliwo$¢, aby swoboda podmiotéw w zakresie sposobu wyrazania swojej woli
w stosunkach cywilnoprawnych byla interpretowana przez pryzmat ideologicznej
potrzeby kontrolowania obrotu. Analiza orzecznictwa w zakresie art. 60 k.c. nie
pozwala jednak na wysunigcie takich wnioskow. SN wielokrotnie dawat wyraz
stanowisku, ktore mozna by stresci¢ w okresleniu: ,,nie ma formy bez normy”.

Przyktadem sa chocby orzeczenia dotyczace obowigzku dokumentowania sto-
sunkéw zwigzanych z umowa ubezpieczenia. W kwestii formy, w jakiej powinna
zosta¢ wyrazona zgoda pracownika na objecie go ubezpieczeniem pracowniczym
od nastepstw nieszczesliwych wypadkow, SN stwierdzit, ze wobec braku jakichkol-
wiek norm (wynikajacych z ogdlnych warunkéw ubezpieczenia lub wprost z regu-
lacji kodeksowej umowy ubezpieczenia)

brak podpisu ubezpieczonego od nastepstw nieszczesliwych wypadkow na deklaracji zgody
w sytuacji, gdy ubezpieczony wyrazat wole przystapienia do ubezpieczenia i oplacat sktadke,

nie powoduje niewazno$ci umowy ubezpieczeniowej2°.

Sad ten uznat w szczegdlnosci, iz

przystapienie do ubezpieczenia objetego powolanymi wyzej ogdlnymi warunkami ubezpie-
czenia moze by¢ wyrazone przez kazde takie zachowanie si¢ pracownika (czyny konkludent-

18 Ibidem. Z. Radwanski podkreslat réwnoczeénie, ze funkcja kontrolna nie powinna ,,pro-
wadzi¢ do ustanowienia utrudnien przekraczajacych racjonalne wymagania kontrolne, poniewaz
wowczas forma zaczyna odgrywac szkodliwg dla obrotu gospodarczego role: sprzyjaé¢ obchodzeniu
instytucji prawnych, ktdre ten obrot organizuja” (ibidem).

19° 0 dyskusji prowadzonej w trakcie prac kodyfikacyjnych zob. K. Gérska, op. cit., s. 38—40
i przywotana tam literatura.

20 Uchwata SN z 29 maja 1978 roku III CZP 32/78; ,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego,
Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1979, nr 3, poz. 45; Legalis; z aprobujaca glosa
T. Kwiecinskiego i A. Wasiewicza, ,,Nowe Prawo” 1980, nr 4, s. 134 n.
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ne), ktore w sposob nie budzacy watpliwosci wyraza te wole (art. 60 k.c.). Wyrazem takiego
zamiaru jest w szczegdlnosci zgoda na potracanie sktadek z przystugujacego pracownikowi
wynagrodzenia za pracg, odprowadzanych nastepnie do PZU, zwlaszcza gdy taki stan rzeczy
trwa przez dtuzszy czas.

Poglad ten zostal podtrzymany przez SN w wyroku z 18 maja 1979 roku,
w ktoérym zostato stwierdzone, ze

przewidziane w ogoélnych warunkach ubezpieczenia nastgpstw nieszczg$liwych wypadkow,
zatwierdzonych decyzja Ministra Finanséw z dnia 11 lipca 1970 r., wymaganie podpisania
tzw. deklaracji zgody przez osobe przystepujaca do grupowego ubezpieczenia pracownikow
oznacza — wobec braku zastrzezenia, ze brak podpisu powoduje niewazno$¢ umowy ubez-
pieczeniowej — wprowadzenie dla tego oswiadczenia woli formy pisemnej dla celow dowo-
dowych (art. 74 § 1 k.c.)?L.

Z kolei w wyroku z 15 wrzesnia 1977 Sad Najwyzszy zajat analogiczne stano-
wisko w odniesieniu do formy przystapienia pracownika do zbiorowego ubezpie-
czenia rodzinnego na zycie oraz formy skladania rezygnacji z tegoz ubezpieczenia.
Sad wskazal wowczas, ze postanowienia ogdlnych warunkéw nie przewiduja
sankcji niewaznosci za niezachowanie formy pisemnej w przypadku tych czyn-
nosci?2. Warto zauwazy¢é, ze w uzasadnieniu tegoz wyroku znalazto sie zdanie,
iz ,,deklaracja zgody [...] 1 inne czynnosci dokonywane na pismie, o ktorych
jest mowa w § 14-18 ogoélnych warunkéw ubezpieczenia, spetniaja jedynie
funkcje ewidencyjno-porzadkowa”. Okoliczno$¢ ta uniemozliwiata, zdaniem
sadu, przypisywanie tym czynno$ciom wymogu formy pisemnej pod rygorem
niewazno$ci. Wydaje sie, ze z tego stwierdzenia wyptywa rowniez dalej idacy
wniosek, ze wynikajace z ogolnych warunkéw ubezpieczenia wymagania doty-
czace dokumentowania opisanych czynno$ci nie powinny by¢ w ogoéle traktowa-
ne jako obowiazek zachowania formy szczegdlnej, w tym réwniez zastrzezonej
dla celow dowodowych.

Zasada swobody formy byta rowniez respektowana w innych stosunkach praw-
nych. Mozna tu wskaza¢ miedzy innymi wyrok SN z 22 sierpnia 1979 roku, w kto-
rym w odniesieniu do formy porozumienia migdzy zakladami pracy o przejsciu
pracownika z jednego zaktadu do drugiego stwierdzone zostato, ze wobec braku
zastrzezenia w kodeksie pracy formy pisemnej dla takiego porozumienia ,,o§wiad-
czenie zaktadow pracy w tym przedmiocie moze by¢ wyrazone przez kazde
zachowanie, ktore ich wole ujawni w sposéb dostateczny, a wiec roOwniez i ust-
nie”?3. Przedmiotowe orzeczenie miato kluczowe znaczenie dla ustalenia nabycia

2L TII CRN 287/78; ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych” 1980, nr 1, poz. 8; Legalis.

22 11 CR 297/77; ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych” 1978, nr 7, poz. 114; Legalis.

23 T PRN 102/79, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych” 1980, nr 3, poz. 53; Legalis.
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przez pracownika prawa do dodatku za wystuge lat**. Z kolei w wyroku z 30 pa-
zdziernika 1979 roku SN odnidst si¢ do formy umowy kooperacji w rolnictwie
i takze w tym wypadku doszedt do wniosku, ze wobec braku szczegdétowych unor-
mowan? zastosowanie maja przepisy kodeksu cywilnego, a umowa kooperacji
zawarta w formie ustnej jest wazna?®. Trzeba dostrzec, ze sprawa dotyczyta sporu
migdzy rolnikiem indywidualnym a spoétdzielnig kotek rolniczych, wyrok sadu,
hotdujacy wyrazonej w art. 60 k.c. zasadzie swobody formy, byt za§ ukierunkowa-
ny na potrzebe wyjasnienia wszystkich okolicznosci istotnych dla rozstrzygnigcia

bez stawiania w uprzywilejowanej sytuacji ktorejkolwiek ze stron.

1.2. Tak zwana forma konkludentna

W kontekscie art. 60 k.c. SN wyrazat stanowisko o dopuszczalno$ci tak zwa-
nych konkludentnych (dorozumianych) o$wiadczen woli. Mozliwo$¢ niewerbal-
nego wyrazania os$wiadczen woli, w sytuacji braku przepisow, z ktérych moglby
wynika¢ obowigzek zachowania formy szczegélnej, nigdy nie zostata zakwestio-
nowana w judykaturze. Przeciwnie, da si¢ odnotowa¢ szereg orzeczen, w kto-
rych konsekwentnie uznawane byto za dopuszczalne wyrazanie woli przez kazde,
niekoniecznie sformalizowane, zachowanie si¢ uczestnika obrotu. Co istotne,
swoboda komunikacji w obrocie prawnym byta respektowana bez wzgledu na to,
jakich stosunkow dotyczyta oraz jaki status miaty podmioty. W wyroku z 8 sty-
cznia 1968 roku SN stwierdzil, ze

brak jest przepisu prawnego badZ postanowien statutu, z ktorych wynikatoby, Ze umowa mie-
dzy spoldzielnia zaopatrzenia i zbytu a rzemieslnikiem-czlonkiem spoétdzielni wymaga dla
swej wazno$ci formy pisemnej. Zgodnie wigc z ogélnymi zasadami prawa umowa miedzy
stronami mogta doj$¢ do skutku w kazdej formie, nie wylaczajac czynnosci konkludentnych,
wyrazajacych si¢ w takim zachowaniu si¢ obu stron, ktore w sposob dostateczny ujawnito ich
wole zawarcia umowy okreslonej tresci?’.

W odniesieniu do formy potracenia wyrazony zostat poglad, ze o§wiadczenie
w tym zakresie moze by¢ zlozone drugiej stronie, przy czym

24 Nabycie tego dodatku nastepowato z uwzglednieniem poprzednich okreséw pracy w jed-
nostce uspotecznionej gospodarki rolnej, jezeli przejscie do pracy w jednostce kotek rolniczych
nastapito na podstawie porozumienia migdzy zaktadami pracy.

25 SN miat tu na uwadze uchwate Rady Ministréw z dnia 16 stycznia 1976 roku w spra-
wie rozwoju zespotu rolnikow indywidualnych, specjalizacji i kooperacji w rolnictwie (M.P. Nr 11,
poz. 53), w ktorej uregulowane byty migdzy innymi tak zwane umowy kooperacyjne.

26 II CR 355/79; ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych” 1980, nr 4, poz. 75; Legalis. Wobec tego stanowiska SN czesciowo krytycznie wy-
powiedziano si¢ w doktrynie (zob. L Kostorkiewicz, Glosa do wyroku SN z 30.10.1979 r., II CR
355/79, ,,0rzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1981 nr 4, poz. 72).

27 11 CR 300/67; Legalis.
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nie jest konieczne wyrazne stwierdzenie, iz dtuznik potraca swoja wierzytelnos¢ z wierzytel-
noscig drugiej strony, lecz wystarczy ujawnienie przez niego woli umorzenia obu wierzytelno-
éci przez ich wzajemne przeciwstawienie sobie?8.

Podobnie zinterpretowano form¢ wezwania dtuznika do zaptaty, o czym mowa
w art. 455 k.c. SN stwierdzil, ze wezwanie nie wymaga zadnej szczeg6lnej formy
— ,,wystarczy, jezeli wierzyciel wyrazi w sposob dostateczny przez swoje zacho-
wanie swoja wole, aby dtuznik speit §wiadczenie?®. W wyroku z 28 sierpnia
1986 roku SN odniost si¢ z kolei do formy umowy o wykonanie lub wykorzy-
stanie dzieta plastycznego, ktore w mysl przepisow wykonawczych do ustawy
o prawie autorskim wymagato formy pisemnej*’. Sad wskazal, ze jest to forma
zastrzezona dla celow dowodowych, zatem sama umowa moze dojs$¢ do skutku
rowniez w sposob dorozumiany?!.

Mozliwo$¢ dorozumianego ztozenia o$wiadczenia woli zostala jednak za-
kwestionowana przez SN w sytuacji, gdy strony umownie przewidzialy wymog
zachowania formy szczegodlnej. W wyroku z 15 maja 1980 roku SN stwierdzit, ze

jezeli strony w zamiarze zapobiezenia dorozumianemu kontynuowaniu dzierzawy (art. 694 k.c.
w zwiazku z art. 674 k.c.) zastrzegty w umowie, ze ich o§wiadczenie woli co do przedhuzenia
powinno by¢ dokonane pod rygorem niewazno$ci na piSmie (art. 76 zdanie 1 k.c.), to nieza-
chowanie tej formy wylacza mozno$¢ powotywania si¢ przez dzierzawcg na wyrazenie przez
wydzierzawiajacego w jakikolwiek inny sposéb (art. 60 k.c.) woli przedtuzenia tej dzierzawy>2.

W uzasadnieniu SN zabrakto niestety szerszego odniesienia si¢ do znaczenia
pactum de forma oraz mozliwo$ci zmiany umownych zastrzezen poczynionych
przez strony co do formy dokonywanych przez nie czynno$ci prawnych.

1.3. Forma szczeg6lna a forma dla celé6w administracyjnych

W orzecznictwie SN dostrzezono réznicg pomigdzy sytuacja, w ktorej wymog
formy szczegblnej wynika z przepisOw prawa, a sytuacja, gdy przepisy takiego
wymogu nie statuujg, ale sformalizowanie czynno$ci prawnej wiagze si¢ z ko-
nieczno$cig dokonania jakiej§ czynno$ci urzedowej. Ciekawe orzeczenie zapadio
w tym wzgledzie w dniu 15 wrzes$nia 1986 roku w kontekscie formy umowy sprze-
dazy samochodu®3. Zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym taka umowa nie

28 111 PZP 2/72; Legalis.

29 111 CRN 2/72; Legalis.

30 Chodzito o zatgeznik nr 1 rozporzadzenia RM z dnia 11 listopada 1977 roku w sprawie
zasad i stawek wynagrodzenia tworcow dziel plastycznych oraz uméw o wykonanie lub wykorzy-
stanie tych dziet (Dz.U. z 1977 . Nr 36, poz. 158) wydanego na podstawie art. 33 § 1 ustawy z dnia
10 lipca 1952 roku o prawie autorskim (Dz.U. z 1952 r. Nr 34, poz. 234).

31 T CR 320/86; Legalis.

32 11 CR 110/80; ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych” 1980/11/222.

33 1II CRN 198/86; Legalis.
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wymagata zachowania zadnej formy szczegdlnej. Spér migdzy stronami powstat
jednak w zwiazku z faktem, ze po zawarciu umowy w formie ustnej, sprzedajacy
odmoéwili wydania dokumentu poswiadczajacego fakt kupna, co uniemozliwi-
to nabywcom rejestracje pojazdu na ich nazwisko3*. W istocie rzeczy chodzilo
o brak udokumentowanego dowodu nabycia wtasnosci rzeczy przy jednoczesnym
braku podstaw do zakwestionowania waznos$ci lub skuteczno$ci umowy sprze-
dazy. SN uznat w tej sytuacji, ze jezeli zachowanie formy pisemnej niezbedne
jest dla dopehienia czynnos$ci administracyjnej tego rodzaju, jak wydanie dowo-
du rejestracyjnego samochodu na nazwisko nowego jego nabywcy, a kontrahent
odmawia sporzadzenia w formie pisemnej umowy kupna-sprzedazy, to sytuacja
taka uzasadnia skorzystanie z powodztwa o ustalenie na podstawie art. 189 k.c.
Sad Najwyzszy stwierdzit nadto, ze ,,wyrok ustalajacy, ze strony zawarty umowe
kupna-sprzedazy, zastepuje w tym wypadku forme pisemng wymagang dla wy-
wotania dalszych skutkéw w dziedzinie prawa administracyjnego”.

1.4. Orzeczenie sagdowe lub administracyjne
jako tak zwana forma zastepcza

Weczesniej opisana mozliwo$¢ udokumentowania faktu nieformalnego dokona-
nia czynnosci prawnej w postaci orzeczenia sagdowego korelowata z innym pogla-
dem, ktéry zaktadal, iz w niektorych przypadkach orzeczenie sadowe lub admi-
nistracyjne moze stanowi¢ zastepcza form¢ w stosunku do wymogu zachowania
formy szczego6lne;.

Takie zapatrywanie SN zostalo wyrazone na gruncie art. 64 k.c. oraz art. 1047
k.p.c., dotyczacych stwierdzenia przez sad obowiazku ztozenia oswiadczenia woli®>,
Przyjeto, ze wyrok sadu zastepuje forme tego oswiadczenia woli, ktérego obowig-
zek zlozenia sad stwierdza. Jednak w przypadkach stwierdzenia obowiazku zawar-
cia umowy przyrzeczonej w umowie przedwstepnej oraz w wypadkach, gdy sad
uwzglednia powddztwo o stwierdzenie obowigzku zawarcia umowy catkowicie
zgodnie z zadaniem powoda, orzeczenie sadu stwierdza zawarcie umowy i zasteg-
puje te umowe, czyniac tym samym zado$¢ ewentualnemu wymogowi zachowania
formy szczegodlne;.

