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Waldemar Janosiewicz
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie

Samorzad terytorialny w Polsce —
zarys historyczny

Samorzad terytorialny jest w Polsce trwatym elementem ustroju panstwa. Historia samo-
rzadu terytorialnego na naszych ziemiach siega czasow sredniowiecza. W dziejach kazdego
narodu wydarzeniem fundamentalnym byto ksztaltowanie si¢ panstwa. Najstarszg forma
osiadlego trybu zycia, za sprawa rozwoju rolnictwa, stawala si¢ wies. Wraz z wyodrgbnia-
niem si¢ grup Stowian na przetomie V i VI wieku tworzyly si¢ wspolnoty rodowe. Opole
byto pierwotna wspolnota terytorialno-osadnicza, z ktorej z czasem powstata wies. Okres
pierwszych Piastow to proces przeksztatcania si¢ struktury rodowo-plemiennej w system
prowincjonalny, tworzono okregi grodowe z komesami grodowymi na czele, a opola utrzy-
mywane byly przez wladze centralne jako jednostki pomocnicze. Na przetomie wiekoéw
XII 1 XIII opola zastgpiono organizacjami kasztelanskimi, kasztelani byli urzednikami
mianowanymi i pozostawali najwazniejszymi przedstawicielami wtadzy ksiazecej'.

W Polsce dzielnicowej wraz z osadnictwem na prawie niemieckim (XIII wiek) pojawit
sie urzad sottysa, ktory z czasem stat si¢ i jest do dnia dzisiejszego jednym z najbardziej
charakterystycznych elementow spotecznosci wiejskiej. W tym samym czasie w miesécie
zaistniala instytucja wojta, ale w ciggu XV stulecia instytucj¢ wojta przeniesiono na wies,
1w ten sposob soltys (od XIII wieku), a wojt (przetom XV i XVI wieku) stali si¢ liderami
spotecznos$ci wiejskich. Urzedowi soltysa towarzyszyta instytucjonalna forma powstajacego
stopniowo samorzadu terytorialnego — fawa wiejska. W XVI wieku zniesiono dziedzicz-
no$¢ urzedu sottysa. Panowie wykupywali dziedziczne sotectwa, a na czele wsi stawiali
wyznaczonego przez siebie wojta. Urzad soltysa tracit znaczenie na rzecz urzedu wojta.

! J. Hebda, Z softysem i wojtem przez wieki. Opowies¢ o dziejach urzedu soltysa i wijta w Polsce,
Muzeum Historii Polskiego Ruchu Ludowego, Tarnow—Warszawa 2016, s. 25-45.
2 Tamze, s. 47-76.
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W czasach zaborow, niezaleznie od zaborowego zroznicowania prawa, okrzept samorzad
terytorialny. Zaborcy wkomponowali urzad soltysa i wojta w system administracji panstwa
na najnizszym szczeblu. Po uwlaszczeniu samorzad wiejski wzmocnit swoje struktury i zna-
czenie, wielu sottysow i wojtdw rozwijato karierg, przechodzac do polityki panstwowe;.
W czasach I1 RP do przestrzeni publicznej sotectw 1 gmin zaczgty przenikac ideologie partii
chtopskich (,,Piast”, Stronnictwa Ludowego)?.

W plemiennych panstwach stowianskich instytucja pozwalajaca rozwigzywac kwestie
dotyczace ogdtu byt wiec, czyli zgromadzenie starszyzny plemiennej w celu podjecia decyzji
dotyczacych na przyktad spraw bezpieczenstwa czy wyboru wladcy. W $redniowiecznej
Polsce od czasownika wietati* (méwic) okre$lano rade moznych decydujacg o sprawach
dzielnicy, szczegbdlnie w okresie rozbicia feudalnego. W tym czasie sprawy panstwowe
rozpatrywano na lokalnych zjazdach feudalnych: wiecach, kolokwiach, rokach oraz roczkach
sadowych, ktore w XIV wieku przeksztalcity si¢ w sejmiki’®. Sejmiki ziemskie, czyli zjazd
szlachty danej ziemi od schytku XIV wieku pozostawat podstawowym organem samorzadu
szlacheckiego obejmujacym okreslone terytorium. Sejmiki generalne byty organem samorzg-
du danej prowincji. Sejmiki podejmowaty uchwaly dotyczace miedzy innymi wyznaczenia
zakresu obowigzku chtopow, kar za zbiegostwo chlopow, wysokos¢ dziesieciny uzgadniaty
z przedstawicielami Kosciota. Sejmiki dysponowaty wiasnym skarbem. Cze¢s¢ funduszy
przeznaczano na optacanie wysytanych do krola postow®.

Przywilej koszycki nadany w 1374 roku przez krola Ludwika Wegierskiego pozwalat
szlachcie wptywaé na wybdr nastepcy tronu. Krol nie tylko zmniejszyt wysokos¢ podatkow
dla szlachty, ale rowniez zobowigzat si¢ do niewprowadzania nowych podatkow bez zgody
stanu szlacheckiego. Ponadto zwolnit szlachte z obowigzku budowy i naprawy zamkow
obronnych i z obowigzku utrzymywania krola podczas jego podrézy po kraju. Dokument
naktadal na szlachte obowigzek obrony kraju, ale tez obiecywat wynagrodzenie za udziat
w wyprawach zagranicznych. Na urzgdy grodzkie i panstwowe mieli by¢ powotywani
tylko Polacy. Przywilej ograniczal czgéciowo wiladze krola na rzecz szlachty. Przywilej
koszycki zapoczatkowat niebezpieczne dla ustroju Polski praktyki nadawania przez kolej-
nych wladcoéw przywilejow zwiekszajacych wplyw stanu szlacheckiego na prawodawstwo.
Obejmujacy rzady w 1386 roku Wiadystaw Jagielto wydat przywileje w JedIni (1430)
i Krakowie (1433). W celu zapewnienia panowania dynastii Jagiellonow w Polsce krol
obiecal szlachcie nienaruszalno$¢ osobista oraz wytgczno$¢é na obejmowanie wyzszych
stanowisk koscielnych’.

Wydane w czasie wojny trzynastoletniej (1454) statuty cerekwicko-nieszawskie nadawaty
sejmikom funkcje ustawodawcze®. Znaczaco ograniczaly wtadze krola na rzecz uprawnien
sejmikow generalnych i ziemskich. Krdl bez zgody sejmikow szlacheckich nie miat prawa
zwolaé pospolitego ruszenia, natozy¢ nowych podatkow, zawierac sojuszy czy wydawac
nowych ustaw. Statuty wprowadzaly roéwniez zakaz faczenia urzedéw kasztelana i woje-

3 Tamze, s. 602-605.

4 A. Briickner, Stownik etymologiczny jezyka polskiego, Wiedza Powszechna, Warszawa 1985, s. 614.
> H. Samsonowicz, Historia Polski do roku 1795, WSiP, Warszawa 1985, s. 106.

¢ Encyklopedia szkolna. Historia, WSiP, Warszawa 1995, s. 587.

7 Tamze, s. 480-481.

8 Tamze, s. 480-481.
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wody z urzedem starosty. Krdl nie mial prawa zastawiania starostw grodowych. Natomiast
wojewodowie zostali wyposazeni w prawo ustanawiania cennikdw na wyroby rzemieslnicze
w miastach. Kasztelanom ograniczono kompetencje karno-sadowe i zlikwidowano sady
kasztelanskie. Cofnigto niektore przywileje dla Zydow. Postanowienia statutow nieszawskich
powtorzono i rozszerzono w przywileju piotrowskim z 1496 roku. W celu zdobycia zgody
szlachty na udziat w wyprawie do Motdawii krol Jan Olbracht dotozyt do dotychczaso-
wych przywilejow prawo kupowania i sprzedawania towardw za granic¢ bez oplacania cla.
Dodatkowo na korzys¢ szlachty dziataly zakazy obejmowania urzedéw i posiadania ziemi
przez mieszczan oraz opuszczania wsi przez chtopow (w ciggu roku jeden chtop miat prawo
przenies¢ si¢ do miasta). Powyzsze postanowienia uczynity ze szlachty grupg wyjatkowo
uprzywilejowana pod wzgledem politycznym i ekonomicznym®.

Ukoronowaniem zdobyczy stanu szlacheckiego byto ustanowienie za rzgdow Aleksandra
Jagiellonczyka (1505) konstytucji Nihil novi (tac. nic nowego) ,,odtad na potomne czasy nic
nowego stanowionym by¢ nie ma przez nas i naszych nastepcow, bez wspolnego zezwolenia
senatoréw 1 postow ziemskich, co by byto ujma i ku ucigzeniu Rzeczypospolitej oraz ze
szkodo 1 krzywda czyjakolwiek tudziez zmierzato ku zmianie prawa ogdlnego i wolnosci
publicznej”!?. W ten sposéb uksztattowat si¢ ustr6j monarchii stanowej, w ktorej w sprawo-
waniu wladzy obok krola uczestniczyt tylko 1 wytgcznie stan szlachecki. Pozostate stany byly
bardzo ograniczone w swoich prawach (mieszczanie) lub ich zupetie pozbawione (chtopi).
Rzeczpospolita szlachecka funkcjonujaca w latach 1454—1795 obejmuje trzy fazy ustrojowe:
—  demokracje szlachecka od daty nadania przywilejow cerekwicko-nieszawskich do

zerwania sejmu zasadg liberum veto (1454-1652),
—  oligarchi¢ magnacka do sejmu konwokacyjnego (1652—1764),
—  monarchi¢ konstytucyjng do obalenia Konstytucji 3 maja (1764—1792)".

Wprowadzony od 1493 roku zwyczaj zwoltywania przez krola sejmu walnego'? miat
ograniczy¢ wptywy magnaterii, a zwigkszy¢ kompetencje sredniej szlachty. Postowie szla-
checcy obradowali oddzielnie w izbie poselskiej, natomiast wezesniejsza rada krolewska
przeksztatcila si¢ w senat. W rezultacie uksztattowat si¢ sejm o trzech stanach sejmujacych;
krolu, senacie i izbie poselskiej. Najwazniejszymi kompetencjami sejmu byto uchwalanie
podatkow, zwolywanie pospolitego ruszenia, zawieranie pokoju i sojuszy, przyjmowanie
poselstw dyplomatycznych. Sejm walny posiadal rowniez uprawnienia dotyczace kontroli
monarchy. Powstanie sejmu ograniczyto rolg sejmikéw szlacheckich i wptyneto na zmiane
ich funkcji. Sejmiki zachowaty swoje uprawnienia w obrebie danej ziemi lub prowingji.
Funkcjonowaty jako sejmiki przedsejmowe, generalne, kapturowe i deputackie. Najwazniej-
sze byly przedsejmowe, gdyz ich zadaniem byt wybor postow danej ziemi na sejm walny.
Najczesciej na jedno wojewodztwo przypadat jeden sejmik. W wojewoddztwach dzielacych
si¢ na ziemie kazda z ziem miata swoj sejmik. Byly one zwotywane przez wojewode lub sta-
roste na podstawie uniwersatu krolewskiego na pewien czas przed zwotaniem sejmu walnego.

° H. Samsonowicz, dz. cyt., s. 106—108.

10" Konstytucja Nihil novi (1505 r,), https://historia.org.pl/2009/10/27/konstytucja-nihil-novi-1505-r/
[dostep: 31.10.2018].

" Encyklopedia szkolna. Historia, dz. cyt., s. 625, 359, 231.

12 H. Samsonowicz, dz. cyt., s. 106-108.
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W obradach sejmiku uczestniczyli magnaci, szlachta srednia, zagrodowa i golota. Obrady
prowadzil wybierany przez nich marszatek. Tematem obrad sejmikow przedsejmowych byto
wystuchanie listu krolewskiego dotyczacego powodow zwolania sejmu, wybor postow na
sejm i ulozenie im instrukcji poselskiej. Instrukcja zawierata zalecenia dla postow w spra-
wie stanowiska, jakie maja zaja¢ wobec problemow przedktadanych przez krola. Rzadziej
dawano postom swobodg dziatania tzw. zupetng moca. Sejmiki generalne zbieraty si¢ dla:
Matopolski w Nowym Miescie Korczynie, Wielkopolski w Kole, Mazowsza w Warszawie,
Prus Kroélewskich w Malborku lub Grudzigdzu, Litwy w Wotkowysku lub Stonimiu, Rusi
w Sadowej Wiszni. Przedmiotem obrad byto uzgodnienie wspo6lnego stanowiska prowincji
wobec spraw rozstrzyganych na sejmie walnym. Po zakonczeniu sejmu walnego zwotywano
sejmiki relacyjne, na ktérych postowie sktadali szlachcie sprawozdanie ze swojej dziatal-
no$ci na sejmie walnym. Zastanawiano si¢ rowniez nad sposobem realizowania uchwat
podjetych przez sejm. Sejmiki relacyjne obradowaly regularnie od 1589 roku. Sejmiki
elekcyjne zajmowaty si¢ wyborem kandydatow na wakujgce urzedy ziemskie. Od 1572 roku
funkcjonowaty sejmiki kapturowe, ktérych zadaniem byto przejecie wtadzy w danej ziemi
w okresie bezkrolewia i zapewnienie bezpieczenstwa na danym terenie. Sejmiki deputac-
kie funkcjonowaty od czasow utworzenia Trybunatu Koronnego (1578), ich zadaniem byt
wybor deputatow trybunalskich. Uchwatly sejmikowe zwane laudami od konca XVI wieku
wprowadzano do ksigg grodzkich. Znaczenie sejmikow ziemskich wzrosto na przetomie
XVII i XVIII wieku, kiedy podupadt sejm walny, a sejmiki staty si¢ miejscem $cierania
si¢ roznych frakcji magnackich postugujacych si¢ swoja klientela szlachecka. W drugiej
potowie XVII wieku rozpoczat si¢ okres rzadow sejmikowych, ktére przejmowaty znaczna
cze$¢ funkeji administracyjnych od coraz stabiej dziatajacych wtadz centralnych. Sejmiki
uchwalaty i $ciggaty podatki, decydowaty o ich przeznaczeniu, administrowaly czescia po-
datkow panstwowych, powotywaty pod bron zohierzy powiatowych i optacaty dowddcow.
Poczatkowo stosowana zasada jednomyslnosci byta od drugiej potowy XVII wieku coraz
czgdciej zrywana. Uprawnienia podatkowe sejmikow ograniczaty od 1717 roku postano-
wienia Sejmu Niemego. Sejm Niemy ograniczyt tez zakres uprawnien senatu i wprowadzit
zakaz tworzenia konfederacji. W XVIII wieku sejmiki ziemskie zostaty zdominowane przez
frakcje magnackie'®.

Sejm walny zwotywany byt przez kréla, a w czasach bezkrolewia przez prymasa. Poczat-
kowo krol zwotywat go, gdy zaszta potrzeba, a miejsce obrad nie byto state. Po 1569 roku
obrady odbywaly si¢ w Warszawie, natomiast od 1673 roku co trzeci sejm walny odbywat
si¢ w Grodnie. Od 1573 roku sejmy walne zwyczajne zwotywano co dwa lata na sze$¢
tygodni, w razie potrzeby zwotywane byly sejmy nadzwyczajne obradujgce przez dwa
tygodnie. Nie opracowywano $cistego porzadku obrad. Przyjete byto, ze po nabozenstwie
senatorowie spotykali si¢ z krélem, a izba poselska pod przewodnictwem najstarszego
z postow dokonywata wyboru marszatka. Po sprawdzeniu mandatow poselskich postowie
udawali si¢ do kréla i wspdlnie obradowano. Powody zwotania sejmu przedstawiat kanclerz.
Przyjmowano postow z innych panstw i stuchano sprawozdan finansowych. Nast¢pnie glos
zabierali senatorowie, wyglaszajac tak zwane wota senatorskie. Dalszy ciag obrad toczyt

3 Tamze, s. 216-217.
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si¢ oddzielnie w senacie 1 oddzielnie w izbie poselskiej. Postowie przedstawiali projekty
ustaw marszatkowi, ale to krol decydowat o tym, czy beda one przedmiotem obrad sejmu
walnego. Deputaci wytypowani przez izb¢ poselska i senat wzajemnie informowali si¢
o przebiegu obrad. W koncowym etapie obrad sejmu walnego gtos zabieral krél, zasiggajac
opinii senatu, odpowiadat na pytania poselskie. Wraz z ograniczaniem wtadzy krolewskiej
wzrastaty kompetencje sejmu walnego. Po ogloszeniu konstytucji Nihil novi tylko sejm
walny miat prawo decydowac o zawieraniu sojuszy czy warunkach traktatow pokojowych.
Od pierwszych lat XVII wieku przyshugiwato mu prawo wypowiadania wojny, sprawowania
kontroli nad urzednikami ministerialnymi oraz krélem (za posrednictwem tzw. senatorow-
-rezydentow). Sejm walny miat prawo taski i amnestii'*.

Od potowy XVII wieku sejm walny dziatat w coraz trudniejszych warunkach (liberum
veto, liczne wojny, decentralistyczne dziatania magnaterii). Rosta liczba zrywanych sejmow,
coraz trudniej byto podjac¢ uchwate. Za rzadéw Augusta I1I Sasa (1733-1763) tylko jeden
sejm doszedt do skutku. Coraz czgéciej obrady sejmu byly wykorzystywane do zatatwiania
interesow reprezentowanych przez panstwa sasiednie Rzeczypospolitej. Szczegdlnie aktywni
byli dyplomaci rosyjscy i pruscy. Senat bedacy izba wyzsza sejmu walnego skupiat arcybi-
skupow, biskupdw, wojewodow, kasztelandw i ministrow, ktorzy zasiadali w nim dozywot-
nio. Liczyt 140 senatoréw. Przewodniczacym senatu byt krél. Gtéwnym zadaniem senatu
byto przyjmowanie projektow ustaw opracowanych w izbie poselskiej. Zatatwiano rowniez
sprawy biezace, zwlaszcza wymagajace podjecia decyzji, co byto istotne w okresach, gdy
sejmy byly zrywane. Izba poselska to nizsza izba sejmu walnego. Stanowito jg 170 postow
(z czego 48 z Litwy). Byla reprezentacja wytacznie stanu szlacheckiego. Konstytucja Nihil
novi ugruntowata pozycj¢ szlachty, ograniczyta role magnaterii. W mysl jej postanowien
jedynie sejm walny mogl stanowi¢ nowe ustawy, a bez zgody sejmu walnego nie wolno
byto zmienia¢ postanowien przywilejow szlacheckich.

Liberum veto uzyte zostato po raz pierwszy w 1652 roku przez posta upickiego Wia-
dystawa Sicinskiego z inspiracji magnata Janusza Radziwitta. Zasada byta krytykowana
dopiero pod koniec XVIII wieku, jej likwidacje postulowat Sejm Czteroletni, a znosita
ja Konstytucja 3 maja. Konstytucja majowa definiowata pojecie narodu jako wspdlnote
szlachty, mieszczan i chtopow, a termin obywatel odnosit si¢ do wszystkich mieszkancow
Rzeczypospolitej. Na mocy jej uchwat szlachta pozostawata stanem uprzywilejowanym, ale
pozbawiona byta prawa najwyzszej zwierzchnosci wobec chtopdw, ktorych ustawa brata
,»,pod opieke prawa i rzadu krajowego”. Konstytucja pozostawiata sejm najwyzszym organem
wiadzy w kraju, dawata mu kompetencje w zakresie ustawodawstwa, uchwalania podatkdw,
kontrolowania rzadu. Ustawa precyzowata regulamin obrad sejmowych oraz narzucata
zasade podejmowania uchwat wigkszoscig gtoséw. Na sejmikach zapewniata glos tylko
szlachcie — posesjonatom, szlachta gotota miata nie uczestniczy¢ w pracach sejmiku. Kon-
stytucja utrzymata sejmiki elekcyjne (wybierajace postéw na sejm) oraz sejmiki relacyjne,
ktore mialy mozliwos¢ pozbawi¢ posta mandatu. Potaczono sejmiki deputackie z gospo-
darczymi. Senat miat prawo zawiesi¢ uchwale sejmowa, jednak w przypadku ponownego
jej uchwalenia przez izbe poselska wchodzita ona w zycie bez gtosowania w senacie. Krol

Y Encyklopedia szkolna..., dz. cyt., s. 587-588.
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stracit role ,,trzeciego stanu sejmujacego”. Otrzymat funkcje przewodniczacego Strazy Praw
(organ wladzy wykonawczej). Obok niego w rzadzie zasiadali prymas i pigciu ministrow
oraz marszatek sejmu inastepca tronu (bez prawa glosu). Konstytucja wprowadzata po
raz pierwszy w $wiecie zasade odpowiedzialno$ci ministra za jego dziatalno$¢. Sejm miat
prawo pozbawi¢ ministra urzedu przez uchwalenie wotum nieufnosci wigkszoscig dwoch
trzecich glosow sejmu i senatu. Konstytucja z 3 maja 1791 roku zawierata ordynacje miejska
oraz prawo o sejmikach. Wprowadzala trojpodziat wladzy. Regulowata prawo wlasnosci
mieszczan, prawo nabywania szlachectwa, posiadania majatkow ziemskich, zajmowania
stanowisk oficerskich. Konstytucja znosita wolng elekcje i zastapita ja wladzg dziedziczna.
Wprowadzono stalg armi¢ w liczbie 100 tysigcy zothierzy, ustanowiono podatki w statej
wysokosci 10 procent dla szlachty i1 20 procent dla duchowienstwa. Ustalono jednoczes$nie
mozliwo$¢ zbierania si¢ sejmu konstytucyjnego w celu uaktualniania zapisow w konstytu-
cji. Powotano dwuizbowy parlament, w ktorym izba poselska liczyta 204 postow szlachty
ziemianskiej i 24 plenipotentow reprezentujacych miasta kroélewskie, a izba senacka liczyta
132 cztonkow, w jej sktad wchodzili senatorowie, wojewodowie kasztelani, ministrowie
oraz biskupi. Wtadza wykonawczg zostata rada krolewska, ktora tworzyli krol (jako prze-
wodniczgcy), pigciu ministrow, prymas Polski (jako przewodniczacy Komisji Edukacji
Narodowej) oraz (bez prawa glosu) nastepca tronu, marszatek sejmu i dwoch sekretarzy!®.

Konstytucja 3 maja wywotata ostrg reakcje ze strony Rosji. Postanowienia ustawy ma-
jowej nie weszty nigdy w zycie. Po trzecim rozbiorze Polacy zwigzali swoje nadzieje na
niepodleglto$¢ z Francja. Konstytucja Ksigstwa Warszawskiego nadana przez Napoleona
Bonaparte 22 lipca 1807 roku obalata nieréwnosci spoteczne, znosita feudalne przywileje
stanowe, zapewniata chtopom wolno$¢ osobista, niestety bez prawa do wtasnosci ziemi. Nie
zwalniata ich tez z obowiazkoéw $wiadczenia panszezyzny. Wprowadzata zasade rownosci
wobec prawa (art. 4). Konstytucja likwidowata odrebne sady i ujednolicata system sagdow-
nictwa dla wszystkich obywateli Ksigstwa Warszawskiego. Przyznawata prawa wyborcze
cze¢$ci mieszezan, jednak przy wyborach do sejmu zachowywata uprzywilejowana pozycje
szlachty (art. 35). Wprowadzata §wieckie prawo matzenskie, rozwody i §luby cywilne. Zasa-
dy ustrojowe byty wzorowane na porzadku politycznym we Francji. Krélowi pozostawiono
prawo inicjatywy ustawodawczej, zatwierdzanie ustaw, mozliwos¢ wydawania dekretow
oraz stosowania prawa taski. Sejm pozostawal dwuizbowy, z prawem obradowania co
dwa lata (nie dtuzej niz 15 dni) w Warszawie. Projekty ustaw miaty by¢ glosowane tajnie
1 zatwierdzane wigkszos$cia glosow, a nastepnie kierowane do senatu (art. 22). Konstytucja
pozostawiata sejmiki, zgromadzenia szlachty powiatu (art. 50) oraz zgromadzenia gminne
wszystkich mieszkancoéw gminy (art. 51)',

Po klgsce Napoleona I ziemie Ksigstwa Warszawskiego zostaly na nowo podzielone
migdzy trzech zaborcow, a zasadnicza ich cze$¢ zagarngta Rosja. Konstytucja Krolestwa
Polskiego nadana przez cara Aleksandra I w 1815 roku czynita z Krélestwa monarchi¢ kon-
stytucyjng potaczong z Cesarstwem Rosyjskim unig personalng. Byta konstytucja liberalna,
nadajacg obywatelom polskim szerokie uprawnienia, migdzy innymi wolno$¢ wyznania,
nietykalno$¢ osobista, swobodg druku, gwarancj¢ uzywania jezyka polskiego. Krél mianowat

15 H. Samsonowicz, dz. cyt., s. 263-264.
16 Encyklopedia szkolna..., dz. cyt., s. 263-265.
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marszatkéw sejmikow i zgromadzen gminnych oraz zwotywal zgromadzenia wyborcze.
Zwotywal, odraczatl i rozwigzywatl sejmy zwyczajne i nadzwyczajne. Zachowatl prawo
powotywania senatoréw i1 wyzszych urzednikow, dysponowat inicjatywa ustawodawcza,
miat prawo sankcji ustaw sejmowych. Sejm pozostawal w sktadzie trzech stanéw sejmu-
jacych: krola, senatu i izby poselskiej, zachowujac pelni¢ wladzy prawodawczej. Postow
wybierano na sze$¢ lat, zmieniajgc co dwa lata jedng trzecig sktadu izby. Prawo wyborcze
przyznano jedynie szlachcie, ktora w 77 powiatach wybierata po jednym posle, natomiast
w 51 okregach gminnych wyborcy nienalezacy do stanu szlacheckiego wybierali jednego
deputowanego. Czynne prawo wyborcze przystugiwato mezczyznom po 21. roku zycia,
majacym prawa obywatelskie. Bierne prawo wyborcze posiadaty osoby o okreslonym
cenzusie wyksztatcenia i cenzusie majatkowym. Praw wyborczych nie posiadali wojskowi
pozostajacy w stuzbie czynnej. Izba poselska podejmowata decyzje w zakresie sgdownictwa,
administracji i spraw cywilnych. Decydowata o sprawach podatkowych, zaciggu do wojska
i systemie monetarnym w zakresie zleconym przez kréla. Sprawowata kontrole nad rzadem
i miata prawo sktadania petycji'’.

Na skutek zaboroéw prawo na ziemiach polskich dostosowano do praw zaborcow. W Kro-
lestwie Kongresowym funkcjonowanie samorzadu terytorialnego byto w duzym zakresie
ograniczone. Nieco inaczej byto w zaborze pruskim, gdzie wprowadzono podziat admini-
stracyjny trojstopniowy. Najlepiej sytuacja wygladata na obszarze zaboru austriackiego,
na terenie ktérego bardzo mocno wyksztatcit si¢ samorzad w miastach, a po 1867 roku
wprowadzono szerokie swobody obywatelskie i narodowe. O pelnym zakresie dziatania
samorzadu terytorialnego w Polsce mozemy moéwi¢ od momentu odzyskania niepodlegto-
$ci w 1918 roku i zjednoczenia ziem trzech zaborow, roznigcych si¢ kulturowo, spotecz-
nie, a przede wszystkim gospodarczo. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca
1921 roku (art. 65) wprowadzata podziat panstwa na wojewodztwa, powiaty, gminy miejskie
i wiejskie bedace rownoczesnie jednostkami samorzadu terytorialnego. Konstytucja glosita
oparcie ustroju panstwa ,,na zasadzie szerokiego samorzadu” terytorialnego i zawodowego
(art. 3 1 68) oraz decentralizacj¢ administracji panstwowej, a wzmocnienie czynnika oby-
watelskiego powotywanego w drodze wyborow (art. 66). Wyjatkiem byt tu Slask, ktorego
jednoizbowy Sejm Slaski na mocy Statutu Organicznego z dnia 15 lipca 1920 roku zachowat
autonomig i zyskat kompetencje ustawodawcze (bez kompetencji zwigzanych z wojskiem
oraz polityka zagraniczng)'s.