W orzecznictwie dopuszczono rowniez mozliwo$¢ zastgpienia wymogu for-
my szczegolnej przez czynnos¢ administracyjng. Migdzy innymi taki poglad zo-
stal wyrazony w postanowieniu SN z 14 wrze$nia 1965 roku w odniesieniu do

34 Zgodnie bowiem z dwczesnie obowigzujacymi przepisami przy zarejestrowaniu pojazdu
wnioskodawca mial przedstawi¢ miedzy innymi dokument kupna-sprzedazy (§ 3 ust. 1 pkt 11 § 4
ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Komunikacji z dnia 29 grudnia 1983 roku w sprawie rejestracji,
ewidencji i oznaczania pojazdow; Dz.U. z 1984 1. Nr 1, poz. 2 w zw. z art. 62 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 1 lutego 1983 roku — Prawo o ruchu drogowym, Dz.U. z 1983 r. Nr 6, poz. 35).

35 Tak SN miedzy innymi w uchwale z dnia 7 stycznia 1967 roku, III CZP 32/66, ,,Orzecznic-
two Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna” 1968, nr 12, poz. 199.
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ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego>®. W uzasadnieniu tego wyroku SN
wyrazit jednak zapatrywanie, ze sytuacje tego rodzaju, cho¢ dopuszczalne, powin-
ny znajdowaé swoje umocowanie normatywne. Innymi stowy: decyzja admini-
stracyjna moze zastapi¢ czynnos$¢ prawna, a wraz z tym czyni¢ zado$¢ wymaganej
formie szczegdlnej, ale tylko w takich wypadkach, w ktorych przepisy uprawniaja
do wydania wladczego rozstrzygniecia okreslonej sprawy>’.

1.5. Przestanki dochowania formy szczeg6lnej

Analiza judykatury SN w czg$ci poswigconej stosowaniu przepisow okre-
slajacych obowigzek zachowania formy szczegolnej sktania do postawienia tezy
przeciwnej do tej, ktora odzwierciedlata wyktadni¢ art. 60 k.c. W tym bowiem
przypadku SN respektowat zasadg: ,,jest norma, musi by¢ i forma”.

Ocena dochowania formy szczegélnej byta wobec tego dokonywana w spo-
sob restryktywny. Miato by¢ przede wszystkim jasne, ze jesli przepis wymaga za-
chowania formy szczegdlnej, to wymog ten jest spetniony tylko wtedy, gdy w owej
formie obie strony ztoza swoje o§wiadczenia woli. Wyrazem tego byl miedzy
innymi poglad, iz ,,08wiadczenie pisemne zawarte na dokumencie zwanym we-
kslem, bgdace podstawa zobowigzania wekslowego, nie jest umowa, lecz jedno-
stronng czynnos$cig prawng”, zatem ,,wystawienie przez osobe¢ trzecig i wrecze-
nie wierzycielowi weksla wlasnego nie czyni zado$¢ wymaganiu formy pisemne;j,
przewidzianej w art. 522 k.c. dla umowy o przejecie dhugu’33.

Sciste interpretowanie przepisow okreslajacych przestanki dochowania formy
szczegolnej, z zasady wykluczato réwniez mozliwos¢ rozszerzenia lub ogranicze-
nia ich stosowania ze wzgledoéw stuszno$ciowych (na przyktad zasady wspotzycia
spotecznego w PRL) lub celowosciowych (na przyktad urzeczywistnianie socjali-
stycznych zasad gospodarki centralnej).

36 TII CR 171/65; ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych” 1966 , nr 7-8, poz. 121, str. 56, Legalis. Orzeczenie SN zapadto miedzy innymi na
tle obowiazujacej w tym czasie ustawy z dnia 14 lipca 1961 roku o gospodarce terenami w mia-
stach i osiedlach (Dz.U. z 1961 r. Nr 32, poz. 159). Jej art. 14 ust. 1 stanowil, ze ,,ustanowienie
i przedtuzenie prawa wieczystego uzytkowania nastgpuje w drodze umowy zawartej w formie aktu
notarialnego, ktory stanowi podstawe wpisu do ksiggi wieczystej”. W uzasadnieniu SN wskazat, ze
umowa o przeniesienie wtasnosci nieruchomos$ci powinna by¢ pod niewaznoscia zawarta w formie
aktu notarialnego, jednak w praktyce zrownuje si¢ z ta forma ugode sadowa, a z mocy szczegdlnych
przepisow wiasnos$¢ nieruchomosci mozna uzyskac na zasadzie orzeczenia wiadzy administracyj-
nej (nadanie gruntu w trybie reformy rolnej i inne podobne wypadki uwtlaszczenia). Jak stwier-
dzit SN ,,zadne argumenty logiczne nie przemawiaja za tym, aby inaczej traktowac ustanowienie
wieczystego uzytkowania, ktére przeciez jest prawem o nieco wezszym zakresie niz wlasno$e”.

37 SN wskazat jako przyktad takich sytuacji nadanie wtasnosci gruntu w trybie reformy rolnej
lub przypadki wywlaszczenia.

38 Uchwata SN z 17 pazdziernika 1979 roku, III CZP 68/79; ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzsze-
go, Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1980, nr 4, poz. 67; Legalis.
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W uchwale z 22 grudnia 1980 roku SN uznal, Ze na podstawie przepisow re-
gulujacych forme umowy przekazania gospodarstwa rolnego nastepcy w zamian za
emeryture lub rente®® umowa taka powinna byé pod rygorem niewaznosci sporza-
dzona przed naczelnikiem gminy lub osobg bedaca jego zastepca, zas niedopuszczal-
ne jest jej zawarcie przez pracownika urzgdu posiadajacego upowaznienie wysta-
wione przez naczelnika gminy*?. Podobnie $cistej wyktadni SN poddat przestanki
sporzadzenia testamentu ustnego (art. 952 k.c.) w uchwale z 20 wrze$nia 1968 roku,
w ktorej uznat, ze do jego waznos$ci konieczne jest ustne oswiadczenie woli spadko-
dawcy. Zatem nie wystarcza ujawnienie woli w inny sposéb ani tez podpisanie przez
spadkodawce pisemnego projektu testamentu przygotowanego przez inng osobg*!.

Natomiast przykladem odstepstwa od Scistej, literalnej wyktadni przepisow
dotyczacych przestanek formy szczegolnej jest wyrok SN z 21 czerwca 1966 ro-
-ku. Zostat w nim wyrazony poglad, iz do zachowania pisemnej formy jedno-
stronnej czynno$ci prawnej konieczne jest doreczenie adresatowi o§wiadczenia
dokumentu obejmujacego tre$¢ oswiadczenia woli, przy czym nie wystarczy tu
samo okazanie pisma. Jak bowiem wskazano w uzasadnieniu, intencja przepi-
soOw o formie jest zapewnienie stronie mozliwosci dysponowania dokumentami

39 SN orzekat na podstawie art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 1977 roku o zaopa-
trzeniu emerytalnym rolnikéw i ich rodzin (Dz.U. z 1977 r. Nr 32, poz. 130), ktory stanowit, iz
»przekazanie gospodarstwa rolnego nastgpcy nastgpuje w drodze umowy pisemnej sporzadzonej
przez naczelnika gminy”. Jak wskazano w uzasadnieniu, przepis ten stanowi przypadek upowaznie-
nia przez ustawodawce organu administracji panstwowej do sporzadzenia czynnosci prawnej, przy
czym wybor osoby uprawnionej wiaze si¢ z uznaniem jej za osobe¢ zaufania publicznego.

40 Uchwata SN (7) — o mocy zasady prawnej, IIl CZP 39/80; ,,Orzecznictwo Sadu Najwyz-
szego, Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1981, nr 7, poz. 121; Legalis.

41 111 CZP 85/68; OSNCP 1969 Nr 6, poz. 102, Legalis. SN podjat powyzsza uchwate w od-
powiedzi na pytanie prawne: ,,czy do waznosci testamentu sporzadzonego na podstawie art. 952 § 1
k.c. konieczne jest, zeby spadkodawca o§wiadczyt ostatnig wole ustnie, to jest przez wypowiedze-
nie stow obejmujacych petna tres¢ testamentu, czy tez wystarcza, by uczynit to za pomoca pewnych
gestow lub znakow, w szczegdlnosci przez podpisanie przygotowanego uprzednio bez jego udziatu
i nastepnie odczytanego mu pisemnego projektu testamentu?”. SN zwrécit przy tym uwagg, ze na-
wet wzglad na osoby gluchonieme nie moze doprowadzi¢ do wyktadni sprzecznej z brzmieniem
art. 952 § 1 k.c. Wart przytoczenia jest fragment uzasadnienia tej uchwaty, w ktorej stwierdzone
zostalo, iz ,,potwierdzeniem potrzeby doslownego rozumienia ustawowego wymagania ustnego
wyrazania woli sa poruszane w literaturze wzgledy, ze testament jest aktem formalnym, prawnie
bardzo doniostym, a zatem wymagajacym dojrzalej decyzji testatora i doktadnego ustalenia tre-
$ci testamentu, ze $wiadkowie powinni si¢ przekonad przy testowaniu, iz spadkodawca $wiadomie
i swobodnie wyraza swa wole, i ze nalezy $wiadkom umozliwi¢ — przez ewentualne pytanie skie-
rowane do testatora — wiasciwe zrozumienie jego oswiadczen. Nie ulega watpliwosci, ze dopusz-
czenie o$§wiadczenia woli przez pewne konkludentne zachowanie si¢ czy nawet przez podpisanie
projektu testamentu sporzadzonego przez inng osob¢ przeczytoby powyzszym zatozeniom”. Trzeba
jednak odnotowacé, ze rozluznienie tej Scistej wyktadni nastapitlo w przypadku formy testamentu
wlasnorecznego w zakresie tresci podpisu ztozonego pod rozrzadzeniem testatora uchw. SN (7) za-
sada prawna z dnia 28 kwietnia 1973 roku, III CZP 78/72, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izby
Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1973, nr 12, poz. 207; Legalis.
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zawierajgcymi tre§¢ czynnoséci prawnej*?. Wyrok ten stanowi jeden z nielicznych
przypadkow, w ktorych SN przy ustalaniu przestanek zachowania formy pisem-
nej o$wiadczenia woli tak ewidentnie kierowal si¢ wzgledami celowos$ciowymi
ukierunkowanymi na funkcje dowodowe tej formy*>.

1.6. Tre$¢ czynnosci prawnej a zakres obowigzku formy

Jednym z istotnych watkow dotyczacych realizacji formy szczegdlnej byty
rozwazania SN poswiecone zakresowi obowigzku formy w kontek$cie tresci
o$wiadczenia woli.

W wyroku z 25 maja 1988 roku SN odniodst si¢ do elementow tresci umowy
kontraktacji, ktora to umowa powinna by¢ zawarta w formie pisemnej pod rygo-
rem niewaznosci**. SN ze wzgledu na doniostoéé ekonomiczno-prawna tego typu
umoéw przyjal, iz wynikajaca z art. 616 k.c. forma pisemna ,,ma doprowadzi¢ do za-
warcia konkretnej umowy, ktora indywidualnie charakteryzowac bedzie elementy
przedmiotowo istotne dla kazdej ze stron powstatego ta droga stosunku zobowiaza-
niowego”. Z tego wzgledu SN stwierdzil, Ze ,,nie mozna zrezygnowac, aby umo-
wa kontraktacji nie obejmowata swojg tre$cig doktadnego oznaczenia elementow
przedmiotowo istotnych”. Na tej podstawie mozna by wnioskowacé, ze po pierwsze
— jesli dla dokonania czynnoS$ci prawnej wymagana jest forma szczego6lna, to reali-
zacja tego wymogu wigze si¢ z konieczno$cig wyrazenia w tej formie co najmnie;j
elementow przedmiotowo istotnych tresci czynnosci prawnej; po drugie — elemen-
ty te powinny zosta¢ doktadnie oznaczone. Jak bowiem dalej wskazat SN:

jezeli zdarzy sig, ze elementy (przedmiotowo istotne) nie beda doktadnie oznaczone, np.
ilo§¢ $§wiadczenia zawyzona bedzie zanizona, $wiadczenie inaczej okreslone, wowczas do-
wod zmierzajacy do wykazania, jaka byla rzeczywista tre§¢ czynnosci prawnej, jest dowo-
dem przeciwko osnowie dokumentu i jako taki musi napotkaé na ograniczenia przewidziane
w przepisie art. 247 KPC.

W ten sposob SN akcentowal znaczenie formy szczegolnej dla uchylenia wat-
pliwosci co do dokonania czynno$ci prawnej 1 zwigzanej z tym pewnos$ci obrotu,
a ponadto zwracal uwage na jej funkcje dowodowa.

Trzeba odnotowac¢, ze w judykaturze nie zawsze konsekwentnie wigzano spet-
nienie wymogu formy szczegélnej z koniecznoscig wyrazenia w niej elementow
przedmiotowo istotnych czynnosci prawnej. W wyroku z 26 maja 1983 roku SN
uznat, iz

42 TI1 PR 18/65; ,,Nowe Prawo” 1966, nr 4; Legalis.

43 Stanowisko SN zostato poddane gruntownej krytyce (zob. glosa do tego orzeczenia M. Pie-
karskiego, NP 1966, nr 4) i nie znalazto reprezentacji w pdzniejszym orzecznictwie.

44 1I CR 129/88; Legalis. 1966, Nr 4.
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forma materialna umowy pozornej stuzy jednoczesnie umowie ukrytej, co oznacza, ze do waz-

nosci ukrytej umowy, dla ktorej ustawa zastrzega forme szczego6lng pod rygorem niewaznosci,
45

wystarcza, zeby umowa pozorna byta zawarta w tej formie™.

Wyrok ten stat si¢ podstawg zapatrywania, Ze pozorna czynnos¢ prawna nieja-
ko ,,uzycza” swojej formy czynnosci ukrytej, bez wzgledu na to, ze elementy tresci
czynnosci dysymulowanej nie zostaty w tej formie ujete. Poglad SN stat w kontrze
nie tylko wobec dowodowych funkcji formy, lecz takze nie sprzyjat pewnosci ob-
rotu, przez co stwarzal pole do obchodzenia przepisow wymagajacych zachowa-
nia formy szczegodlnej*s. Zupetnie tez nie respektowat kontrolnej funkcji formy
szczegoblnej. Omawiane stanowisko SN trudno inaczej wythumaczy¢, jak potrzeba
stabilizacji stosunkow prawnych uksztaltowanych w nastepstwie takich ,,ukrytych”
czynnoS$ci prawnych, zwlaszcza ze w przewazajacej wigkszosci dotyczyly one sto-
sunkéw gruntowych.

1.7. Konwersja czynnos$ci prawnej niewaznej z powodu braku formy

W obszarze analizy skutkow niedochowania formy szczegoélnej pojawil si¢
problem dopuszczalnosci konwersji czynnos$ci prawnej niewaznej Z uwagi na brak
formy w inng wazng czynno$¢. Poglady wyrazane w tym zakresie przez SN nie po-
zwalajg uznaé, ze doszto do uksztattowania generalnego stanowiska w tej kwestii.
Po pierwsze, SN wypowiadal si¢ w odniesieniu do konkretnych zdarzen. Wyrazane
poglady nie miaty zatem bardziej uniwersalnego charakteru. Po drugie, stanowisko
SN w tym zakresie nie byto jednolite. I tak na przyktad w wyroku z 17 grudnia 1966
roku SN nie wykluczyl mozliwosci konwertowania umowy licencyjnej zawartej
bez wymaganej pod rygorem niewaznosci formy pisemnej. Stwierdzit, ze

brak formy pisemnej wymienionej umowy ma tylko ten skutek, ze nie stanowi ona umowy
licencyjnej, co nie wylgcza mozliwosci oceny jej skutkdéw — na podstawie przepisow prawa
cywilnego — jak kazdej umowy nienazwanej*’.

Natomiast catkowicie odmienny poglad wypowiedziat w postanowieniu z 2 gru-
dnia 1971 roku. W tym wypadku stwierdzono, ze umowa licencyjna zawarta bez
zachowania formy wymaganej pod rygorem niewaznos$ci nie moze by¢ uznana za

45 11 CR 32/83, ,,Nowe Prawo” 1985, nr 2, s. 116; Legalis z aprobujaca glosag M. Kepinskiego,
,.Nowe Prawo” 1985, nr 2.