Po przewrocie majowym (1926) ustrdj Polski ulegal procesowi centralizacji. W 1933 roku
tzw. ustawa scaleniowa!’ i wprowadzona w 1935 roku konstytucja kwietniowa® dopro-
wadzily do ujednolicenia struktur samorzadu terytorialnego na terenie catego kraju, przy
jednoczesnym wzmocnieniu roli urzedéw administracji ogolnej, czyli wojewodow i staro-
stow, a ograniczeniu zakresu bezposredniego oddziatywania spoteczenstwa na dziatalno$c

17 Tamze, s. 251-252.

18 M. Adamczyk, S. Pastuszka, Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym 1791-1982, WSiP, War-
szawa 1985, s. 234.

1 Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czg$ciowe]j zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, Dz.U.
1933, nr 35, poz. 294.

20 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz.U. 1935, nr 30, poz. 227.
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jednostek samorzadu terytorialnego®'. Konstytucja kwietniowa potwierdzita zapisy doty-
czace trojszczeblowego podziatu wltadzy w wojewodztwach, powiatach i gminach. W tym
okresie w Polsce istnialy 264 powiaty (w tym 23 grodzkie), 611 gmin miejskich, 3195 gmin
wiejskich oraz 40 tysigcy gromad, ktore dziataty jako jednostki pomocnicze.

Funkcjonowanie tych struktur zostato przerwane w 1939 roku przez wojne. W czasie
dziatan wojennych starano si¢ zachowacé trojstopniowy podziat wtadzy. Polskie Panstwo
Podziemne stworzylto instytucje panstwowe na wszystkich trzech szczeblach (gminy, po-
wiaty, wojewodztwa), ktore byty przygotowane do przejgcia wladzy w momencie uzyskania
niepodlegtosdci. Niestety rzeczywisto$¢ powojenna byta nieco inna od zaktadanej. Wladze
stalinowskie nie pozwolity na odbudowe struktur. Po wyzwoleniu spod okupacji niemieckiej
w 1944 roku deklaracje dotyczace modelu wtadzy panstwowej i samorzadu terytorialnego
zawarte zostaly w przepisach dekretu PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 roku o trybie powo-
lywania wtadz administracji ogélnej I i II instancji, ktore reaktywowaty urzad wojewody
i starosty w roli organoéw administracji rzadowej. Natomiast dekret PKWN z 23 listopada
1944 roku o organizacjii zakresie dziatania samorzadu terytorialnego przywracat instytucje
tego samorzadu w oparciu o ustawe samorzadowa z 1933 roku. Ustawa z dnia 11 wrzes$nia
1944 roku o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych uzupetita model administracji
terenowej o system rad narodowych. Sfatszowane wybory 1947 roku daty nowej wiadzy
mozliwo$¢ wprowadzenia na wzor sowiecki wojewodzkich, powiatowych i gminnych rad
narodowych, w ktorych stanowiska byty obsadzane przez ludzi stuzacych nowej wladzy
iprzez nig wyznaczanych. Ustawa z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach
jednolitej wladzy panstwowej?? wprowadzata rozwigzania zaczerpniete z ustroju Zwigzku
Radzieckiego. Zlikwidowano urzedy wojewodow i starostow, ograniczono zasady samo-
rzadnoSci, a uprawnienia zniesionych organéw przejety rady narodowe (art. 37).

Do 1950 roku w Polsce dokonano zmian w podziale administracyjnym i z dotychcza-
sowych 14 wojewodztw utworzono 17 (dodatkowo Warszawa i L6dZ byly na prawach
wojewodztwa). Zostato to zmienione w 1957 roku poprzez wyodrebnienie trzech kolej-
nych miast — Krakowa, Wroctawia i Poznania. W 1975 roku zmieniono dotychczasowy
podziat, w wyniku czego powstato 49 wojewddztw, zlikwidowano jednoczes$nie powiaty
(podziat ten obowigzywat do 1989 roku). Reformy samorzadu terytorialnego w Polsce
przeprowadzane w latach siedemdziesigtych i osiemdziesigtych XX wieku opieraly si¢ na
wzorach z okresu Il Rzeczypospolitej. Po okresie petnej kontroli administracji panstwowej
nad wszystkimi dziedzinami zycia spotecznego i wszechwladzy PZPR zaczgto realizowac
postulaty odbudowy autentycznego samorzadu terytorialnego opartego na wspdlnocie ludzi
wolnych?. Srodowiska opozycyjne lansowaty koncepcje wspotdziatania matych i samo-
dzielnych grup spotecznych w celu realizowania swoich interesow. Powstanie w 1980 roku
Niezaleznego Samorzadnego Zwigzku Zawodowego ,,Solidarno$¢” zapoczatkowato budowe
spoteczenstwa obywatelskiego. Postulowana przez zwigzek reforma samorzadowa miata

21 M. Sidor, Samorzqd terytorialny mysli politycznej Il Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo
Adam Marszatek, Torun 2010.

22 Ustawa z dnia 20 marca 1950 . o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej, Dz.U. 1950,
nr 14, poz. 130.

3 A. Michnik, Szanse polskiej demokracji. Artykuly i eseje, ,,Aneks”, Londyn 1984, s. 86-87.
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by¢ programem przebudowy moralnej spoteczenstwa®. Przyjety 2 wrze$nia 1981 roku
dokument Podstawowe zalozenia reformy samorzqdu terytorialnego w Polsce podkreslat,
ze podstawg samorzadu terytorialnego jest spotecznos$¢ lokalna, czyli gmina miejska lub
wiejska rozumiana jako jednostka i korporacja terytorialna. Kryterium tworzenia tych jed-
nostek miat stanowi¢ interes lokalny, istnienie specyficznych potrzeb, ktore zaspokajane
sg przez wspoélnote w sposob samodzielny?.

Samorzad odzyskat swoje miejsce dopiero po odzyskaniu suwerennosci w 1989 roku
1 pierwszych po wojnie wolnych wyborach. Przeksztatcenia ustrojowe pozwolity odbudowaé
samorzad terytorialny, czego zwienczeniem byty pierwsze wolne wybory do samorzadow
przeprowadzone w dniu 27 maja 1990 roku. Wybory samorzadowe z maja 1990 roku to
pierwsze wolne wybory od lat trzydziestych XX wieku. Trzeba wspomnie¢, ze Sejm RP
w czerwcu 2000 roku ustanowit dzien 27 maja Dniem Samorzadu Terytorialnego dla
upamie¢tnienia wyborow z 1990 roku. Ustawa o samorzadzie z 8 marca 1990 roku® miata
zasadnicze znaczenie do przywrocenia dualizmu administracyjnego w kraju. Nastapit podziat
organdéw dotychczasowej jednolitej wladzy panstwowej na organy terenowej administracji
rzagdowej oraz organy samorzadu terytorialnego. Ustawa ustalata wzajemne relacje miedzy
wiadzg ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz zawierata zapisy o sa-
morzadzie terytorialnym?’, zmieniajgc podziat z dotychczasowego dwuszczeblowego (na
szczeblu wojewodztw 1 gmin) na trdjszczeblowy. Zapisy ustawy wniosty poza uzyskaniem
podmiotowosci prawnej znaczng niezalezno$¢ ekonomiczng jednostek samorzadowych.
Ustawa wskazywata podzial zadan oraz kompetencji pomiedzy samorzadem a administracja
rzadowa. Artykut 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym znalazt odzwierciedlenie w Matej
Konstytucji*® (art. 70 ust. 2), potwierdzajac przepis, ze jednostki samorzadu terytorialne-
go posiadaja osobowos¢ prawng jako usankcjonowane prawem wspolnoty mieszkancow
okreslonego terytorium. Mata Konstytucja z dnia 17 pazdziernika 1992 roku okresla ideg
samorzadu terytorialnego ,,samorzad terytorialny jest podstawowg funkcja organizacji
lokalnego zycia publicznego, a jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowosé
prawng i wykonujg zadania publiczne na wlasng odpowiedzialno$¢ i w imieniu wtasnym
w celu zaspokojenia potrzeb mieszkancow (art. 71 1 art. 72). Konstytucja z dnia 2 kwietnia
1997 roku zawiera zapis, ze 0ogot mieszkancow jednostek terytorialnych z mocy prawa
stanowi wspolnote samorzagdowa?.

Samorzad terytorialny nie jest strukturg statyczng, znajduje si¢ w ciaglym rozwoju.
W Polsce w ostatnich latach nastapito wyrazne przesunigcie realizacji zadan z zakresu
interesu publicznego ze szczebla rzadowego na szczebel samorzadowy, gdzie podstawowa
role odgrywajg od 1990 roku gminy, a od 1999 roku kolejne szczeble samorzadu: powiaty

2 T Krajowy Zjazd Delegatow NSZZ ,,Solidarno$¢”, Uchwata programowa z Aneksem, Biuro Infor-
macji Prasowej Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢”, Gdansk 1981.

2 K. Mieczkowska-Czerniak, K. Radzik-Maruszak (red.), 20 lat samorzqgdu terytorialnego w Polsce:
sukcesy, porazki, perspektywy, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2012, s. 22.

% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95.

7 Tamze.

2 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mi¢dzy wiadza
ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 2002,
nr 84, poz. 426 z pézn. zm.

¥ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 489.
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i wojewodztwa rzadowo-samorzadowe. Zadania publiczne lokuje si¢ mozliwie jak najblizej
obywatela. Procesy demokratyzacji w Polsce i tworzenie gospodarki rynkowej to proces
wprowadzania koncepcji spoteczefistwa samorzadnego. Spoteczenstwo budowane oddolnie
to spoteczenstwo demokratyczne posiadajace prawa i obowigzki przynalezne wszystkim
obywatelom wspolnoty. Biorgc udzial w zyciu lokalnej spotecznosci poprzez uczestnictwo
w wyborach witadz kazdego szczebla obywatel moze ksztattowac spoteczno-gospodarcze
otoczenie i przez to wykorzystywac swoje prawa nadane mu przez panstwo demokratyczne.
Radni wybrani przez mieszkancéw maja wptyw na zatrudnienie urzednikow, ktorzy dziataja
na rzecz lokalnej spoteczno$ci. Regulacje prawne wprowadzone od 1990 roku pozwolity
na uksztattowanie trzyszczeblowej struktury samorzadowej, tj. samorzadu terytorialnego
na szczeblu gminy, powiatu i wojewodztwa. Ustawa z 1990 roku regulowata zasady wpro-
wadzenia samorzgdu gminnego™.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, ktora Polska ratyfikowata w kwietniu
1993 roku definiuje pojecie samorzadu lokalnego, wprowadza zasadg subsydiarnosci i re-
guluje istote dziatalnosci organdw wiladzy, bedacych najblizej obywatela. Tylko zadania
przekraczajace mozliwosci gmin powinny zostaé w gestii wyzszych organdw administracji
publicznej. Kolejne lata to kolejne projekty i proby zmian liczby wojewodztw i powiatow.
Prace nad zmianami w prawie dotyczacym samorzgdow zostaty w 1993 roku zabloko-
wane przez koalicje SLD-PSL. Pdzniejszy program pilotazowy wprowadzony 1 stycznia
1994 roku skierowany do wtadz najwiekszych polskich miast pozwalal przec¢wiczy¢
mozliwo$¢ przeje¢cia dodatkowych zadan przez powiaty. Zapisy rozdziatu VII Konstytucji
z 1997 roku®! pozwolily wprowadzi¢ zasady samodzielnosci, subsydiarnosci i domniemania
kompetencji, a co za tym idzie, decentralizacje wtadzy. Kolejnym krokiem przywracajagcym
samorzadnosc¢ na szczeblach powiatowych i regionalnych byta reforma administracji, ktéra
weszla w zycie od 1 stycznia 1999 roku. Nastapita kolejna zmiana liczby wojewodztw,
z dotychczasowych 49 utworzono 16, wydzielajac jednoczes$nie ponad 370 powiatow oraz
ponad 2450 gmin. Wigkszo$¢ dotychczasowych miast wojewodzkich weszto do grupy miast
na prawach powiatu®2. Zmiany te wniosty jednoczes$nie zwigkszenie uprawnien marszatka
wojewoddztwa 1 samorzadu wojewddzkiego kosztem uprawnien wojewody. Wigzato si¢
to z przekazaniem tym pierwszym udziatu w podatku dochodowym od o0séb prywatnych,
subwencji 1 dotacji. W 2002 roku wprowadzono ustawg bezposrednie wybory wojtow,
burmistrzow oraz prezydentéw miast. W wyniku decentralizacji wladzy samorzad wyko-
nuje wiele zadan z zakresu umozliwia sprawniejsze jego zarzadzanie, pozwala bowiem
dotrze¢ do kazdego regionu wielokrotnie o r6éznej specyfice od pozostatych. Znaczagcym
bowiem kryterium w zarzadzaniu jest jej jednolito$¢ geograficzna, spoteczna, gospodarcza,
historyczna. Nalezy bowiem pami¢tac, ze samorzad to nie tylko urzedy, radni i urzednicy
w nich zasiadajacy, ale to wszyscy mieszkancy gmin, wszyscy mieszkancy powiatow oraz
wszyscy mieszkancy wojewodztwa.

30 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95.

31 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., dz. cyt.

32 Reforma administracyjna, Monitor Samorzadowy, http://www.regioset.pl/monitor.php?lg=0&ar-
t=6&unit=4 [dostep: 31.10.2018].
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Najwickszg jednostkg samorzadu terytorialnego jest wojewodztwo. W Polsce mamy
16 wojewodztw, z czego najwigkszym pod wzgledem obszaru jest mazowieckie liczace
ponad 35 558 km?, najmniejszym za$ opolskie liczace nieco ponad 9411 km?. Najwiecej
mieszkancow liczy wojewodztwo mazowieckie — ponad 5188 tysiecy, najmniej lubuskie —
okoto 1008 tysiecy™®.

Kompetencje samorzadu wojewddzkiego to m.in.:

—  posiadanie osobowosci prawne;j,

—  tworzenie aktow prawnych obowigzujacych na obszarze wojewodztwa,

—  wykonywanie zadan publicznych w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢,
—  prowadzenie wlasnej gospodarki finansowe;j,

—  rozwijanie i pielggnowanie tozsamosci lokalne;j,

—  troska o rozwdj $wiadomosci obywatelskiej i pielegnowanie polskosci,

—  odpowiedzialno$¢ za gospodarke przestrzenna,

—  pobudzanie aktywnoS$ci gospodarczej,

—  pozyskiwanie funduszy,

—  wspieranie rozwoju nauki,

—  wspieranie dziatan na rzecz innowacji i postepu technologicznego,

—  prowadzenie dziatan majacych na celu ochrong dziedzictwa kulturowego,
—  promowanie walorow wojewodztwa,

—  wspieranie rozwoju kultury,

—  dbanie o ochrone $rodowiska,

—  prowadzenie pomocy spotecznej i polityki prorodzinne;j,

—  aktywizacja rynku pracy.

Sejmik wojewoddztwa jest organem o charakterze stanowigcym i kontrolnym zgodnie
z zapisami ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa. Sejmik wojewodz-
twa dziala w obszarze ustalania strategii rozwoju wojewddztwa, jego budzetu, aktow prawa
miejscowego. Jako organ kontrolny koncentruje si¢ na sprawach zwigzanych z wykonaniem
budzetu przez zarzad wojewodztwa®,

Starostwo powiatowe to jednostka pomocnicza zarzadu sktadajaca si¢ z wydziatow, ktore
odpowiadajg za konkretne rodzaje spraw. Najczesciej funkcjonujg wydziaty: finansowy,
rolnictwa, kultury i sportu, geodezji, o§wiaty, gospodarki nieruchomos$ciami, zarzgdzania
kryzysowego. Samorzad powiatowy wypetia okreslone ustawowo zadania publiczne
ponadgminne. Pamigta¢ trzeba, ze wysylajac wnioski czy pisma, zwracamy si¢ do zarzadu
powiatu, a nie do starostwa powiatowego. W miastach na prawach powiatu nie ma staro-
stwa powiatowego, a jego zadania wykonuje urzad miasta (rada miasta i prezydent miasta).
Wykonuja oni zadania wedtug kompetencji odpowiednio rady gminy i rady powiatu oraz
wojta (burmistrza) i starosty. Rada nie moze wybiera¢ organu wykonawczego i nie moze
go odwota¢. Powiatowa administracja zespolona to trzy rodzaje urzedow skladajacych sig
ze starostwa powiatowego, powiatowego urzedu pracy oraz jednostek organizacyjnych

3 Polska. Podzial terytorialny, Interia. Encyklopedia, https://encyklopedia.interia.pl/geografia-na-
uki-pokrewne/krainy-geograficzne/news-polska-podzial-terytorialny.nld.2025206 [dostgp: 31.10.2018].
3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576.
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stanowigcych aparat pomocniczy kierownikéw powiatowych shuzb, inspekcji i strazy. Do
gléwnych obszaréw zadan powiatu naleza:

—  edukacja publiczna,

—  polityka prorodzinna,

—  kultura fizyczna i turystyka,

—  transport publiczny i zbiorowy,

—  geodezja, kartografia i kataster,

—  ochrona $rodowiska i przyrody,

—  ochrona przeciwpowodziowa i przeciwpozarowa,
—  aktywizacja lokalnego rynku pracy,

—  wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi,

—  promocja powiatu.

Rada gminy jest organem stanowigcym i kontrolnym. Jej kadencja trwa 4 lata, a cztonkow
rady wybierajg pelnoletni mieszkancy gminy. Rada gminy kontroluje dziatalno$¢ woijta,
gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych. Na jej czele stoi prze-
wodniczacy Rady Gminy. Sktad rady gminy zalezy od liczby mieszkancow: w gminach do
20 tysigcy mieszkancow — 15 radnych, do 50 tysiecy — 21 radnych, do 100 tysigcy miesz-
kancow — 23 radnych, do 200 tysiecy mieszkancow — 25 radnych, natomiast po 3 radnych
na kolejne rozpoczete 100 tysiecy mieszkancow (nie wigeej niz 45 radnych). Do zadan
rady gminy nalezy podejmowanie uchwat dotyczacych uchwalania budzetu, wysokos$ci
wynagrodzenia wdjta, planéw zagospodarowania przestrzennego. Organami o charakterze
wykonawczym sa:

—  wojt, stojacy na czele zarzadu gminy wiejskiej,

—  burmistrz, stojacy na czele zarzadu gminy w miescie liczgcym do 100 tysiecy miesz-
kancow,

—  prezydent, stojacy na czele zarzadu gminy w miescie powyzej 100 tysiecy mieszkancow.

Wszyscy trzej powotywani sg na czteroletnig kadencje. Wojt wykonuje zadania przy
pomocy urzedu gminy i do jego zadan nalezy: wykonywanie budzetu, zatrudnianie i zwal-
nianie kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych, gospodarowanie mieniem
komunalnym, przygotowanie projektow uchwal rady gminy i okreslanie sposobu ich re-
alizowania. W funkcjonowaniu gminy pomagaja jednostki pomocnicze. Sotectwo to jeden
z tych organdéw. Sotectwem kieruje sottys, ktory jest organem wykonawczym. Sotectwo
moze obejmowac jedng lub wigcej miejscowosci, moze istnie¢ rowniez kilka sotectw w jed-
nej miejscowosci. Organem uchwatodawczym w sotectwie jest zebranie wiejskie. Gmina
wykonuje wszystkie dziatania na wlasng odpowiedzialnos¢, realizuje zlecone przez organy
administracji rzgdowej zadania. Jej podstawowym obowigzkiem jest zaspokajanie potrzeb
mieszkancoéw zwigzanych z fadem przestrzennym, drogami, gospodarkg nieruchomosciami,
ochrong Srodowiska, edukacja, pomoca spoteczna, transportem zbiorowym, porzadkiem
publicznym, cmentarzami, wodociggami i kanalizacja, bibliotekami gminnymi®,

Znaczaca kwestig dziatan na rzecz rozwoju lokalnego jest partycypacja spoteczna, ktora
jest podstawg spoteczenstwa obywatelskiego. Udziat jednostek w dziataniach zbiorowych,

35 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, dz. cyt.
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podejmowanych w spotecznosciach, do ktérych przynaleza, polega na udziale w wyborach,
referendach, konsultacjach spotecznych, akcjach bezposrednich czy postepowaniu admini-
stracyjnym. Partycypacja spoleczna daje mozliwo$¢ aktywnej obecno$ci w ksztaltowaniu
1 funkcjonowaniu grup obywatelskich, organizacji pozarzgdowych. Jest to zgodne z definicja
samorzadu lokalnego zawartg w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego®® (uchwalona
15 pazdziernika 1985 roku) potwierdzajacej, ze samorzad to wspolnoty lokalne upowaz-
nione do regulowania i zarzgdzania na rzecz jej ludnos$ci w ramach prawa poprzez rady
lub zgromadzenia cztonkow tego samorzadu wybranych w gtosowaniu powszechnym,
bezposrednim, tajnym, wolnym i réwnym. Sprawy samorzadno$ci wazne sg w kazdym
spoleczenstwie, potwierdzeniem tego faktu jest uchwalenie Swiatowej Deklaracji Samorzadu
Lokalnego na 27. Swiatowym Kongresie Miedzynarodowym Zwiazku Wtadz Lokalnych,
ktéry miat miejsce w dniach 22-26 wrzesnia 1985 roku w Rio de Janeiro. Dokument ten
definiuje samorzad lokalny jako ,,prawo i powinnos$¢ wtadz lokalnych do lokalnego regulo-
wania i zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra spoteczno$ci lokalnej” (art. 2 ust. 1)*".
Mimo ze w réznych panstwach funkcjonuja rézne modele samorzadu terytorialnego i sa
jedna z podstawowych instytucji ustrojowo-prawnych, to w kazdym istotg samorzadnosci
jest powyzsze sformutowanie prawne.

Bibliografia

Adamczyk M., Pastuszka S., Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym 1791-1982, WSIiP,
Warszawa 1985.

Briickner A., Stownik etymologiczny jezyka polskiego, Wiedza Powszechna, Warszawa 1985.

Bukowski Z., Kamosinski S., Samorzqd terytorialny w Polsce. Wybrane aspekty funkcjonowania,
Wydawnictwo Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego, Bydgoszcz 2014.

Dolnicki B., Samorzqd terytorialny, zagadnienia ustrojowe, Zakamycze, Krakow 1999.

Dziurak A., Gatezowski M., Kaminski L., Musial F., Od niepodlegtosci do niepodlegtosci.
Historia Polski 1918-1989, IPN, Warszawa 2014.

Encyklopedia szkolna. Historia, WSiP, Warszawa 1995.

Hebdal., Z soltysem i wojtem przez wieki. Opowies¢ o dziejach urzedu sottysa i wojta w Polsce,
Muzeum Historii Polskiego Ruchu Ludowego, Tarnéw—Warszawa 2016.

1 Krajowy Zjazd Delegatow NSZZ ,,Solidarnos¢”. Uchwala programowa z Aneksem, Biuro
Informacji Prasowej Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarno$¢”, Gdansk 1981.

Izdebski H., Kulesza M., Administracja publiczna: zagadnienia ogolne, Liber, Warszawa 2004.

Konstytucja Nihil novi (1505 r.), https://historia.org.pl/2009/10/27/konstytucja-nihil-novi-1505-1/
[dostep: 31.10.2018].

Michnik A., Szanse polskiej demokracji. Artykuly i eseje, ,,Aneks”, Londyn 1984.

% Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607.
37 Polski tekst Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego zostal opublikowany we wktadce do
dwutygodnika ,,Gospodarka — Administracja Panstwowa” z pazdziernika 1988 r.


https://historia.org.pl/2009/10/27/konstytucja-nihil-novi-1505-r/

20 Waldemar Janosiewicz

Mieczkowska-Czerniak K., Radzik-Maruszak K. (red.), 20 lat samorzgdu terytorialnego w Pol-
sce: sukcesy, porazki, perspektywy, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej,
Lublin 2012.

Piasecki A., Samorzqd terytorialny i wspolnoty lokalne, PWN, Warszawa 2009.

Polska. Podzial terytorialny, Interia. Encyklopedia, https://encyklopedia.interia.pl/geografia

-nauki-pokrewne/krainy-geograficzne/news-polska-podzial-terytorialny,nld.2025206 [dostep:
31.10.2018].

Reforma administracyjna, Monitor Samorzadowy, http://www.regioset.pl/monitor.php?lg=0&ar-
t=6&unit=4 [dostep: 31.10.2018].

Roszkowski W., Historia Polski 1914—1990, PWN, Warszawa 1992.
Samsonowicz H., Historia Polski do roku 1795, WSiP, Warszawa 1985.

Sidor M., Samorzqd terytorialny mysli politycznej Il Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo
Adam Marszatek, Torun 2010.

Tazbir J. (red.), Polska na przestrzeni wiekow, PWN, Warszawa 1995.

Akty prawne
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 489.

Ustawa z dnia 23 marca 1933 1. o czgSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, Dz.U.
1933, nr 35, poz. 294.

Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej, Dz.U.
1950, nr 14, poz. 130.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym. Metryka, Infor.pl, https:/www.
infor.pl/akt-prawny/DZU.1990.016.0000095.metryka,ustawa-o-samorzadzie-terytorialnym.
html [dostep: 8.02.2019].

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576.

Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz.U. 1935, nr 30, poz. 227.

Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o0 wzajemnych stosunkach migedzy wiadza
ustawodawczg 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U.
2002, nr 84, poz. 426 z pdzn. zm.

Streszczenie
Samorzad terytorialny w Polsce — zarys historyczny

Poczatki samorzadu terytorialnego na naszych ziemiach wiaza si¢ z powstaniem panstwa
polskiego. Samorzad terytorialny przez minione stulecia ulegat zmianom, ktérych pod-
lozem byly losy panstwa i spoteczenstwa. Samorzadno$¢ w postaci starostowianskich
wiecow przeksztatcita si¢ w XV wieku w szlacheckie sejmiki decydujace zarowno
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o sprawach lokalnych, jak i panstwowych. Lata zaboréw wptynety na ograniczenie
kompetencji polskich instytucji samorzadowych. Dopiero okres po odzyskaniu niepodle-
glosci sprzyjat budowaniu rodzimych struktur samorzadu terytorialnego. Czas okupacji
zmusit Polakow do tworzenia podziemnych struktur samorzadowych. Z kolei lata powo-
jenne narzucilty rozwigzania ustrojowe zaczerpnigte z wzorca sowieckiego. Przemiany
ustrojowe 1989 roku otworzyty droge do stworzenia spoteczenstwa obywatelskiego.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, wiec, sejmiki, sottys, wojt, burmistrz, gmina,
powiat, wojewddztwo, ustawa, konstytucja

Summary
Territorial local government in Poland — an historical overview

The beginnings of territorial local government in our lands are connected with the cre-
ation of the Polish state. Territorial local government has changed over the past centuries,
based on the fate of the state and society. Local government in the form of Old Slavic
rallies evolved in the fifteenth century into dietines held by gentry deciding both on
local and state matters. Years of partitions had an impact on limiting the competences of
Polish government institutions. The period after regaining independence was conducive
to building native territorial local government structures. The time of occupation forced
Poles to create underground local government structures. The post-war years imposed
constitutional solutions taken from the Soviet pattern. The political changes of 1989
opened the way to create a civil society.

Keywords: territorial local government, rally, dietine, village administrator, mayor,
mayor (provost), commune, county, voivodship, statute, constitution
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Ekonomia spoleczna
w samorzadzie terytorialnym

Pierwsze zapisy $wiadczace o wyodrgbnieniu si¢ ekonomii jako nauki mozna byto znalez¢
ponad 250 lat temu'. Na przestrzeni czasu dziedzina ta ewoluowala, rozszerzata swoje zain-
teresowania, obierata nowe cele i ukierunkowana zostata na nowe zagadnienia. W ostatnich
latach w celu likwidacji bezrobocia, wykluczenia spotecznego, ubdstwa, zrdéznicowania
dochodow i innych negatywnych zjawisk zaczgto do ekonomii wprowadza¢ dwa modele:
model panstwa dobrobytu oraz model spotecznej gospodarki rynkowej. Model spotecznej
gospodarki rynkowej znany jest od lat trzydziestych XX wieku. Kieruje si¢ on zapobiega-
niem wykluczeniu i ochrong najstabszych, zagwarantowaniem im §wiadczen spolecznych,
fatwiejszego dostepu do edukacji, opieki zdrowotnej, kultury itp. Kolejny model — model
panstwa dobrobytu — ma swoj poczatek w latach powojennych i szczegodlnie rozpowszechnit
si¢ w panstwach skandynawskich. Ma on za zadanie chroni¢ obywateli przed mozliwoscia
utraty zatrudnienia, zdrowia i zwigzanym z tym ubostwem czy bezrobociem oraz innymi
dziataniami majacymi zwigzek z funkcjonowaniem gospodarki rynkowej. Model ten jest
nakierowany na poszerzanie systemu $wiadczen i ustug socjalnych. Trzeba jednak zwréci¢
uwage, ze takie zalozenia mozna wprowadza¢ tylko w krajach o wysokim PKB, znajdujgcych
si¢ na zaawansowanym poziomie rozwoju gospodarczego. Wszystkie dziatania powinny
by¢ skorelowane miedzy dobrami pracodawcy i pracownika oraz z zachowaniem harmonii
dla wzrostu gospodarczego i sprawiedliwego podziatu dobr2.