46 Po transformacji ustrojowej stanowisko to zostato zakwestionowane w orzecznictwie SN
— zob. wyrok SN z 12 pazdziernika 2001 roku, V CKN 631/00, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego.
Izba Cywilna” 2002, nr 7-8, poz. 91; uchwata SN z 22 maja 2009 roku, III CZP 21/09, ,,Orzecznic-
two Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna” 2010, nr 1, poz. 13; uchwata SN z 9 grudnia 2011 roku, I1I
CZP 79/11, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna” 2012, nr 6, poz. 74.

47 1 CR 447/66; ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen Spo-
tecznych” 1967, nr 9, poz. 153; Legalis.
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wazng jako umowa nienazwana*®. Poglad o dopuszczalnosci konwersji ugrunto-
wat si¢ za§ w orzecznictwie na gruncie prawa spadkowego w konteks$cie wadliwie
sporzadzonego testamentu allograficznego, ktory w opinii SN mozna bylo jednak
uznaé za wazny testament ustny*’. U podstaw dopuszczalnosci konwersji w tym
przypadku lezato przekonanie o szczegolnej — na gruncie prawa spadkowego —
potrzebie ochrony woli stron>?.

Innej sytuacji dotyczyto postanowienie z 3 pazdziernika 1980 roku, w kto-
rym SN odniost sie¢ do mozliwosci zbycia spadku lub udziatu w spadku w drodze
oswiadczenia zlozonego przed sagdem w ramach postepowania o dziat spadku.
Zdaniem SN, takie os§wiadczenie jest niewazne wobec braku wymaganej na pod-
stawie art. 1052 § 3 k.c. formy aktu notarialnego, jednak moze by¢ uznane ,,za
wniosek uczestnika postepowania wyrazajacy jego wole co do sposobu dokona-
nia dzialu przez sad!. Tezy tej nie mozna jednak potraktowaé jako przykladu
konwersji, bowiem stanowigce czynnos¢ procesowa oswiadczenie uczestnikow
postepowania dzialowego nie jest wigzace dla sadu i nie prowadzi bezposrednio
do wywotania skutkéw w sferze prawa materialnego.

1.8. Skutki dowodowe niedochowania formy szczegolnej

Poza dyskusja, rowniez na poziomie orzecznictwa, pozostawalo to, ze na-
stepstwem niedochowania formy zastrzezonej ad solemnitatem jest bezwzgledna
niewazno$¢ czynno$ci prawnej. Sad Najwyzszy, respektujac w pelni ten skutek,
zwrocit przy okazji uwage na dowodowy aspekt formy zastrzezonej pod rygorem

4 11 CZ 175/71; ,,Orzecznictwo Sadoéw Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1973 nr 12,
poz. 243, Legalis, z aprobujaca glosa R. Markiewicza, Glosa do post. SN z 2.12.1971 v, Il CZ
176/71, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1973 nr 12, poz. 243, s. 528—
530. Trzeba odnotowaé, ze zagadnienie konwersji czynno$ci prawnej niewaznej z uwagi na brak
formy bylo rowniez dos$¢ rozbieznie postrzegane wsrdd przedstawicieli doktryny prawa (zob. w tym
zakresie R. Markiewicz, op. cit., s. 529).

49 W uchwale SN zdnia 22 marca 1971 roku, IIl CZP 91/70 (,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego,
Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1971, nr 10, poz. 168) stwierdzono, ze ,,0kolicz-
noscia szczegdlng w rozumieniu art. 952 § 1 k.c. moze by¢ takze niezachowanie ze strony wtasciwe-
go funkcjonariusza prezydium rady narodowej przepisu prawa, powodujace niewaznos¢ testamentu
zwyklego z art. 951 k.c. To za$§ wystarcza do uznania, ze nastapito spelienie pierwszej przestanki
dopuszczalnosci sporzadzenia testamentu szczegdlnego, jakim jest testament ustny”. Zob. rowniez
uchwata SN z 9 lutego 1981 roku (III CZP 68/80, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izby Cywil-
nej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1981, nr 6, poz. 103) oraz uchwata SN z 22 marca 1982 ro-
ku (III CZP 5/82, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen Spolecz-
nych” 1982, nr 8-9, poz. 117 z krytyczna glosa A. Proksy, ,,Nowe Prawo” 1984, nr 3, str. 113 n.),
w ktorych dopuszczono mozliwos¢ uznania za testament ustny woli o§wiadczonej, odpowiednio,
wobec kierownika Urzedu Stanu Cywilnego i soltysa.

50 Zob. na ten temat M. Grochowski, Skutki braku zachowania formy szczegdlnej oswiadcze-
nia woli, Warszawa 2017, s. 67 n.

U TIT CRN 180/80; ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych” 1981, nr 2-3, poz. 45; Legalis.
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niewaznosci i wykluczytl — w razie jej niedochowania — mozliwo$¢ dopuszcze-
nia przed sadem innych dowodéw na okoliczno$¢ dokonania czynnoéci prawnej>2.
W wypowiedziach SN po$wieconych stosowaniu formy dla celow dowo-
dowych zwraca z kolei uwagg tendencja do ostabiania skutkéw niedochowania
tej formy dyktowana potrzeba poznania prawdy obiektywnej. Wyrazato sie to
w stosunkowo liberalnym traktowaniu przestanek uprawniajacych do uchylenia
ograniczen dowodowych. Miedzy innymi w odniesieniu do wskazanego w art. 74
§ 2 zd. 1 k.c. pisma uprawdopodabniajacego fakt zawarcia umowy SN stwierdzit,
ze nie jest konieczne, aby pochodzilo ono od strony, przeciwko ktorej dowod taki
ma by¢ prowadzony, ani tez, aby byto podpisane przez jedna ze stron>>.
Podstawowe znaczenie miata jednak wyktadnia art. 74 § 2 zd. 2 k.c., na podsta-
wie ktorego sad lub panstwowa komisja arbitrazowa mogly dopusci¢ dowody doko-
nania czynno$ci prawnej pochodzace z przestuchania stron lub z zeznan swiadkow,
jezeli ze wzgledu na szczegdlne okoliczno$ci sprawy uznaly to za konieczne. Ta
niedookreslona przestanka tagodzenia wynikajacego z formy ad probationem ry-
goru dowodowego stata si¢ przedmiotem licznych wypowiedzi judykatury. Przede
wszystkim, jak zwrdcono uwage, mozliwos¢ tolerowania ujemnych nastepstw
wynikajacych dla strony z ograniczen dowodowych mogta zachodzi¢ tylko w tych
przypadkach ,,gdy nie koliduje to z zasadami wspotzycia spotecznego i interesem
panstwa oraz da si¢ pogodzi¢ z podstawowymi zasadami wymiaru sprawiedliwo-
$ci w sprawach cywilnych™4. W tym kontekscie w orzecznictwie wskazano szereg
sytuacji, w ktorych na sadzie spoczywa szczegodlny obowiazek poznania prawdy
obiektywnej. Nalezaly do nich sprawy, w ktérych jedng ze stron byta jednostka
gospodarki uspotecznionej, sprawy alimentacyjne oraz sprawy odszkodowawcze.
Za szczegodlne okoliczno$ci przemawiajace za koniecznoscia dopuszczenia przez
sad dowodow osobowych na fakt nieformalnej czynnos$ci prawnej uznano réwniez
sytuacje, w ktorej nalezato podda¢ ochronie osobg niebedaca jednostka gospodarki
uspotecznionej, o slabej znajomosci przepiséw prawa, gdy jej niewiedza o obo-
wigzku udokumentowania czynno$ci prawnej zostata wykorzystana przez druga
strona. Podobnie liberalne podejscie przyjeto w sytuacji, gdy nieformalna czynno$é¢
prawna zostata dokonana ,,miedzy czlonkami komorki spotecznej, darzacymi sie
— zuwagi na wiez grupowg — wyjatkowym zaufaniem, a wigc pomigdzy cztonka-
mi rodziny i najblizszymi krewnymi”>>. Za szczegélne okolicznoéci w rozumieniu

52 Tak miedzy innymi w uchwale SN z 17 pazdziernika 1979 roku (IIl CZP 68/79), w ktorej
stwierdzono, ze dopuszczenie dowodow na okoliczno$¢ umowy zawartej bez zachowania wyma-
ganej pod rygorem niewaznosci formy pisemnej nie jest mozliwe, gdyz prowadzitoby do obejscia
przepisow o formie zastrzezonej pod rygorem niewaznosci (art. 247 k.p.c.).

33 Wyrok SN z 18 maja 1979 roku, IIT CRN 287/78; ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego, Izby
Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1980, nr 1, poz. 9; Legalis.

34 7 uzasadnienia uchwaty SN z dnia 8 sierpnia 1986 roku, IIl CZP 45/86, ,,Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego, Izby Cywilnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych” 1987, nr 7, poz. 95; Legalis.

35 Ibidem. W glosie, zasadniczo aprobujacej, do tej uchwaty Sadu Najwyzszego A. Szpunar
wskazal, ze analogicznie liberalne stanowisko prezentuje orzecznictwo francuskie (idem, Glosa do
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art. 74 § 2 zd. 2 k.c. zostata nadto uznana sytuacja ujgta w art. 246 k.c., to jest gdy
dokument obejmujacy czynno$¢ prawng zostal zgubiony, zniszczony lub zabrany
przez osobe trzecia>®.

Whnioski

Orzecznictwo SN w latach 1964—1989 nie wptynelo na maksymalizacj¢ wy-
mogow formalnych wynikajacych z kodeksu cywilnego.

W wyktadni art. 60 k.c. pojawiajace si¢ watpliwosci byly rozstrzygane na
rzecz zasady swobody formy. Mozna by wrecz stwierdzi¢, ze SN kierowat si¢
w tym wzgledzie swoistg dyrektywg interpretacyjna in dubio pro libertate. Szero-
ko dopuszczano réwniez mozliwos¢ dorozumianego sktadania o§wiadczenia woli
we wszystkich przypadkach, w ktorych ani z przepisu prawa, ani z woli stron nie
wynikal obowigzek zachowania formy szczegdlne;.

Na stanowisko SN w tej kwestii nie miat wptywu status strony czynnosci
prawnej, w tym interes podmiotu bedacego jednostka gospodarki uspotecznio-
nej. Przy braku ustawowego wymogu formy szczego6lnej SN nie znajdowat pod-
staw do kwestionowania waznosci lub skutecznosci dokonanych nieformalnie
czynnosci prawnych, nawet jesli konieczno$¢ ich dokumentowania wigzata si¢
z potrzeba dokonania jakiej$ czynno$ci administracyjnej. Strony mogly jednak
uzyska¢ dowod dokonania czynnosci w postaci wyroku uwzgledniajacego po-
wodztwo o ustalenie w trybie art. 189 k.p.c. Jednocze$nie w orzecznictwie nie
znalazto si¢ miejsce dla tezy o generalnej dopuszczalnosci zastgpienia wymogu
formy szczegdlnej w postaci orzeczenia sagdowego lub administracyjnego. Aby
taki skutek mogt nastapi¢, uprawnienie do dziatania dla sagdu lub organu admini-
stracji panstwowej musiato mie¢ umocowanie w ustawie. Podobnie dopuszczal-
nos$¢ konwersji nieformalnej czynnosci prawnej zostata uznana tylko wyjatkowo
w oznaczonych okolicznos$ciach i tylko dla ochrony woli stron.

Interpretacja przepiséw regulujacych przestanki dochowania formy szczegol-
nej byta w zdecydowanej wigkszosci przypadkéw dokonywana w sposéb $cisty,
bez $ladu wplywu ideologii panstwa socjalistycznego. Miedzy innymi wskutek
tego nie doszto w orzecznictwie do rozszerzenia kregu podmiotéw, ktore ze stro-
ny przedstawicieli administracji panstwowej bytyby uprawnione do dokonywania
czynnosci prawnych.

Funkcja kontrolna formy czynno$ci prawnych nie miata dominujacego zna-
czenia przy wykladni przepisow o formie. Wicksze znaczenie przypisywano ra-
czej takim funkcjom formy, jak uchylenie watpliwosci co do dokonania czynno-
$ci prawnych czy zapewnienie pewnosci obrotu. Niebagatelne znaczenie miala
rowniez funkcja dowodowa formy czynno$ci prawnych. W tym wtasnie obszarze

uchwaly SN z dnia 08.08.1986 r., III CZP 45/86, ,,Panstwo i Prawo” 1988, nr 4, s. 140).
56 Wyrok SN z 12 grudnia 1973 roku, II CR 668/73, Legalis.
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wida¢ w orzecznictwie tendencje do uprzywilejowywania zasady prawdy obiek-
tywnej, lezacej u podstaw socjalistycznego postepowania cywilnego. Takze jed-
nak i w tym zakresie dazenie do jej realizacji nie prowadzito do obchodzenia
przepisow o formie zastrzeganej pod rygorem niewaznosci, a jedynie do tagodze-
nia rygoru niedochowania formy dla celéw dowodowych.

Reasumujac: przeglad wyzej opisanych watkoéw judykatury nie stanowi pod-
stawy do postawienia tezy, ze przepisy o formie czynnosci prawnych byty stosowa-
ne w okresie PRL w sposob, ktory czynilby z nich nadzwyczajny instrument kon-
troli obrotu. Sad Najwyzszy w swoim orzecznictwie dawat najczesciej Swiadectwo
kontynuowania dobrej, klasycznej mysli prawa cywilnego. W konsekwencji wigk-
szo$¢ uksztattowanych w tamtym okresie pogladow zachowata swoja aktualnosc.
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Abstract: With its core purpose of establishing the legal status of immovable property, the sys-
tem of land and mortgage registers (perpetual books) operating in Poland plays a paramount social
and economic role in ensuring legal security of real estate conveyancing, and thereby contributes
to implementing the constitutional principle of democratic state ruled by law. The foundations for
a uniform land and mortgage register law were laid down in the 1930s by the Codification Com-
mission of the Republic of Poland, appointed after the Polish State regained independence in 1918,
following the period of partitions. The works of the Commission were interrupted by the outbreak of
the Second World War in 1939. In the early years of the post-war communist regime, the Commis-
sion’s draft provisions on land and mortgage registers served as the basis of the unified legislation
that entered into force. Shortly thereafter, however, the very usefulness of the institution of land
and mortgage register was contested by communist authorities, as it was considered contrary to the
ideological assumptions underlying the socialist system. As a consequence, although not abolished,
the land and mortgage register law’s relevance was diminished substantially for several decades, as
manifested by the fact that it was not incorporated into the Civil Code of 1964. The significance of
land and mortgage registers was restored to a certain degree only upon adopting the Land and Mort-
gage Registers and Mortgage Act of 1982, which, after being appropriately amended, is still in force.
Subsequently, land and mortgage registers were subject to systemic reforms as part of the democrat-
ic transition process in Poland, and in recent years, advanced computerisation and informatisation
actions have been undertaken bringing about noteworthy modernisation effects.

In view of the forthcoming 40th anniversary of the enactment of the Land and Mortgage Regis-
ters and Mortgage Act, it is worth providing deeper insights into contemporary Polish land and mort-
gage register law against the historical background. The article is aimed at outlining the evolution
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of legislative and doctrinal approaches to the position of land and mortgage registers in the legal
system in Poland — from the period of the interwar Codification Commission’s activity, through
the decades of the totalitarian domination of the communist system, until the present time. In this
respect, particular reference will be made to basic rules underpinning the organisation of land and
mortgage registers. Based on the overview of the development of land and mortgage register law,
with special consideration of its legislative marginalisation in the People’s Republic of Poland, con-
clusions will be drawn as to the current legal position of land and mortgage registers in the context
of recognising the vital importance thereof for property law relations.

Keywords: land and mortgage registers, Poland, Codification Commission of the Republic of
Poland’s draft of the Property Law, marginalisation of land and mortgage register law in the com-
munist period, Land and Mortgage Registers and Mortgage Act of 1982.

1. Introduction

The process of land registration, the general aim of which is to record the
transfer and creation of interests in land, serves crucial functions in the national
economic and social development because it guarantees legal security of real es-
tate transactions as well as mortgage lending. Historically, a variety of models of
land registers have evolved in individual jurisdictions across the world. The Pol-
ish land and mortgage register (verbatim: perpetual book — ksiega wieczysta') is
categorised as a specific type of Central European land register.”

It should be highlighted that, in contrast to countries of Western Europe, be-
cause of its tragic historical background, Poland was prevented from freely devel-
oping various areas of social and economic life in the course of the 20th century.
This is also the case with regard to the formation of the system of land and mort-
gage registers.