' J. Pach, Innowacyjnosé ekonomii spolecznej w kontekscie rozwigzywania problemow spofeczno-
-gospodarczych, [w:] D. Murzyn, J. Pach (red.), Ekonomia spoteczna, migdzy rynkiem, panstwem a oby-
watelem, Difin, Warszawa 2018, s. 25.

2 Tamze, s. 28, 29.
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Pojecia ekonomia spoleczna uzyto po raz pierwszy we Francji na poczatku XIX wieku?.
Mozna wnioskowa¢, ze powstato ono na kanwie probleméw rynku i panstwa oraz braku
wspoldziatania ich migdzy soba, a takze checi niwelowania probleméw ekonomicznych.
Obecnie nie ma jednoznacznej definicji ekonomii spotecznej, mozna spotkac¢ ich wiele,
m.in. t¢ mowigcg, ze ekonomia spoteczna to gospodarka spoteczna, ekonomia solidarnosci.
W Krajowym Programie Ekonomii Spotecznej widnieje wyjasnienie: ,,ekonomia spoteczna
to sfera aktywnosci obywatelskiej, ktora poprzez dziatalno$¢ ekonomiczng i dziatalnosc¢ po-
zytku publicznego stuzy: integracji zawodowe;j i spotecznej 0sob zagrozonych marginalizacja
spoteczna, tworzeniu miejsc pracy, Swiadczeniu ushug spotecznych uzytecznosci publiczne;j
(na rzecz interesu 0godlnego) oraz rozwojowi lokalnemu™. Powinna by¢ ona traktowana
jako element i jeden z obszarow rozwoju kazdej spotecznos$ci®. Jednak odnosi si¢ ona do
wielu sfer zycia spotecznego. Ekonomia spoteczna ma stuzy¢ likwidacji niesprawiedliwosci
spotecznej, do czego przyczynia si¢ poszukiwanie Sposobow rozwigzywania problemow
spotecznych, bez wzgledu na ich pochodzenie®. Ma ona zwigzek z dostepem do réwnych
szans w zyciu spoteczno-gospodarczym oraz politycznym, obiektywnym podziatem dobr,
a takze prawem, ktore powinno by¢ rowne dla wszystkich’. Ekonomia spoteczna zwigzana
jest nierozerwalnie z rozwojem gospodarki, ktéra ma umozliwiaé¢ coraz lepsze warunki
do zycia ludzi. Swoje zainteresowanie zwraca ona ku naukom, ktérych celem jest badanie
aspektow spoteczenstwa®,

W ekonomii spotecznej wazne miejsce zajmuje takze kultura oraz przestrzeganie podsta-
wowych warto$ci. Polaczona jest ona z gospodarowaniem bezpieczenstwem ekonomicznym
1 wzmacnianiem wiezOw spotecznych, a co za tym idzie — rozwojem socjalnym. Ekonomia
spoteczna wchodzi w roznego typu relacje, by osiggna¢ wyznaczone cele. Nawet pobiezny
przeglad polityki gospodarczej panstw Unii Europejskiej pokazuje szeroki zakres wdrazania
tej nowej specjalnosci.

Ekonomia spoteczna w Hiszpanii prowadzona jest m.in. poprzez program ,,Santiago So-
cial”, ktory jest realizowany przez wladze regionu Galicji, a takze miasta Santiago de Com-
postela. Program ten ma na celu wspomaganie osob, ktore majg ograniczony dostep do rynku
pracy. Ma doprowadzi¢ do rozwoju lokalnego i postugiwania si¢ potencjatem, ktory ptynie
od mieszkancow regionu. Galicja jest obszarem w wickszosci rolniczym, ktory potozony
jest w potnocno-zachodniej czesci Hiszpanii (to region Hiszpanii graniczgcy z Portugalig

3 P. Satustowicz, Pojecie, koncepcje i funkcje ekonomii spolecznej, ,,Ekonomia Spoteczna Teksty”
2/2007, http://www.ekonomiaspoleczna.pl/files/ekonomiaspoleczna.pl/public/Biblioteka/2007.13.pdf
[dostep: 24.05.2018].

4 Uchwata nr 164 Rady Ministréw z dnia 12 sierpnia 2014 r. w sprawie przyj¢cia programu pod nazwa
,Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Spotecznej”, M.P. 2014, poz. 811.

5 J. Kwiatkowski, Ekonomia spoteczna: moda czy remedium? Wprowadzenie do dyskusji, [w:]
J. Kwiatkowski, A. Okraszewska (red.), Ekonomia spoleczna: moda czy remedium?, FRDL Matopolski
Instytut Samorzadu Terytorialnego i Administracji w Krakowie, Krakow 2008, s. 14.

6 Z. Narski, Ekonomia spoteczna, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2012, s. 14.

7 J. Sztumski, Aktualnosé idei sprawiedliwos¢ spoleczna w polityce spolecznej, [w:] B. Balcerzak-
-Parandowska, A. Raczaszek (red.), Miedzynarodowa polityka spoleczna — aspekty porownawcze, IPSS,
Warszawa 2010, s. 67.

8 T. Tylec, Ekonomia spoleczna — idea i kierunki rozwoju koncepcji, [w:] D. Murzyn, J. Pach (red.),
Ekonomia spoleczna, migdzy rynkiem, panstwem a obywatelem, Difin, Warszawa 2018, s. 15.
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i Oceanem Atlantyckim). Z racji, iz jest to teren mato uprzemystowiony, panuje tam wysokie
bezrobocie (szacuje sig, ze wirod osob w wieku od 16 do 29 lat bezrobocie osigga 26,6 pro-
cent)’. Santiago de Compostela jest regionem turystycznym, celem pielgrzymek, poniewaz
znajduja si¢ tam prochy $w. Jakuba, ktory jest patronem Hiszpanii. Obszar ten cechuje si¢
duzymi problemami z powtdrng integracja spoteczng i zawodowa 0so6b pozostajacych bez
zatrudnienia oraz reemigrantow powracajacych do Hiszpanii'®.

Program ,,Santiago Social” nastawiony jest na pomoc przy rozwoju lokalnym i wyko-
rzystaniu miejscowych zasobow oraz ma na celu wzmocnienie rynku pracy. W konteks$cie
Galicji najbardziej brane sa pod uwagg turystyka oraz rolnictwo. Duze znaczenie ma tutaj
kwestia reemigrantow, ktorzy w ostatnich latach coraz ch¢tniej powracaja do kraju oraz
0s6b pozostajacych bez pracy. Program ten ma utatwi¢ zapoznanie si¢ z regutami i pra-
wami obowigzujacymi w kraju oraz ma zapewnic¢ pomoc w wykorzystaniu ich wiedzy czy
doswiadczenia, a przede wszystkim zjednoczy¢ z pozostatg czescig spotecznoscei.

W sprawie realizacji tego programu powotano rad¢ programu, ktora dziata w imieniu
rzadu autonomicznego Galicji. ,,Sktada si¢ ona z przedstawicieli wtadz regionu, samorzadow
gmin wchodzacych w sktad regionu, przedstawicieli NGO, lokalnego biznesu i spotdziel-
czosci”!''. W kompetencjach rady lezy: wyznaczanie strategii dziatania, kierunkow realizacji
1 obserwowanie oraz ewentualne wprowadzanie zmian w programie. Wszystkie te dziatania
maja na celu faczenie 0sdb wraz z regionalnym rynkiem pracy.

Do realizacji programu powotane sg rowniez jednostki analityczne, doradcze, programo-
we oraz z bliskiego otoczenia biznesu, ktére znajduja si¢ na obszarze catego regionu. Ich
dziatania charakteryzujg si¢ wspomaganiem rozpoczynania dziatalno$ci nowych przedsie-
biorstw i zwigzanymi z tg dziatalno$cig dotacjami oraz ulgami podatkowymi, przywilejami
w procedurach przetargowych, udzielaniem wsparcia technicznego, administracyjnego,
z zakresu reklamy, a takze przedstawianiem ofert szkolen dla bezrobotnych chegcych znalezé
pracg. Osoby czerpiace zyski z tego programu sg doktadnie sprawdzane pod katem potrzeb
1 mozliwos$ci. Pozwala to zoptymalizowac¢ 1 przygotowac jak najlepsze wejscie na rynek
pracy. Taki beneficjent uczestniczy w projektach szkoleniowo-doradczych i symulacjach
tworzenia miejsc pracy. Efekt tego programu to zaktadanie nowych réznorodnych firm,
ktére odpowiadajg na lokalne zapotrzebowanie. Sg wsrod nich takie przedsigbiorstwa, jak
sklepy, kawiarnie, restauracje, a takze instytucje spoteczne — spotdzielnie socjalne zatrud-
niajace rowniez osoby niepetnosprawne'>. W Hiszpanii wladze regionalne posiadaja duze
uprawnienia, dzigki czemu w wigkszym stopniu niz w Polsce moga doprowadzi¢ do sytu-
acji, w ktdérej wspotpraca biznesu, administracji publicznej oraz organizacji spotecznych na
zasadach spotecznej solidarno$ci moze wspomoc rozwoj gospodarczy i spoleczny.

Ekonomia spoteczna we Wloszech skupia si¢ na zapobieganiu marginalizacji na ryn-
ku pracy. Jednakze panstwa te r6znig metody wykorzystywane do realizacji tych zdan.
We Wtoszech ekonomia spoteczna jest w rekach wiadz lokalnych oraz regionalnych i swoimi

? R. Rivas de Roca Garcia, Galicja, kraina rozczarowanych mtodych ludzi, https://cafebabel.com/pl/
article/galicja-kraina-rozczarowanych-mlodych-ludzi-5ae00b67f723b35a145¢7781/ [dostep: 8.06.2019].

10 J. Kwiatkowski, A. Okraszewska (red.), Ekonomia spoleczna: moda czy remedium?, FRDL Mato-
polski Instytut Samorzadu Terytorialnego i Administracji w Krakowie, Krakow 2008, s. 7, 8.

" Cyt. za: J. Kwiatkowski, A. Okraszewska, dz. cyt., s. 9.

12 Tamze, s. 8, 9.
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dzialaniami wykracza znacznie dalej. Ekonomia spoteczna w tym panstwie budowana jest
na zasadzie demokracji lokalnej, podkreslane sg tam zasady dziatania wspolnotowego 1 soli-
darnosci spotecznej opartej na regutach rynkowych. Tworzy ona tam tzw. trzeci sektor, ktory
na $wiecie zapoczatkowali premier Wielkiej Brytanii T. Blair i prezydent USA B. Clinton.
We Wloszech stawia si¢ na aktywno$¢ obywateli i przedsigbiorczo$é, ktora w konsekwencji
ma przynosic¢ spoteczne i ekonomiczne korzysci dla wszystkich oséb zamieszkujacych dang
wspolnote. Dane z 2008 roku pokazujg, ze juz w tym czasie az 75 procent ustug spotecznych
znajdowalto si¢ w rekach trzeciego sektora'®.

Mieszkancy Wtoch angazuja si¢ w dziatalno$¢ fundacji, wolontariatow, stowarzyszen
pomocy spotecznej czy spotdzielni socjalnych. Wymienione instytucje sa waznym partnerem
administracji publicznej. Ekonomia spoleczna juz od samego poczatku uwzgledniana jest
w planowaniu zadan publicznych oraz ustalaniu priorytetow i celow polityki spotecznej
oraz gospodarczej majacej obejmowac dany region. Mozna zatem stwierdzi¢, ze ekonomia
spoteczna jest nie tylko kreatorem, ale i realizatorem polityki spoleczno-gospodarcze;.

Wspotpraca podmiotéw ekonomii na poziomie krajowym we Wtoszech odbywa sie¢
dzieki Forum Trzeciego Sektora. Kazdy bank dziatajacy we Wioszech zobowigzany jest
do udzielania bezinteresownej pomocy finansowej lub materialnej potrzebujacym w wyso-
kosci 2 procent zyskow. Dzieki temu mozliwe jest utworzenie Funduszu Krajowego, ktory
realizuje za pomocg trzeciego sektora przedsiewzigcia spoteczne. Forum Trzeciego Sektora
wspotpracuje ze stowarzyszeniem ACRI, ktore utworzyto i finansuje chociazby Fundacje
Poludnia (Fundazione Sud). Za cel tej fundacji przyjeto ch¢é zmniejszania roznic migdzy
poinoca a potudniem kraju'“.

Co roku we Wtoszech wladze regionu okreslaja szczegdlowe zasady wspotdziatania
z podmiotami ekonomii spotecznej, a takze typuja nowe, ktore mogtyby dotaczy¢ do tego
grona. Podmioty ekonomii spotecznej ciesza si¢ wieloma przywilejami, m.in. mogg wyko-
nywac ustugi publiczne z wytaczeniem niektdrych procedur przetargowych. Podkreslane
sa tez procedury dlugookresowej wspolpracy i rozwoju z wykorzystaniem zasad spoteczne;j
odpowiedzialnosci lokalnej i urz¢dnikéw oraz wyréwnywaniem szans.

W jednym z wloskich miasteczek, Terni (miasto w Umbrii), przy zaktadzie karnym dziata
spotdzielnia socjalna, ktdra zajmuje si¢ produkcja i sprzedazg wyrobow cukierniczych i pie-
czywa. Mieszkancy chetnie kupujg wymienione produkty, co pozytywnie wplywa na proces
resocjalizacji wieznidéw i ponowng integracje ze spoteczenstwem. Taka sytuacja pokazuje,
jak szeroko moze by¢ rozumiana i wykorzystywana ekonomia spoteczna'®.

Jak wida¢, ekonomia spoteczna coraz czgéciej pojawia si¢ w wielu dziedzinach zycia
cztowieka; ciagle ewoluuje, wigze si¢ z tworzeniem wielu programow pomocy spotecznej
i zwalczaniem wykluczenia. Pojawia si¢ coraz wiecej programow dtugookresowych, ktore
sg oparte na zasadzie solidarno$ci spotecznej. W proces ten zaangazowane sg nie tylko
jednostki administracji publicznej, ale przede wszystkim przedsi¢biorstwa, tworzone spot-
dzielnie oraz nawet Unia Europejska, ktéra wspiera finansowo powstate dziatania. Znaczenie

13 J. Bugajski, Ekonomia spoleczna — nowos¢ nie tylko polska, http://www.sprawynauki.edu.pl/features/
the-community/1443?task=view [dostep: 8.06.2018]

14 J. Kwiatkowski, A. Okraszewska, dz. cyt., s. 12.

5 Tamze, s. 12.
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ekonomii spotecznej stale ro$nie, poniewaz uznaje si¢, ze jest ona rozwigzaniem dobrym
dla wszystkich. W pewnym momencie pozwala ona na niezaleznos$¢, ktdra daje mozliwos¢
brania odpowiedzialno$ci za swoje otoczenie, a przede wszystkim za siebie samego.

W Polsce pierwsze wzmianki o ekonomii spotecznej mozna znalez¢ juz w XIX wieku.
Byty one zwigzane z rozwojem stowarzyszen, fundacji czy spotdzielni. Najwigkszy wzrost
zainteresowania tym poje¢ciem przypada na okres po 1989 roku, kiedy miata miejsce prze-
miana ustrojowa. Funkcje pracodawcy od panstwa przejety prywatne przedsigbiorstwa,
ktére w coraz mniejszym stopniu dbaly o ubezpieczenia spoteczne swoich pracownikow.
Obecne polskie programy z dziedziny ekonomii spolecznej to chociazby: Krajowy Program
Rozwoju Ekonomii Spotecznej, Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju — Polska 2030.
Trzecia fala nowoczesnosci, Strategia Rozwoju Kraju 2020 i inne's.

Ekonomia spoteczna moze przyczynié¢ si¢ do rozwoju gmin i powiatow. Postep tej
dziedziny na poziomie lokalnym jest mozliwy dzigki cigglemu podnoszeniu kwalifikacji
0s0b pracujacych w samorzadzie i jego agendach. Niezbedne przy wprowadzaniu ekonomii
spotecznej jest budowanie dialogu i zaufania na zasadzie partnerstwa. Pomaga ona takze
w aktywizacji zawodowej mieszkancow danego regionu, do czego moga si¢ przyshuzy¢
szkolenia 0s6b bezrobotnych. Jest to powigzane z dziatalno$cig przedsiebiorczosci spotecznej
1 rozwojem spoleczenstwa obywatelskiego.

W zakresie rozwoju gmin i powiatow oraz rozwigzywania ich probleméw w ksiazce
A. Sobolewskiego wskazane jest, iz ekonomia spoteczna moze pomoc: ,,aktywizacji zawo-
dowej i spotecznej 0sdb niepetnosprawnych; aktywizacji zawodowej osoéb wykluczonych;
przedtuzeniu aktywnosci zawodowej; tworzeniu dodatkowych mozliwos$ci zarobkowych;
integracji spotecznej; pozyskiwaniu §rodkow zewnetrznych; przeciwdziataniu ucieczce
mtodych; aktywizacji starszych mieszkancow (zawodowej i spotecznej); przeciwdziataniu
alienacji i anonimowos$ci nowych osiedli; oddtuzaniu mieszkan komunalnych i spotdziel-
czych; przeciwdzialaniu uzalezniania od pomocy spotecznej, niezaradnosci zyciowej;
rosngcym wydatkom z budzetow”!”.

Do podmiotéw ekonomii spotecznej w Polsce zaliczy¢ mozna chociazby: zaktady ak-
tywnosci zawodowej (ZAZ), centra integracji spotecznej (CIS), kluby integracji spotecznej
(KIS), spotdzielnie, organizacje pozarzadowe, warsztaty terapii zajeciowej (WTZ), spotki
non-profit.

Zaktady aktywnos$ci zawodowej (ZAZ) moga by¢ tworzone przez powiat, gming,
fundacje, stowarzyszenie 1 inng organizacje spoteczna. Moga one powsta¢ na podstawie
Ustawy z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz o zatrudnieniu
0so0b niepetnosprawnych, a takze Rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spoteczne;j
z 17 lipca 2012 r. w sprawie zaktadow aktywnos$ci zawodowej. Celem tej organizacji jest
podnoszenie poziomu zycia 0sob niepelnosprawnych, a doktadniej wdrazanie ich w zycie
zawodowe i spoteczne. Polska jest jednym z krajow o najnizszym stopniu zatrudnienia osob
niepelnosprawnych w Unii Europejskiej, dlatego tez dziatania te sa tak potrzebne. Kazda

16 E. Brzuska, I. Kukulak-Dolata, M. Wyka (red.), Ekonomia spoleczna, teoria i praktyka przedsie-
biorczosci spotecznej, Difin, Warszawa 2017, s. 11-13.

17 Cyt. za: A. Sobolewski, P. Klimek, J. Piekutowski (red.), Ekonomia spoteczna w kreowaniu polityki
lokalnej gmin i powiatow, Stowarzyszenie Czas Przestrzen Tozsamos$¢, Szczecin 2009, s. 9.
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osoba zgtaszajaca si¢ do ZAZ-u ma ulozony wedlug wlasnych potrzeb program i harmo-
nogram jego wykonywania. W zaktadzie aktywnos$ci zawodowej co najmniej 70 procent
zatrudnionych to osoby ze statusem niepetnosprawnosci, przy czym osoby z umiarkowanym
stopniem niepelnosprawnos$ci nie mogg przekraczac 35 procent ogéotu pracujacych. Dziatal-
no$¢ ZAZ-u moze by¢ finansowana ze §rodkéw samorzadu wojewddztwa w wysokos$ci co
najmniej 10 procent, ale przede wszystkim ze srodkéw Panstwowego Funduszu Rehabilitacji
Os6b Niepetnosprawnych!'®,

Centra integracji spotecznej i kluby integracji spotecznej zaktadane s w oparciu o Ustawe
z dnia 13 czerwca 2003 1. o zatrudnieniu socjalnym. Do instytucji tej przypisuje si¢ szerszy
krag zainteresowanych w poréwnaniu do ZAZ-u. Ich celem jest przeciwdziatanie wyklu-
czeniu spolecznemu, jednak w szerszym zakresie niz wyzej opisanej instytucji. W kregu
ich zainteresowania sg osoby dlugotrwale bezrobotne 1 bezdomne, niepetnosprawne, uza-
leznione, chore psychicznie, uchodzcy czy osoby zwalniane z zaktadow karnych.

Centra integracji spotecznej moga powstawaé w dwoch postaciach: samorzadowej (funk-
cjonuje jako jednostka budzetowa lub samorzadowy zaktad budzetowy) i pozarzadowej
(wyodrebniona organizacyjnie i finansowo z konieczno$cig zgtoszenia do KRS). Status
otrzymuje centrum po ztozeniu wniosku do wojewody i jest on nadawany w drodze decyzji
administracyjnej na okres 5 lat (istnieje mozliwo$¢ przedtuzenia, jesli jednostka nieustannie
pracuje i sktada coroczne sprawozdania ze swojej dziatalnosci wojewodzie). CIS pomaga
osobom dotknietym wykluczeniem spotecznym Iub mogacym go doswiadczy¢, ktore nie
mogg samodzielnie zaspokoi¢ swoich podstawowych potrzeb. Osoby te moga indywidualnie
ztozy¢ wniosek lub za posrednictwem instytucji, tj. osrodka pomocy spotecznej, powiato-
wego centrum pomocy rodzinie, organizacji pozarzadowych, KIS, instytucji zajmujacych
si¢ leczeniem odwykowym. Podobnie jak w przypadku zakladu aktywnosci zawodowe;j
centra oferujg specjalny program, ktory okresla zakres pomocy i jej formy. Osoba korzy-
stajgca z pomocy centrum otrzymuje $wiadczenie na poziomie zasitku dla bezrobotnych.
Caly okres trwania pomocy to 12 miesiecy (w tym miesigc okresu probnego). Po ukon-
czeniu programu osoba zostaje skierowana do PUP, zatrudniona w CIS lub skierowana do
konkretnego pracodawcy.

Kluby integracji spotecznej tworzone sg przez gming lub organizacj¢ pozarzadows,
ktora w swych dziataniach bierze pod uwage kwestie integracji zawodowej i spolecznej.
Niezbedny do rozpoczgcia dziatalnosci takiej instytucji jest wpis do rejestru dokonywany na
podstawie zgloszenia podmiotu, ktory chce go otworzy¢, i zatwierdzony przez wojewode.
KIS-y wspomagaja te same grupy spoteczne co CIS-y. Finansowanie tej organizacji jest
zapewnione dzieki srodkom z Unii Europejskiej lub dotacji z dochodéw wtasnych gminy.
Pomaga ona w: znalezieniu pracy, sprawach mieszkaniowych i socjalnych oraz zajmuje si¢
poradnictwem prawnym'’.

Samorzad terytorialny wyrdznia si¢ wsréd podmiotéw publicznych szerokim zakresem
stosowania zasad ekonomii spolecznej. Wynika to z podstawowej zasady zarzadzania
publicznego, jaka jest subsydiarno$¢. W uproszczeniu oznacza ona pomoc, jakg organy
wladzy centralnej powinny $wiadczy¢ jednostkom organizacyjnym w nizszych struktu-

18 E. Brzuska, 1. Kukulak-Dolata, M. Wyka, dz. cyt., s. 30-34.
19 Tamze, s. 35-40.
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rach w realizacji zadan zaspokajajacych potrzeby obywateli. Interwencjonizm panstwowy
(uwzgledniany takze w ramach ekonomii spotecznej) w $wietle doktryny pomocniczosci
powinien dotyczy¢ przede wszystkim gmin, ktérych administracja znajduje si¢ najblize;
obywateli, dzigki czemu najlepiej rozpoznaje ich potrzeby?. Najbardziej klarowna definicja
subsydiarnosci sprowadza si¢ do formuty: tyle wladzy, na ile to konieczne, tyle wolnosci, na
ile to mozliwe, oraz tyle panstwa, na ile to konieczne, tyle spoteczenstwa, na ile to mozliwe.
Stosowanie tych zasad w relacji jednostka—panstwo ma pomoéc w okres$leniu wlasciwych
proporcji migdzy tym, co zywiotowe i oddolne, a tym, co normowane odgornie.

Podejmowanie decyzji na najnizszym poziomie oznacza efektywna alokacje?!. Jednostki
samorzadu terytorialnego poprzez swoje dziatania finansowe odpowiadaja za dostarczanie
tych dobr, dla ktérych rynkowa (prywatna) alokacja jest zawodna. Gminy wydajg najwie-
cej na o$wiate 1 wychowanie oraz pomoc spoteczng. Z kolei w stymulacji dzialalnosci
gospodarczej gminy majg szans¢ korzystac¢ z atutu lokalizacji i z gospodarczego modelu
przyciagania polegajacego na zachecaniu inwestoréw ulgami podatkowymi, tworzeniu stref
ekonomicznych, obszarow strategicznych, porozumien gminnych, budowie infrastruktury?®.
W ten sposob mimo zmiennych uwarunkowan makroekonomicznych gminy moga oddziaty-
wac na przebieg procesu i zjawisk gospodarczych na swym terenie. Odbywa si¢ to poprzez
zarzadzanie rozwojem lokalnym, czyli procesem informacyjno-decyzyjnym, polegajacym
na koordynacji harmonizujacej dziatania ro6znych osob i instytucji oraz podmiotow. Takie
zarzadzanie opiera si¢ na wielu instrumentach, ktére dzigki konsensusowi spotecznemu
moga by¢ wykorzystane w procesie interwencjonizmu lokalnego®.

Istotnym elementem wdrazania gospodarczych wizji, ktére na poziomie gminnym
uwzgledniajg zasady ekonomii spotecznej, jest przygotowanie strategii rozwoju. W jej
wspottworzeniu uczestniczg wladze samorzadowe, eksperci, przedstawiciele srodowisk
lokalnych, politycznych, gospodarczych i spotecznych. W ten sposéb gminna strategia
opiera si¢ na ,,czterech kapitatach”: gospodarczym, naturalnym, ludzkim i spotecznym?.
Skutecznos¢ strategii zwigzana jest z przyjeciem zasady zrownowazonego rozwoju, w ktorej
zaspokajanie potrzeb nie odbywa si¢ kosztem §rodowiska naturalnego i rozwoju przysztych
pokolen. Do realizacji strategii samorzad powotuje specjalne agencje, spotki, zwigzki part-
nerskie. Szerokie mozliwosci stwarza partnerstwo publiczno-prywatne, stosowane w Polsce
zwlaszcza od czasu integracji z UE>.

207, Stugocki, Zasada subsydiarnosci poziomej w teorii i w praktyce, [w:] B. Filipiak, A. Szewczuk,
Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie, t. 2, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecin-
skiego, Szczecin 2006, s. 198—199.

21 A. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspéolnoty lokalne, PWN, Warszawa 2009, s. 41.

22 1.J. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza, Poznan 2001, s. 58.

2 M. Kogut, Oddzialywanie samorzqdu lokalnego na rozwdj gospodarczy — istota i kryteria doboru
instrumentow interwencjonizmu lokalnego, ,.Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2006,
nr 426, s. 233.

24 A. Ploszaj, ,, Cztery kapitaly” w strategiach lokalnych, [w:] G. Gorzelak (red.), Polska regionalna
i lokalna w swietle badan EUROREG-u, Wydawnictwo Naukowe ,,Scholar”, Warszawa 2007.