In 1918, the Polish State regained independence after 123 years of partition-
ing by Russia, Prussia and Austria, which opened the period of the Second Re-
public of Poland.? It was made possible following the fall of the three annexing

! The terms ‘land and mortgage register’ and ‘perpetual book’ are used interchangeably in the
text.

2 On different types of land registers existing in Europe, see further e.g. P. Blajer, Rejestry
nieruchomosci. Studium prawnoporownawcze, Warszawa 2018, pp. 8, 19 ff.; T. Stawecki, “Rejestry
nieruchomosci, ksiggi hipoteczne i ksiggi wieczyste od czaséw najdawniejszych do XXI wieku”,
Studia Iuridica 40, 2002, pp. 167-208; S. Rudnicki, “Systemy ksiag wieczystych i zabezpieczen ma-
jatkowych na nieruchomosciach w wigkszosci krajow europejskich”, Rejent 1995, no. 11, pp. 27-39;
S. Camara Lapuente, “Registration of interests as a formality of contracts: Comparative remarks on
land registers within the frame of European private law”, European Review of Private Law 2005,
no. 6, pp. 831-837.

3 See e.g. A. Chwalba, “Panstwo, spoteczenstwo, naréd”, [in:] Encyklopedia historyczna swia-
ta, vol. 14. Polska, ed. A. Chwalba, Krakow 2003, pp. 29-30; P. Szlanta, Polish Roads to Inde-
pendence, https://niepodlegla.gov.pl/en/about-niepodlegla/polish-roads-to-independence/ (accessed:
27.09.2021).
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empires as a result of the First World War, as well as the joint efforts of Poles,
who soon afterwards also managed to defend their newly-restored sovereignty
during the Polish-Soviet War. What deserves to be particularly emphasised is the
significance of the famous victory achieved by the Polish army at the 1920 Battle
of Warsaw, described as the ‘Miracle of the Vistula,” which stopped the spread of
the communist revolution to Western Europe.* Given the differentiation of legal
systems inherited from the three invaders, the legislature of the reborn Poland
faced a challenging task of unifying the law. Already in 1919, the Codification
Commission of the Republic of Poland (Komisja Kodyfikacyjna Rzeczypospoli-
tej Polskiej) was appointed and was entrusted with preparing, first of all, uniform
civil and penal legislation throughout the country. The output of the Commission
included, i.a., a draft of property law, elaborated in the 1930s, which provided for
provisions on land and mortgage registers. The works on the draft, however, were
not completed because of the outbreak of the Second World War. Not only was
Poland tragically invaded by joint German and Soviet aggression in September
1939,° which led to the extermination of Polish citizens, war crimes and extensive
devastation of the country by the two occupiers, but also, despite Polish soldiers’
heroic fight on all fronts of the war on the side of the Allies, it did not regain
full independence after the war. Following the decisions made by the ‘Big Three’
leaders at the Yalta Conference in 1945, Polish borders were entirely redrawn
and the Polish State fell under the Union of Soviet Socialist Republics (USSR)
domination, becoming the scene of subsequent persecution and crimes against
Polish patriots.

Under the conditions of the communist totalitarian regime, the post-war law
implemented in Poland was subordinated to the imposed socialist ideology. With
regard to land and mortgage register law, even though in the initial period after the
war the draft provisions prepared by the Codification Commission were utilised
as the basis of the unified legislation, not long thereafter, land and mortgage regis-
ters were marginalised, since their usefulness for the socialist system was called
into question. It was decided that they would be temporary, as it would be the case
of individual ownership of land. Eventually, despite the doctrinal demands for the
abolition of the institution of land and mortgage register, the relevant provisions
remained in force, which was largely determined by public resistance. Neverthe-
less, they were not incorporated into the Civil Code enacted in 1964.

4 See e.g. M. Szumito, Battle of Warsaw 1920, https://ipn.gov.pl/en/digital-resources/arti-
cles/4397 Battle-of-Warsaw-1920.html (accessed: 27.09.2021); E.V. D’ Abernon, The Eighteenth De-
cisive Battle of the World: Warsaw, 1920, London 1931.

> In consequence of a secret German-Soviet pact signed on 23 August 1939, called the Rib-
bentrop—Molotov Pact, Poland was invaded by Germany on 1 September 1939, and by the Soviet
Union on 17 September 1939. See e.g. A. Chwalba, op. cit., pp. 32-33.

6 See e.g. M. Korku¢, The Fighting Republic of Poland 1939—1945, Warszawa 2019.
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It was not until the early 1980s that the legal significance of land and mortgage
registers was restored to some extent upon adopting the Land and Mortgage Regis-
ters and Mortgage Act of 6 July 19827 (ustawa o ksiegach wieczystych i hipotece,
hereinafter referred to as: LMRMA), whose provisions, after being appropriately
amended, continue to apply today as the statutory basis for the functioning of land
and mortgage registers. Following the formal collapse of communism in 1989,
in the period of democratic transition in Poland, systemic reforms of land and
mortgage registers were implemented, including those connected with computer-
isation and informatisation. Currently, Polish land and mortgage registers operate
electronically and are subject to further modernisation.

The year 2022 will mark the 40th anniversary of the enactment of LMRMA.
This provides an opportunity to inquire into the course of development of the land
and mortgage register law provisions and accentuate the specificity of the Polish
land registration system. The central focus of the article is on discussing in a syn-
thetic manner the basic assumptions underlying the model of land and mortgage
register, with special reference to its organisational dimension, in the context of the
changing legislative and doctrinal attitudes towards the status of land and mort-
gage registers in the legal system over the subsequent periods of the 20th century
history of Poland and modern times. Particular attention shall be paid to the factors
that determined the failure of the attempts to eliminate land and mortgage register
law from the Polish legislation in the communist period, and allowed LMRMA
to be adopted in the early 1980s. Against this background, an assessment will be
made of the current directions of development of the system of land and mortgage
registers and new legislative tendencies in this respect.

2. General characteristics of land and mortgage registers

The land and mortgage register is a public register into which titles to land
and encumbrances thereon are entered. As follows from art. 1 para. 1 LMRMA,
the basic purpose of keeping land and mortgage registers is to establish the legal
status of land (immovable property). This rule corresponds to the main functions
attributed to land and mortgage registers, i.e. the information function (consisting
in reducing uncertainty as to the legal status of land by providing specific and
complete land information), the protective function (which ensures the accuracy
of information that can be relied on by persons acting in trust to the content of the
land and mortgage register), and the control function (relating to the power of
the land registration authority to check the legality of circumstances to be disclosed
in the land and mortgage register).® The first two functions are connected with the

7 Consolidated text: Journal of Laws (Dz.U.) of 2019, Item 2204, as amended.
8 See e.g. J. Kuropatwinski, [in:] Ustawa o ksiegach wieczystych i hipotece. Komentarz, eds.
M. Habdas, M. Fras, Warszawa 2021, pp. 39 ff.; M. Deneka, Ksiegi wieczyste. Zasady materialno-
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principle of publicity, being one of the key organisational principles underlying
land and mortgage registers. Publicity may be considered in formal and substan-
tive aspects. In formal terms, it refers to the accessibility of information from land
and mortgage registers, whereas substantive publicity is based on the assumption
that the land and mortgage register reflects the actual status of land, and it thus
can be considered reliable.

As already mentioned, the land and mortgage register, being largely based on
solutions deriving from German law, shares most of the features with the Central
European land register — the land book, or rather, ground book (ksiega gruntowa,
Grundbuch). What the classical land book and the Polish perpetual book have in
common is that in both cases, the register is kept by a court within non-contentious
jurisdiction; the subject of registration are rights and the register follows the real
system (real folium), which means that it is organised on the basis of immovable
properties; good faith in the register’s content is protected, and the register is struc-
tured in a specific manner (consisting of distinct parts, which regard, respective-
ly, the description of immovable property, the owner, and finally the restrictions,
securities and other limited rights). The main difference, in turn, concerns legal
effects of registration — as for the land and mortgage register, in principle, the
entry therein is declaratory and not constitutive, which is the rule under German
law.” It is therefore worth stressing that the subtype of the Central European land
register that has evolved in Poland presents important specificities developed by
Polish legal thought, offering an alternative to the classical model.!?

What additionally emphasises the originality of the institution of land and
mortgage register is the unique term ‘perpetual book,” used in Polish language.
This denomination refers to the Polish legal tradition, and expresses the quality of
durability of land and mortgage registers in the sense that their records shall not
ever be subject to destruction, even if they are closed.!! Thereby, the substantial
role land and mortgage registers play in guaranteeing security of real estate con-
veyancing is highlighted.

prawne, Warszawa 2012, pp. 23 ff.; T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje instytucji, Warszawa
2005, pp. 34 ff., 303; J. Skapski, “Funkcja ksiag wieczystych”, [in:] Prace z prawa cywilnego wydane
dla uczczenia pracy naukowej Jozefa Stanistawa Pigtowskiego, eds. B. Kordasiewicz, E. Letowska,
Wroclaw 1985, pp. 117 ff. Cf. R. Moszynski, L. Policha, A. Izdebska, Ksiggi wieczyste, Warszawa
1960, pp. 21-22.

9 See e.g. J. Kuropatwinski, Ksiegi wieczyste. Komentarz do art. 1-582 u.k.w.h. oraz art. 626'
—626"3 kp.c., vol. 1. Komentarz do art. 1-10 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece, Bydgoszcz
2013, pp. 24-25; P. Blajer, op. cit.; B. Zdziennicki, “Regulacja prawna ksiag wieczystych”, Studia
Prawnicze 2001, no. 2, pp. 8 ff.; S. Camara Lapuente, op. cit., pp. 833—-834.

10 J. Kuropatwinski, Ksiegi wieczyste..., p. 59.

11, Pisulinski, [in:] Ustawa o ksiegach wieczystych i hipotece. Postepowanie wieczystoksie-
gowe, ed. J. Pisulinski, Warszawa 2014, pp. 31-32; J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe,
Warszawa 2012, p. 350.
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3. Stages of the formation of land and mortgage register
law 1n Poland. An overview

Before embarking on discussing the course of development of the legislation
on land and mortgage registers during the period of the Second Republic of Poland
and then the communist period, it is worth underlining that the origins of legal solu-
tions aimed to collect and publicise information on property law relations regarding
land in the Polish territories date back to the Middle Ages. At that time, real estate
transactions were recorded in a chronological order in land and castle court books
(ksiggi sqdowe ziemskie i grodzkie). Upon entry in the relevant court book, a jurid-
ical act was considered to assume the quality of ‘perpetuity’ (wieczystos¢). Of key
importance for the development of legal rules relating to recordation of real estate
transactions was the Act on the Validity of Records (ustawa o waznosci zapisow)
of 1588, which provided a foundation for modern mortgage law. What particularly
proves the pioneering character of the above Act is that it introduced the principle of
publicity of mortgage, thus surpassing Western European legislations.!?

Unfortunately, further reforms aimed at improvement of registration procedure
by establishing separate books for each immovable property had failed to be im-
plemented before the downfall of the Polish-Lithuanian Commonwealth (the First
Republic of Poland) as a result of the division of its territories among the three em-
pires of Russia, Prussia and Austria, which took place at the end of the 18th century.
In individual partition areas, different rules governing land registration applied.!3
With respect to territories incorporated into Prussia and Austria, Polish regulations
in force at that time were repealed and replaced by legislations of respective par-
titioning states. Under Prussian and Austrian laws, the system of land books had
developed.'* In the Russian partition area, at the initial stage, the existing Pol-
ish law retained its force. After the establishment of the Kingdom of Poland (the
‘Congress Kingdom,’ created by the Vienna Congress in 1815 and subsequently
forcibly integrated with the Russian Empire), the system of mortgage registers
(ksiggi hipoteczne) was adopted by virtue of the Mortgage Act (ustawa hipotec-
zna) of 1818,13 considered a monument of Polish legislation.'® The provisions of

12 See e.g. T. Maciejewski, Historia ustroju i prawa sqdowego Polski, Warszawa 2017, pp. 93,
107, 138-139; W. Wojcikiewicz, Prawo hipoteczne Krolestwa Polskiego, Wroctaw 1967, pp. 16 ff.;
W. Dajczak, “Historical development of private law in Poland”, [in:] Foundations of Law: The Po-
lish Perspective, eds. W. Dajczak, T. Nieborak, P. Wilinski, Warszawa 2021, p. 57.

13 See further e.g. J. Kuropatwinski, Ksiegi wieczyste..., pp. 54-55.

14 See further e.g. P. Blajer, “Z historii ksiag gruntowych (Grundbiicher)”, Studia Prawnicze.
Rozprawy i Materialy 2015, no. 2, pp. 77 ff.

15" Act of 26 April 1818 — Law on the Determination of Ownership of Real Estate, Privileges
and Mortgages in Place of Title XVIII of Book III of the Civil Code (Journal of Laws of the King-
dom of Poland of 1818, vol. 5, no. 21).

16 See e.g. W. Wojcikiewicz, op. cit., pp. 53 ff.; J. Glass, Zarys prawa hipotecznego w b. Kro-
lestwie Polskiem, Warszawa-Krakow 1921, p. VIII; L. Domanski, “O istocie i znaczeniu Ustawy
hipotecznej roku 1818-g0”, Gazeta Sgdowa Warszawska 1918, no. 4345, pp. 422-423.
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that Act combined legal solutions existing under the former Polish law, and Prus-
sian law as well as French law. Mortgage registers were established for each im-
movable property, and consisted of three parts: the register of perpetual contracts,
the collection of documents and the mortgage register. It was mortgage offices
(kancelarie hipoteczne), headed by mortgage registrars (pisarze hipoteczni), that
were in charge of keeping mortgage registers.!’

3.1. The concept of land and mortgage register in the Codification
Commission of the Republic of Poland’s unification works

The reconstruction of the Polish State, which reappeared on the map of Eur-
ope on 11 November 1918, required that the diversity of partitioning countries’
legislations remaining in force in individual provinces be removed as rapidly
as possible. For that purpose, the Codification Commission of the Republic of
Poland was established by virtue of the Act of 3 June 1919 on the Codification
Commission (ustawa o komisji kodyfikacyjnej),' adopted by the Legislative Sejm
(Sejm Ustawodawczy) only a few months after the day of regaining independence.
The Commission consisted of eminent representatives of Polish legal scholar-
ship and practice, appointed by the Head of State, and later by the President of
the Republic of Poland.!® The Commission’s members dedicated themselves to
a demanding and complex work of creating from scratch a new Polish legal sys-
tem by way of unification and, subsequently, codification of various fields of law,
including civil law. At the very beginning of the Civil Law Section’s activity, the
possibility of adopting any of foreign civil codes in force up to then was rejected.
It was intended that an entirely new code, adapted to the Polish nation’s intrinsic

17 See further e.g. M.A. Dalkowska, “Geneza oraz ksztalt prawa hipotecznego na ziemiach
polskich w XIX w.”, Przeglgd Ustawodawstwa Gospodarczego 2019, no. 3, pp. 50-54; T. Macie-
jewski, op. cit., pp. 266-268; P. Stawicki, “Mortgage registers and mortgage council in the King-
dom of Poland”, Miscellanea Historico-luridica 12,2013, pp. 135-144.

18 Journal of Laws of the Polish State No. 44, Item 315.

19 See further e.g. L. Gérnicki, “Komisja Kodyfikacyjna II RP: pozycja ustrojowa, struktura
organizacyjna, podejmowanie decyzji”, Prawo 328, 2019, pp. 109-151; J. Markiewicz, “Ksztatto-
wanie si¢ polskiego systemu prawa sagdowego i jego tworcy w okresie miedzywojennym 1919—1939
(Wybrane zagadnienia)”, Teka Komisji Prawniczej — Oddziat Lubelski PAN 3, 2010, pp. 113-122;
M. Mazuryk, 1. Sadowski, “Organizacja i funkcjonowanie komisji kodyfikacyjnych prawa cywilne-
go w latach 1919-1989. Zarys problematyki”, Roczniki Nauk Prawnych 23, 2013, no. 1, pp. 8-13;
S. Grodziski, “Prace nad kodyfikacja i unifikacja polskiego prawa prywatnego (1919-1947)”, Kwar-
talnik Prawa Prywatnego 1992, no. 14, pp. 9-19; D. Malec, “Ustrdj i prawo XX w.”, [in:] Ency-
klopedia historyczna swiata, vol. 14. Polska, pp. 70-73; S. Golab, “The codification of Polish Law”,
Journal of Comparative Legislation and International Law 6, 1924, no. 1, pp. 95-109; W. Dajczak,
op. cit., pp. 50-51; M. Gatedek, “The beginning of the debate on the codification of Polish law after
the World War I: The issue of the Codification Commission autonomy in the light of political declara-
tions”, Studia Iuridica 80, 2019, pp. 119-134; E.M. Guzik-Makaruk, P. Fiedorczyk, “The achieve-
ments of the Codification Commission of the Second Republic of Poland — a century after regaining
the independence”, Internal Security 2018, special issue, pp. 17-28.

Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 43, nr 4, 2021
© for this edition by CNS



88 Maria Kaczorowska

needs and conforming to the standards of the modern legal culture, should be
created.?” Separate drafts pertaining to each field of law covered by the civil code
were being elaborated in parallel by designated reporters, and subsequently sub-
mitted to relevant sub-commissions for deliberation. Once adopted at first reading
by a sub-commission, a given draft was subject to extensive consultation by other
members of the Codification Commission, courts, competent authorities and or-
ganisations. Based on the opinions obtained, the draft was passed through second
reading by the sub-commission, then adopted by a special college, and finally
submitted to the Minister of Justice in order to pursue the legislative procedure.?!

Although the Codification Commission’s extensive works conducted in the
years 1919-1939 did not result in preparing a complete draft of a civil code, their
outcomes are undoubtedly a remarkable lawmaking achievement recognised inter-
nationally. Among the principal legal enactments of the interwar period, two 1933
codes should be mentioned: the Code of Obligations, considered the most distin-
guished accomplishment of private law doctrine on a European scale, and the Com-
mercial Code. Representing the highest legislative level and practical viability, both
the above codes crucially influenced the development of future Polish legislation
and legal scholarship.?

As regards property law, the unification process posed much more difficulties
than in case of other domains of civil law, such as the law of obligations or com-
mercial law, owing to a lasting nature of property law relations and the fact that
until then applicable specific property law constructs had been well-established
in the social awareness.?> The Codification Commission’s works started in 1929,
with mortgage law being given priority, due to an urgent need to unify the forms
of mortgage credit. In 1933, it was decided not to continue preparing a separate
mortgage act, and instead to move to elaborate a draft regarding property law
as a whole. A complete draft in the first reading version, including rules on land
and mortgage registers, was published on 14 July 19372 and subject to public
discussion.?’ The draft (hereinafter referred to as: the draft of the Property Law of
1937) was an important contribution to the Polish legal doctrine, which not only

20 1. Gérnicki, Prawo cywilne w pracach Komisji Kodyfikacyjnej Rzeczypospolitej Polskiej
w latach 1919—-1939, Wroctaw 2000, p. 114.

21 S, Grodziski, op. cit., p. 13; T. Maciejewski, op. cit., pp. 345-346.

22 See e.g. L. Gornicki, Prawo cywilne w pracach..., pp. 455-462; I. Markiewicz, op. cit.,
pp. 118-120; J. Kola, “Dziatalno$¢ Komisji Kodyfikacyjnej RP w obszarze prawa zobowigzan. Re-
fleksje z okazji 80. rocznicy kodeksu zobowiazan”, Palestra 2013, no. 9-10, pp. 250-60; E.M. Gu-
zik-Makaruk, P. Fiedorczyk, op. cit., pp. 21-22.

23 See e.g. J. Kuropatwinski, Ksiegi wieczyste..., p. 55.

24 Projekt prawa rzeczowego uchwalony w pierwszym czytaniu przez Podkomisje Prawa Rze-
czowego Komisji Kodyfikacyjnej, Warszawa 1937.

25 S. Grodziski, op. cit., p. 18; Projekt prawa rzeczowego. .., pp. 3-4; J. Gorski, “O projekcie
prawa rzeczowego”, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1938, no. 1, pp. 22-28.
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drew from foreign legislations, but also introduced many innovative solutions,
thus proving its originality.2%

Initially, however, distinct provisions on ‘land books’ (ksiegi ziemskie) were
proposed.?” As stated in the preparatory reports of 1930 and 1931, terminologic-
ally, it was considered inappropriate to use either the designation ‘mortgage
registers’ — ksiggi hipoteczne (because of its limited scope, covering only the
mortgagee’s rights, but not other rights entered in the register, such as ownership
and servitudes) — or the name ‘perpetual books’ — ksiegi wieczyste (because of
the entries in the register being by their nature subject to changes over time, and
thus in any case not perpetual) for land and mortgage registers. Therefore, it was
the term ‘land’ (ziemski) that became the preferred option, as it referred to the
historical tradition; nevertheless, the alternative term ‘ground’ (gruntowy) was
also found acceptable.?®

By contrast, under the abovementioned draft of Property Law of 1937, land and
mortgage registers were denominated literally as ‘perpetual books’ (ksiegi wieczyste).
Such a choice was motivated by the common use of that term in legal language,
a reference to the tradition of the ancient Polish law as well as the conviction that it
adequately reflected the nature of land and mortgage registers. At the same time, the
members of the Codification Commission recognised that the name ‘ground books’
(ksiegi gruntowe) should be rejected as a germanism, all the more so because the
term ‘ground’ (grunf) itself did not occur in the text of the draft. Again, the alterna-
tive option, i.e. the name ‘mortgage registers’ (ksiggi hipoteczne), was excluded for
the reason of its scope being too narrow.?

The proposed provisions on land and mortgage registers were contained in
Title VII of the draft of the Property Law of 1937, encompassing two sections, de-
voted to the organisation of land and mortgage registers (ustroj ksigg wieczystych)
and the general provisions on rights evidenced in the land and mortgage register
(przepisy ogolne o prawach jawnych z ksiegi wieczystej), respectively. Among the
organisational aspects of the functioning of land and mortgage registers addressed
in the draft were: the setting up of land and mortgage registers, entries, mortgage
letters as well as the competence of authorities and the proceedings.

26 J. Goérski, op. cit., pp. 27-28. See further e.g. L. Gérnicki, “Prawa rzeczowe”, [in:] Syn-
teza prawa polskiego 1918—-1939, eds. T. Guz, M.R. Patubska, J. Gluchowski, Warszawa 2013,
pp- 300-353.

21 F. Zoll, Referat przygotowawczy do prac nad skodyfikowaniem jednolitego prawa ksigg
ziemskich (ksigg hipotecznych, gruntowych, wieczystych), obejmujqcy gtéownie zarysy projektu usta-
wy z objasnieniami, Warszawa 1930; idem, Drugi referat przygotowawczy do prac nad skodyfiko-
waniem jednolitego prawa ksigg ziemskich (ksigg hipotecznych, gruntowych, wieczystych), obejmu-
jacy zestawienie tez, ktorve majg by¢ podstawq projektu ustawy, Warszawa 1931.

28 F. Zoll, Referat przygotowawczy. .., pp. 24-26; idem, Drugi referat przygotowawczy..., p. 5.

29 See e.g. J. Wasilkowski, “Zasady ustroju ksiag wieczystych w projekcie prawa rzeczowe-
g0”, Przeglgd Notarialny 1937, no. 13—14, p. 285; J. Kuropatwinski, Ksiegi wieczyste..., pp. 27-28;
J. Pisulinski, op. cit., pp. 31-32.
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As provided for in draft art. 338, land and mortgage registers should serve
to disclose proprietary rights on immovable property and to make other entries
specified by law. It was obligatory to set up land and mortgage registers for any im-
movable property, subject to the exceptions laid down in further provisions (draft
art. 339). Each single immovable property should have a separate land and mort-
gage register kept for it (draft art. 342). According to draft arts. 344-346, the land
and mortgage registers should consist of four sections. The first should contain
the designation of immovable property, based on cadastral data or other official
measurements; the second should contain the designation of the owner, the title
of acquisition and the limitations in the owner’s capacity to legal actions; the third
should be intended for entries concerning servitudes, real burdens and limitations
in disposal of immovable property, as well as for entries concerning personal rights
whose disclosure was provided for by law; and the fourth should be intended for
entries concerning mortgages and limitations in the mortgagee’s capacity to legal
actions. Pursuant to draft art. 347, a collection of documents, consisting of original
and authenticated copies of documents being the basis for entry, should be kept for
each land and mortgage register.3°

Moreover, the draft of the Property Law of 1937 gave expression to the prin-
ciple of publicity of land and mortgage registers, — in both its formal and sub-
stantive aspects. Pursuant to draft art. 348, land and mortgage registers should be
freely accessible. Anyone should be entitled to consult land and mortgage regis-
ters and collections of documents, subject to relevant order regulations. As laid
down in art. 392, no one might plead ignorance of entries in a land and mortgage
register, nor of applications which had been noted therein.3!

Unless otherwise provided by law, an entry might be made only on the basis
of a public document. In particular, a juridical act to be the basis for entry should
be effected in the form of a notarial deed, even if that form was not required for
the validity of the declaration of will (draft art. 353). As a general rule, entries
in the land and mortgage register should be made only upon submission of an
application (draft art. 354).32

As followed from draft art. 369, the keeping of land and mortgage registers
should belong to the competence of municipal courts (sqdy grodzkie). It also was
envisaged that land and mortgage registers should be kept by a judge, and the ac-
tivities that could be performed independently by court clerks (sekretarze sgdowi)
should be determined by the Minister of Justice by way of a regulation (art. 371).33

Additionally, referring briefly to some substantive principles of land and mort-
gage registers stipulated in the draft of the Property Law of 1937, it should be
indicted that, as a rule, an entry in the land and mortgage register was required for

30 See J. Wasilkowski, op. cit., p. 286; J. Gorski, op. cit., p. 26.
31 See J. Wasilkowski, op. cit., pp. 286-287.

32 See ibidem, p. 287.

33 See ibidem, p. 286; J. Gorski, op. cit., pp. 26-27.
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the acquisition of proprietary rights on immovables, which constituted the prin-
ciple of entry (draft art. 38 para. 1).3* Furthermore, an entry of a right evidenced
in the land and mortgage register should be presumed to be reflecting the actual
legal status of immovable property (presumption of the compliance of the entry
with the actual legal status of immovable property). It was also enshrined that
non-compliance of the land and mortgage register with the actual legal status of
immovable property should not be prejudicial to any person who, by performing
a juridical act, had acquired a proprietary right or a right resulting from a real
burden, unless that person acted in bad faith (land and mortgage registers’ public
credibility warranty).3>

The second reading of the draft of the Property Law of 1937 was concluded
on 7 July 1939, less than two months before the outbreak of the Second World
War. Editing work on the draft was continued in conspiracy conditions and the
final version thereof was drawn up in 1941.3¢

3.2. Land and mortgage register law in the period of communism

3.2.1. Finalisation of the process of unification of land
and mortgage register law in the 1940s

As a result of the post-Yalta order being introduced, a communist adminis-
tration fully reliant on Moscow was installed in the Polish territories, along with
a murderous operation of liquidating the civilian and military structures of the Pol-
ish Underground State. At the same time, the legitimate Polish government-in-exile
was denied in the international arena by the Soviet authorities. Gradually, the com-
munists took over all the areas of the nation’s life, by exercising terror and brutally
suppressing any form of resistance. Repressive actions were undertaken not only
against Poles involved in a further fight for independence, but also against poten-
tial opponents of the communist system. In the second half of 1940s and the early
1950s, the totalitarian regime imposed by the communist party, which ruled the
country on behalf of USSR, attained its full form.3” Pursuant to the Constitution

34 See J. Wasilkowski, op. cit., pp. 285-286; J. Gorski, op. cit., p. 24. The principle of entry
was one of contentious issues during the process of drafting the property law provisions. See further
e.g. J. Kuropatwinski, Ksiggi wieczyste..., pp. 56-57; L. Gornicki, Prawo cywilne w pracach...,
pp. 351-396.

35 See J. Gorski, op. cit., p. 27.

36 L. Gérnicki, Prawo cywilne w pracach..., pp. 317 ff.; J. Kuropatwinski, Ksiegi wieczy-
ste...,p. 55.

37 See e.g. F. Musial, “Stalinism in Poland”, The Person and the Challenges 9, 2019, no. 2,
pp. 9-23; W. Bernacki et al., Komunizm w Polsce. Zdrada, zbrodnia, zaktamanie, zniewolenie, Kra-
kéw 2005; D. Malec, op. cit., pp. 77-78.
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adopted by the communists in 1952,38 the hitherto name of the Polish State, i.e.
the Republic of Poland (Rzeczpospolita Polska), was replaced by a new one, the
People’s Republic of Poland (Polska Rzeczpospolita Ludowa).>

Under those circumstances, works on the unification of civil law restarted in
1945, with the aim to not only overcome the existing differentiation of legal solu-
tions, but also to impose reforms subordinated to the reconstruction of the social
system. The Codification Commission, however, was not reactivated.*® The pro-
cess of codification was coordinated by the Ministry of Justice. Drafts of legal
acts were prepared by the Legal Commission at the Legislative Department of the
Ministry of Justice, and then submitted to the State National Council (Krajowa
Rada Narodowa), with no public discussion thereon being foreseen.*!

As regards property law, notwithstanding the discontinuation of the interwar
Codification Commission’s activity, it was its draft of the Property Law in the
second reading version that was taken as the basis of the future unified legislation.
At the request of the Ministry of Justice, an explanatory memorandum to the draft
was prepalred.“2 Moreover, some amendments, not yet of an ideological character,
were implemented into the draft.*3 Further works conducted by the abovemen-
tioned Legal Commission resulted in the introduction by the State National Coun-
cil of three decrees of 11 October 1946, which entered into force on 1 January
1947: the Property Law Decree (hereinafter referred to as: PLD),* the Land and
Mortgage Registers Law Decree (hereinafter referred to as: LMRLD),* and the
Provisions Implementing Property Law and the Land and Mortgage Registers
Law Decree.*® Matters governed by LMRLD included the organisation of land
and mortgage registers as well as the proceedings, whereas provisions con-
cerning rights evidenced in land and mortgage registers were contained in PLD

38 Constitution of the People’s Republic of Poland enacted by the Legislative Sejm on 22 July
1952 (Journal of Laws No. 33, Item 232, as amended).

39 See further e.g. D. Malec, op. cit., p. 76.

40 See further e.g. A. Litynski, Historia prawa Polski Ludowej, Warszawa 2013, pp. 190 ff.;
S. Grodziski, op. cit., pp. 19 ff.; T. Maciejewski, op. cit., p. 390; W. Dajczak, op. cit., pp. S1-52.

41 A. Lityaski, op. cit., p. 191; S. Grodziski, op. cit., pp. 21-24; E.M. Guzik-Makaruk,
P. Fiedorczyk, op. cit., pp. 26-27. On the process of subordination of the Polish civil law to the
Soviet model, see further e.g. P. Fiedorczyk, “Polscy prawnicy emigracyjni o sowietyzacji prawa
cywilnego”, Studia nad Faszyzmem i Zbrodniami Hitlerowskimi 33,2011, pp. 481-492; A.W. Rudz-
inski, “Sovietization of civil law in Poland”, The American Slavic and East European Review 15,
1956, no. 2, pp. 216-246.

42 See S. Grzybowski, “Projekt prawa rzeczowego przygotowany przez Komisje Kodyfika-
cyjng w 1939 r.”, Kwartalnik Prawa Prywatnego 1993, no. 4, pp. 515-519; “Projekt prawa rze-
czowego przyjety w lipcu 1939 r. w drugim czytaniu przez podkomisj¢ prawa rzeczowego”, [in:]
ibidem, pp. 520-567.

43 J. Kuropatwinski, Ksiegi wieczyste. .., p. 58.

44 Journal of Laws No. 57, Item 319, as amended.

45 Journal of Laws No. 57, Item 320, as amended.

46 Journal of Laws No. 57, Item 321, as amended.
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(arts. 14-27). Rules laid down in both the above decrees were generally consistent
with the relevant content of the Codification Commission’s draft of the Property
Law, the main difference being the abolition of the principle of entry. Pursuant to
art. 43 PLD, ownership should be transferred by way of a contract between the
owner and the acquiring party. Therefore, with respect to the transfer of owner-
ship, the effect of registration was not constitutive, but declaratory. A constitutive
entry in the land and mortgage register was required in cases specified by relevant
provisions, such as, e.g., the creation of a mortgage.*’

On 1 January 1947, the process of unifying the land and mortgage register
system formally began in the whole country. In practice, however, the implemen-
tation of a single template of the new land and mortgage register encountered
difficulties.*® As a result, for the next several decades, former types of registers
had existed alongside the newly set up land and mortgage registers, based on
the unified template.*® Nevertheless, it is considered a significant achievement
of the unification of land and mortgage register law that it has resulted in devel-
oping an original model of a perpetual book, constituting a Polish variant of the
Central European land register, which, having proven its practical usefulness, is
followed until the present day.>”

3.2.2. Dispute as to the role of land and mortgage registers in the socialist system

In the early 1950s, a controversy arose regarding the need to maintain the insti-
tution of land and mortgage register under the conditions of the socialist system.>!
The position of land and mortgage registers as the organisational and legal basis
of real estate transactions and mortgage lending was undermined on the grounds of
deeming individual ownership of land temporary and diminishing the relevance
of mortgage credit. Widely represented in the legal scholarship, such a stance was
in line with general political criticism of property law regulations, considered to be

47 See A. Litynski, op. cit., pp. 193-195.

48 See e.g. S. Breyer, “Technika prowadzenia ksiag wieczystych”, Przeglgd Notarialny 1947,
no. 4, pp. 325-326.

49 J. Ignatowicz, J. Wasilkowski, [in:] System prawa cywilnego, vol. 2. Prawo wlasnosci i inne
prawa rzeczowe, ed. J. Ignatowicz, Wroctaw 1977, p. 895.

30 J. Kuropatwinski, Ksiegi wieczyste..., p. 59.

31 See e.g. S. Breyer, “Ksiegi wieczyste de lege ferenda”, Nowe Prawo 1953, no. 2, pp. 27 ff.;
idem, “Problem ksiag wieczystych”, Nowe Prawo 1964, no. 1, pp. 238 ff.; J. Wasilkowski, “Zagad-
nienie hipoteki i ksiag wieczystych w przysztym prawie cywilnym”, Parnstwo i Prawo 1955, no. 5,
pp. 587, 608-609; J. Marowski, “Niektore zagadnienia kodyfikacji prawa rzeczowego”, Nowe Pra-
wo 1952, no. 8-9, p. 33. Further on these issues, see A. Litynski, op. cit., pp. 213-214; E. Gniewek,
“Miejsce ksiag wieczystych w systemie prawa cywilnego”, [in:] Czterdziesci lat kodeksu cywil-
nego. Materialy z Ogdlnopolskiego Zjazdu Cywilistow w Rzeszowie (8—10 pazdziernika 2004 r.),
ed. M. Sawczuk, Krakow 2006, pp. 128 ff.; W.T. Buczek-Markowska, “Rola i zadania ksigg wie-
czystych na tle przeksztalcen gospodarczych”, Rejent 1996, no. 7-8, pp. 131 ff.; B. Bartowski,
E. Janeczko, Ksiegi wieczyste — rejestr nieruchomosci, Warszawa 1988, pp. 6-7.
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based on inappropriate foundations inherent to the capitalist system. The above
approach found its expression particularly during the works on a civil code, which
were conducted by the Codification Commission established in 195652 and resulted
in the enactment of the Civil Code of 23 April 19643 (Kodeks cywilny — herein-
after referred do as: CC). At that time, it was even suggested that the institution
of land and mortgage register should be abolished as it was incompatible with the
basic premises underpinning the socialist economy and therefore expendable.>*
Ultimately, it was decided not to eliminate land and mortgage registers from
the legal system, but to leave the provisions thereon outside CC. The rationale
for the above solution was that the then existing transition conditions, before the
formation of the socialist system in Poland was completed, were still charac-
terised by a variety of property law relations, with a significant share of individual
ownership of land in rural areas (according to the assumptions of the People’s
Republic of Poland’s rural policy, individual farms were destined to eventually be
subject to socialisation). Based on those arguments, the Codification Commission
managed to resist the ideological pressure from the supporters of radical legisla-
tive actions.> Upon the entrance into force of CC on 1 January 1965, PLD was
repealed, with the exception of arts. 14-27, relating to land and mortgage regis-
ters.® LMRLD remained in force as well. At the same time, it was envisaged that
the system of land and mortgage registers would be subject to a thorough reform,
and a draft of a new act would be prepared in which all the matters regarding
land and mortgage registers as well as mortgage would be jointly regulated. As
intended, the future provisions were supposed to be patterned after the Mortgage
Act of 1818. In 1966, a draft of land and mortgage register and mortgage law was
elaborated by a commission appointed by the Minister of Justice.’’” Because of

52 The Codification Commission acted within the Ministry of Justice and did not enjoy auton-
omy. Nonetheless, in its activity, it implicitly referred to the output of the Codification Commission
of the Second Republic of Poland. The codification works carried out between 1956 and 1964 were
preceded by endeavours undertaken by a commission for the preparation of a unified civil code,
established directly after the war, in 1947. Draft laws elaborated in the next years, however, were
not subject to legislative process. See further e.g. M. Mazuryk, 1. Sadowski, op. cit., pp. 13—-15;
A. Litynski, op. cit., pp. 204-205, 222 ff.; idem, “Nowe ustawodawstwo w nowym ustroju. O pra-
wie karnym i cywilnym w pierwszym dwudziestoleciu Polski Ludowej”, Miscellanea Historico-Iu-
ridica 4, 2006, pp. 135-138; A. Moszynska, “Prace nad kodyfikacja majatkowego prawa cywilnego
w latach 1950-52”, Miscellanea Historico-luridica 14, 2015, no. 2, pp. 165-180; eadem, “Work
on the Polish Civil Code in Stalinist period (1948—1956)”, Pravnéhistorické Studie 49, 2020, no. 2,
pp- 30-38.

33 Consolidated text: Journal of Laws of 2020 Item 1740, as amended.

>4 A. Stelmachowski, “W kwestii przysztosci ksigg wieczystych”, Nowe Prawo 1964, no. 3,
pp. 229 ft.

>3 E. Gniewek, op. cit., p. 129.

56 See art. I11 point 3 of the Act of 23 April 1964 — Provisions Implementing the Civil Code
(Journal of Laws No. 16, Item 94, as amended).

37 See S. Rudnicki, “Nowy projekt prawa o ksiggach wieczystych i hipotece”, Nowe Prawo
1968, no. 12, pp. 1748-1749.
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the ongoing dispute over the role of land and mortgage registers in a communist
country, however, works on that draft had not been continued, and a situation of
temporariness in this regard had persisted for an extended period of time.>

Moreover, a departure from the long-held organisational premises of the sys-
tem of land and mortgage registers was demonstrated in 1964 by conferring®® the
tasks connected with keeping them, previously exercised by the courts, on the state
notarial offices (panstwowe biura notarialne), which had the status of state bodies
operating under the supervision of the Ministry of Justice.

3.2.3. The impact of the evolution of rural policy on the enactment
of the Land and Mortgage Registers and Mortgage Act in 1982

The marginalisation of the institution of land and mortgage register in the Pe-
ople’s Republic of Poland period was largely due to rural policy pursued by the
communist authorities, whose primary objective was to socialise the farming sec-
tor, especially by transforming individual ownership of land into state ownership
(state farms — paristwowe gospodarstwa rolne).%! In the course of time, however,
the attitude towards the position of individual farms in the People’s Republic of
Poland’s socio-economic system had changed, as reflected in legislative amend-
ments and doctrinal views.

What had substantially contributed to preventing full nationalisation of farms
from being implemented was strong resistance from the Polish farmers who from
the beginning had consistently opposed compulsory farmland collectivisation.
Moreover, already since the mid-1970s, they had fought for their union rights. In
1980, alongside with the creation of the Solidarity anti-communist movement fol-
lowing the strike in the Gdansk Shipyard, a union of Polish farmers called Rural
Solidarity was established. Given the communist government’s refusal to legitim-
ise the union, farmers’ protests began in the late 1980 and early 1981, ultimately
leading to the signing of the so-called Ustrzyki-Rzeszow Agreement of 18 and
20 February 1981, which guaranteed individual ownership of land, although the
government did not yet agree to the registration of the farmers’ Solidarity. It should
be underlined that the emergence of the rural anti-communist movement would
not have been possible without the support provided by the Polish Church, and

38 J. Kuropatwinski, Ksiegi wieczyste..., pp. 60-61; J. Skapski, op. cit., p. 114.

39 Act of 16 November 1964 on Entrusting the State Notarial Offices with the Keeping of Land
and Mortgage Registers (Journal of Laws No. 41, Item 248).

60 See further e.g. I. Pisulinski, op. cit., pp. 34-34; D. Malec, op. cit., p. 79.

61 See further e.g. T. Maciejewski, op. cit., p. 396; M. Niedo$piat, “Wprowadzenie do czesci I7,
[in:] M. Niedospiat, B. Wactawik, Prawo wiasnosci. Aspekty prawne — etyczne (moralne) — spoleczne
— filozoficzne — ekonomiczno-finansowe, Warszawa 2013, pp. 26-31; D. Malec, op. cit., pp. 78-79;
T. Mroz, “The role of property law in creating the basis of the market economy after 1989 (regarding
the historical context)”, Optimum. Economic Studies 2019, no. 4, pp. 135 ff.; L.B. Koziebrodzki, “Pol-
ish agrarian law”, [in:] Polish Civil Law, ed. D. Lasok, vol. 1, Leiden 1973, pp. 117 ff.
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personally by Blessed Cardinal Stefan Wyszynski, Primate of Poland, who had
been deeply involved in defending the inalienable rights of the people, includ-
ing the right to individual possession and disposition of farmland, as well as the
development of favourable conditions for individual farms.®? Thanks to the inter-
ventions of Primate Wyszynski, the conflict concerning the acknowledgment of
Rural Solidarity was finally resolved in the so-called Agreement of Bydgoszcz
of 17 April 1981, and after passing a special law on trade unions of individual
farmers by the Sejm, the registration of the union took place on 12 May 1981.%3

The turn in state policy towards the farming sector at the beginning of the
1980s was accompanied by changes at the legislative level that found their expres-
sion in a new wording of art. 131 CC. In its original version, the above provision
contained a declaration that ‘care should be provided by the People’s Republic
of Poland for individual farms of working farmers.” As amended in 1982, art. 131
CC read that the People’s Republic of Poland ‘guaranteed ownership and full pro-
tection of individual farms, which constituted a permanent and equal element of
the socio-economic system.’®* What is more, by virtue of the Act amending the
Constitution of the People’s Republic of Poland of 20 July 1983,%° the perma-
nence of individual farms was guaranteed constitutionally (art. 15 point 3 of the
Constitution of the People’s Republic of Poland).%®

Against the changing political background, land and mortgage registers grad-
ually had started to regain importance as well, which was evidenced by the opin-
ions expressed in the legal scholarship as far back as the 1970s. It was recognised
that land and mortgage registers performed a significant function in ensuring
certainty and transparency of property law relations, and proved to be useful in
respect of individual ownership of farms.6’

The above described conditions, in particular the stabilisation and further ac-
ceptance of individual farms in the social and legal system, appeared to be favour-
able for discarding the notion of land and mortgage register as a merely temporary

62 Cardinal Stefan Wyszyniski was beatified on 12 September 2021.

63 Subsequently, Rural Solidarity was delegalised upon the introduction of martial law on
13 December 1981, and was re-registered only on 20 April 1989. See further e.g. K. Maniew-
ska, Narodziny i dziatalnos¢ rolniczej “Solidarnosci” 1981—-1989, Bydgoszcz-Gdansk-Warszawa
2020; A.W. Kaczorowski, T. Koztowski, J. Olaszek, “Solidarnos¢’” Rolnikow 1980-1989, Warsza-
wa 2010; A.W. Kaczorowski, The Primate of Poland and Farmers’ ‘Solidarity’, https://ipn.gov.pl/
en/digital-resources/articles/8119, The-Primate-of-Poland-and-Farmers039-039Solidarity039.html
(accessed: 27.09.2021).

64 See e.g. E. Gniewek, op. cit., pp. 129-130; R. Budzinowski, “Indywidualne gospodarstwa
rolne w ustroju spoteczno-gospodarczym PRL (Rozwazania na tle art. 131 k.c.)”, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny 1983, no. 2, pp. 1-19.

65 Journal of Laws No. 39, Item 175.

66 See e.g. J. Skapski, op. cit., p. 115; M. Niedospiat, op. cit., p. 28.

67 See e.g. S. Breyer, Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci, Warszawa 1975, p. 215; S. Grzy-
bowski, Prawo cywilne. Zarys prawa rzeczowego, Warszawa 1976, p. 229; Z.K. Nowakowski, Pra-
wo rzeczowe. Zarys wyktadu, Warszawa 1980, p. 259.
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institution, and eventually allowed LMRMA to be enacted in 1982. In this way, the
relevance of land and mortgage registers was reaffirmed, even though they were
regulated by an ordinary act, instead of by CC. By virtue of LMRMA, which entered
into force on 1 January 1983, the until-then-in-force LMRLD and arts. 14-27 PLD
were repealed, with the organisational, procedural and substantive rules contained
therein, respectively, being basically preserved under the new legislation.®

3.3. Development of Land and Mortgage Registers
from the 1990s to present

Anti-communist protests undertaken through the decades of the People’s Re-
public of Poland period, together with increasing crisis of the centrally planned
socialist economy, entailed gradual erosion of the communist regime, the result
being the systemic transformation initiated in 1989, and the formation of the Third
Republic of Poland as a democratic state based on the rule of law.®® Social and pol-
itical transition in Poland has brought about a shift in the approach to property law
relations. Private ownership is now recognised as one of the principal elements on
which a social market economy, constituting the foundation of the economic system
of the Republic of Poland, is based, as enshrined in art. 20 of the Polish Constitution
of 2 April 1997.7° Significant changes have also been successively introduced since
the early 1990s as regards provisions governing land and mortgage registers.

As of 22 March 1991, by virtue of the Act of 14 February 1991 — Provisions
Implementing the Notarial Law Act and amending the Code of Civil Procedure
as well as the Land and Mortgage Registers and Mortgage Act,’! the state notar-
ial offices were abolished, and the keeping of land and mortgage registers was
again entrusted to the judiciary (district courts — sgdy rejonowe). Today, as laid
down in art. 23 LMRMA, the competence to keep land and mortgage registers is
vested in district courts in which special land and mortgage register divisions are
established. Relevant court activities regarding the keeping of land and mortgage
registers may be performed by court referees (referendarze sgdowi). Thereby, the
previously well-established tradition in Polish law was continued.”?> Worthy of
note is that in subsequent years, calls for reorganisation of land and mortgage
registers were put forward. The proposed reforms were intended to streamline the

68 E. Gniewek, op. cit., p. 130; J. Pisulifiski, op. cit., p. 34. Cf. A. Szpunar, “Nowa ustawa
o ksiggach wieczystych i hipotece”, Parnstwo i Prawo 1983, no. 5, pp. 3 ff.

% See e.g. D. Malec, op. cit., pp. 82—83.

70 Journal of Laws No. 78, Item 483, as amended. See further e.g. E. Gniewek, op. cit., pp. 130—
131; A. Litynski, Historia prawa..., p. 230.

7 Journal of Laws No. 22, Item 92.

72 See e.g. J. Sadomski, K. Zaradkiewicz, Wybrane zagadnienia reformy wymiaru sprawiedli-
wosci — glos w dyskusji, raport Instytutu Wymiaru Sprawiedliwo$ci no. 51, Warszawa 2005, p. 19;
B. Zdziennicki, op. cit., pp. 8, 14-15.
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registration procedure by privatising land and mortgage registers,’® but ultimate-
ly, not being approved by the Ministry of Justice, they were not implemented.”*

Further significant amendments to LMRMA included, i.a., the repeal in 20017
of the provisions on land and mortgage register proceedings, which from then on
are governed by arts. 626'-626'3 of the Code of Civil Procedure of 17 Novem-
ber 19647 (Kodeks postepowania cywilnego — hereinafter referred to as: CCP).
Nevertheless, the delimitation of issues covered by Section | LMRMA, which deals
with land and mortgage registers, and the CCP, respectively, is not strict.”’