2 B. Zagozdzon, Partnerstwo publiczno-prywatne jako zalecany przez UE system finansowania
inwestycji, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 9.
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Koncepcja partnerstwa w sposob operacyjny wigze zasady ekonomii spotecznej z prio-
rytetami gminnego samorzadu. Opiera si¢ ona na powigzaniach migedzy uslugodawcami
publicznymi a prywatnymi, w wyniku ktorych obie strony wnosza specyficzny wkiad do
wspolnego procesu $wiadczenia ustug. W takim ukladzie strong publiczng reprezentuje rzad
(lub jego agencje), samorzad terytorialny albo regionalne fundusze. Po drugiej stronie moga
by¢ wszystkie te podmioty, ktére sg zainteresowane realizacjg przedsiewzie¢ publicznych:
firmy, przedsiebiorcy, mieszkancy. Realizacja wspolpracy odbywa si¢ na podstawie wielolet-
niej umowy cywilnoprawnej. W 2017 roku podpisano 113 takich uméw o wartosci 5,6 mld zt.
Najmniejsza warto$¢ przedsigwzigcia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego wyniosta
50 tys. zt (Wioska Kulinarna w Podcierniu), najdrozsza dotyczyta budowy spalarni w Po-
znaniu w ramach Systemu gospodarki odpadami dla miasta (925 mln zt)*.

W pierwszych kadencjach odrodzonego samorzadu inwestycje gminne, ktore wpisujg
si¢ w cele ekonomii spotecznej, dotyczyly najczesciej infrastruktury lokalnej. Chodzito
w nich o likwidacj¢ gldéwnych barier dalszego rozwoju gospodarczego, na przyktad poprzez
stworzenie sieci wodociagow i kanalizacji. W §lad za tym szty inwestycje ekologiczne, tym
bardziej ze umozliwiaty to publiczne fundusze gromadzone w ramach specjalnego funduszu.
Pod koniec lat dziewigc¢dziesigtych udziat gmin w nakladach inwestycyjnych na ochrong
srodowiska wynosit ponad 35%, podczas gdy gminne budzety stanowily ponizej 2% ich
finansowania®’. Bez takich inwestycji nie byt mozliwy zrownowazony rozwoj.

Inwestycje komunalne mialy na celu przede wszystkim podniesienie jako$ci zycia
mieszkancow. Dotyczylo to mi¢dzy innymi budownictwa mieszkaniowego, ktorego deficyt
powodowal w lokalnych wspdlnotach zjawisko deprywacji. Juz od 1995 roku specjalng
ustawa rzad wspierat inicjatywy budowy tanich mieszkan czynszowych w ramach Towarzy-
stwa Budownictwa Spolecznego. Dwadzie$cia lat pdzniej nowy impuls w tym zakresie dat
program Mieszkanie Plus®. W XXI wieku z nowym podejsciem do kwestii budownictwa
(takze mieszkaniowego) byt zakrojony na szeroka skale proces rewitalizacji.

W programach modernizacji starych czgsci miasta czynnik spoteczny odgrywa duza rolg.
Podstawa jest zawsze wszechstronne rozpoznanie potrzeb mieszkancow, umozliwienie nie-
ktérym z nich bezposredniego uczestnictwa (w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego).
O skali programu Rewitalizacja Miast Polskich $wiadczy 12-tomowe wydawnictwo (pod
takim wlasénie tytutem) oraz I Kongres zorganizowany w Krakowie w czerwcu 2010 roku.
Programy rewitalizacyjne z wykorzystaniem $§rodkéw unijnych poza miastami wojewddz-
kimi realizowaly migdzy innymi: Aleksandrow £.6dzki, Barwinow, Bedzin, Bielsko-Biata,
Chrzandéw, Czgstochowa, Dzialdowo, Gliwice, Glogow, Kedzierzyn-Kozle, Libigz, Mielec,
Nysa, Olecko, Otwock?®, Pificzow, Pleszew, Przemysl, Radom, Stupsk, Stary Sacz, Swie-
cie, Tarnéw, Tomaszow Lubelski, Trzebinia, Turek, Watbrzych, Wtoszczowa, Zakopane,

% J. Kaminska, Samorzqdy przekonujq sie do PPP, ,,Wspdlnota” 2018, nr 5.

27 J. Kot, Rola inwestycji jednostek samorzqdu terytorialnego w rozwoju gospodarczym regionu, [w:]
A. Haranczyk (red.), Samorzqd terytorialny: zadania — gospodarka — rozwéj, Wyzsza Szkota Przedsig-
biorczo$ci i Marketingu w Chrzanowie, Chrzandéw 2001, s. 169.

2 L. Maryniak, Towarzystwa budownictwa spolecznego — nowa stara forma, ,,Wspolnota” 2016, nr 20.

2 J. Krol, Rewitalizacja zmienia i miasto, i ludzi, ,,Wspdlnota” 2016, nr 15.



Ekonomia spofeczna w samorzadzie terytorialnym 31

Zyrardow, Zywiec*. Wszedzie tam wraz z unowocze$nieniem infrastruktury nastapito jej
uspotecznienie.

Warto przyjrze¢ si¢ doktadnie jednemu z takich projektow, zrealizowanemu w Turku,
gdzie z matego Muzeum Rzemiosta Tkackiego stworzono kilkakrotnie wigkszy obiekt,
co zostato potaczone z renowacja ratusza i zakupem dziet Jozefa Mehoffera. Realizacja
projektu wykreowata nowy produkt kultury: ,,Turek — miasto w klimacie Mehoffera”. Na-
zwa ta odzwierciedla kompleksowos¢ projektu, ktory nie ogranicza si¢ do bezposredniej
interwencji, ale stuzy wykorzystaniu kulturowego, edukacyjnego i turystycznego potencjatu
miasta. Unikalno$¢ projektu polega na tym, Ze nie ma na §wiecie miejsca o tak duzym sku-
mulowaniu dziet zwigzanych z mistrzem Mehofferem. Projekt cechuje komplementarno$¢,
tzn. eksponaty znajdujace si¢ w muzeum i prace wykonane w pobliskim kosciele stanowig
doskonale uzupeiajacy si¢ produkt kulturowy. Zwickszylta si¢ estetyka centrum miasta
zlokalizowanego w przestrzeni urbanistycznej miedzy ratuszem miejskim bedacym siedzibg
muzeum a koéciotem. Wzmocniona zostata tozsamo$¢ mieszkancow Turku identyfikujaca
si¢ z jego historig i kulturg. No$ne hasto marketingowe ,,Turek — miasto w klimacie Me-
hoffera” wptyneto na zwigkszenie zainteresowania turystyczng i kulturowa ofertg miasta®!.

Rewitalizacyjne inwestycje samorzadéw gminnych wpisujg si¢ w dziatania z zakresu
ekonomii spotecznej. W takich kategoriach mozna ocenié¢ rewitalizacje szpitala w Kroto-
szynie*, budowg przystani jachtowej w Sopocie, remont zabytkowych fortyfikacji na Helu,
Swiatowe Centrum Leczenia Cze$ciowej Gtuchoty w Nadarzynie, Europejskie Centrum
Bajki im. Koziotka Matotka w Pacanowie, Rybnickie Centrum Kultury, rozwdj regionu
granicznego przez wspdlna promocj¢ i budowe Domu Polsko-Stowackiego w Czyrne;j,
Pasterski Szlak Papieski z infrastrukturg towarzyszaca Gminie w Wegierskiej Gorce,
Przebudowe Wiejskiego Domu Kultury w Jabtoniu, hotele w Elblagu, Itawie, Ostrodzie,
Ketrzynie, Lidzbarku Warminskim™.

Potaczenie misyjnej dzialalno$ci samorzadu terytorialnego (zaspokajanie potrzeb czton-
kéw wspolnoty lokalnej) oraz rozbudowanych zasad ekonomii spotecznej widoczne jest
zwlaszcza na gruncie ekologii. To w tym obszarze mamy szeroko rozumiane stosowanie
zréWnowazonego rozwoju w sensie przestrzennym i czasowym. W tym kontekscie szcze-
g6lna role odgrywa gospodarka odpadami komunalnymi. Zajmujace si¢ tym spotki gminne
sa mocno zakorzenione w lokalnej spotecznosci, tworzg stabilne miejsca pracy, a przede
wszystkim, poza normalng dziatalno$cia gospodarcza, ktada nacisk na edukacyjny element
swojej wspolpracy z mieszkancami. Niektore z nich po wysortowaniu odpadow sprzedaja
paliwa alternatywne?*.

Poza gospodarka odpadami ekologiczne projekty samorzaddéw miejskich obejmujg zréw-
nowazong mobilno$¢ (ekologiczna komunikacja miejska, rowery), efektywno$¢ energetyczng
budynkow (termomodernizacja), gospodarke wodng (stan zanieczyszczen uje¢ wody), za-

30 W. Sieminski, T. Topczewska, Rewitalizacja miast w Polsce przy wsparciu funduszy UE w latach
2004-2008, Difin, Warszawa 2009.

31 Na podstawie informacji uzyskanych od zastepcy burmistrza miasta Turku Mirostawa M¢karskiego.

32 J. Kaminska, Rusza rewitalizacja szpitala w Krotoszynie, ,,Wspdlnota” 2018, nr 2.

3 Opracowano na podstawie prac magisterskich dotyczacych wykorzystania srodkow unijnych oraz
artykutu Wielkie projekty matych ojczyzn, ,,Eurofundusze”, dodatek do ,,Gazety Wyborczej”, 23 marca 2010.

3 J. Kr6l, Nasza spétka przysporzyla miastu majgtku, ,,Wspdlnota” 2016, nr 9.
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rzadzanie lokalnymi systemami energetycznymi®. W ramach programu ,,Polsko-norweska
platforma wspotpracy dla poszanowania energii 1 klimatu” kilka samorzadéw otrzymato
specjalne granty: Lublin na racjonalne wykorzystanie energii; Bielsko-Biata — na budowe
osrodka szkoleniowo-badawczego w zakresie odnawialnych zrodet energii i budownictwa
energooszczednego; Bydgoszcz — na Laboratorium Czystej Energii, Rumia — na innowa-
cyjny system zaopatrzenia w energi¢ elektryczna, ciepto i chtod czesci miasta; Plonsk — na
program w strone¢ miasta zeroemisyjnego; Patecznica —na Inteligentny Dom w Inteligentnej
Wiosce; Raciechowice — na montaz pomp ciepta zasilanych z instalacji fotowoltaicznych
w wybranych budynkach uzyteczno$ci publicznej; Sztum — na blisko zeroemisyjne bu-
dynki mieszkalne, termomodernizacje budynkéw wielorodzinnych przy zaangazowaniu
mieszkancow z zastosowaniem innowacyjnych instalacji OZE; Sopot — na kompleksowe
analizy 1 badania rynku zwigzane z przygotowaniem i wdrozeniem pilotazowego projektu
,Kompleksowa modernizacja energetyczna budynkow uzytecznosci publicznej w Sopo-
cie”, W szeregu miast (Gdynia, Konic, Jarocin, Mielno, Gtowno, Ostrow Wielkopolski)
powstaja plany mobilnosci, ktorych istota polega na usprawnieniu komunikacji publicznej,
ograniczeniu roli samochodu i popularyzacji roweru jako $rodka transportu. Taki plan to
nie tylko dziatanie planistyczne, ale i narzedzie oddziatywania na $wiadomos¢ spoteczng
poprzez inwestycje i catg polityke ekonomiczno-informacyjng®’.

Wiele powyzszych inicjatyw nabiera z czasem dynamicznego charakteru, taczac spotecz-
ne wsparcie z samorzadowymi priorytetami budzetowymi. Dotyczy to na przyklad roweru
miejskiego, ktorego liczba wypozyczen w 2016 roku w skali kraju przekroczyta 10 mln®.
Bardziej innowacyjny charakter ma uruchamianie w miastach publicznych punktéw dostepu
do Internetu, tzw. hotspota®. Na obszarach wiejskich priorytetem jest dofinansowanie ze
srodkoéw publicznych instalacji stuzgcych pozyskiwaniu energii odnawialnej*. To tylko
niektore przyktady wdrazania przez samorzad lokalny zasad zrownowazonego rozwoju,
ktore leza u podstaw ekonomii spotecznej. Wérod polskich miast na prawach powiatu miano
najbardziej ,,zréwnowazonych” w rozwoju uzyskaty kolejno: Warszawa, Sopot, Bielsko-
-Biata, Gdansk, Krakow, Poznan, Koszalin, Wroctaw, Bydgoszcz, Gdynia®!.

W polityce spoteczno-gospodarczej polskich gmin wsérdd wielu projektéw wpisujacych
si¢ w cele ekonomii spotecznej szczegdlne znaczenie (rowniez z powodow politycznych)
ma wspoélpraca z organizacjami pozarzagdowymi oraz inne przejawy zagospodarowania
aktywnosci obywatelskiej. Badania pokazuja spore zroznicowanie w takich kwestiach, jak
frekwencja wyborcza, dziatalno§¢ fundacji i stowarzyszen, liczba zbidrek publicznych,
zakres wsparcia finansowego dla NGO*?. Organizacje pozarzadowe w coraz wickszym
stopniu realizuja zadania publiczne, z kolei instytucje samorzadowe czgsciej korzystaja

35 [ twoje miasto moze by¢ Eko, ,,Wsp6lnota” 2016, nr 15.
36 A. Gniadowski, Zeroemisyjne miasta: utopia i moda, ,,Wsp6lnota” 2016, nr 22.
37 K. Buczkowski, Gdynia pokazata swoj Plan Zrownowazonej Mobilnosci Miejskiej, ,,Wsp6lnota”
2016, nr 22.
3% K. Buczkowski, Koszty i korzysci roweru miejskiego, ,,Wspodlnota” 2016, nr 10.
S. Dabek, Uruchomienie hotspota w gminie, ,,Wsp6lnota” 2016, nr 14.
4 D. Krzysztofowicz, Pakt dla wsi, ,,Wspolnota” 2016, nr 10.
4 J. Kaminska, Warszawa i Sopot najbardziej zréwnowazone, ,,Wspdlnota” 2016, nr 13.
A. Miazga, P. Telsseyre, Spoleczenstwo naprawde obywatelskie, ,,Wspolnota” 2016, nr 10.
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z outsourcingu ustug poprzez odejscie od tworzenia jednostek organizacyjnych do realizacji
zadan. Gminy majg ,,zapewni¢” konkretng ustuge, ale niekoniecznie musza jg bezposrednio
wykonywaé. WdrozZenie licznych dziatan organizacji pozarzadowych w misyjny charakter
pracy jednostek samorzadu terytorialnego sprzyja wzajemnej wspotpracy ocenianej bardziej
w kategoriach jakoSciowych niz iloSciowych®. Wsrod miast, ktore w najwiekszym stopniu
(w proporcji do liczby ludnosci) wspieraja finansowo NGO s3: Nowy Sacz, Przemysl, Sie-
dlce, Leszno, Legionowo, Konin, Ostroteka, Zamos$¢, Jelenia Gora, Pita.

Egzemplifikacja dotyczaca ekonomii spotecznej w Polsce moze by¢ bardzo rozbudowana.
Warto jednak wskaza¢ na najnowsze trendy, ktore pokazuja kierunki wzmozonej aktywnosci
samorzgdowych menedzerow. Mozna wybrac trzy przyktady takich obszar6w*. Pierwszym
jest tzw. srebrna polityka wynikajgca z ogdlnego procesu starzenia si¢ spoteczenstwa oraz
wydluzajgcego si¢ zachowania aktywnosci zawodowej i publicznej*. Mozliwo$ci gminy
pokazuje Centrum Ustug Spotecznych w Olesnicy, stanowiace nietypowe polaczenie osrod-
ka opieki przedszkolnej, domu dziennego pobytu dla seniorow oraz kompleksu mieszkan
chronionych z elementami klubu integracji spotecznej. Wszystko to znajduje si¢ w jednym
wielokondygnacyjnym obiekcie?.

Drugim przyktadem sg tzw. karty miejskie. Taka karta ma zintegrowa¢ wiele ustug ofe-
rowanych przez dang gmine (komunikacja miejska, parkowanie w strefie ograniczonego
postoju, instytucje kulturalne itp.), jak 1 podmioty gospodarcze dziatajagce w tej jednostce
administracyjnej. Sg to roznorodne znizki dla mieszkancéw placacych tu podatki. W Kra-
kowie jest to na przyktad tanszy bilet w §rodkach komunikacji miejskiej, w Czgstochowie
znizki w okoto 200 sklepach i punktach ustugowych. Jest to swoisty program lojalno$ciowy
wspierajgcy rodzimych przedsiebiorcow, ustugodawcow, handlowcow?.

I wreszcie trzeci przyktad bedacy ilustracja najnowszych priorytetow z tytutowej tema-
tyki. Jest nim kapitat spoteczny. Badania wykazuja, ze w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego wystepuja cztery typy instrumentdw kapitatu spotecznego: 1) takie, ktore nie sg
zwiazane z kapitalem spotecznym i zaden poziom kapitatu spotecznego nie wzmacnia ich
oddzialywania na przedsigbiorczos¢; 2) instrumenty, ktorych wystgpowanie nie jest ogélnie
zwigzane z kapitalem spotecznym, ale wybrane poziomy kapitatu spotecznego wzmacniajg
ich oddzialywanie na przedsi¢biorczo$¢; 3) instrumenty, ktérych wystepowanie jest ogolnie
zwigzane z kapitalem spotecznym, ale zaden poziom kapitalu spotecznego nie wzmacnia
ich oddzialywania na przedsigbiorczos¢; 4) instrumenty, ktérych wystepowanie jest ogdlnie
zwigzane z kapitalem spotecznym, a wybrane poziomy kapitatu spotecznego wzmacniaja
ich oddzialywanie na przedsigbiorczo$¢*.

4 A. Dambska, Szorstka przyjazn NGO i JST, ,,Wspolnota” 2018, nr 3.

4 Metoda ,trzech aktow” byta ulubiong formg prezentacji Steve’a Jobsa (C. Gallo, S. Jobs, Sztuka
prezentacji, Znak, Krakow 2011, s. 17).
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Podsumowanie

Ekonomia spoteczna stanowi system instytucjonalno-organizacyjno-prawny, ktérego
zasady nieroztacznie wigzg si¢ z samorzadem terytorialnym. W Polsce na poziomie woje-
wodztwa widoczne jest to w programach dziatania (strategiach), a w samorzadzie powiato-
wym w wickszym stopniu wdrazaja to instytucje (na przyktad do spraw bezpieczenstwa).
Jednak najwigcej zadan z zakresu ekonomii spolecznej realizowanych jest w gminach,
gdzie gtéwnym celem samorzadowych inicjatyw jest zaspokojenie podstawowych potrzeb
egzystencjalnych cztowieka. Odbywa si¢ to zarbwno poprzez planowanie®, jak i szeroka
partycypacj¢ obywatelskg. Skutkuje zwickszeniem kapitatu spotecznego i przeciwdziataniem
wykluczeniu. Wpisuje si¢ w 0golng polityke gospodarczg panstwa.

Badania naukowe na ten temat nie tylko wzbogacaja nasza wiedze o otaczajacej rzeczy-
wistos$ci, ale uczg umiejetnos$ci wartoSciowania zachodzacych proceséw gospodarczych,
politycznych i prawnych. W efekcie tworzone sa nawyki koncentrowania si¢ na zjawiskach
empirycznych i utylitarnego wykorzystania naukowych ustalen.
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Streszczenie
Ekonomia spoteczna w samorzadzie terytorialnym

Artykut poswiecony jest ekonomii spotecznej i jej zastosowaniu przez samorzad tery-
torialny. W pracy przytoczono przyklady z trzech panstw, ktore stosuja si¢ do zasad go-
spodarki spotecznej. Sa to: Wiochy, Hiszpania oraz Polska. W naszym panstwie zadania
ekonomii spotecznej stosowane sg szczegodlnie na poziomie gminy. Nadrzednym celem
jest likwidacja ubostwa, bezrobocia, wykluczenia spolecznego itp. Realizacja zasad
ekonomii spolecznej polega na opracowywaniu i wdrazaniu programéw, niejednokrot-
nie dtugookresowych oraz ulatwianiu spoteczenstwu dostepu do podstawowych dobr.
W artykule wykazano, ze ekonomia spoteczna zwigzana jest z aktywnoscia obywateli
i ich przedsigbiorczoscia, ktdéra w konsekwencji ma przynosié¢ spoteczne i ekonomiczne
korzysci dla wszystkich 0sob zamieszkujacych dang wspoélnote.

Stewa kluczowe: ekonomia spoteczna; samorzad terytorialny; pomoc spoleczna; gospo-
darka, pozytek publiczny; unowoczesnienia; usprawnienie; fundacja; stowarzyszenie;
spotdzielnia

Summary
Social economy in local government

This article is dedicated to the social economy and its adoption by local government.
Examples from three countries which apply the rules of the social economy (Italy, Spain
and Poland) are referred to. In Poland these principles are applied particularly at the
municipal level. The main purpose of the social economy is the eradication of poverty,
unemployment, social exclusion, etc. The implementation of social economy rules
involves the development and adoption of long-lasting programs and the provision of
basic goods for society. This article shows that the social economy is connected with
citizens’ activity and initiative. Consequently, it brings social and economic benefits
for all people who live in a given community.

Keywords: social economy, local government, social assistance, economy, public be-
nefit, modernization, rationalization, foundation, association, cooperative
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Pomowienie w polityce.
Wybrane aspekty prawne i empiryczne

Przestepstwo pomowienia (uzywane jest tez zamiennie okreslenie zniesfawienie) istnieje
w prawie karnym od wielu lat. Istniato juz w kodeksie karnym z 1932 roku, miato swoje
miejsce w kodeksie z 1969 roku i kontynuuje swdj byt prawny w kodeksie aktualnym
z 1997 roku. Zasadnicza konstrukcja prawna przepisow jest bardzo podobna, aczkolwiek
ulegata kolejnym modyfikacjom, podobnie jak specyficzne zasady proceduralne.

Przez dlugie lata poméwienie stanowito przestepczosc ,,niszowq”, liczba postgpowan
karnych, rejestrowanych w statystyce kryminalnej (prowadzonej przez Komende Glownag
Policji) oraz skazan utrzymywata si¢ w przedziale okoto stu rocznie.

Na 0g6t obserwowany na przestrzeni lat mechanizm §cigania pomdwien miat nastepu-
jacy schemat: jedna pani powiedziata o drugiej pani co$ wielce niekorzystnego, ta — czujac
si¢ zniestawiona — wnosita sprawe do sadu. Sprawy takie, uzupetnione postegpowaniami
o przestepstwa podobne, na przyktad zniewazenie stowne lub czynne, bardzo lekkie uszko-
dzenia ciata, wsrod pracownikow wymiaru sprawiedliwosci 1 palestry okreslane byly nieco
lekcewazacym, zargonowym terminem pyskowka.

Réwnoczesnie w ostatnich latach w praktyce wymiaru sprawiedliwo$ci pojawily sie
zupetnie nowe tendencje. Przepisy karne dotyczace pomowienia staty sie swoistym elemen-
tem ,,gry politycznej”, znaczaca swoboda dzialalnosci medialnej spowodowata ,,odbicie”
w kierunku rozgrywania na sali sgdowej rzeczywistych czy mniemanych krzywd doznanych
w publikacjach.

Swoista cezura prawna, ale i obyczajowa okazat si¢ znamienny fakt, iz dostownie w dniu
orzeczenia prawomocnego wyroku skazujacego za pomoéwienie oskarzony (i skazany) ode-
brat z ragk prezydenta RP akt powotania na stanowiska wicepremiera i ministra. Notabene
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sam prezydent nieco wczesniej rowniez przeszedt (nieukonczong ostatecznym wyrokiem)
droge oskarzonego z art. 212 kk. Los ten dotknat i dotyka wcale liczng rzesze¢ politykow
z ,,pierwszych stron gazet”. Z tym samym coraz czg¢séciej spotykaja si¢ dziennikarze i wydaw-
cy, a wydawane w tych sprawach wyroki spotykaja si¢ z szerokim odzewem spotecznym,
publicystycznym oraz dyskusjami doktrynalnymi.

Takie ukierunkowanie rozwazan pozwala na szukanie argumentacji i §cierajacych sie
pogladow w kilku niezmiernie istotnych kwestiach. Przede wszystkim w kwestii zakresu
ochrony prawnej uprawnien konstytucyjnych w sferze swobody wypowiedzi w konfrontacji
z prawem do ochrony prawnej dobrego imienia. Kolejng sprawg jest proba odpowiedzi na
pytanie, czy skuteczna ochrona prawna wymaga si¢gania po przepisy systemu prawa karnego,
czy wystarczajaca jest ochrona z systemu prawa cywilnego oraz jakie korelacje wystepu-
ja pomigdzy oboma ustawodawstwami. Niezmiernie wazne jest siegniecie do bogatego
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu, ktory wielokrotnie
mierzyt si¢ z takimi sprawami i wypracowat bardzo szerokie spektrum praktyki; ponadto
do tego organu coraz cze¢$ciej trafiaja sprawy z Polski.

Ochrona czci przed bezprawnymi zamachami stanowi zagadnienie bardzo stare. Czes¢,
dobre imig, honor cztowieka, zaufanie, jakim si¢ cieszy, wywodzono nawet z ,,praw natu-
ralnych”, w miare uptywu lat rozszerzajac to pojecie rowniez do instytucji, os6b prawnych,
zrzeszen, a nawet grup ludzi. Obecnie godno$¢ zyskata takze range konstytucyjna, okreslong
w art. 30 Konstytucji: ,,Przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka stanowi zrodto wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona
jest obowigzkiem wtadz publicznych”. Kolejne rozwinigcie tej zasady stanowi tres¢ art. 47
Konstytucji: ,,Kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci
i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym”.

Definicja deliktu poméwienia w aktualnych przepisach kodeksu karnego jest stosunkowo

precyzyjna:

Art. 212 § 1. Kto pomawia inng osobg, grupe 0sob, instytucjg, osobe prawng lub
jednostke organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej o takie postepowanie lub
wlasciwosci, ktore mogg ponizy¢ ja w opinii publicznej lub narazi¢ na utrat¢ zaufa-
nia potrzebnego dla danego stanowiska, zawodu lub rodzaju dziatalnosci, podlega
grzywnie, karze ograniczenia albo pozbawienia wolnosci do roku.

§ 2. Jezeli sprawca dopuszcza si¢ czynu okreslonego w § 1 za pomoca srodkéw
masowego komunikowania, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo
pozbawienia wolnosci do lat 2.

§ 3. W razie skazania za przestepstwo okreslone w § 1 lub 2 sad moze orzec nawigzke
na rzecz pokrzywdzonego, Polskiego Czerwonego Krzyza albo na inny cel spoteczny
wskazany przez pokrzywdzonego.

§ 4. Sciganie przestepstwa okreslonego w § 1 lub 2 odbywa si¢ z oskarzenia prywatnego.
Art. 213 § 1. Nie ma przestgpstwa okreslonego w art. 212 § 1, jezeli zarzut uczy-
niony niepublicznie jest prawdziwy.

§ 2. Nie popehia przestgpstwa okreslonego w art. 212 § 1 lub 2, kto publicznie podnosi
lub rozglasza prawdziwy zarzut shuzacy obronie spotecznie uzasadnionego interesu;
jezeli zarzut dotyczy zycia prywatnego lub rodzinnego, dowod prawdy moze by¢
przeprowadzony tylko wtedy, gdy zarzut ma zapobiec niebezpieczenstwu dla zycia
lub zdrowia cztowieka albo demoralizacji matoletniego.
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Art. 214. Brak przestepstwa wynikajacy z przyczyn okreslonych w art. 213 nie
wylacza odpowiedzialnosci sprawcy za zniewage ze wzgledu na formg¢ podniesienia
lub rozgtoszenia zarzutu.

Art. 215. Na wniosek pokrzywdzonego sad orzeka podanie wyroku skazujacego
do publicznej wiadomosci.

W okresleniach ustawowych, jak i wyktadni doktrynalnej oraz praktyce orzeczniczej
wytworzyly si¢ szczegolne formy zniestawienia:

—  pomowienie —rozumiane jako zakomunikowanie chociazby jednej osobie wiadomosci
o postgpowaniu lub wlasciwos$ciach innej osoby, mogacej ponizy¢ ja w opinii publicz-
nej lub narazi¢ na utrate zaufania',

—  oszczerstwo (potwarz) — ztosliwe, celowe rozpowszechnianie wiadomosci, ktore moga
ponizy¢ osobe pokrzywdzong lub narazi¢ na utrat¢ zaufania?®.

Przedmiotem ochrony prawnej jest cze$¢ — przyshugujace kazdemu domniemanie uczci-
wofsci, postgpowania zgodnego z normami wspotzycia spotecznego, nalezytych kompetencji
1 wlasciwosci wykonywanego zawodu, pelnionej funkcji, braku przymiotéw zastugujacych
na potepienie®.

Ochrona obejmuje kazda osobe, niezaleznie od opinii, jaka posiada, nawet gdyby byta
pejoratywnie oceniana przez spoteczenstwo (np. karana sgdownie) czy wykonywata ana-
logicznie pejoratywnie oceniang profesje (np. prostytucji)*. Po rowno ochronie podlegaja
osoby prawne, zrzeszenia, instytucje, grupy ludzi’.

Konkretyzujac, za pomowienie mozna uwazac rozpowszechnianie wobec 0sob trzecich
zarzutow, ktore moga ksztattowac ujemna, ponizajaca opini¢ o pokrzywdzonym, jak rowniez
wplywac na obnizanie dotychczas dobrej opinii®.

Zniestawienie nie musi stawia¢ osoby pokrzywdzonej w ujemnym $wietle z punktu
widzenia zasad etyczno-moralnych, moze natomiast podwaza¢ do tej osoby zaufanie, na
przyktad przez stwierdzenie: ,,rzemieslnik uczciwy, ale partacz™’.

Pomowienie musi mie¢ charakter wypowiedzi opartych na faktach, a nie na ocenach.
Oceny bowiem nie sa lub sg bardzo trudne do weryfikacji. Z praktyki orzeczniczej ETPC
wyraznie wynika, ze Trybunat staje na stanowisku, iz ,,wypowiedzi ocenne nie stanowig
zniestawienia”; nic wszakze nie stoi na przyjeciu, ze moga wyczerpywaé znamiona znie-
wagi, a wiec innego przestgpstwa®.

Faktyczne ,,ponizenie” nie musi wystgpi¢, do bytu przestepstwa wystarczy bowiem, by
istniato realne zagrozenie powstaniem ponizenia lub utraty zaufania. Jest bez znaczenia,
czy przytaczane fakty majg charakter pochodzacych ,,z pierwszej reki, czy pochodzg z za-

' Akty prawne, Katedra Prawa Karnego Procesowego i Kryminalistyki, https://prawo.ug.edu.pl/
wydzial/struktura_wydzialu/katedry pracownie zaklady/katedra prawa karnego_procesowego i_kry-
minalistyki/zaklad kryminalistyki i prawa dowodowego/akty prawne [dostep: 19.02.2019].

2 0. Gorniak (red.), Kodeks karny, komentarz, LexisNexis, Warszawa 2004, s. 644.

3 Tamze.

4 A. Zoll (red.), Kodeks karny, czes¢ szczegdlna, t. 2, Zakamycze, Krakow 1999, s. 644.

° J. Bafia, K. Mioduski, M. Siewierski, Kodeks karny, komentarz, Wydawnictwo Prawnicze, War-
szawa 1977, s. 447.

¢ W. Kulesza, Zniestawienie i zniewaga, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1984, s. 35.

7 A. Zoll (red.), dz. cyt., s. 648.

8 L. Gardocki, Prawo karne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1998, s. 257.



https://prawo.ug.edu.pl/wydzial/struktura_wydzialu/katedry_pracownie_zaklady/katedra_prawa_karnego_procesowego_i_kryminalistyki/zaklad_kryminalistyki_i_prawa_dowodowego/akty_prawne
https://prawo.ug.edu.pl/wydzial/struktura_wydzialu/katedry_pracownie_zaklady/katedra_prawa_karnego_procesowego_i_kryminalistyki/zaklad_kryminalistyki_i_prawa_dowodowego/akty_prawne
https://prawo.ug.edu.pl/wydzial/struktura_wydzialu/katedry_pracownie_zaklady/katedra_prawa_karnego_procesowego_i_kryminalistyki/zaklad_kryminalistyki_i_prawa_dowodowego/akty_prawne

42 Sylwia Rapicka

styszenia”; mogg takze pochodzi¢ z pogtosek, plotek, moga stanowi¢ wniosek z faktow lub
zastyszen. O bycie przestepstwa decyduje fakt dotarcia z informacjg do chociazby jednej
osoby. Poméwienie wypowiadane wprost w kierunku pokrzywdzonego, bez jakiejkolwiek
mozliwosci zapoznania si¢ z nim innej osoby nie stanowi zniestawienia. Sprawca musi
zarazem zdawac sobie sprawe, mie¢ pelng §wiadomos$é, ze rozgtasza wiadomosci mogace
ponizy¢ osobe lub podwazy¢ do niej zaufanie®.

Przestepstwo pomowienia ma charakter powszechny (a wigc popehic¢ je moze kazdy),
jest przestepstwem formalnym, bezskutkowym!°.

Juz od wejscia w 1932 roku w zycie kk w praktyce zaczgly pojawiac si¢ ogromne
trudnosci interpretacyjne. Okreslenie znamion pomdwienia jest de facto dalece niejasne,
pozostawia réwnoczes$nie ogromne pole swobodnej interpretacji. Stosunkowo szybko
stato si¢ zatem przedmiotem licznego orzecznictwa sadowego, w tym orzecznictwa Sadu
Najwyzszego. Dazeniem byto ujednolicenie interpretacji, stopniowo dazacej do zaweze-
nia, a nawet ograniczenia zasiegu tego deliktu. Proces ten trwa zreszta do dzi$, stopniowo
coraz ostrzej definiujac, jaki stan faktyczny nie jest uznawany za pomdwienie. Pierwsza
znaczgca interwencja Sadu Najwyzszego nastgpita niespetna dwa lata od wejscia w zycie kk.
W orzeczeniu ZO 1K 185/1934 ograniczono zasi¢g stosowania pomowienia, wytaczajac
spod niego nastgpujace stany faktyczne:

—  os$wiadczenia stanowigca dzialanie w obronie naruszonych praw, a wigc rozmaite
skargi sagdowe, pozwy, pisma do organéw witadzy, zawiadomienia o przestgpstwach,
zeznania $wiadkow sktadane przed wtasciwymi organami, wyjasnienia sktadane przez
oskarzonych itp.,

—  o$wiadczenia sktadane w ramach wykonywanych obowiazkow stuzbowych, takie jak
raporty policyjne, opinie pracownicze, referencje, czynnosci prokuratorow, policjantow,
sedziow, adwokatow, urzednikow panstwowych itp.,

—  o$wiadczenia bedace uprawnieniem osoby do oceniania innych, na przyktad polecenia
1 uwagi przetozonych w pracy, uwagi, karcenia oraz polecenia nauczycieli w stosunku
do ucznidw itp.'.

W okresie powojennym, podczas obowigzywania zaréwno kk z 1932, jak i kk z 1969, za-
kres tych wytaczen dalej rozszerzano. Do wspomnianych przestanek negatywnych zaliczono
krytyke artystycznag, literacka i naukowa, orzeczenia sgdow kolezenskich, dyscyplinarnych
itp., rozmaite opinie i referencje, charakterystyki zawodowe, a takze skargi i zazalenia,
wnioski w trybie regulowanym kpa itp.'2.

Liczne spory toczyty si¢ itocza w zakresie oceny zeznan i wyjasnien. Czy zeznanie
swiadka, sktadane (wszak pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej za zeznanie nieprawdy),
a juz szczegodlnie wyjasnienia oskarzonych (podejrzanych) moga stanowi¢ podstawe prawng
do przyjecia ich za pomowienie? Oskarzonemu przystuguje prawo do obrony, nawet poprzez
swiadome klamstwo. Jesli zatem pomawia on inne osoby, zrzucajac na nie podejrzenia,
ujemnie oceniajac ich role itd., to czy moze zosta¢ dodatkowo oskarzony za zniestawienie?

° J. Bafia, K. Mioduski, M. Siewierski, dz. cyt., s. 448.
" A. Zoll (red.), dz. cyt., s. 648.

" L. Gardocki, Prawo..., dz. cyt., s. 257.

12 J. Bafia, K. Mioduski, M. Siewierski, dz. cyt., s. 448.
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Ogolny poglad przemawia za oceng okoliczno$ci — jesli jest to ewidentna forma obrony,
zwigzana z postepowaniem, wOwczas nie ma mowy o zarzucie pomowienia'®.

Ograniczenie stosowania pomowienia dotyczy rowniez kwestii publicznego charakteru
czynu — ocena istotna z uwagi na tryb kwalifikowany prowadzony w nowym kodeksie
(art. 212 § 2). Przez ,,srodki masowego przekazu” rozumie¢ nalezy: prasg, radio, telewizje,
internet, mozliwos$¢ rozplakatowania ogloszen, ulotek. Charakter publiczny moga mie¢ takze
wystgpienia na wiecach i zebraniach publicznych, nagtosnienie itp.'*

Nie moze by¢ uznane za dziatanie ,,publiczne” skierowanie pisma do organu wtadzy,
z ktérym zapoznaje si¢ pewna liczba 0os6b w ramach wykonywania obowiazkéw stuzbowych
w zakresie ich kompetencji (OSNKW z. 1, poz. 6, z 1976 1.). Przyjmuje si¢ rowniez, ze nie
mozna zniestawi¢ osoby niezyjacej, chyba ze pomdwienie jest ewidentnie skierowane na
che¢ ponizenia czy podwazenia zaufania do zyjgcych antenatow zmartego'.

Zagadnienie odrgbne stanowi stopniowe ograniczenie 0sob, ktére mogg by¢ narazone
czy pokrzywdzone zniestawieniem. Niezmiernie istotna staje si¢ tu praktyka ETPC. Zna-
czace ograniczenia ochrony dotycza osob publicznych, gtéwnie politykow, ale takze funk-
cjonariuszy publicznych. Tolerancja ,,wrazliwos$ci” jest tutaj przyjmowana jako znacznie
ograniczona. Istnieje bowiem znaczacy konflikt pomiedzy zasada ochrony czci a prawem
do krytyki i swobody wypowiedzi — czynnikami o niezwyktej doniosto$ci w zyciu demo-
kratycznych spoteczenstw!®.

Proces definiowania, interpretowania, ograniczen przedmiotowych i podmiotowych
w zakresie przestgpstwa pomowienia rozwija si¢ coraz intensywniej, do czego przyczynia
si¢ zarOwno biezgca praktyka orzecznicza, zaczatki rozstrzygnie¢ Trybunalu Konstytucyj-
nego w tym zakresie, a takze orzecznictwa ETPC. Przyktadow dostarczajg takze inne kraje,
w tym zrzeszone w rodzinie europejskiej (ale rowniez pozaeuropejskie), ktore stopniowo
ograniczaja, a nawet wrecz depenalizuja, to uregulowanie karne.

Postepowania karne w przedmiocie przestgpstwa pomowienia podlegaja nieco odrebnym
zasadom proceduralnym. Generalng zasadg (wynikajaca zresztg z prawa materialnego) jest
Sciganie go w trybie oskarzenia prywatnego, a wigc ustawodawca oddal catkowicie inicja-
tywe wejscia na droge postgpowania karnego pokrzywdzonemu, zapewne w mniemaniu,
ze skoro czuje si¢ zagrozony zniestawieniem, to powinien sam dochodzi¢ swoich praw
przed sadem.

Obecne przepisy kpk dajg — jako wyjatek — mozliwos$¢ prokuratorowi objgcia postepo-
wania karnego odno$nie do poméwienia $ciganiem z urzgdu (art. 60 kpk), ale wytacznie
w przypadkach, gdy wymaga tego interes spoteczny. Codzienna praktyka prokuratury wska-
zuje, ze powszechnym zwyczajem jest oddalanie wnioskéw o wspomniany tryb. Przypadki
$cigania z urzedu takich spraw nalezg do wyjatkowo rzadkich. Znaczaca réznica dotyczy
kwestii dowodowych. Chociaz przed laty zrezygnowano z zasady (wyrazonej w art. 255
§ 2 kk z 1932 r.) przedmiotowego ograniczenia mozliwosci dowodowych (zakazu dowo-
dowego), to istotng rdéznice stanowi przepis art. 213 § 1 kk. Przepis ten wyraznie przesuwa

3 A. Zoll (red.), dz. cyt., s. 648; L. Gardocki, Zniestawienie, ,,Palestra” 1994, nr 3—4, s. 55 i nast.
4 L. Gardocki, Prawo..., dz. cyt., s. 257-258.

° J. Bafia, K. Mioduski, M. Siewierski, dz. cyt., s. 449.

16 Tamze, s. 450-451.
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cigzar dowodu na oskarzonego. Tworzy to sytuacje, ze to nie oskarzyciel (pokrzywdzony)

ma udowodni¢ nieprawdziwo$¢ zarzutu, ale oskarzony zmuszony jest do udowodnienia

prawdziwosci zarzutu, bedacego osnowa aktu oskarzenia. Wedle wyktadni doktrynalnej
watpliwos$ci co do prawdziwosci zarzutu niweluja zasade domniemania niewinnos$ci sprawcy,
wigc przewage zyskuje domniemanie dobrego imienia pokrzywdzonego (oskarzyciela)'”.

Powstaje jednak pytanie, co z konstytucyjng zasadg domniemania niewinnosci, wyrazong
w art. 42, pkt 3 Konstytucji w stowach: ,,Kazdego uwaza si¢ za niewinnego, dopoki jego
wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sgdu”.

Tu pojawiaja si¢ zasadnicze spory doktrynalne. Zasada domniemania niewinnosci
w sposob kategoryczny zrzuca ciezar dowodu na oskarzyciela. Oskarzony moze we wta-
snej obronie nie wykona¢ nawet najmniejszego ruchu. Jesli oskarzyciel nie przeprowadzi
skutecznego dowodu winy, wowczas wina zostaje nieudowodniona, a wigc obowigzkiem
sadu jest wydanie werdyktu uniewinniajgcego. Twierdzen oskarzonego (i jego obroncy) nie
mozna automatycznie odrzucac. Jesli nie uda si¢ tego zrobi¢, nalezy je uznaé za prawdziwe.
Oskarzonemu przystuguje wprawdzie prawo dowiedzenia swojej niewinnosci, ale nie ma
procesowego obowiazku tego czyni¢'®,

Z drugiej strony konstrukcja prawna przepiséw —art. 179 § 11 2kkz 1969 r.iart. 213 § 1
1 2 kk niejako narzuca koniecznos$¢ przeprowadzenia dowodu prawdy twierdzen zawartych
w treéci zniestawienia, co logicznie i faktycznie przerzuca cigzar dowodu na oskarzonego,
niejako zmuszajac go do aktywnej (a nie biernej) obrony. Przy absolutnie §cistej interpretacji
zasady domniemania niewinno$ci to oskarzyciel mogtby by¢ zmuszony do prowadzenia
dowodu prawdy, ze nie jest na przyktad tapownikiem, ztodziejem®.

Jak dotad kwestia ta nie zostata poddana pod oceng Trybunatu Konstytucyjnego. Czesc,
godno$¢, dobre imi¢ cztowieka (instytucji) korzystajg ze szczegdlnej ochrony cywilnopraw-
nej, wyrazonej w art. 23 1 24 kc:

— Art. 23. Dobra osobiste czlowieka, jak w szczegolnosci zdrowie, wolnos¢, czesc,
swoboda sumienia, nazwisko lub pseudonim, wizerunek, tajemnica korespondenc;ji,
nietykalno$¢ mieszkania, tworczos$¢ naukowa, artystyczna, wynalazcza i racjonaliza-
torska, pozostaja pod ochrong prawa cywilnego niezaleznie od ochrony przewidzianej
w innych przepisach.

—  Art. 24 § 1. Ten, czyje dobro osobiste zostaje zagrozone cudzym dziataniem, moze
zada¢ zaniechania tego dziatania, chyba Ze nie jest ono bezprawne. W razie dokona-
nego naruszenia moze on takze zada¢, azeby osoba, ktora dopuscila si¢ naruszenia,
dopehita czynnosci potrzebnych do usunigcia jego skutkdéw, w szczegolnosci ztozyta
oswiadczenie odpowiedniej tresci i w odpowiedniej formie. Na zasadach przewidzia-
nych w kodeksie moze on rowniez zada¢ zado§éuczynienia pieni¢znego lub zaptaty
odpowiedniej sumy pieni¢znej na wskazany cel spoteczny:

—  §2.Jezeli wskutek naruszenia dobra osobistego zostata wyrzadzona szkoda majatkowa,
poszkodowany moze zadac jej naprawienia na zasadach ogdlnych.

7" A. Zoll (red.), dz. cyt., s. 647.
18- 0. Gorniak, dz. cyt., s. 645.
9 A. Zoll (red.), dz. cyt., s. 649.
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—  § 3. Przepisy powyzsze nie uchybiaja uprawnieniom przewidzianym w innych prze-
pisach, w szczegdlno$ci w prawie autorskim oraz w prawie wynalazczym.

Gdy dokonamy poréwnawczej egzegezy przepisoOw kodeksu cywilnego i art. 212 kk,
nie ulega watpliwosci, ze zasiggiem ochrony prawnej sa one zblizone. Mozna doj$¢ do
jednoznacznego wniosku, ze kazde pomowienie stanowi naruszenie débr osobistych
(odwrotnie juz nie).

Dobra osobiste stanowig zarazem zakres poje¢ o wiele szerszych niz stosunkowo ostro
zdefiniowany zakres ochrony z systemu prawa karnego. Do doébr osobistych zalicza si¢
w szczegoOlnosci: zdrowie, wolno$e, czes¢, swobode zamieszkania, nazwisko lub pseudo-
nim, wizerunek, tajemnice¢ korespondencji, nietykalno§¢ mieszkania, tworczo$¢ naukowa,
artystyczna, wynalazczg i racjonalizatorska®.

Szczegblna korelacja wystepuje w sferze naruszenia czci. Moze ona nastapic przez po-
moéwienie o ujemne postgpowanie w zyciu osobistym i rodzinnym, jak i przez zarzucenie
niewlasciwego postepowania w zyciu zawodowym?',

Cywilnoprawna ochrona czci obejmuje sfery:

— ochrony praw niemajatkowych — poprzez wyrazony w art. 24 § 1 kc nakaz ,,zaniechania
dzialania, chyba ze jest dziataniem prawnym, np. uzasadniona krytyka”;

— majatkowa — naprawienie szkody, oparte na zasadzie z art. 24 § 2 kc;

— pos$rednig — poprzez zado$¢uczynienie pieniezne®.

Prawa niemajatkowe sg trudno definiowalne. Okresla si¢ je jako: ,,indywidualne wartosci
$wiata uczué, stanu psychicznego cztowieka”. Cywilnoprawna ochrona dobr osobistych
znacznie przy tym rozszerza zakres odpowiedzialnosci w stosunku do zakresu prawa
karnego, gdzie kluczowym punktem jest wykazanie winy umyslnej (przy przestepstwie
z art. 212 kk nie ma zastosowania wina nieumy$lna). W sferze cywilnoprawnej decydujaca
jest bezprawno$¢, definiowana jako ,,zachowanie sprzeczne z normami prawa lub zasadami
wspolzycia spotecznego bez wzgledu na wine, a nawet §wiadomos¢ sprawcy”?. Powaod
cywilny nie musi by¢ obcigzony cigzarem udowodnienia faktéw odnosnie do bezprawnosci
(aréwniez winy). Wystarczy udowodnienie samego stwierdzenia faktu naruszenia dobr
osobistych?.

Ograniczeniem odpowiedzialnosci cywilnoprawnej z zakresu ochrony dobr osobistych
jest ,,dozwolona krytyka”. Sad Najwyzszy w orzeczeniu z 19 wrzesnia 1968 r. Sygn.
IT CR 291/68 okreslit granice dozwolonej krytyki: ,krytyka jest dziataniem spotecznie
pozytecznym i pozadanym, je$li zostala podj¢ta w interesie spotecznym, a nie w celu
dokuczenia osobie. Krytyka nie powinna przekraczaé granic potrzebnych dla osiggniecia
celow krytyki”?.

Godzi si¢ dodaé, ze w szeregu przepisach prawnych o charakterze lex specialis zakres
ochrony cywilnoprawnej dobr osobistych zostat rozszerzony. W gr¢ wchodzg przyktadowo

20 Tamze, s. 654-656.
21 G. Artymiak, Rozlozenie cigzaru dowodu w sprawach o zniestawienie, ,,Palestra” 1995, nr 34,
s. 62-63.
22 L. Gardocki, Zniestawienie..., dz. cyt., s. 55 i nast.
A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, PWN, Warszawa 1963, s. 180.
Tamze, s. 181.
% Tamze, s. 181-185.
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przepisy ustaw: prawo prasowe, prawo autorskie, wynalazcze itp. przewidujace szczegodlne
formy zado$C€uczynienia, na przyktad prawo do Zadania sprostowania, prawo do repliki
(prawo prasowe) czy nadzwyczajne wynagrodzenie oraz zwrot korzysci (prawo autorskie)®.

Pokrzywdzeni moga zatem dochodzi¢ swoich roszczen 1 w sferze prawnokarnej, i w sferze
cywilnej, nic takze nie stoi na przeszkodzie skorzystania z obu tych drég, nawet w jednym
postepowaniu, przy wykorzystaniu powodztwa adhezyjnego (rozpoznawania w procesie
karnym rowniez odpowiedzialno$ci cywilnoprawnej na wniosek — pozew — strony).

To ostatnie jednak napotyka niemata przeszkode proceduralng. Przestepstwa z art. 212
z urzedu naleza do wlasciwosci sadow rejonowych jako pierwszej instancji. Sprawy cywil-
ne z zakresu ochrony dobr osobistych z urzedu nalezg do wiasciwosci sadow okregowych
pierwszej instancji (art. 17 kpc). By taka mozliwo$¢ zaistniata, musiatoby nastapi¢ przeje¢-
cie sprawy z art. 212 przez sad okrggowy jako pierwszej instancji, co zdarzylo si¢ zresztg
w glosnym procesie Andrzeja Leppera (a wyrok naktadat pieni¢zne zados¢uczynienie na
rzecz jednego z pokrzywdzonych).

Z tych przyczyn procesy cywilne rozpoznawane sg w oderwaniu od procesow karnych;
nierzadka jest nawet praktyka, ze rozstrzygnigcie cywilnoprawne nastgpuje przed rozstrzy-
gnigciem prawnokarnym. Nic zarazem nie stoi na przeszkodzie, by powddztwo adhezyjne
bylo wytaczane przy wykorzystaniu innych przepiséw prawa cywilnego, chociazby pod-
stawowego deliktu z art. 415 kc.

Nie ulega watpliwo$ci, ze prawo cywilne daje znacznie szersze mozliwosci zarowno
,-odptaty” wobec sprawcy, jak 1 mozliwosci naprawienia szkody materialnej i niematerialnej
(jezeli powstala). Oczywiscie droga cywilnoprawna jest dtuzsza, na pewno kosztowniejsza
(co w koncu i tak nie ma znaczenia wobec zasady, ze placi przegrywajacy). Prawda jest
jednak tez, ze niektore wyroki, na przyktad nakazujace ,,ztozenie odpowiedniego o$wiad-
czenia”, sg trudne do wyegzekwowania, co pokazuje praktyka ostatnich lat i prawomocnie
osadzonych spraw. Az strach napisaé, ktore z 0sob publicznych nie wykonaty prawomoc-
nych wyrokow sadow.

W ostatnim czasie obserwuje si¢ jednak zasadnicza roznice w praktyce dochodzenia
swych roszczen w postepowaniach sgdowych dotyczacych zar6wno pomowien (karnych),
jak i deliktu naruszen praw osobistych (cywilnych) na korzys¢ instytucji prawa cywilnego.

Liczba procesow karnych z art. 212 kk zaczeta gwattownie spadac. Pojawiac si¢ natomiast
zaczeto coraz wigeej procesow cywilnych z art. 23 ke. Sytuacja ta zdaje si¢ potwierdzac
teze, ze prawo cywilne zawiera wigcej mozliwosci dochodzenia swych praw niz prawo
karne. Dodatkowym ,.elementem sprawczym” jest aktualny ,,maraton kampanii wybor-
czych”, ktérego szczegdlne przepisy ordynacji wyborczej znacznie utatwiajg postgpowania
sagdowe — w trybie ,,wyborczym”.

Niekwestionowany jest takze wplyw orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka w Strasburgu, osobliwie w sferze polityki. Orzecznictwo ETPC jest wrecz bezlitosne
dla czynnych politykdéw, wrecz naktadajgc na nich obowigzek posiadania w zakresie ochrony
prawnej ,,skory nosorozca”. Przyktadow jest mnostwo:

26 F. Btahut (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1972, s. 90.
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1. Peter Lingens kontra Austria (wyrok 8 sierpnia 1986 roku)

Perla wérdd orzeczen.

W pazdzierniku 1975 roku w austriackiej telewizji ukazat si¢ wywiad z Simonem
Wiesenthalem — niestrudzonym poszukiwaczem nazistowskich zbrodniarzy wojennych.
W trakcie wywiadu Wiesenthal wspomnial, ze 6wczesny przewodniczacy Partii Liberalne;j
Friedrich Peter w czasie wojny byt cztonkiem elitarnej jednostki SS, ,,wstawionej” licznymi
zbrodniami na okupowanym terenie ZSRR. W dniu nastepnym TV zadata na ten temat kilka
pytan kanclerzowi Austrii Brunonowi Kreisky’emu, ktory wystapit z obrong Petera (byto po
wyborach parlamentarnych, wyniki nie byly jeszcze znane, w gre¢ wchodzita ewentualno$é
zawigzania koalicji rzgdzacej).

Woéwecezas Lingens, wybitny publicysta pisma ,,Profil”, w kilku kolejnych tekstach
ostro zaatakowatl Kreisky’ego za ,,obrong bytych nazistow”. Kreisky natychmiast oskarzyt
Lingensa z art. 111 austriackiego kk (za zniestawienie), wystepujac prywatnie z dwoma
aktami oskarzenia. Proces trwat wiele lat w kilku sadach. Ostatecznie Lingens zostat uzna-
ny winnym pomoéwienia i skazany na 15 tys. szylingéw grzywny. Za pomowienie uznano
wyimki z tekstow Lingensa w postaci zdan: ,,minimalny wymog moralno$ci politycznej”
1 ,,najbardziej nikczemny oportunizm”. Sprawa z wniosku skazanego trafita do Strasburga.
Trybunat orzekt o naruszeniu art. 10 Konwencji, tworzac zarazem w uzasadnieniu zasadg:
granice dopuszczalnej krytyki sg szersze w stosunku do polityka niz osoby prywatne;j. Poli-
tycy kazde swoje stowo i dzialanie wystawiajg na kontrole dziennikarzy i opinii publiczne;.
Dyskusja polityczna tkwi w samym centrum konstrukcji demokratycznego spoteczenstwa?’.
2. Feldek kontra Stowacja (wyrok 12 lipca 2001 roku)

Feldek, poeta i publicysta kulturalny, opublikowat wiersz, w ktorym ,,miedzy wierszami”
zarzucal ministrowi kultury Slobodnikowi faszystowska (faktycznie) przeszto$¢ z czaséw
rzgdow ks. Tiso. Oskarzony i skazany za pomowienie wnidst sprawe do Strasburga. Trybu-
nal, uznajac naruszenie art. 10 Konwencji, w uzasadnieniu jeszcze raz doktadnie powtorzyt
zasade okre$long w wyroku w sprawie Lingensa, niejako dodatkowo ja wzmacniajac®.

3. Gerhard Oberschlick kontra Austria (wyrok 1 lipca 1997 roku)

Oberschlick, publicysta i wydawca wiedenskiego pisma ,,Forum”, oburzony ,,wystepami”
z pogranicza faszyzmu i nacjonalizmu przewodniczacego Partii Ludowej Jorga Haidera
w opublikowanym w ,,Forum” tek$cie nazwat go wprost ...idiotg! Postawiony przed sadem
za zniestawienie zostat skazany na tysigc szylingdw grzywny oraz konfiskate inkryminowa-
nego numeru pisma. Austriaccy sedziowie orzekli, ze idiota jest inwektywa ad personam,
wigc przekracza granice swobody wypowiedzi.

Trybunal, orzekajac o naruszeniu art. 10 Konwencji, w uzasadnieniu zasygnalizowat
kolejna zasade: politycy prowokujacy swoimi wypowiedziami czy zachowaniem opini¢
publiczng muszg si¢ liczy¢ nawet z gwaltownymi reakcjami®.