The last decades have also been marked by consistent efforts undertaken to in-
crease the efficiency of the system of land and mortgage registers through extensive
application of new technologies. Already in the early 1990s, the process of com-
puterisation of land and mortgage registers started, and subsequently was followed
by the informatisation (digitisation) phase.”® The statutory basis for informatisation
of land and mortgage registers was art. 25! para. | LMRMA, added by way of the
amendment of 2001 cited above. Based on the so-called Migration Act of 14 July
2003,7° the transfer of the content of ‘physical’ (paper) land and mortgage registers
to the electronic ones commenced. Upon the completion in 2014 of the process of
migration, land and mortgage registers are now set up and kept in the information
technology data transmission system (art. 25! para. | LMRMA in the present word-
ing). For the purpose of keeping electronic land and mortgage registers, a central
land and mortgage registers’ database (centralna baza danych ksigg wieczystych)
has been established. It constitutes the national collection of land and mortgage
registers kept in the information technology data transmission system, and is main-
tained by the Minister of Justice (art. 36> para. | LMRMA).%0

73 See further e.g. L. Zabielski, “Prowadzenie ksiag wieczystych i innych rejestréw publicz-
nych. Ocena i kierunki zmian”, Nowy Przeglgd Notarialny 2001, no. 7-8, pp. 16 ff.; Z. Bystrzycka,
“Ksiegi wieczyste — w domu u wiasciciela”, Rejent 2001, no. 6, pp. 172 ff.

74 Further on this issue, see e.g. E. Gniewek, op. cit., pp. 135-136; J. Pisulinski, op. cit.,
pp- 35-36.

75 Act of 11 May 2001 amending the Land and Mortgage Registers and Mortgage Act, the
Code of Civil Procedure, the Act on Court Costs in Civil Matters and the Notarial Law Act (Journal
of Laws No. 63, Item 635).

76 Consolidated text: Journal of Laws of 2020 Item 1575, as amended.

77 See further e.g. S. Rudnicki, “Zmiana ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece”, Rejent
2001, no. 10, pp. 31-39; E. Gniewek, op. cit., pp. 132—134; J. Pisulinski, op. cit., p. 34.

78 See further e.g. J. Gotaczynski, “Informatyzacja ksigg wieczystych. Uwagi ogdlne”, [in:]
Informatyzacja ksiqg wieczystych i postgpowania wieczystoksiggowego, ed. J. Gotaczynski, War-
szawa 2020, pp. 3-39; A. Gryszczynska, Nowa Ksiega Wieczysta. Informatyzacja rejestru publicz-
nego, Warszawa 2011; A. Stefanska, Elektroniczna ksigga wieczysta, Warszawa 2011; D. Bogucki,
“Projekt Nowa Ksigga Wieczysta a reforma ksiag wieczystych”, Rejent 1998, no. 6, pp. 13-22.

79 Act of 14 February 2003 on Transferring the Content of Land and Mortgage Register into
the Structure of Land and Mortgage Register Kept in the Information Technology System (Journal
of Laws No. 42, Item 363, as amended).

80 See e.g. J. Kuropatwinski, Ksiegi wieczyste..., pp. 61 ff.; A. Gryszczynska, “Migracja ksiag
wieczystych”, [in:] Elektroniczne aspekty wymiaru sprawiedliwosci, eds. G. Tylec, J. Misztal-
-Konecka, Bydgoszcz-Lublin 2009, pp. 43—-54.
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As hitherto, in general, a separate land and mortgage register shall be kept
for each single immovable property (art. 24 para. 1 sentence | LMRMA). The
informatisation has not basically modified the structure of the land and mortgage
register. It consists of four sections, of which:

1. the first contains the designation of immovable property and the entries of
the rights concerning its ownership;

2. the second contains the entries concerning the ownership and perpetual
usufruct;

3. the third is intended for entries concerning limited proprietary rights, ex-
cept for mortgages, for entries concerning restrictions on the disposals of the im-
movable property or of its perpetual usufruct, as well as for entries concerning
other rights or claims, except for claims concerning mortgages;

4. the fourth is intended for entries concerning mortgages (art. 25 para. 1 LM-
RMA).8!

The basis for the designation of land in the land and mortgage register shall
be the real estate cadastre data (art. 26 para. 1| LMRMA). In the existing Polish
legal framework, it is the land and buildings register (ewidencja gruntow i bu-
dynkow) that is equated with the real estate cadastre. Currently, the Integrated
Land Information System (Zintegrowany System Informacji o Nieruchomosciach)
is under implementation, with the aim to ensure interoperability of land and mort-
gage registers and the cadastre.®?

The information from the central land and mortgage registers’ database, in
both electronic and paper formats, is provided by the Central Information Office
of the Land and Mortgage Registers (Centralna Informacja Ksiqg Wieczystych),
having its agencies at the district courts divisions which keep land and mortgage
registers (art. 36* para. | LMRMA). The introduction of new methods of access to
electronic land and mortgage registers, including common online access (art. 36*
paras. 3—5 LMRMA), has contributed to enhancing their information function as
well as extending the guarantees of formal and substantive publicity, under the
present state of the law finding its expression in art. 2 LMRMA %3

81 See e.g. B. Prus, “Organizacja struktury ksiag wieczystych w Polsce”, Infrastruktura i Eko-
logia Terenow Wiejskich 2011, no. 3, pp. 183 ff.; T. Sokotowski, “Property law”, [in:] Foundations
of Law...,p. 187.

82 See e.g. K. Gozdz, “Interoperacyjnoéé zbioréw informacji o nieruchomosciach w Polsce”, [in:]
Rejestry publiczne. Jawnosé i interoperacyjnosc, ed. A. Gryszczynska, Warszawa 2016, pp. 459 ff.;
J. Grzesiak, “Zintegrowany system informacji o nieruchomosciach”, Nieruchomosci 2015, no. 5, p. 47.

83 See e.g. A. Gryszczynska, “Jawnos¢ formalna ksiag wieczystych w Polsce”, [in:] Reje-
stry publiczne. Jawnosé..., pp. 261 ff.; J. Bydlosz, “Wybrane zagadnienia zwigzane z dostgpem do
ksiag wieczystych droga elektroniczng”, Swiat Nieruchomosci 2011, no. 77, pp. 14 ff.; M. Leéniak,
“Powszechny dostep do przegladania ksiggi wieczystej prowadzonej w systemie informatycznym
(nowej ksiggi wieczystej)”, Prawo Mediow Elektronicznych 2010, no. 3, pp. 21 ff.; A. Rogacka-
Lukasik, “Jawno$¢ ksiag wieczystych w $wietle nowelizacji przepisow w 2013 roku”, Przeglgd
Ustawodawstwa Gospodarczego 2014, no. 11, pp. 15 ff.; P. Sicinski, “Nowe ujecie jawnosci formal-
nej ksiag wieczystych”, part 1. Nieruchomosci 2014, no. 8, pp. 4 ff.; part 2: Nieruchomosci 2014,
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Considerable progress can also be observed as regards implementing innov-
ative technological solutions in land and mortgage register proceedings. The first
phase of informatisation thereof started with the entrance into force of the Act of
15 January 2015 amending the Code of Civil Procedure and Several Other Acts,3*
by virtue of which, as of 1 July 2016 notaries, court executive officers and heads
of tax offices are obliged to submit applications for entry in the land and mortgage
register via the information technology data transmission system, with the use of
official forms and qualified electronic signatures.®’

What needs to be emphasised is that the abovementioned modernisation in-
itiatives carried out in the field of land registration have reached an advanced
stage. Therefore, Poland can be considered one of the leading European jurisdic-
tions in regard of improving availability of land information and increasing the
effectiveness of the registration procedure.°

In addition to the aforementioned remarks, it is worth indicating that under the
present state of the law, unchanged remain substantive principles underlying the func-
tioning of land and mortgage registers. As a rule, registration in the land and mort-
gage register has merely declaratory effect. However, by virtue of art. 34 para. 1
LMRMA, the owner is obliged to immediately submit a relevant application for
having his or her right evidenced in the land and mortgage register. A constitutive
entry in the land and mortgage register is required only in cases provided for by
law, including, i.a., the creation and transfer of perpetual usufruct, the creation of
separate premises as well as the creation and transfer of mortgage. Among other
principles still enshrined by LMRMA are the presumption of the compliance of the
entry with the actual legal status of immovable property as well as land and mort-
gage registers’ public credibility warranty.%’

no. 9, pp. 17 ff.; M. Kaczorowska, “Realizacja zasady jawnosci ksiag wieczystych w prawie polskim
w dobie informatyzacji. Zarys problematyki”, [in:] Informatyzacja ksigg wieczystych..., pp. 54 ff.

84 Journal of Laws Item 218, as amended.

85 See e.g. J. Golaczynski, op. cit., pp. 36-38; P. Biernacki, G. Mikotajczuk, Wniosek o wpis
w ksigdze wieczystej po nowelizacji. Komentarz praktyczny. Oplaty sqdowe, wzor wniosku o wpis,
Warszawa 2017; A. Maziarz, “Wszczgcie postgpowania wieczystoksiggowego droga elektronicz-
ng”, [in:] Elektronizacja postepowania wieczystoksiggowego. Komentarz praktyczny. Akty wyko-
nawcze, ed. A. Marciniak, Warszawa 2016, pp. 67 ff.

86 See further e.g. P. Blajer, Rejestry nieruchomosci. .., pp. 838 ff.; M. Kaczorowska, “Poste-
py informatyzacji rejestrow nieruchomosci w krajach Unii Europejskiej. Analiza prawnoporown-
awcza”, [in:] Informatyzacja ksigg wieczystych..., pp. 149-391; eadem, “Informatisation of land
registers in Poland and other Member States of the European Union: A comparative overview”, Law
and Forensic Science 17,2019, no. 1, pp. 30-48.

87 See e.g. M. Deneka, op. cit., pp. 78 ff.; T. Sokotowski, op. cit., p. 188.
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4. Concluding remarks

The difficulties involved in shaping land and mortgage register law from the
revival of the independent Poland in 1918 and substantial interwar efforts invested
in the unification and codification process, through the time of oppression by the
communist system, until the period of democratic transformation at the turn of
1980s and 1990s, — can be an example that illustrates how heavily the course
of the 20th century history weighed on the development of modern Polish legis-
lation. At the same time, the communist authorities’ failure to erase core institu-
tions underlying the operation of society, such as land and mortgage registers (as
well as individual ownership of land and mortgage), from the legal system eviden-
ces the strength of the Polish nation that had tenaciously opposed the post-war to-
talitarian regime. Despite the communist ideological pressure, land and mortgage
registers related legal solutions elaborated by the interwar Codification Commis-
sion have not been squandered, and, after some modifications, are up to the present
the foundation for real estate conveyancing under the LMRMA of 1982. With this
in mind, it may be stated that, in a symbolic sense, land and mortgage registers
have effectively proven to be resistant to destruction, and thus ‘perpetual’ indeed.

In recent years, much progress has been achieved as regards modernisation
of the system of land and mortgage registers with the view to ensuring more ef-
fective performance of their functions, which has been stimulated by dynamic
technological advancements. The contemporary development tendencies in the
field of land registration are a clear manifestation of the acknowledgement of the
essential relevance thereof in the real estate transactions domain. Furthermore, in
connection with the recent initiative of recodification of civil law, calls are being
put forward for transferring the land and mortgage register law provisions from
LMRMA to the CC now in force, or a new code.®® As pointed out in the literature,
the act of 1982 has already served its purpose by expressing at the legislative
level the acceptance for the continuing operation of land and mortgage registers,
contrary to the approach followed in the communist period, assuming their tem-
porary character.?” Such an amendment would therefore actually underscore the
rightful position of land and mortgage registers in the Polish legal system.

88 See e.g. Z. Radwanski, “Zielona Ksigga. Optymalna wizja Kodeksu Cywilnego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej”, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2007, no. 1, pp. 9 ff.; E. Gnie-
wek, op. cit., pp. 130131, 136; K. Zaradkiewicz, “Ksi¢ga wieczysta i inne publiczne rejestry dobr
prawnych w pracach Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego”, Rejent 2015, no. 5, pp. 201-223.

8 E. Gniewek, op. cit., p. 131.
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sada jednosci praw i obowigzkow.

EFFECTS OF THE IDEOLOGIZATION OF THE PREAMBLE TO THE LABOUR CODE

Abstract

The post-totalitarian authoritarianism of the Polish People’s Republic of 1956—-1989 was based
on, among others, indoctrination. It was carried out not only through the media and the education
system. The law also served this purpose. The adoption of the Labour Code provided the basis for
using the educational function of the preamble to shape and consolidate politically desirable patterns
of behaviour in socialist labour relations. The content of the Preamble to the Labour Code not only
reflected the goals set by the legislator of the adopted legal regulation, but, being saturated with
ideological issues, it set the directions for adopting and applying labour law provisions and defined
the desired behaviour patterns. Due to the content of individual editorial units, the Preamble to the
Labour Code was not only of legal importance, but also some parts of it were normative.

Keywords: ideologization, indoctrination, socialist labour relations, working people, the prin-
ciple of unity of rights and obligations.

Uwagi wstepne

Wejsécie w zycie z dniem 1 stycznia 1975 roku ustawy z dnia 26 czerw-
ca 1974 roku — Kodeks pracy' zakonczyto prace zainicjowane w 1968 roku
na V Kongresie Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej, podczas ktdrego na
mocy politycznej decyzji postanowiono powierzy¢ Centralnej Radzie Zwigzkow

1 Dz.U. 21974 1. Nr 24, poz. 141; dalej: k.p.
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Zawodowych przygotowanie kodyfikacji prawa pracy. Zardwno rozpoczecie prac
nad trescia aktu prawnego, jak i ich przebieg byty kontrolowane politycznie przy
jednoczesnym wyraznym ograniczeniu akademickiej refleksji nad proponowanymi
rozwigzaniami. W efekcie przygotowano i wprowadzono w zycie regulacje prawne
wienczace proces ksztaltowania systemu socjalistycznego prawa pracy w Polsce?.

Skutkow dziatalno$ci prawotworczej nie mozna rozpatrywac tylko przez pry-
zmat jej znaczacego wptywu na usamodzielnienie si¢ prawa pracy jako odrebnej
gatezi prawa’. Nie mozna traci¢ z pola widzenia okolicznosci politycznych po-
wstania k.p.# i ich oddziatywania na jego postanowienia. Zatozenia socjalistycz-
nej my$li prawniczej byly widoczne nie tylko w tresci poszczegolnych artykutow.
Wyrazata je juz sama preambuta k.p. Wykorzystanie przez ustawodawce funkcji
propagandowej, perswazyjnej i wychowawczej wstepu do ustawy> wpisywato sie
w prowadzony przez éwczesnag wladze proces indoktrynacji. Najcze$ciej wska-
zuje sie, ze jest ona prowadzona z wykorzystaniem $srodkéw masowego przekazu
i systemu o$wiaty®, jednak nie mozna wyklucza¢ postugiwania sie innymi meto-
dami — rowniez aktem normatywnym.

Cho¢ w teorii prawa znaczenie wstepu do aktu prawnego nie jest jednolicie
wyjasniane, to jednak w przypadku k.p. oddzialywanie preambuly na przepisy
prawa pracy i ich stosowanie nie pozostalo niezauwazane. Celem niniejszego
opracowania jest wskazanie, ze preambuta k.p. nie tylko wyrazata wartos$ci pre-
ferowane przez wladze polityczna, ale i wskazywata juz w pierwszych stowach
ustawy pozadane zachowania w sferze stanowienia i stosowania prawa pracy.
Zwrdéci¢ nalezy uwage na wptyw preambuty k.p. nie tylko na tre§¢ norm praw-
nych prawa pracy, ale rOwniez na $wiadomos$¢ obywateli i kulture prawna.

Zakres i ramy artykulu nie pozwalaja na wnikliwa analize kazdego sfor-
mulowania preambuty k.p. i jego skutkéw. W pierwszej kolejnosci wyjasnione
zostang w niezbednym zakresie zagadnienia terminologiczne. Nastepnie zostana

2 Zob. M. Sewerynski, Refleksje na czterdziestolecie kodyfikacji prawa pracy, [w:] 40 lat Ko-
deksu pracy, red. Z. Goral, M.A. Mielczarek, Warszawa 2015, s. 22.