Warto wspomnie¢, ze Oberschlick jest rekordzista, wielokrotnym ,,recydywistg” Trybu-
nalu Strasburskiego. Wygrat przeciwko Austrii trzy kolejne procesy o naruszenie wolnosci
stowa; ten z ,,idiotg” byl trzeci. Skadinad Austria pod wpltywem wyrokow ETPC dokonata

27 Tamze, s. 94.
2 Tamze, s. 94.
2 Tamze, s. 94.
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istotnych zmian w prawie karnym materialnym (i procesowym), tagodzac znacznie karal-
no$¢ naruszenia wolnos$ci stowa.

Przytoczone tu kazusy w jakis$ sposob dokonujg swoistego warto§ciowania granic ochro-
ny r6éznych os6b. Nazwanie polityka idiotg jest dopuszczalne, a nawet pozyteczne, ale juz
okreslenie ¢cwok w stosunku do straznika czy policjanta stanowi naruszenie wolnosci stowa.
Na najlepsza ochrong liczy¢ moga jedynie osoby prywatne. Zasady te zostaty przywotane
w dziesigtkach wyrokéw Trybunatu.

4. Miguel Castells kontra Hiszpania (wyrok 23 kwietnia 1992 roku)

W 1979 roku Miguel Castells, adwokat, publicysta, a w tym czasie senator Hiszpanii,
opublikowat bardzo ostry tekst (uzupetniony nastepnie kilkoma wystgpieniami publiczny-
mi), w ktoérym zarzucat witadzom Hiszpanii catkowity brak dziatan w kierunku wykrycia
sprawcow kilku zabdjstw dziataczy baskijskich (wrgcz tuszowanie niewatpliwych zbrodni).
Wtadze Hiszpanii zareagowaty bardzo zdecydowanie — Castells (mimo immunitetu) zostat
postawiony przed sagdem i surowo ukarany za zniestawienie. ,,ObejScie” immunitetu uza-
sadniono tym, iz krytyczne wystapienia zostaty dokonane w prasie oraz poza parlamentem.

Trybunat orzekt o naruszeniu art. 10 Konwencji*.

W uzasadnieniu stworzyt kolejny standard wolno$ci stowa w debacie politycznej: Za-
sadg naczelng jest swoboda debaty politycznej, szczegdlnie ostro okreslana w stosunku
do opozycji. Nie ma znaczenia, czy ostre stowa padly w debacie parlamentarnej czy poza
nig. Rzadzacy powinni ograniczy¢ korzystanie ze srodkéw prawnych, przede wszystkim
karnych, gdy maja do dyspozycji inne sposoby odpowiedzi na ostra krytyke badz nieuza-
sadnione zarzuty!.

5. Wazne uzupetnienie tej tezy mozna znalez¢ w uzasadnieniu kazusu Hanysick kontra
Wielka Brytania z 7 grudnia 1976 roku.

Trybunat orzekl wowczas, ze: wolno$¢é wypowiedzi musi dotyczy¢ nie tylko informacji
iidei traktowanych nieagresywnie i oboje¢tnie, ale rOwniez wypowiedzi, ktére urazaja,
szokuja lub niepokojg*?.

Kolejny istotny problem Trybunat dostrzegt w ponizszym kazusie.

6. Thorgeir Thorgeirson kontra Islandia (wyrok 25 czerwca 1992 roku)

W 1983 roku pisarz T. Thorgeirson na podstawie plotek (vox populi) opublikowat
niezwykle ostry artykut pietnujacy brutalnos$¢ policji (wezesniej zdarzyt si¢ potwierdzo-
ny — 1 ukarany — fakt pobicia zatrzymanego). Z tekstu wiato groza: ,,bestie w mundurach”,
,hocne szwadrony”, ,.brutale 1 sadys$ci”, ,,nocna dzungla”. Z inicjatywy zwigzku zawodo-
wego policjantow Thorgeirsonowi wytoczono proces (o zniewazenie nieokreslonej liczby
policjantéw), w wyniku ktérego zostat skazany na 10 tys. koron grzywny z zamiana na
3 miesigce aresztu.

Trybunat orzekt o naruszeniu art. 10 Konwencji, mi¢dzy innymi zwracajac uwage, ze
nawet niepotwierdzone informacje, jesli stanowig zagadnienie nosne spotecznie, zastugujg
na publikacj¢. Dodatkowo sformutowano uwagg o: zjawisku zwanym chilling effect, efekcie

30 Tamze, s. 99.

31 1.C. Kaminski, Swoboda wypowiedzi w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w Strasburgu, Zakamycze, Krakow 2002, s. 38 i nast.

2 Tamze, s. 173.
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schtadzajagcym — obawie dziennikarza, publicysty, polityka (pod wptywem skazania wiasnego
lub innych 0s6b) przed podejmowaniem aktywniejszych dziatan®.

Jest to ten sam efekt, przed ktorym przestrzegat jeszcze w 1929 roku profesor Wiadystaw
Wolter na kanwie sprawy profesora Kulczynskiego. Bardzo dobitnie zwracata na to uwage
profesor Ewa Letowska w sprawie P 10/06 Trybunatu Konstytucyjnego.

Politycy wystepuja w sprawach o pomdéwienie i zniewazenie bardzo czesto. Czestokroé
po obu stronach barykady, to znaczy i jako oskarzeni, i jako oskarzyciele. Wiele procesow
miesza si¢ ze sprawami dziennikarskimi. Zdarzaja si¢ sprawy bardzo powazne, si¢gajace
kwintesencji polityki polskiej, wiele przybiera postaé groteski, czy... kabaretu.

Spory sadowe staja si¢ powoli ,,statym elementem gry” politycznej. Duza liczba spraw
,»politycznych” znajduje finat w sadach cywilnych, o naruszenie dobr osobistych. Trudno
zliczy¢, ile takich spraw ma na koncie dziatacz PIS-u Jacek Kurski. Od lat toczg si¢ zazar-
te spory i procesy bytego prezydenta Lecha Walesy, a kultura zycia politycznego, debaty
politycznej, stacza si¢ coraz nizej. Oto przyktady z ostatnich lat:

Lech Kaczynski kontra Mieczystaw Wachowski

W listopadzie 2005 roku w trakcie koncowej fazy kampanii prezydenckiej sad oglosit
wyrok skazujacy Lecha Kaczynskiego za zniestawienie Mieczystawa Wachowskiego poprzez
nazwanie go ,,wielokrotnym przestepca”. Panowie pordznili si¢ jeszcze w czasie wspolnej
pracy w kancelarii prezydenta Walesy, a spor polityczny czy stuzbowy przerodzit si¢ na
lata w zapiekta nienawi$¢. Kaczynski, jeszcze gdy pehnit funkcje ministra sprawiedliwosci
w jednym z materiatéw telewizyjnych uzyt wobec Wachowskiego stow, jak wyzej przyto-
czone. Wachowski wytoczyt Kaczynskiemu proces cywilny i drugi, karny. Proces cywilny
wygral, a sad zobowigzat pozwanego migdzy innymi do przeproszenia powoda, czego Lech
Kaczynski nie uczynit. Proces karny toczyt si¢ z przerwami, dtuzej niz cywilny. Wyrok nie
jest prawomocny i prawomocny juz nigdy nie bedzie.

Andrzej Lepper kontra lewica

W czasie przemowienia w Sejmie Andrzej Lepper uzyt w stosunku do grupy postow
lewicy serii zjadliwych pomowien, nadajac im charakter pytan ,,Ile pan wziat tapowki?”.
W tej sprawie postepowanie bylo nietypowe — prokuratura objela je Sciganiem z urzedu.
Lepper zostat skazany na wysoka karg 15 miesigcy pozbawienia wolno$ci w zawieszeniu,
wysoka grzywne, nawigzke oraz wysoka nawigzke na rzecz jednego z pokrzywdzonych.
Wyrok uprawomocnit si¢ po wyroku sadu drugiej instancji. Wyrok zapadt w dniu, w ktorym
Andrzej Lepper odbierat z ragk prezydenta nominacje na wicepremiera i ministra rolnictwa
(sic!). Jakby jednak nie patrze¢ na osobg¢ oskarzonego i jego droge polityczng, paralele do
kazusu Castells kontra Hiszpania sa bardzo widoczne.

Sobecka $ciga Ziomeckiego

20 lutego 2006 roku ,,Super Express” na pierwszej kolumnie zamies$cit sensacyjny tytut
Babsztyl ze bez wstydu. Chodzilo o relacje z ,,przepychanek” w sprawie kandydujacej na
funkcje rzecznika praw dziecka postanki LPR Anny Sobeckiej, ktéra w jednej z wypowiedzi
mingtla si¢ z prawdg. Sobecka natychmiast zawiadomita prokurature o ,,1zeniu funkcjonariu-
sza publicznego”. Prokuratura wszczgta postepowanie i przedstawita redaktorowi naczelne-

3 Tamze, s. 111.
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mu,,Super Expressu” Mariuszowi Ziomeckiemu zarzut przestepstwa z art. 226 kk. W sprawie
od razu zareagowat rzecznik praw obywatelskich, w ostrym wystgpieniu zwracajac uwage
warszawskiej prokuraturze na naduzywanie kodeksu karnego w sporze z dziennikarzami.
Zdaniem rzecznika ,,prokuratura powinna zachowac¢ wigksza powsciagliwos¢” w takich
sprawach jako godzacych w wolno$¢ prasy. Sprawa grozi eskalacja. Jeszcze nie wiadomo,
jakich retorsji prawnych moze zazada¢ (juz nie postanka, ale nadal rzecznik praw dziecka)
wobec ,,The Washington Post”, ktory w konkursie na ,,Idiote Roku” zapewnit jej trzecie
miejsce za wykrycie ,,uktadu” gejowskiej jaczejki wérdd teletubisiow. Prokuratura mogtaby
zakwalifikowac to jako ponizenie w opinii publicznej (tylko trzecie miejsce?!).

Rokita kontra Wieczerzak

W czasie debaty nad exposé premiera Jerzego Buzka w maju 2004 roku Andrzej
Lepper zarzucit postowi PO Janowi Marii Rokicie, ze ,,robit interesy z bytym prezesem
PZU Zycie Grzegorzem Wieczerzakiem (podejrzanym w aferze PZU Zycie). Ripostujac,
Rokita oburzyt si¢ na ,,potwarz” Leppera posadzajacego go o ,.kryminalne zwiazki z bar-
dzo znanym przestepca”. Wieczerzak skierowal prywatny akt oskarzenia o zniestawienie.
Wyrokiem z 13 lipca 2007 roku warszawski sad rejonowy uznal znanego polityka winnym,
skazujac go na 5 tys. zt grzywny. Wieczerzak dowodzit, ze nie jest przestepca, skoro nie
zostat skazany (jego aferalng sprawe sad zwrocit prokuraturze do uzupeinienia jeszcze
w 2004 roku).

W ostatnich juz nie latach, ale miesigcach nastgpita prawdziwa eksplozja spraw o na-
ruszenie dobr osobistych pomiedzy osobami publicznymi. Az trzy powddztwa wptynety
ze strony postanki Krystyny Pawlowicz przeciwko Jerzemu Owsiakowi.

Jurek Owsiak poinformowat o tym na swoim internetowym profilu. Pierwsza sprawa
dotyczy stow, ktore Jurek Owsiak wypowiedzial w czasie Przystanku Woodstock 2017. Skie-
rowal wowczas do Krystyny Pawlowicz migdzy innymi takie zdania: ,,Niech pani sprobuje
seksu. Poczuje pani motyle w brzuchu, poczuje pani rozluznione plecy. Poczuje pani kwiat
we wlosach, a przez to w glowie tez si¢ moze pouktadac”. Drugi pozew dotyczy sprawy
wokalisty U2 Bono. Swoj poczatek ma w kwietniu 2016 roku, kiedy to Pawtowicz napisala
na Facebooku, ze ,,pewien piesniarz, niejaki Bono, odstawit na chwile instrument muzyczny
i niestety przeméwit. Powiedziat tylko to, co wiedzial, czyli niewiele. A dowiedziat si¢ od
europejskich lewakow, ze Polska 1 Wegry sa hiper nacjonalistyczne”. Odpowiedz Jurka
Owsiaka brzmiala nastgpujaco: ,,Na $cianie mojego gabinetu w Fundacji wisi jej wypowiedz
o Bono sprzed kilku miesigcy. Jest to cos, co dodaje mi sity, abysmy robili to, co robimy.
Na przyktad Najpiekniejszy Festiwal Swiata — Przystanek Woodstock”. W trzeciej sprawie
chodzi o fanpage, ktory dziala na Facebooku. Nosi on nazwe Ruch wystania Krystyny Paw-
towicz w kosmos. Owsiak nie jest jednak ani jego zatozycielem, ani administratorem. Jurek
Owsiak potwierdza, ze bedzie obecny na rozprawach. Przyznaje, ze jest ciekawy, jak bedg
one wygladaty. Owsiak wypowiedzi Krystyny Pawlowicz nazwat , huraganem nienawistne;j
mowy skierowanej do Polakéw™.

W przypadku pierwszej sprawy Jerzy Owsiak musi przeprosi¢ Krystyn¢ Pawlowicz za
swoje wypowiedzi 1 organizacje konkursu na rozszerzenie skrétu RWKPWK. Wyrok nie
jest prawomocny. Sad odrzucil natomiast zadanie zado$¢uczynienia w wysokosci 50 tys. zt,
ktorego domagata si¢ Pawtowicz.
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Przeprosiny postanki musza pojawi¢ si¢ na stronie Kreciola.tv w ciggu siedmiu dni od
uprawomocnienia si¢ wyroku i majg by¢ tam wys$wietlane.

Krystyna Pawlowicz na Twitterze przypomniata, Zze w przysztym roku rozpoczng si¢
dwie sprawy karne, ktore wytoczyta pomystodawcy WOSP z prywatnego aktu oskarzenia.
Chodzi m.in. o stowa Owsiaka z Przystanku Woodstock, gdy méwit o Pawlowicz: ,,Niech
pani sprobuje seksu. Poczuje panie motyle w brzuchu, rozluznione plecy”. Jerzy Owsiak
zapowiedzial apelacje.

Kolejnym bohaterem postepowan sadowych okazat si¢ premier RP Mateusz Morawiecki.
Dotychczas przegrat dwie sprawy.

Sad Apelacyjny zdecydowal, ze Mateusz Morawiecki b¢dzie musiat sprostowaé swoja
wypowiedz, ktora padla podczas spotkania z mieszkancami wojewodztwa lubuskiego.
Premier powiedziat wowczas, ze za rzadow PO ,,nie byto ani drég, ani mostéw”. Se¢dzia
Sadu Apelacyjnego Paulina Astanowicz poinformowala, ze sad postanowit zobowigzaé
Morawieckiego do opublikowania w ciagu 48 godzin na antenie telewizji TVP Info i TVN
przed gtéwnymi wydaniami programéw Wiadomosci i Fakty — po blokach reklamowych —
bezposrednio poprzedzajacych emisje wyzej wymienionych programéw oswiadczenia
poprzez jego odczytanie oraz jednoczesne wyswietlenie planszy z tekstem wypehiajacym
caty ekran.

Tres¢ tego oswiadczenia ma brzmieé: ,,Nieprawdziwe sg informacje podane przeze mnie
w dniu 15 wrzeénia 2018 roku podczas wiecu wyborczego komitetu wyborczego Prawo
i Sprawiedliwo$¢ w Swiebodzinie, ze w ciagu jednego do pottora roku wydawana jest przez
nas wigksza suma na drogi lokalne niz za czasow koalicji PO 1 PSL w ciggu o$miu lat. Ma-
teusz Morawiecki, premier rzadu Rzeczpospolitej Polskiej”. Jak uzasadniata s¢dzia Astano-
wicz, Sad Apelacyjny uznat, ze kluczowa w tej sprawie jest kwestia tego, czy stwierdzenia,
jakie padty z ust premiera, miaty charakter oceny, czy tez byta to informacja poddajaca si¢
weryfikacji w kategoriach prawdy i fatszu. Sad Apelacyjny doszedl do przekonania, ze
pierwsza cze$¢ tej wypowiedzi, dotyczaca tego, ze nie byto drog i mostow, ma charakter
retoryczny, takiej hiperboli, (ale) nalezy ja czyta¢ w potaczeniu z druga czescia tej wypo-
wiedzi, w ktdrej zawarte zostato stwierdzenie, ze ,,przez osiem lat wydali 5 mld zt na drogi
lokalne, tj. tyle, ile my wydajemy w ciggu jednego roku, do péttora roku”. W ocenie Sadu
Apelacyjnego nalezato zgodzi¢ si¢ ze skarzacymi, ze ta druga czgs¢ wypowiedzi poddaje
si¢ tej weryfikacji i Sad Apelacyjny badat jej prawdziwos¢. Sad doszedt do przekonania,
ze w $wietle dokumentow ztozonych do akt sprawy ta wypowiedz jest nieprawdziwa, stad
zastosowal §rodek przewidziany w art. 111 Kodeksu wyborczego — o§wiadczyta Astano-
wicz. Od postanowienia Sadu Apelacyjnego nie przystuguje skarga kasacyjna i podlega ono
natychmiastowemu wykonaniu.

14 pazdziernika 2018 roku podczas konwencji PiS w Krakowie szef rzadu mowil, ze
walka o czyste powietrze bedzie duzo szybsza, jesli wybory w tym mieScie wygra Malgo-
rzata Wassermann. Morawiecki stwierdzit Ze ,,poprzednicy, w tym ci, ktdrzy rzadzili tym
miastem, nie zrobili nic lub prawie nic” w walce ze smogiem. To wtasnie za te¢ wypowiedz

3 Owsiak przegrat z Pawlowicz. Sqd nakazal szefowi WOSP przeprosié. W przyszlym roku kolejne
sprawy, http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114883,24226310.owsiak-przegral-z-pawlowicz-

sad-nakazal-szefowi-wosp-przeprosic.html [dostep: 25.03.2019].
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prawnicy prezydenta Krakowa przygotowali pozew w trybie wyborczym przeciwko pre-
mierowi. W pierwszej instancji sad uznal, ze wypowiedz Morawieckiego jest ocena, a nie
stwierdzeniem faktu. Majchrowski odwotat si¢ od tego postanowienia, a sad wyzszej in-
stancji przyznal mu racje.

,Nieprawdziwe sg informacje podane przeze mnie w dniu 14 pazdziernika 2018 roku
podczas spotkania wyborczego komitetu wyborczego Prawo i Sprawiedliwos¢ w Krako-
wie o braku dziatan prezydenta miasta Krakowa Jacka Majchrowskiego na rzecz poprawy
jakosci powietrza w Krakowie” — brzmi sprostowanie premiera, ktore ukazato si¢ miedzy
innymi w krakowskim dodatku ,,Gazety Wyborcze;j”.

Sad Apelacyjny zdecydowat tez, ze Morawiecki musi zamies$ci¢ sprostowanie takze
w TVP Info oraz Polsat News przed gtéwnymi wydaniami programow informacyjnych tych
stacji, czyli Wiadomosciami i Wydarzeniami, oraz na profilu PiS na Facebooku®.

Nie trzeba by¢ politykiem z ,,pierwszych stron gazet” i centralnego szczebla.

Przekonat si¢ o tym rowniez burmistrz Wadowic:

W miescie papieza-Polaka prawicowa artystka Elzbieta L. pobita lewicowego burmistrza
Mateusza Klinowskiego. Napastniczka trafita do aresztu, gdzie odwiedzita jg byta burmistrz
i postanka PiS. ,, To byt grad «plaskaczy» i ostaniajgcy si¢ burmistrz [ ...]” — skomentowat
sprawe na jednym z portali miejscowy bloger, §$wiadek zdarzenia.

Bylo tak: 12 grudnia przed potudniem specjalistka od scrapbookingu (sztuki dekorowania
albumow ze zdjeciami) Elzbieta £. weszta do Urzedu Miasta w Wadowicach i zaczeta
wszystko nagrywac. Nie po raz pierwszy, bo L. wielokrotnie wezesniej udawata dziennikarke,
dokumentujacg prace urzednikow. Regularnie pojawiata si¢ takze na sesjach Rady Miejskiej
z tekturkami, na ktorych wczesniej wypisata hasta: Odwolajmy Klinowskiego, Klinowski
nas okrada albo Wadowice padly tupem zlodzieja. Chciata takze zorganizowa¢ referendum
w sprawie odwotania burmistrza z funkcji. Referendum, do ktoérego nie doszto, poparta
migdzy innymi Ewa Filipiak, byta burmistrz Wadowic, a obecnie postanka Prawa i Spra-
wiedliwosci, zaprzyjazniona z premier Beata Szydlo. Klinowski to burmistrz, jak na swiete
miasteczko, szczegolny: doktor prawa, ateista i zwolennik legalizacji marihuany. Pani L. od
dtuzszego czasu wywotywata awantury w Urzgdzie Miejskim, utrudniata prace urzednikom
i radnym, posuwata si¢ nawet do grozb, juz wczesniej byla agresywna — twierdzi Klinowski.
Wreszcie miarka si¢ przebrata. — Uniemozliwiata mi pracg, nie reagowata na moje prosby.
A gdy zastonitem si¢ przed aparatem, ktorym $§wiecita mi w oczy, kilkakrotnie uderzyta mnie
w twarz —relacjonowat burmistrz. Nastepnie Klinowski wezwal policje. Ta przybyta po prawie
30 minutach. Kobiet¢ wyprowadzono w kajdankach. Na komisariacie dostata zarzut narusze-
nia nietykalnosci cielesnej funkcjonariusza publicznego. Groza za to trzy lata wigzienia. Co
ciekawe, w krakowskim sadzie lezy juz ztozony wcze$niej przez Klinowskiego prywatny akt
oskarzenia przeciw L. Klinowski zarzuca jej zniestawienie. Po prawie rocznym postepowa-
niu przed sadem w Wadowicach zapadt wyrok — Sad uznat wine kobiety i wymierzyt karg
grzywny (250 stawek) oraz wyplate zado$¢uczynienia za doznang krzywdeg pokrzywdzonym,
czyli burmistrzowi i jego asystentce (w sumie okoto 4 tys. z}). Kobieta musi tez pokry¢ koszty
zastepstwa procesowego na rzecz adwokata burmistrza i jego asystentki*®.

3% Joanna Kopcinska po wyroku ws. stow Morawieckiego: bedzie stosowne sprostowanie, ale premier
nie musi przeprasza¢ opozycji, https://wiadomosci.onet.pl/kraj/wyrok-ws-slow-mateusza-morawieckiego
-o-drogach-bedzie-sprostowanie/SIw2c8c [dostep: 25.03.2019].

3 A. Szule, Kto chce dorwaé burmistrza Wadowic?, Newsweek.pl, 19.12.2016, https:/www.new-
sweek.pl/polska/ludzie/atak-na-mateusza-klinowskiego-burmistrza-wadowic-elzbieta-1/17reefk [dostep:
19.02.2019].
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Proces Kaczynski vs Walesa przed Sadem Okregowym w Gdansku

Proces o ochrong dobr osobistych z powodztwa Jarostawa Kaczynskiego przeciwko
Lechowi Walgsie rozpoczat si¢ w marcu przed Sadem Okregowym w Gdansku.
Kaczynski domaga si¢ od Walgsy przeprosin i wptaty 30 tys. zt na cele spoteczne za
wpisy na Facebooku od czerwca do wrzesnia 2016 roku. W pozwie stwierdzono, ze
ze strony bytego prezydenta padty zarzuty, iz ,,Jarostaw Kaczynski podczas lotu samo-
lotu z polska delegacja do Smolenska, majac §wiadomos¢ nieodpowiednich warunkow
pogodowych, kierujac si¢ brawura, wydat polecenie, nakazal ladowanie, czym dopro-
wadzit do katastrofy lotniczej w dniu 10 kwietnia 2010 roku”. W o$wiadczeniu, ktorego
domaga si¢ od Watgsy Kaczynski, ma znalez¢ si¢ stwierdzenie, ze byty to ,,bezprawne
1 nieprawdziwe zarzuty”.

Kaczynski domaga si¢ tez przeprosin za stowa Walgsy o tym, ze ,,nie jest zdrowy,
zrownowazony psychicznie”. Prezes PiS chce ponadto, by byly prezydent przeprosit go
za zarzuty wydania polecenia ,,wrobienia” go, przypisania mu wspolpracy z organami
bezpieczenstwa PRL.

[...]

Prezes PiS mowil, ze odbiera t¢ wypowiedz jako naruszajaca jego dobra osobiste,
poniewaz ,.jest ona catkowicie nieprawdziwa” i wskazuje, ze jest on ,,cztowiekiem
wyjatkowo ztej woli i skrajnie nieuczciwym”. Kaczynski mowit tez, ze w jego oto-
czeniu politycznym glownie $miano si¢ z tej tezy, bo jest ona ,,absurdalna”, natomiast
uznano jg za obrazliwg.

Podczas rozprawy s¢dzia przytoczyta wypowiedz Kaczynskiego w sejmie z lipca ubieglego
roku, podczas drugiego czytania projektu nowej ustawy o Sadzie Najwyzszym: ,,Wiem,
ze boicie si¢ prawdy, ale nie wycierajcie swoich mord zdradzieckich nazwiskiem mojego
$p. brata, niszczyliscie go, zamordowaliscie go, jestescie kanaliami”.

Sedzia pytata prezesa PiS, jak ocenia w kontekscie temperatury debaty publicznej i wy-
powiedzi pozwanego tego rodzaju swoja wypowiedz.

— To byla wypowiedz spowodowana [...] sytuacja, ktora nie miata nic wspolnego
z ta, ktora jest przedmiotem postgpowania. To byta moja reakcja na kolejne — juz
w dziesiatkach razy — obrazanie mojego brata, przytaczanie jego wypowiedzi w ten
sposob. Czyli krotko mowiac: byt to pewien wybuch emocji. A tutaj nie ma zadnych
powodow, zeby pozwany miat w zwiazku z tymi sprawami jakie§ emocje. Wigc nie
mozna tych wypowiedzi ze sobg poréwnywac — wyjasnit Kaczynski.

Pelnomocnik Watesy pytal Kaczynskiego, czy w debacie publicznej, ktora si¢ toczy pomie-
dzy nim a Walesa od wielu lat, temperatura dyskusji nie powoduje, ze czasami ,,dochodzi
do pewnych ocen” i Ze te oceny sg takze przez niego dokonywane.

Kaczynski odpowiedzial, ze ,,ta dyskusja ma charakter jednostronny”.

— Nie widz¢ powodow, by odpowiada¢ panu pozwanemu na jego zaczepki ze wzgle-
dow, ktorych nie bedg tu blizej przytaczat. Nie ma dyskusji, to ciag zaczepek, dyskusje
prowadzg¢ z innymi osobami — powiedziat.

Pytany przez pelnomocnika Walgsy, czy nie bylo z jego strony zaczepek w strong
Walgsy i czy uwaza, ze by¢ moze i jemu zdarzyto si¢ naruszy¢ dobra osobiste bytego
prezydenta, Kaczynski odpowiedziatl: ,,Nie uwazam, zebym naruszat dobra osobiste
(Watesy)”.

— W ogromnej wigkszosci w ogole si¢ nie wypowiadatem. A jesli co§ mowitem, to
byly to odpowiedzi na rdznego rodzaju ataki ze strony Lecha Walgsy. Natomiast
krytykowalem go politycznie w okresie, w ktorym uwazatem, ze ta krytyka czy
nawet ostrzejsze przedsigwzigcie, byto potrzebne ze wzgledu na zagrozenie polskiej
demokracji. [ uwazam po dzi$ dzien, ze to byto po pierwsze stuszne, a po drugie, jak
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wiem z r6znego rodzaju materiatow stuzb, do ktérych miatem dostep, skuteczne. Tzn.
doprowadzity do upadku Lecha Walgsy — powiedziat Kaczynski®’.

Proces trwa, bardzo wiele wzajemnych oskarzen juz na sali sgdowej padto i zdecydo-
wanie zaden z politykow nawet nie zamierza mysle¢ o zawarciu ugody. Trzeba tez zwrocié
uwagge na fakt, ze wkraczamy w rok wyborczy, jednakowo trudny dla wszystkich ugrupowan
biorgcych udziat w wyborach. Mam przeczucie, graniczace z pewnoscia, ze do sagdow ruszy
lawina prywatnych aktéw oskarzenia czy procesow w trybie wyborczym.
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Streszczenie
Pomoéwienie w polityce. Wybrane aspekty prawne i empiryczne

Zjawisko poméwienia stato si¢ w aktualnej polityce zaréwno centralnego, jak i lokal-
nego szczebla niejako ,,statym elementem gry”. Dyskusja na poziomie parlamentarnym
(okreslana niegdys$ pigknie jako jezyk parlamentarny) przenosi si¢ coraz czgsciej na sale
rozpraw sagdowych ku uciesze sprawozdajacych dziennikarzy i szerokiego spoteczen-
stwa, zywo i z lubo$cig obserwujacego obrzucanie si¢ btotem przez ludzi z pierwszych
stron gazet. Warto zatem przyjrze¢ si¢ blizej temu zjawisku, zdefiniowa¢ je i pokrotce
omowic.

Stowa kluczowe: poméwienie, dobra osobiste, polityka, wybory, sad, media, wyrok,
sprostowanie

Summary
Defamation in politics. Selected legal and empirical aspects

The phenomenon of defamation has become a ,,permanent element of the political
game”, at a central and local level. Debates at the parliamentary level (and what was
once beautifully termed — parliamentary language) has once again moved to the court-
room. Journalists and society have been able to enjoy watching the mudslinging on the
front pages of newspapers. It is worth taking a closer look at defamation, to define it
and briefly discuss it.

Keywords: defamation, personal rights, politics, elections, court, media, judgement,
justification
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Unijne przepisy o ochronie danych osobowych
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

Zatrudnienie inspektora ochrony danych osobowych, pozyskiwanie zgody na przetwarza-
nie danych, obowigzkowe zglaszanie naruszen i powiadomienie podmiotu zainteresowanego,
uscislenie obowiazkow podmiotow przetwarzajacych dane oraz korzystanie ze zmienionych
przepisoOw odnoszacych si¢ do migdzynarodowego przekazywania danych osobowych to
kilka nowych zasad, z ktérymi p6t roku temu musiaty si¢ zmierzy¢ migdzy innymi jednostki
samorzadu terytorialnego na mocy unijnego Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich
danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (RODO). Nowe regulacje dotknety wszystkich
dziedzin dziatalnosci jednostek samorzadowych, dla ktorych gromadzenie i przetwarzanie
danych osobowych jest niezbedne do realizacji wyznaczonych celéw i zadan. Najbardziej
odczuwalne zmiany to te, ktdre sg zwigzane z zaplanowaniem dodatkowych srodkow w bu-
dzecie, a do nich niewatpliwie nalezy instytucja inspektora ochrony danych osobowych
(dalej: IODO). Liczba inspektoréw w danej gminie jest uzalezniona od liczby jednostek
podlegajacych pod dany urzad, a jeden inspektor moze by¢ odpowiedzialny za nie wiecej
niz dziewie¢ podmiotdw. Zatem im wigksza gmina, tym wigcej instytucji oraz potrzeba
wicgkszej liczby inspektoréw i srodkdw w budzecie. Z finansami jest rdwniez zwigzana
odpowiedzialno$¢ za nieprawidtowe przetwarzanie danych osobowych. Za naruszenie
art. 25 RODO (zasada privacy by design oraz privacy by default)', art. 29 (przetwarzanie

! Zaréwno unijny, jak i polski ustawodawca nie wydal zadnego aktu, w ktorym istniataby definicja
zasady prywatnosci w fazie projektowania (ang. privacy by design) oraz zasady prywatnosci w ustawieniach
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z upowaznienia administratora lub podmiotu przetwarzajacego), art. 30 (rejestr czynnosci
przetwarzania), art. 31 (wspoOlpraca z organem nadzorczym) oraz za naruszenie postanowien
art. 32 (bezpieczenstwo przetwarzania) grozi kara do 10 min euro, a w przypadku przed-
sigbiorstwa — kara w wysokosci 2 procent jego catkowitego, rocznego Swiatowego obrotu
z poprzedniego roku obrotowego?®. Natomiast za naruszenie zasad wynikajacych z art. 5,
art. 7 (zgoda na przetwarzanie), art. 15 (prawo dostepu przystugujacego osobie, ktorej dane
dotycza) oraz art. 16 (prawo do sprostowania i usuwania danych) grozi kara w wysokosci
do 20 mln euro, a w przypadku przedsigbiorstwa w wysoko$ci 4 procent jego catkowitego,
rocznego $wiatowego obrotu z poprzedniego roku obrotowego’.

Generowaniem dodatkowych kosztow byto rowniez wprowadzenie do obiegu nowych
formularzy majacych swoje umocowanie w uchwatach, instrukcjach i regulaminach odpo-
wiadajacych nowym przepisom o ochronie danych osobowych.

ISO 27001 jako wsparcie dla samorzadéw w procesie wdrazania
RODO

Posiadanie certyfikatu migdzynarodowej normy technicznej ISO z grupy 27001 dla wielu
jednostek samorzadu terytorialnego stato si¢ bardzo pomocne podczas wdrazania nowych
przepisow. Celem wskazanej procedury jest zagwarantowanie podstawowych zasad dotycza-
cych zarzadzania zbiorami zawierajagcymi dane osobowe oraz okreslenie regut udostepniania
danych osobowych. Jest to norma ,,okreslajagca wymagania dla ustanowienia, wdrazania,
zarzadzania, monitorowania i przeglagdu udokumentowanego systemu zarzadzania bezpie-
czenstwem informacji w organizacji”™. ISO 27001 wymaga przeprowadzenia oceny ryzyka,
co ma chroni¢ przed ujawnieniem danych w jednostce organizacyjnej. Podobny obowigzek
wynika z RODO z ta r6znica, ze tutaj administrator musi oceni¢ skutki dla ochrony danych
(ang. private impact assessment, P1A), zanim rozpocznie przetwarzanie. Kolejnym elemen-
tem wynikajacym z normy technicznej i jednocze$nie wspierajagcym procedure wdrazania
nowych przepisow jest zarzadzanie incydentami bezpieczenstwa informacji. Na mocy art. 33
ust. 1 RODO nie pdzniej niz w terminie 72 godzin od stwierdzenia naruszenia administrator
ma obowigzek powiadomi¢ organ ochrony danych osobowych o incydencie skutkujacym
ryzykiem naruszenia praw i wolno$ci danej osoby fizycznej. Analogiczny mechanizm
jest narzucony w ramach ISO 27001. Jezeli dana jednostka wdrozyta wczes$niej migdzy-
narodowe normy, ktore odnoszg si¢ migedzy innymi do outsourcingu danych, to kwestia
powierzania przetwarzania danych podmiotom trzecim nie stanowi na przyktad dla gmin

domyslnych (ang. privacy by default). Ich tres¢ wynika z funkcji, jakie powinny spelnia¢ programy stuzace
przetwarzaniu danych osobowych. Koncepcja tych pojec¢ miata by¢ odpowiedzig na trudnosci zwigzane z zabez-
pieczeniem prywatnosci w zwiazku z postgpem technologicznym i rozwojem spoteczenstwa informacyjnego.

2 Zob. art. 83 ust. 4 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwiet-
nia 2016 r. w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (RODO).

3 Zob. tamze, art. 83 ust. 5.

4 E. Wolska, Audyt zgodnosci z normq 1SO — IEC 27001:27005, ,,Zeszyty Naukowe Warszawskiej
Wyzszej Szkoty Informatyki” 2012, nr 7, s. 80.
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wigkszych trudno$ci®. Samorzady coraz chetniej siggaja po nowoczesne metody stuzace
poprawie jakosci ustug 1 jak si¢ okazuje, tam, gdzie wczesniej byty wdrozone normy ISO,
spokojniej przebiegat proces dostosowania danej jednostki do RODO 1 funkcjonowania
W niej nowych przepisow.

Tabela 1. Zwiazek ISO 20071 z wymaganiami RODO

Polityka art. 24 ust. 2 | Jezeli jest to proporcjonalne w stosunku do czynnosci przetwarzania,
bezpieczenstwa $rodki, o ktérych mowa w ust. 1, obejmujg wdrozenie przez administrato-
ra odpowiednich polityk ochrony danych.

Kontrola dostepu art. 5 ust. 1f | Dane osobowe muszg by¢ [...] przetwarzane w sposéb zapewniajacy
odpowiednie bezpieczenstwo danych osobowych, w tym ochrone przed
niedozwolonym lub niezgodnym z prawem przetwarzaniem oraz
przypadkowa utrata, zniszczeniem lub uszkodzeniem, za pomocg
odpowiednich $rodkéw technicznych lub organizacyjnych (,integralno$é¢

i poufnosc¢”).
Zarzadzanie art. 32 ust. 2 | Oceniajgc, czy stopien bezpieczenstwa jest odpowiedni, uwzglednia sig
ciggtoscia dziatania w szczegolnosci ryzyko wigzace sie z przetwarzaniem, w szczegdlnosci
27001 wynikajgce z przypadkowego lub niezgodnego z prawem zniszczenia,

utraty, modyfikacji, nieuprawnionego ujawnienia lub nieuprawnio-
nego dostepu do danych osobowych przesytanych, przechowywanych
lub w inny sposéb przetwarzanych.

Zarzadzanie motyw 49 Przetwarzanie danych osobowych w zakresie bezwzglednie niezbednym
incydentami i proporcjonalnym do zapewnienia bezpieczenstwa sieci i informacji
zwigzanymi [...] oraz bezpieczenstwa zwigzanych z nimi ustug oferowanych lub

z bezpieczenstwem udostepnianych poprzez te sieci i systemy przez organy publiczne, ze-
informacji spoly reagowania na zagrozenia komputerowe, zespoty reagowania na

komputerowe incydenty naruszajace bezpieczenstwo, dostawcéw
sieci i ustug tgcznosci elektronicznej oraz dostawcéw technologii i ustug
w zakresie bezpieczenstwa jest prawnie uzasadnionym interesem admi-
nistratora, ktérego sprawa dotyczy.

Zrédio: S. Stefaniak, H. Suszek-Borowska, O. Budziszewska, Zabezpieczanie i analizowanie ryzyk przetwarzania danych
osobowych, [w:] P. Sikorski (red.), Ochrona danych osobowych — poradnik dla matych i $rednich przedsigbiorcow,
Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2017, s. 87.

RODO w zaméwieniach publicznych realizowanych
przez jednostki samorzadowe

Gmina (jako zamawiajacy) przetwarza dane wykonawcoé6w na przyklad ujawnione
w ofertach, dane 0sdb reprezentujacych, dane dotyczace realizacji obowigzku zatrudnienia
na podstawie umowy o prace czy tez dane osobowe zawarte w KRS, KRK, wykazach ustug,
robot budowlanych itp., ktore sg dostarczane na wezwanie. Gmina rOwniez ujawnia dane
0sob fizycznych 1 wtedy to wykonawcy stajg si¢ podmiotami przetwarzajacymi, na przyktad
gdy gmina udostepnia nazwiska cztonkéw komisji przetargowej, dane osob, z ktorymi nalezy
si¢ kontaktowa¢ w sprawie ogloszonego przetargu, czy tez dane niezbedne do realizacji
umowy przy zamowieniach na ochrong, budowe systeméw informatycznych, zamowienia
archiwizacyjne itp. RODO ma znaczacy wptyw na relacje samorzad—przedsigbiorca w od-

5 Zob. A. Popowicz-Pazdej, Ochrona danych osobowych: Wdrozenie ISO 27001 pomoze przy im-
plementacji RODO, ale nie zastqpi analizy indywidualnych uwarunkowan, https://prawo.gazetaprawna.
pl/artykuly/1076816.rodo-ochrona-danych-osobowych-wdrozenie-iso-27001.html [dostep: 10.11.2018].
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niesieniu do zamowien publicznych, gdzie zarbwno na zamawiajacego, jak i wykonawce
zostaty natozone nowe obowigzki.

RODO chroni dane oséb fizycznych, a zatem wydawac by si¢ mogto, ze nie w kazdym
postgpowaniu o udzielenie zamdéwienia powinny znalez¢ zastosowanie nowe regulacje
prawne, albowiem wigkszo$¢ zamowien jest udzielana osobom prawnym. Nic bardziej
mylnego! Nalezy pamigtac, ze nawet jesli wykonawca nie jest osoba fizyczna prowadzgca
dziatalno$¢ gospodarcza, to zamawiajacy i tak otrzymuje dane oséb fizycznych, ktore sg
zatrudnione przez dang osobe prawnag, a zatem stosowanie przepisow RODO w zamowie-
niach publicznych jest niezbedne, by prowadzi¢ procedure zamowieniowa zgodnie z prawem
na wszystkich jej etapach.

W poczatkowym okresie wdrazania rozporzadzania ktopotliwe dla stron postgpowania
o0 udzielenie zaméwienia byto to, czy nowe przepisy odnoszg si¢ do postepowan juz wszcze-
tych, czy wylacznie do tych, ktdre dopiero bedg si¢ rozpoczynaty i przede wszystkim to,
w jaki sposob chroni¢ dane 0sob i podmiotéw biorgcych udziat w przetargu. Naprzeciw tym
watpliwosciom wyszedt Urzad Zamowien Publicznych, ktéry wskazat, ze nowe przepisy
odnoszg sie do postepowan zarowno rozpoczetych z dniem 25 maja 2018 roku, jak i po-
stepowan wszczetych wezesniej, pod warunkiem ze toczyly si¢ nadal po wejSciu w zycie
rozporzadzenia, tj. po 25 maja 2018 roku. W takich przypadkach zamawiajacy miat obo-
wiazek uwzgledni¢ nowe przepisy przy pierwszej czynnosci podejmowanej z wykonawca,
ktora zwykle jest wymiana korespondencji®.

Obowiazek informacyjny ciazacy na gminie jako administratorze
danych osobowych

Administratorem danych osobowych pozyskiwanych w zwiazku z oglaszanym przez
urzad gminy konkursem ofert na udzielenie zamowienia jest gmina, albowiem to ona wy-
stepuje w charakterze zamawiajgcego. Zgodnie z art. 7 pkt 4 Ustawy z dnia 10 maja 2018 r.
o ochronie danych osobowych’ (dalej: u.0.d.0.) za administratora danych uznaje si¢ organ,
jednostke organizacyjng badz podmiot lub osobe, do ktdérej odnosza si¢ przepisy ustawy
decydujace o celach i §rodkach przetwarzania danych osobowych. Jak stanowi art. 13 RODO,
jednym z podstawowych obowigzkoéw administratora jest obowiazek informacyjny wobec
0s6b fizycznych, ktorych dane gmina pozyskuje i przetwarza. Rozporzadzenie przewiduje
spetnienie obowigzku informacyjnego w trzech formach: pisemnej, elektronicznej lub ust-
nej. Te dwie pierwsze sg najbezpieczniejsze w kontekscie zasady rozliczalnos$ci, poniewaz
w razie konieczno$ci wykazania, ze obowigzek informacyjny zostat spetniony, administrator
bedzie miat dowody na pi$mie®. Dlatego tez w przypadku zamowienia publicznego to admi-

¢ Zob. J. Rek-Pawlowska, RODO w zamdwieniach publicznych — 5 najwazniejszych wskazowek
UZP, https://www.portalzp.pl/nowosci/rodo-w-zamowieniach-publicznych-5-najwazniejszych-wskazo-
wek-uzp-8682.html [dostep: 10.11.2018].

7 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych, Dz.U. 2018, poz. 1000.

8 Zob. B. Mendyk, Przedmiot ochrony — podstawowe pojecia, [w:] P. Sikorski (red.), Ochrona danych
osobowych — poradnik dla matych i Srednich przedsigbiorcow, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci,
Warszawa 2017, s. 32.
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nistrator powinien zamie$ci¢ w Specyfikacji Istotnych Warunkow Zamowienia, ogloszeniu
o zamowieniu, konkursie lub w regulaminie klauzulg informacyjna, z ktorej bedzie wynikato
miedzy innymi to, jaki podmiot przetwarza dane, po co sa przetwarzane i jak dtugo beda
w posiadaniu administratora. Jezeli gmina nie zrobita tego na etapie ogloszenia przetargu,
powinna niezwtocznie tego obowigzku dopetni¢ na przyktad za posrednictwem korespon-
dencji z wykonawcami, ktorzy ztozyli swoje oferty.

Warto podkresli¢, ze o ile podmiot przystepujacy do postgpowania posiada prawo dostepu
do swoich danych (art. 15 RODO), prawo do ich sprostowania (art. 16 RODO) oraz zadania
od administratora ograniczenia przetwarzania danych poza sytuacjami, w ktorych dane sa
przechowywane w celu zapewnienia korzystania ze srodkow ochrony prawnej lub w celu
ochrony praw innej osoby fizycznej lub prawnej, lub z uwagi na wazne wzgledy interesu
publicznego Unii Europejskiej lub panstwa cztonkowskiego (art. 18 ust. 2 RODO), a takze
posiada prawo do wniesienia skargi do prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych, o tyle
jest pozbawiony prawa do usunigcia danych osobowych w imig¢ przepisow zawartych w art.
17 ust. 3 1it. b, d lub e RODO. Istnieje kilka okoliczno$ci ujetych w zamknigtym katalogu,
ktére wytaczaja prawo do bycia zapomnianym — jest to migdzy innymi sytuacja, w ktorej
administrator przetwarza dane w zwiazku z cigzacym na nim ustawowym obowigzkiem
prawnym oraz gdy wykonywane zadanie jest w interesie publicznym lub w ramach wladzy
publicznej powierzonej administratorowi’. Poza tym wykonawca nie ma prawa do prze-
noszenia danych osobowych, do czego nawigzuje art. 20 RODO oraz nie moze podnie$¢
sprzeciwu wobec przetwarzania danych osobowych, gdyz podstawg prawng przetwarzania
danych osobowych przez gming jest art. 6 ust. 1 lit. ¢ RODO, ktory stanowi, ze ,,przetwa-
rzanie jest niezbedne do wypeltienia obowigzku prawnego cigzacego na administratorze”,
o czym podmiot zainteresowany zostaje poinformowany za posrednictwem przygotowane;j
przez dang jednostke organizacyjng klauzuli informacyjnej. Trzeba tez dodac, ze jezeli wyko-
nawca chcialby skorzystac z przyshugujacego mu prawa do sprostowania swoich danych, to
czynno$¢ ta nie moze mie¢ wplywu na wynik postepowania o udzielenie zamodwienia ani tez
nie moze skutkowa¢ zmiang postanowien umowy w zakresie, ktorego p.z.p. nie przewiduje.

Dane osobowe zamieszczane w Biuletynie Zaméwien Publicznych

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych'® (dalej: p.z.p.) nie re-
guluje kwestii zwigzanych z przetwarzaniem danych osobowych w Biuletynie Zamowien
Publicznych, przez co wykonawcy cz¢sto poddaja pod watpliwosé zakres informacji po-
dawanych do publicznej wiadomos$ci w zwigzku z nowymi przepisami o ochronie danych
osobowych. Jak wspomniano wcze$niej, zakres przedmiotowy ustawy o ochronie danych
osobowych oraz unijnego rozporzadzenia dotyczy danych osob fizycznych. Wszelkiego
rodzaju ograniczenia wynikajace z regulacji odnoszacych si¢ do danych osobowych nie majg

 Zob. B. Mendyk, Prawa osob, ktorych dane dotyczq, czyli inne obowiqzki administratora, [w:]
P. Sikorski (red.), Ochrona danych osobowych — poradnik dla matych i Srednich przedsigbiorcow, Polska
Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2017, s. 56-57.

10 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, Dz. U. 2018, poz. 1986.
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zastosowania do podmiotow posiadajgcych osobowos¢ prawna lub jednostek organizacyj-
nych nieposiadajacych tej osobowosci czy tez podmiotow dziatajacych w oparciu o prze-
pisy Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej'!. Zatem jezeli
zamoOwienie publiczne zostanie udzielone przedsigbiorcy bedagcemu osoba fizyczng, ktdrego
dane osobowe jednoczes$nie sg danymi identyfikujacymi jego firme, to nie moze jako osoba
fizyczna zadac¢ od gminy nieujawnienia tych danych na przyktad w Biuletynie Zamowien
Publicznych. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 28 listopada 2002 r., ktory
dotyczyl przetwarzania informacji o charakterze osobowym osdb prowadzacych dziatalno$é¢
gospodarcza, podkreslit, ze osoba decydujaca si¢ na dziatalno$¢ gospodarcza godzi si¢ na
ograniczenie swojego prawa prywatnosci w wigkszym zakresie niz osoba fizyczna, ktora
takiej dziatalnosci nie podejmuje. Jezeli informacje zawarte w umowie sa przez kontrahenta
naduzywane do innych celow, anizeli przewiduje tre$¢ zawartej umowy, wtedy podnie-
sienie sprzeciwu byltoby zasadne!?. Poniewaz w zamdwieniach publicznych obowigzuje
zasada jawnosci postepowania (art. 8 p.z.p.), to na mocy przepisOw odnoszacych si¢ do
ogloszen zamieszczanych w Biuletynie Zamowien Publicznych gwarantuje si¢ dostepnosé
pewnych informacji (w tym danych osobowych) innym zainteresowanym. Kazdy uczestnik
postepowania, w tym rowniez osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, przy-
stepujac do przetargu, juz przez sam fakt zadeklarowania swojego uczestnictwa godzg si¢
na upublicznienie treSci zawierajacych ich dane osobowe, jezeli zamodwienie zostanie im
udzielone, a w przypadku negocjacji bez ogloszenia i zamoéwien z wolnej reki godza sie
na ujawnienie swoich danych jeszcze przed udzieleniem zamoéwienia'®. Urzgd Zamowien
Publicznych jest administratorem danych, ktore sg umieszczane przez zamawiajacych za
posrednictwem odpowiednich formularzy elektronicznych, ale nie posiada uprawnien do
zmiany ich treéci. Przepisy p.z.p. sg przepisami szczegdlnymi w stosunku do u.o.d.o. Art. 23
ust. 1 wskazanej ustawy dopuszcza przetwarzanie danych, jezeli jest to niezb¢dne dla zre-
alizowania uprawnienia lub spetnienia obowigzku wynikajacego z przepisu prawa. Urzad
Zamowien Publicznych posiada zatem kompetencje do przetwarzania danych osobowych,
poniewaz realizuje obowigzki wynikajace z przepisow p.z.p. oraz aktow wykonawczych
tejze ustawy'“.

Podsumowanie

Mimo licznych trudnosci i zdarzajacych si¢ pomytek wynikajacych z niewtasciwego
interpretowania przepisow RODO mozna uznaé, ze administracja publiczna radzi sobie
niekiedy lepiej z nowymi przepisami anizeli przedsigbiorcy, czego przyktadem jest
sprawa o przywrocenie terminu rozpatrywana przez Wojewddzki Sad Administracyjny

' Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Dz.U. 2013, poz. 672.

12 Zob. Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2002 r., sygn. akt IT SA 3389/01.

13- Zob. Dane osobowe wykonawcéw zamieszczane w Biuletynie Zamdéwienn Publicznych, Urzad
Zamoéwien Publicznych, https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/interpretacja-przepisow/opinie-dotycza-
ce-ustawy-pzp/inne/dane-osobowe-wykonawcow-zamieszczane-w-biuletynie-zamowien-publicznych
[dostep: 8.11.2018].

14 Zob. tamze.
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we Wroctawiu. Jedna ze stron przez reorganizacj¢ zwigzang z RODO zagubita bardzo
wazne dokumenty, przez co nie wywigzala si¢ w terminie ze swojego zobowigzania. Sad
w swoim postanowieniu ocenil, ze strona sktadajaca wniosek o przywrdcenie terminu
dotozyta wszelkiej staranno$ci, aby zaginiong dokumentacj¢ odnalez¢, a mimo to uzycie
wysitku w danych warunkach nie usungto przeszkody'. Z tre$ci postanowienia mozna
wysnu¢ wniosek, ze sktad orzekajgcy miat $wiadomosé, iz kompleksowe wdrazanie
nowych przepisow moze w danej jednostce by¢ zrodtem chaosu skutkujacego niewywig-
zaniem si¢ ze swoich zadan w terminie. Eksperci oceniaja, ze uptyneto zbyt mato czasu,
aby wyciaga¢ daleko idace wnioski, ale na pewno daje si¢ juz zauwazy¢, ze najwigcej
pytan i trudnosci w samorzadach pojawito si¢ na etapie zawierania umdéw powierzenia
przetwarzania danych osobowych z innymi podmiotami. Rozbiezne interpretacje przepi-
sow odnoszace si¢ na przyktad do zasadnosci podpisywania takich umoéw wprowadzaja
jednostki w btad. Samorzady musialy si¢ zmierzy¢ z oceng dotychczasowego systemu
przetwarzania danych, a zakres zgromadzonych informacji zweryfikowa¢ pod katem ce-
lowosci i zasady minimalizmu. Niewatpliwie wiele wysiltku kosztowata weryfikacja tresci
uchwat, instrukcji, wnioskow i regulamindéw w konteks$cie unijnego rozporzadzenia, ale
samorzady, majac wsparcie IODO, dobrze sobie z tym radzg. Poniewaz rozporzadzenie
w swojej tresci czesto wyznacza wylacznie cel (bez wskazania srodkéw do jego realiza-
cji), dla wielu jednostek samorzadu terytorialnego bardzo pomocne staty si¢ mechanizmy
norm z zakresu zarzadzania bezpieczenstwem informacji (ISO z grupy 27001 — systemy
zarzadzania bezpieczenstwem informacji, 27002 — zasady zarzadzania bezpieczenstwem
informacji, 27005 — zarzadzanie ryzykiem).
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Streszczenie
Unijne przepisy o ochronie danych osobowych w jednostkach
samorzadu terytorialnego

Zatrudnienie inspektora ochrony danych osobowych, pozyskiwanie zgody na przetwa-
rzanie danych, obowigzkowe zglaszanie naruszen i powiadomienie podmiotu zaintere-
sowanego, uscislenie obowigzkow podmiotow przetwarzajacych dane oraz korzystanie
ze zmienionych przepiséw odnoszacych si¢ do migdzynarodowego przekazywania
danych osobowych to nowe zasady, z wdrozeniem ktorych niedawno musialy si¢
zmierzy¢ m.in. jednostki samorzadu terytorialnego na mocy unijnego Rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie
ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (RODO).
Istotne zmiany zaszly na poziomie zaméwien publicznych realizowanych przez samo-
rzady, gdzie wykonawca jest pozbawiony prawa do usuni¢cia danych, ich przenoszenia
oraz nie moze podnie$é sprzeciwu wobec ich przetwarzania.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, ochrona danych osobowych, obowigzek in-
formacyjny, administrator danych, zamdéwienia publiczne
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Summary
EU regulations on the protection of personal data in local
government units

The Regulation (EU) 2016/679 of the European Parliament and of the Council of 27 April
2016 on the protection of natural persons with regard to the processing of personal data
and on the free movement of such data, and repealing Directive 95/46/EC (General Data
Protection Regulation) imposed new duties on local self-government units commencing
on May 2018. Employing a Personal Data Protection Officer, obtaining consent to data
processing, mandatory reporting of violations and notifying the interested party, detailing
of the duties of data processors and the application of amended provisions regarding
international data transfers constituted the new rules which had to be implemented. Major
changes have occurred on the level of public contracts performed by local governments,
whereby the contractor no longer has the right to remove data, transfer data, and cannot
object against the processing of the data.