3 Zob. W. Szubert, Zagadnienie kodyfikacji prawa pracy, ,,Panstwo i Prawo” 1962, z. 8-9.

4 Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze decyzja polityczng wylaczono z prac nad przygotowa-
niem projektu k.p. przedstawicieli nauki prawa pracy. Jedynym pracownikiem naukowym uczest-
niczacym w tych dzialaniach byl prof. Wojciech Muszalski — woéwczas majacy stopien doktora.
Pozbawienie kadry naukowej mozliwosci oddziatywania na ksztatt i tre$¢ przysztych regulacji spo-
tkato si¢ zresztg z niezadowoleniem $wiata nauki. Z tego powodu niezwykle interesujace jest stresz-
czenie prac legislacyjnych zawarte w opracowaniu W. Muszalskiego, Tworzenie i wydanie Kodeksu
pracy — wspomnienie swiadka, [w:] Prawo pracy. Migdzy gospodarkq a ochrong pracy. Ksiega
jubileuszowa Profesora Ludwika Florka, red. M. Latos-Mitkowska, L. Pisarczyk, Warszawa 2016.

> Zob. miedzy innymi M.E. Stefaniuk, Preambuta aktu normatywnego w doktrynie oraz
w procesie stanowienia i stosowania polskiego prawa w latach 1989-2007, Lublin 2009, s. 58—61.

6 Wedlug wydanego przez PWN leksykonu pedagogiki indoktrynacja to proces wpajania
cztonkom spoteczenstwa przekonan, zwlaszcza politycznych i spotecznych, bedacych w interesie
grup rzadzacych, za pomocg uporczywej propagandy prowadzonej przez $rodki masowego prze-
kazu czy system o$wiaty (Indoktrynacja, [hasto w:] Pedagogika, red. B. Milerski, B. Sliwerski,
Warszawa 2000, s. 84).

Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 43, nr 4, 2021
© for this edition by CNS



Skutki ideologizacji preambuty kodeksu pracy 109

rozpatrzone — w kontekscie powigzanych instytucji prawa pracy stanowigcych
ich rozwinigcie normatywne — wybrane przyktady ideologicznie nacechowanych
wypowiedzi ustawodawcy. Podjeta zostanie takze proba pokazania oddziatywa-
nia zideologizowanych postanowien ustawy na $wiadomos$¢ prawna obywateli
i kulturg prawng. W pracy zastosowanie znajdzie przede wszystkim metoda do-
gmatycznoprawna, z uwzglednieniem wypowiedzi judykatury. Majac na uwadze
uchylenie w 1996 roku preambutly k.p., opracowanie to ma walor historyczno-
prawny, cho¢ nie brak w nim uwag o charakterze og6lnym.

Preambuta aktu prawnego — pojecie 1 funkcja

Jezykowe rozumienie terminu ,,preambuta” nakazuje przyjaé, ze jest to ,,uro-
czysty wstep poprzedzajacy wlasciwy tekst jakiego§ waznego aktu prawnego, np.
konstytucji, wyjasniajacy glowne motywy i cele tego aktu”’. W nauce prawa ak-
ceptuje si¢ przytoczong definicj¢ analizowanego pojecia. Wskazuje si¢ przy tym,
ze ,,preambute mozna odnalez¢ zazwyczaj w aktach o charakterze powszechnie
obowigzujacym — regulujacych jakas doniosta spolecznie kwesti¢ lub o istot-
nym znaczeniu politycznym. Do tych zaliczane sg przede wszystkim konstytucje,
umowy mi¢dzynarodowe oraz ustawy regulujgce kwestie istotne dla ustroju pan-
stwa”®. Z uwagi na jej ustrojowe znaczenie w nauce prawa najczesciej bada sie
znaczenie tresci preambuty konstytucji.

Poniewaz preambula stanowi cze$¢ aktu prawnego, sama w sobie rowniez
ma charakter prawny. W literaturze nie ma jednak zgody co do tego, czy jej po-
stanowienia majg charakter normatywny. Analizujgc wypowiedzi formutowane
w odniesieniu do ustawy zasadniczej, mozna odnie$¢ wrazenie, ze dominuje ten-
dencja do doszukiwania si¢ normatywnego charakteru jej postanowien. Nalezy
opowiedzie¢ si¢ za tg grupa pogladéw, ktore przypisujg preambule (lub jej czg-
$ci) charakter normatywny w sytuacji, gdy z jej tresci mozna zdekodowac nor-
me¢ prawng lub gdy jej postanowienia sg co najmniej wspotstosowane z innymi
przepisami’. Kiedy jednak preambuta jako czesé aktu normatywnego nie stanowi

7 Preambuta, [hasto w:] Wielki stownik jezyka polskiego PWN. O-Q, red. S. Dubisz, Warsza-
wa 2018, s. 913.

8 Zob. B. Sosnowski, Geneza, rola i cechy preambuly w aktach prawnych, ,.Zeszyt Studencki
K6t Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM” 2016, nr 6, s. 207.

9 Zob. I. Trzcinski, Charakter i struktura norm konstytucyjnych, [w:] Projekt Konstytucji RP
w Swietle badan nauki prawa konstytucyjnego: materiaty konferencji Gdansk 7-9 marca 1997, red.
K. Dziatocha, A. Pulto, Gdansk 1998, s. 31; A. Gwizdz, Wstep do konstytucji — zagadnienia praw-
ne, [w:] Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 183; B. Bana-
szak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych panstw demokratycznych, Krakow 2004,
s. 130; L. Garlicki, Preambuta, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, red.
L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 4; K. Complak, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 12-13; J. Wawrzyniak, Zarys polskie-
go ustroju konstytucyjnego, Bydgoszcz 1999, s. 90.
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zrodta wzorca odpowiedniego zachowania obywateli, nalezy jej przypisywac
doniosto$¢ prawng'®. W ten sposob prawne znaczenie preambutly nie zostaje po-
mini¢te, gdyz jej postanowienia muszg by¢ uwzgledniane w procesie wyktadni
i stosowania przepisow danego aktu prawnego, a w przypadku kodeksow rowniez
przy tworzeniu regulacji stanowiacych element danej gatezi prawa. Zatem w zad-
nym wypadku nie mozna deprecjonowa¢ znaczenia wstepu do ustawy!!.

Charakter preambuty kodeksu pracy

Nawigzujac do wyjasnien Bogustawa Banaszaka dotyczacych preambuty Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, nalezy wskazac¢, ze preambuta k.p.
dostarcza opartych na autentycznej wypowiedzi ustawodawcy wskazéwek co do
zgodnych z jego intencjami kierunkow interpretacji postanowien tego aktu praw-
nego. W tym uj¢ciu sg one jednym ze srodkow ksztattujacych pozadane z punktu
widzenia ustawodawcy postawy jednostek. Ponadto tworzg one réwniez wzorce
dziatalno$ci organdw panstwowych w tym zakresie'2.

Odnoszac si¢bezposrednio do preambuty k.p., Jan Jonczyk wyjasnia, ze ,,wstep
niewatpliwie jest integralng czg¢scig ustawy, czy 1 jakg warto$¢ normatywng
majg poszczegbdlne zdania wstepu, zalezy od ich tresci i przyjetych sposobow
interpretacji prawa”!3. Choé przy pierwszej lekturze odnie$¢ mozna wrazenie,
ze przesigknicta ideologia tres¢ preambuly do k.p. stuzy tylko realizacji celow
propagandowych, to jednak pod jej ,,szatg jezykows [...] kryja si¢ [...] pewne
treSci normatywne adresowane do okreslonych w Kodeksie pracy podmiotow
1 méwiace o ich powinnosciach, zwlaszcza co do sposobu tworzenia, interpretacji
1 stosowania prawa pracy. Niektore tezy wstepu sg sformutowane wprost w stylu
normatywnym (powinno$ciowym)”!4. Stad tez nalezy przyjaé, ze o ile wiele ze

10 Szerzej zob. A. Chodun, Sens ,, charakteru normatywnego”, ,,inGremio” 2016, nr 103,
https://ingremio.org/2016/11/sens-charakteru-normatywnego/ (dostep: 30.10.2021).

Il Znaczenie treici preambuty do aktu prawnego wyjasnia sie takze w orzecznictwie. Naj-
wyzszy Sad Administracyjny w wyroku z dnia 7 sierpnia 1984 roku (I SA 735/84) wskazat, ze
»preambula nie jest norma prawna, stanowi natomiast pochodzace od organu, ktory wydat akt praw-
ny zaopatrzony w preambule, wyjasnienie podstawowych motywow, dla jakich zostat wydany akt.
Motywy te nie moga pozostawac bez wptywu na wyktadni¢ norm prawnych zawartych w danym
akcie. Przy interpretowaniu bowiem tresci normy prawnej szczeg6lng role odgrywa ustalenie celu
normy, to znaczy rezultatu, jaki w sferze stosunkéw spotecznych zamierzono osiagnac za pomoca
danej normy. Ten rodzaj wyktadni prawa, zwanej wyktadnia celowos$ciowa, wymaga uwzglednienia
wielu elementéw. Jednym z najwazniejszych jest wlasnie tres¢ preambuty aktu prawnego jako bez-
posredniej wypowiedzi na ten temat organu, od ktorego akt pochodzi”.

12 7ob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 5.

13 7. Joticzyk, Prawo pracy, Warszawa 1995, s. 63.

14 Ibidem, s. 43.
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sformutowan wywotuje wrazenie ,,daniny ideologicznej”!3, o tyle jednak czesci

postanowien preambuly do k.p. nie mozna odmoéwi¢ charakteru normatywnego.

Znaczenie pracy w panstwie ludu pracujacego

W pierwszym zdaniu preambuty k.p. wskazuje si¢, ze ,,praca w Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej, w panstwie ludu pracujacego jest podstawowym prawem,
obowiazkiem i sprawg honoru kazdego obywatela”. W postanowieniu tym poja-
wia si¢ odwolanie do kategorii ludu pracujacego, ktore to pojecie rozumiano jako
,wspolnote ludzi zyjacych z pracy w spolecznie uzytecznej i niewyzyskujacych
innych, ztaczonych wiezia panstwowo-prawna”!'®. Uzycie tego terminu stanowi-
lo nawigzanie do ustroju socjalistycznego Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;.
Ugruntowane w spoteczenstwie znaczenie tego pojecia w kontekScie preambuty
mialo za$, jak mozna przypuszczaé, podkresli¢ przynaleznos¢ ludu pracujgcego
do wspdlnoty panstwowej. Umieszczenie juz w pierwszym zdaniu k.p. kategorii
ludu pracujacego nie mogto przy tym pozostawac bez wplywu na ocen¢ znacze-
nia pracy w panstwie realnego socjalizmu.

Przywotane zdanie wskazuje nie tylko na przywilej pracy. Obywatel Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej nie tylko dysponowal prawem do pracy, ale stano-
wila ona obowigzek cigzacy na kazdym Polaku. W tym zakresie preambuta k.p.
powtarzata wyrazony w art. 19 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j
obowigzek. ,,Na gruncie Konstytucji z 1952 r. praca uzyskata szczegdlny status
dobra, ktérego obowiazek zaspokojenia zostat natozony na panstwo. Powszechnie
przyjmowano jednak, ze konstytucyjny obowigzek pracy nie oznacza przymusu
pracy, natomiast obywatelskie prawo do pracy nie ma charakteru podmiotowe-
20”17, Przypomnienie w k.p. roli pracy w ustroju socjalistycznym wydaje sie by¢
naturalnym elementem polityki panstwa i ksztaltowanych przez nie stosunkow
spoleczno-gospodarczych. Nie bez znaczenia pozostato nie tylko kategoryzowanie
pracy z perspektywy prawnej. Odwotanie si¢ do sprawy honoru kazdego obywa-
tela nakazywalo ocenia¢ wypetnianie obowigzku pracy jako moralng powinnos¢.

Zasada jednosci praw 1 obowigzkow

Przedmiotem szczegdlnego zainteresowania socjalistycznej nauki prawa pra-
cy — w konteks$cie wezesniej sygnalizowanego konstytucyjnego obowigzku pracy

15 Zob. L. Florek, Ewolucja Kodeksu pracy, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 24, 2015, nr 3, s. 31.

16 W. Zamkowski, Wstep do nauk o panstwie i prawie, Wroctaw 1973, s. 47.

17 A. Dral, B. Bury, Zasada ochrony pracy w swietle Konstytucji RP, ,,Przeglad Prawa Kon-
stytucyjnego” 2014, nr 3, s. 236 i przywolana tam literatura.

Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 43, nr 4, 2021
© for this edition by CNS



112 Piotr Kapusta

— stat si¢ fragment preambuty k.p. stanowiacy jej ustep 4'8. Na podstawie jego
tresci sformutowano zasade jednosci pracowniczych praw i obowigzkdéw. W kon-
tekscie przepisu art. 1 k.p. zasada ta ,,miata [...] sta¢ si¢ zasadg przewodniag prawa
pracy, podkreslajaca stuzebna rolg kodeksu w »umacnianiu socjalistycznych stosun-
kow pracy«”!”. Poniewaz omawiana zasada byla zwigzana z konstytucyjnym obo-
wigzkiem pracy, stanowila ona rowniez podkreslenie znaczenia art. 12 k.p. w jego
owczesnym brzmieniu. Ustawodawca w ten sposob dat wyraz ideologicznym pod-
stawom powinno$ci pracownika: nalezytego wykonywania obowiazkow, przestrze-
gania dyscypliny pracy, dazenia do uzyskiwania w pracy jak najlepszych wynikow
i przejawiania w tym celu odpowiedniej inicjatywy oraz dbania o dobro zaktadu
pracy i jego mienie. W efekcie powigzania wyrazonej w preambule zasady jednosci
praw i obowiazkow z zawartymi w art. 12 k.p. podstawowymi obowigzkami pra-
cownika doszto do sformutowania dyrektywy wyktadni przepisow prawa pracy?’.

Przyjete rozwigzanie redakcyjne wyrazalo obowigzujaca w socjalistycznej
nauce prawa oceng relacji zachodzacej miedzy prawami i obowigzkami obywate-
la. Formulowane opinie odnosily si¢ do ,,dialektycznej jednosci 1 wspotzaleznosci
miedzy prawami i obowigzkami obywatelskimi”?!. Jak stusznie wspotczesnie wy-
jasnia Michat Sewerynski, ,,w doktrynie prawa pracy lansowano rozumienie zasady
jednosci praw i obowiazkow nie jako wzajemno$¢ praw i obowiazkow stron sto-
sunku pracy (ta wzajemnos$¢ w stosunku pracy takze w tamtym czasie byla zreszta
oczywista i nie trzeba byto dla niej tworzy¢ specjalnej zasady), lecz jako ideologicz-
ne wzmochienie pracowniczego obowiazku nalezytego wykonywania pracy, prze-
strzegania dyscypliny pracy oraz uzyskiwania najlepszych wynikow pracy”?2. Takie
rozumienie zasady jednos$ci praw i obowiazkow pozostawalo przy tym w spdjnosci
z oceng swiadomosci prawnej obywateli. Poprzez wyrazenie w preambule zasady
jednosci praw i obowigzkow podkreslono konieczno$¢ ,,zajecia si¢ obowigzkami
obywatelskimi i zwigzang z nimi odpowiedzialnoscig”?*. W efekcie podkreslenia
istoty obowiazkow w statusie prawnym obywatela (tu w rezimie pracowniczym)
nawigzano do zawartej w ustepie 2 preambuty kwestii dyscypliny pracy, tadu i po-
rzadku, do ktdrej przestrzegania miato wychowywaé prawo pracy.

18 Ta czes¢ omawianego aktu stanowita: ,,Kodeks ksztattuje jednolity system praw i obowiaz-
kow pracownikow. Zwigkszajac wymagania w zakresie obowiazkéw pracowniczych, od ktorych
nalezytego, sumiennego i tworczego spelniania zalezy zasobnos¢ panstwa i dobrobyt narodu, jedno-
cze$nie rozszerza uprawnienia pracownicze”.

19 M. Sewerynski, Refleksje na czterdziestolecie kodyfikacji prawa pracy, [w:] 40 lat Kodeksu
pracy, red. Z. Goral, M.A. Mielczarek, Warszawa 2015, s. 23.

20 Fynkcja kodeksu w obrebie danej gatezi prawa pozwala na sformutowanie wniosku o zna-
czeniu zawartej w preambule k.p. dyrektywy wyktadni przepisow prawa pracy, a nie tylko przepiséw
samego kodeksu. Zob. J. Jonczyk, Wprowadzenie, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. J. Jonczyk,
Warszawa 1977, s. 5.

2t g, Jonczyk, Jednosé praw i obowigzkow, ,,Nowe Drogi” 1975, nr 10, s. 69.

22 M. Sewerynski, op. 