Keywords: local government, personal data protection, disclosure requirements, data
controller, public contracts
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Modele sadowej kontroli administracji —
préba syntezy

Wprowadzenie

Status obywatela w zetknigciu z administracja publiczng diametralnie zmienit si¢ na
przestrzeni dziejéw — od poddanych, ktorzy byli wlasnoscig swoich wtadcow, do czasow,
gdy ludzie, juz jako obywatele, mogg zabiegac o swoje prawa, uzywajac do tego roznych
instrumentéw, w jakie to prawo ich wyposaza. Najwazniejsza zdobycza w tej dziedzinie
jest oczywiscie sagdownictwo, ktére w obszarze administracji, poczawszy od XIX wieku,
ewoluyje, stale ksztattujac ramy relacji migdzy panstwem i obywatelem. Warto blizej przyj-
rze¢ si¢ tym ramom. Aby zrobi¢ to pehiej, nalezy bez watpienia przesledzi¢ historyczne
modele sagdownictwa administracyjnego oraz przeanalizowac¢ wspolczesne ksztaltowanie
jego uprawnien, biorgc pod uwage tradycje i kultury prawne, w ktorych si¢ rozwinely.
Syntetyczne spojrzenie na te zagadnienia przyczynia si¢ bowiem istotnie do charakterystyki
modelu sadownictwa administracyjnego oraz przyczyn, ktore nadaly mu ostateczny ksztalt,
a takze, w pewnej mierze, do oceny jego skutecznosci, przejrzystosci funkcjonowania oraz
proby zakreslenia rozwigzan, ktére mogg stanowi¢ ewentualny wzorzec dla innych tradycji
prawnych lub obszaréw, w jakich warto zastanowic¢ si¢ nad zmianami. Na t¢ ostatnig grupe
zagadnien warto spojrzeé z perspektywy polskiego systemu sgdownictwa administracyjnego,
ktory w porzadku prawnym Rzeczpospolitej funkcjonuje krocej niz w innych krajach, choé
liczy sobie juz prawie wiek.
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Prawo do sadu jako publiczne prawo podmiotowe

Rewolucja francuska i epoka napoleonska ostatecznie pogrzebaty panstwo absolutyzmu
os$wieconego oraz jego twory i zdobycze, w tym takze te z zakresu administracji. Do historii
odchodzita niezachwiana pozycja wtadcy jako stojacego ponad prawem, ale stanowigcego
prawo, nicomylnego suwerena. Wraz z nim konczyla si¢ epoka uznaniowej administracji,
pozbawionej kontroli i calkowicie niezaleznej od obywatela. Pierwsza potowa XIX wieku
to czas, kiedy w Niemczech rodzi si¢ konstrukcja panstwa prawnego (Reichsrat). Pojawiaja
si¢ pierwsze konstytucje, ktére wigza monarchéw, parlamenty, a takze administracj¢. Po-
wstaje nowoczesne pojecie hierarchicznosci aktéw prawnych, na ktérych czele znajduje
si¢ konstytucja. Administracja musi bezwzglednie przestrzegac prawa oraz dziataé w jego
granicach. Likwidacji ulega stan, w ktorym administracja w kazdym momencie mogta inge-
rowa¢ w dowolng dziedzing aktywno$ci obywateli. Rodzi si¢ kontrola zewnetrzna, zarowno
ze strony legislatywy, jak i judykatywy'. W ten oto sposob panstwo prawa doprowadza do
sytuacji, w ktorej instytucje panstwa zyskuja nie tylko swe zakotwiczenie w prawie, lecz
takze konieczno$¢ funkcjonowania w oparciu o nie. Wiasnie ten czas mozemy datowac
jako poczatek prawa administracyjnego, w oparciu o ktore administracja publiczna dziata
po dzien dzisiejszy.

Fundamenty panstwa prawnego zostaly wigc zapisane w konstytucjach, ktore zaczety
obowiazywac bezwzglednie wszystkich, takze monarchdw, za$ akty prawne zyskaty swoja,
rowniez powszechnie obowigzujaca, hierarchig. Przepisy prawne zaczely by¢ uchwalane
przez parlamenty, nie za$ oktrojowane przez wtadcow, natomiast normy prawa administra-
cyjnego zaczety mie¢ w panstwie prawnym charakter dwustronnie obowigzujacy?. Fakt, iz
normg prawa administracyjnego zwigzany staje si¢ nie tylko obywatel, ale tez organ admini-
stracji, jest milowym krokiem na drodze rozwoju administracji. Jest on rowniez korzeniem,
z jakiego wyrasta sgdownictwo administracyjne, ktore w drugiej potowie XIX wieku zaczyna
pojawiac si¢ w panstwach prawa.

Zasadnicze znaczenie dla sgdownictwa administracyjnego mialo powotanie do zycia
w Austrii w 1875 roku Trybunatu Administracyjnego, ktoéry miat prawo uchylania orzeczen
i zarzadzen wladz administracyjnych®. Po raz pierwszy w historii powotano sad, ktorego
gldownym zadaniem byla kontrola aktow administracyjnych. Jednak powstanie w Wiedniu
Trybunatu Administracyjnego, a jego wzorem innych sagdow tego typu, mialo ogromne
znaczenie takze, a moze nawet przede wszystkim, dla obywateli, bylo bowiem swego ro-
dzaju uznaniem przez panstwo publicznych praw podmiotowych, ktorych pojecie zaczeto
wowczas zaznaczaé si¢ w naukach prawnych. Wérod wielu definicji publicznych praw
podmiotowych, ktore w swojej monografii Prawo administracyjne zebrat Jan Zimmermann,
szczegOlnie warta przytoczenia jest definicja Kazimierza Opatka, dla ktorego publiczne
prawo podmiotowe jest pewnego rodzaju powigzaniem normatywnym opartym na czynniku

' J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Krakow 2003, s. 117.

2 Tamze, s. 117.

3 M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska (red.), Postgpowanie administracyjne, Wy-
dawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 5.
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woli zbiorowej zdeterminowanej przez obiektywna sytuacje¢ danej zbiorowosci, ukierunko-
wanej przez jej obiektywne interesy i formutowanej przez najbardziej §wiadoma cze$¢ tej
zbiorowosci*. Trudno o bardziej trafny opis sytuacji uksztaltowania si¢ publicznych praw
podmiotowych, gdzie wola zbiorowa wyraza si¢ przez wystapienia obywateli, poczawszy od
tych zbrojnych, jak Wiosna Ludow, skonczywszy na rywalizacji w wyborach i parlamentach,
ktore w XIX wieku pisaly konstytucje poszczegdlnych panstw. Na potrzeby refleksji nad
prawem administracyjnym Zimmermann stwierdza, iz publiczne prawa podmiotowe mozna
okresla¢ jako sytuacje, w ktorych od zachowania konkretnej osoby stojacej poza wtadza
publiczng zalezy, czy dla tej wtadzy powstanie obowigzek oparty na prawie. Takie sformu-
towanie za$ oznacza, ze podmiot posiadajacy publiczne prawo podmiotowe ma prawo do
samodzielnego wyznaczenia obowiazkow administracji publicznej w okreslonym zakresie®.

Jednym z podstawowych publicznych praw podmiotowych jest prawo do sadu, ktore
mozemy okresli¢ jako prawo jednostki wobec panstwa uosabianego przez jego organy s3-
downicze. Tak sformutowane prawo do sadu wymaga konkretyzacji i stworzenia systemu
zabezpieczen i gwarancji, dzigki ktorym owo publiczne prawo podmiotowe bedzie w nalezy-
tym stopniu przestrzegane i chronione®. Elementem tego systemu jest wtasnie sadownictwo
administracyjne, ktorego gtéwnym zadaniem jest ochrona praw jednostek oraz realizacja
publicznego prawa podmiotowego, jakim jest prawo do sagdu. Zadaniem tym jest rowniez
kontrola dziatalno$ci organow panstwowych.

Uksztattowanie sadownictwa administracyjnego —
zasadnicze modele

Od czasu powstania sgdownictwa administracyjnego na §wiecie uksztaltowaty si¢ rozne
typy sadownictwa w zakresie spraw administracyjnych. Wyr6zni¢ mozemy trzy zasadnicze
modele sadowej kontroli administracji. Pierwszy przypadek ma miejsce wtedy, gdy jest
ona wykonywana przez sagdy powszechne. Drugi, gdy kontroli dokonuja wytacznie w tym
celu powotane sady administracyjne. Wreszcie trzeci model, w ktéorym kontroli dokonuja
zardbwno sady powszechne, jak i sagdy administracyjne’.

Uksztattowaty si¢ rowniez rdzne metody okreslania wlasciwosci i uprawnien sagdow ad-
ministracyjnych. Dwie zasadnicze to klauzula enumeracyjna i klauzula generalna. Klauzula
enumeracyjna szczegotowo wskazuje, w jakich sprawach sad moze orzekac®. Mielismy
znig do czynienia w sgdownictwie administracyjnym PRL, o czym nizej. Obecnie jest
ona ciagle stosowana na przyktad w Czechach’. Natomiast klauzula generalna przyznaje

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze, Krakow 2005, s. 323.

5 J. Zimmermann, dz. cyt., s. 325.

¢ T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postepowanie sqdowo-administracyjne, LexisNexis,
Krakow 2004, s. 19 1 nast.

7 Tamze, s. 22.

8 J. Malec, D. Malec, dz. cyt., s. 225.

9 R. Chrabaszcz, J. Hausner, S. Mazur, Administracja publiczna w wybranych krajach Europy Srod-
kowo-wschodniej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2003, s. 46.
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sadowi wlasciwos$¢ rozpatrywania skarg na wszystkie decyzje administracyjne wydane
z naruszeniem prawa'’,

Duze znaczenie w procedowaniu spraw przez sady, takze w przypadku spraw administra-
cyjnych, ma liczba instancji, w ktorych si¢ owo procedowanie odbywa. Zasadniczo mamy
do czynienia z trzema modelami obejmujacymi od jednej do trzech instancji. Klasyczny
juz przyktad austriackiego Trybunatu Administracyjnego to sagdownictwo jednoinstancyj-
ne. Model jednoinstancyjnego sadownictwa administracyjnego uznajemy w tej chwili za
historyczny. Obecnie, na przyktad w Polsce, o czym nizej, orzekaja dwie instancje: woje-
wodzkie sady administracyjne i Naczelny Sad Administracyjny. Istnieja rowniez modele
trojinstancyjne. W Niemczech jest to zwigzane z federalng struktura panstwa. Mamy wiec
sady pierwszej instancji, rozpatrujgce odwotania od ich wyrokdéw na poziomie landow
sady drugiej instancji oraz majacy charakter rewizyjny Federalny Sgd Administracyjny''.
We Francji — pierwszym kraju, gdzie pojawita si¢ idea sagdowej kontroli administracji —
mamy do czynienia z trdjinstancyjnoscig wynikajaca niejako z tradycji. Pierwsza instancja
sg tutaj miedzydepartamentalne trybunaty administracyjne, drugg sady apelacyjne, wreszcie
trzecig i najwyzszg — Rada Stanu'?.

Powr6émy jednak do wspomnianych powyzej trzech modeli sadowej kontroli administra-
cji, a wige kontroli przez sady powszechne, przez wyspecjalizowane sady administracyjne
oraz kontroli mieszane;j.

Pierwszy model jest niekiedy w literaturze zwany angielskim. Czotowi prawnicy an-
gielscy na czele z Albertem V. Diceyem odmawiali prawu administracyjnemu prawa bytu,
uznajac jego konstrukcje za oczywiscie uprzywilejowujaca organy administracji. Ow fakt,
polaczony z prawotworczg rolag sadoéw, z ktorg mamy do czynienia w systemie common
law, powoduje, ze w systemie angielskim sagdowej kontroli administracji dokonujg sady
powszechne. Na wzorcu tym w poczatkach swego istnienia oparto si¢ takze sgdownictwo
w zakresie administracji na przyktad w krajach skandynawskich, a takze w Belgii, Holan-
dii, Szwajcarii i we Wtoszech!*. W modelu angielskim przyjmuje si¢, iz sady powszechne
bardziej bezposrednio niz specjalne sady administracyjne beda broni¢ swobdd obywatel-
skich, prawo administracyjne natomiast nie wyodrgbnito si¢ jeszcze w ostateczny sposob
z prawa powszechnego i systemu precedensow'®. Jednym z niewielu widomych aspektéw
ksztaltowania si¢ wyspiarskiego modelu prawa administracyjnego jest powstanie w XX wie-
ku trybunatéw administracyjnych, ktore w istocie nie sg sagdami administracyjnymi, ale
wladzami orzekajacymi w obrebie administracji panstwowej. Co wiecej, od ich orzeczen
mozna odwolywac si¢ do sadéw powszechnych?.

Wiele ciekawych rozwigzan, w ktorych sagdowsg kontrole nad administracja sprawujg sady
powszechne, mozemy tez zaobserwowaé w Europie Srodkowo-Wschodniej, w systemach
jak najdalszych od common law. W Rumunii, ktora wiele rozwigzan ustrojowych przejeta
przeciez od Francji, prozno szukac podobienstw z francuskim modelem sagdownictwa admi-

10 J. Malec, D. Malec, dz. cyt., s. 226.
11" J. Zimmermann, dz. cyt., s. 442.
12 Tamze, s. 442.
3 J. Malec, D. Malec, dz. cyt., s. 225.
14 J. Zimmermann, dz. cyt., s. 438.
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna —zagadnienia ogolne, Liber, Warszawa 2000, s. 33.
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nistracyjnego. W panstwie tym w sadach powszechnych utworzone sa wydziaty administra-
cyjne, zajmujgce sie skargami w sprawach administracyjnych'®, podobnie jest w Holandii.
Sady powszechne orzekaja tez w sprawach administracyjnych, podobnie jak w cywilnych
i karnych na przyktad do 2013 roku na Wegrzech, a takze na Stowacji czy na Lotwie'”.

Drugi z zaprezentowanych wyzej modeli w r6znych formach rozpowszechnit si¢ na kon-
tynencie europejskim. Jego szczegdlnie charakterystyczne zastosowanie obserwujemy we
Francji i Niemczech. Cho¢ powstanie w 1875 roku w Austrii Trybunalu Administracyjnego
mozemy uzna¢ za poczatek upowszechniania si¢ sgdownictwa administracyjnego, to jego
zrddta bijg prawie sto lat wezesniej we Francji. To wiasnie tutaj w czasie Wielkiej Rewolucji
Francuskiej przyjeta si¢ zasada wyjecia spraw administracyjnych spod jurysdykeji sadow
powszechnych'®. Przeszto dwiescie lat tradycji sprawia, ze francuskie sadownictwo admi-
nistracyjne uznawane jest przez badaczy przedmiotu za najbardziej rozwinigte, ale takze
za do tego stopnia specyficzne, iz trudno o przyjecie jego regut i sposobu funkcjonowania
w innych krajach. Sagdownictwo administracyjne jest oto we Francji cz¢$cig administracji
publicznej, za$§ jego najwyzszym organem jest Rada Stanu, ktora z kolei organizacyjnie
stanowi cze¢$¢ administracji rzadowej podlegltej premierowi i przez niego kierowanej'.
Co ciekawe, francuskie sgdownictwo administracyjne przez wiele lat kierowato si¢ zasadami
precedensu wypracowywanymi przez poszczeg6lne sady. Dopiero 1 stycznia 2001 roku
wszedl w zycie pierwszy w historii Francji kodeks sgdownictwa administracyjnego®. Wsrod
charakterystycznych rozwigzan modelu francuskiego jest rowniez funkcjonowanie w nim
tak zwanych kontraktow administracyjnych, ktore sa rodzajem umoéw cywilnoprawnych,
gdzie jedng strong jest organ administracji. Ewentualne spory zwigzane z takimi kontraktami
rozstrzygaja sady administracyjne. Pod jurysdykcja tych sadow jest takze odpowiedzialnosé
panstwa za szkody wyrzadzone przez jego funkcjonariuszy oraz objecie kontrolg sagdoéw
administracyjnych aktéw administracyjnych o charakterze generalnym?!.

Mniejszy stopien skomplikowania i réznorodno$ci jest udziatem sagdownictwa administra-
cyjnego, ktérego model wypracowali Niemcy. Po pierwsze, dzialalno$¢ niemieckich sadow
administracyjnych opiera si¢ wylacznie na regulacjach ustawowych, nie za$ na precedensach.
Po drugie, przedmiotem kontroli jest zwtaszcza akt administracyjny. Po trzecie, kontrola
sadow oparta jest wylacznie na kryterium legalnosci. Po czwarte, sady administracyjne
nie orzekajg w sprawach cywilnych. Po pigte wreszcie, niemieckie sady administracyjne
nie sg wyposazone w merytoryczne kompetencje®’. Oznacza to, iz sad moze wskazaé, czy
dany akt administracyjny jest zgodny z prawem, czy nie, jednak ewentualne zmiany badz
likwidacja skutkow aktu, ktorego legalnos¢ sad zakwestionowat, leza juz po stronie organu
administracji. Sgdownictwo administracyjne Austrii, od czasu powstania Trybunatu Admini-
stracyjnego, a za nim sgdownictwo administracyjne Niemiec przyjety za zasade, iz do sadu

16 R. Chrabgszcz, J. Hausner, S. Mazur, dz. cyt., s. 106.

7 Tamze, s. 90, 149.

8 H. Izdebski, M. Kulesza, dz. cyt., s. 35.

19 P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw wspolczesnych, Zakamycze, Krakow 2004, s. 317.
J. Zimmermann, dz. cyt., s. 438.

2l H. Izdebski, M. Kulesza, dz. cyt., s. 36.

22 J. Zimmermann, dz. cyt., s. 439.
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administracyjnego mozna skarzy¢ si¢ dopiero po wyczerpaniu Ssrodkow przystugujacych
w ramach postepowania administracyjnego®.

Trzecim z zasadniczych modeli sadowej kontroli administracji jest model mieszany,
w ktorym kontrola odbywa si¢ zard6wno za posrednictwem specjalnie do tego powotanych
sadow administracyjnych, jak i poprzez sady powszechne. W Bulgarii przez lata obserwo-
waliSmy model, w ktorym w pierwszej instancji w sprawach administracyjnych orzekajg
sady powszechne, za$§ w drugiej naczelny sagd administracyjny®. W Polsce rowniez mamy
do czynienia z modelem mieszanym, tyle ze o nieco wigkszym stopniu skomplikowania.
Jednak przed szerszym omodwieniem jego istoty warto zapoznac si¢ z ewolucjg polskiego
sadownictwa administracyjnego.

Sadowa kontrola administracji w Polsce

Czasy zaborow sprawily, ze poszczegolne czegsci Polski znajdowaly si¢ pod jurysdykcja
systemow trzech réznych panstw, z ktérych w zakresie prawa i sagdownictwa administracyj-
nego najlepiej oceniano system austriacki. Takie byto przynajmniej odczucie tych, ktorzy
budujgc I1 Rzeczpospolitg, postanowili oprzeé kontrole administracji rodzgcego si¢ panstwa
na wzorcach austriackich. W konstytucji Il RP z 17 marca 1921 roku zapisano, ze do orzeka-
nia o legalno$ci aktéw administracyjnych zostanie powotane sgdownictwo administracyjne
zbudowane na zasadzie wspotdziatania czynnika s¢dziowskiego i obywatelskiego?. Obietni-
ce¢ te udato si¢ spetnic jedynie czesciowo, bowiem ustawg z 3 sierpnia 1922 roku powotano
do zycia Naczelny Trybunal Administracyjny, ktory istniat do 1939 roku, jednak nigdy nie
stworzono sgdownictwa administracyjnego nizszych instancji. Dlatego na ziemiach bytego
zaboru austriackiego i rosyjskiego kontrola administracji odbywata si¢ wedtug modelu jed-
noinstancyjnego, jak mialo to miejsce wezesniej w Austro-Wegrzech i carskiej Rosji, za$
na terenach dawniej zajmowanych przez Prusy — w oparciu o praktykowany w tym kraju
model trojinstancyjny?®.

W pdzniejszych latach nastgpity proby kodyfikacji polskiego prawa administracyjnego.
W 1925 roku wydano ustawy o ogdlnym postgpowaniu administracyjnym, o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, o prawie karno-administracyjnym oraz przepisy wprowadza-
jace ustawy o postepowaniu administracyjnym. Stanowity wzorzec dla organizujacego si¢
sgdownictwa administracyjnego w Czechostowacji w 1928 roku i Jugostawii w 1930 roku?.
Natomiast w 1928 roku ukazaty si¢ rozporzadzenia prezydenta RP o postgpowaniu admini-
stracyjnym, o postgpowaniu przymusowym w administracji i o postepowaniu karno-admini-
stracyjnym. Wszystkie one byty w uzyciu w porzadku prawnym Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej w pierwszych latach jej funkcjonowania®. Jednak mimo tego w PRL odrzucono
kontrolg administracji poprzez sadownictwo administracyjne. W praktyce oznaczato to, iz

2 H. Izdebski, M. Kulesza, dz. cyt., s. 225.
24 R. Chrabaszcz, J. Hausner, S. Mazur, dz. cyt., s. 31.
J. Zimmermann, dz. cyt., s. 439.
% J. Malec, D. Malec, dz. cyt., s. 239 i nast.
27 M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska (red.), dz. cyt., s. 5.
2 Tamze, s. 6.
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kontrola taka w ogoéle przestata istnie¢. Pozytywnymi zmianami byto przyjecie w 1960 roku
obowigzujacego do dzi§ Kodeksu postepowania administracyjnego oraz jego kompleksowa
nowelizacja z 1980 roku. W tym samym roku uchwalono rowniez ustawe o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym, ktéra przywrocita sadowa kontrole administracji, na razie
W oparciu o enumeratywne wyliczenie spraw, w jakich NSA mogt orzekac, i tylko w trybie
jednoinstancyjnym, ale z wydziatami zamiejscowymi w wojewodztwach®.

Po upadku komunizmu enumeratywne wyliczenie spraw znajdujgcych sie pod jurysdykcja
NSA zostato zastgpione klauzulg generalng, za$§ konstytucja I1I Rzeczpospolitej w artykule
175 stanowi, iz wymiar sprawiedliwo$ci w RP stanowia Sad Najwyzszy, sady powszech-
ne, sady administracyjne i sagdy wojskowe®. Prawie siedem lat zajeto polskim wiadzom
stworzenie systemu sagdownictwa, o ktorym mowa w konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku.
Dopiero w roku 2002 uchwalone zostaty ustawy: Prawo o ustroju sagdow administracyjnych,
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi oraz przepisy wprowadzajace Prawo
o ustroju sadow administracyjnych i Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.
Naich podstawie od 1 stycznia 2004 roku uksztaltowata si¢ w Polsce dwuinstancyjna struk-
tura sadownictwa administracyjnego z dziatajacymi jako pierwsza instancja wojewodzkimi
sadami administracyjnymi, ktore powstaty z przeksztatcenia zamiejscowych osrodkdéw NSA,
oraz Naczelnym Sadem Administracyjnym jako drugg i ostatnig instancja, jednoczes$nie
sprawujacg nadzor nad wojewddzkimi sgdami administracyjnymi’!.

Istote mieszanego modelu sagdowej kontroli administracji funkcjonujacego w Polsce
stanowi fakt, iz kontrole t¢ sprawuje obecnie Naczelny Sad Administracyjny i inne sady
administracyjne, a takze, w ograniczonym zakresie i na $cisle okreslonych zasadach, sady
powszechne*. Owa kontrola ze strony sadow powszechnych moze przybiera¢ postac bezpo-
$rednig lub posrednia, obydwie te formy opisat Tadeusz Wos. Pierwsza z nich ma miejsce,
gdy na podstawie szczegolnego przepisu ustawowego sady powszechne sg upowaznione
do rozpoznania skargi albo innego §rodka zaskarzenia decyzji administracyjnej, co moze
konczy¢ si¢ pozbawieniem zaskarzonej decyzji bytu prawnego i wydaniem nowego roz-
strzygniecia. Najczesciej kontrola taka ma miejsce przy rozpoznawaniu spraw z zakresu
ubezpieczen spotecznych®. W przypadku kontroli posredniej sad powszechny nie rozpa-
truje Srodkoéw prawnych od decyzji administracyjnych, ale z mocy prawa wigzaco orzeka
o prawach 1 obowigzkach o charakterze cywilnoprawnym, co do ktorych zostata wczesniej
wydana decyzja administracyjna. Konstrukcja tego typu istnieje na przyktad w prawie
wodnym oraz prawie geodezyjnym i kartograficznym?*.

¥ J. Zimmermann, dz. cyt., s. 440.

30 Tamze, s. 436.

31 Tamze, s. 441 i nast.

32 T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, dz. cyt., s. 22.
3 Tamze, s. 22.

Tamze, s. 24.
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Podsumowanie

Wielos¢ sposobow, w jakich odbywa si¢ sadowa kontrola administracji, jest imponujgca.
W niniejszym opracowaniu wskazano tylko cze$¢ z nich, ale sg to te rozwigzania, ktore
przez lata stanowity wzor dla tworzacego si¢ sagdownictwa administracyjnego kolejnych
panstw. Wybitny brytyjski prawnik przetomu XIX i XX wieku Albert V. Dicey twierdzit,
ze prawo administracyjne moze wystepowac tylko na kontynencie, zwtaszcza we Francji,
jako dowdd uprzywilejowania administracji poprzez wytaczenie dotyczacych jej spraw spod
jurysdykeji sadow powszechnych*®. Jednak nie z powodu podejscia Brytyjczykoéw do prawa
administracyjnego rozumianego na sposob kontynentalny trudno jest implementowac jego
rozwigzania na gruncie innych panstw, zwlaszcza spoza kregu common law. W istocie
bowiem brytyjski system prawa administracyjnego jest ledwie kietkujacy. Wida¢ jednak,
ze nawet przedstawiciele kultury prawa precedensowego przyjmujg instrumenty sadowej
kontroli administracji, co jest widomym znakiem tego, ze biorg pod uwage ewentualnosé
jego istnienia. Spogladajac na konczacg drugi wiek funkcjonowania sagdowa kontrole
administracji, daje si¢ zauwazy¢, ze najbardziej stabilne rozwigzania w tej dziedzinie za-
proponowali Francuzi oraz Niemcy. Ta ocena wynika przede wszystkim z faktu, iz wlasnie
jeden z tych systemow stat si¢ wzorcem sadownictwa administracyjnego ksztattowanego
przez poszczeg6lne panstwa, na przyktad w przypadku Polski wzorcem byt system nie-
miecki. Zar6wno ogromnie dluga praktyka i doswiadczenie sadownictwa francuskiego, jak
i precyzja i konsekwencja przepisow niemieckich z pewnoscia przyczyniajg si¢ do dobrej
kontroli administracji. Oba te przypadki pokazuja tez, ze prawo administracyjne, podobnie
jak kazda inna dziedzina funkcjonowania panstwa, nie lubi zmian rewolucyjnych i dzigki
ich brakowi dziata sprawnie, stanowigc przyktad dla innych panstw.

Polski system sadownictwa administracyjnego, cho¢ nie oryginalny, jak wspomniano
wyzej, byt w migdzywojniu inspiracja dla systemow Czechostowacji oraz Jugostawii. Na-
tomiast po latach degradacji w czasach komunistycznych zostat sprawnie zrekonstruowany.
Na uwage zastuguje tu przede wszystkim wprowadzenie modelu dwuinstancyjnego, ktory
powinien by¢ charakterystyczny dla kazdego panstwa prawa. Wyjatki, w ktérych w spra-
wach administracyjnych orzekajg sady powszechne, z pewnoscig nie sprzyjaja spojnemu
funkcjonowaniu sagdow, zwlaszcza w odbiorze przez obywateli. Nie bez racji byloby wiec
zapewne ujednolicenie polskiego sadownictwa administracyjnego. Ma ono jeszcze ciagle
sporo luk i niescisto$ci, ktore utrudniajg mu prawidlowe funkcjonowanie®®. Wiele z nich
zwigzanych jest z uprawnieniami nadzorczymi organdéw wiladzy wykonawczej, ktore sg
pozostato§ciami po epoce PRL. Truizmem jest oczywiscie stwierdzenie, ze zaden z sys-
temow sadowej kontroli administracji nie jest idealny i kazdy ma swoje wady. Nie da si¢
wskaza¢ jednoznacznie, ktory z systemow sadowej kontroli administracji jest najlepszy,
a ktory funkcjonuje najgorzej. Argumenty za i przeciw kazdemu z nich z powodzeniem

35 H. Izdebski, M. Kulesza, dz. cyt., s. 33.

3¢ Zob. J. Olech, Ustawa o samorzgdzie gminnym, powiatowym i wojewédzkim a ustawa Prawo
o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi — rozbieznosci i luki prawne, [w:] J. Lewicki, J. Olech
(red.), 10 lat reformy samorzgdowej w Polsce — doswiadczenia i wyzwania, Instytut Multimedialny, Kra-
kow 2010, s. 61 i nast.
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mogg stac si¢ przedmiotem osobnego opracowania. Niewatpliwg zdobyczg kazdego z nich
jestjednak fakt, iz chroni on publiczne prawa podmiotowe. Z punktu widzenia teorii prawa
jest to stwierdzenie fundamentalne. Z punktu widzenia tych, ktdrzy na co dzien teorig prawa
si¢ nie zajmujg, natomiast do$¢ czesto spotykaja si¢ z wladczymi aktami administracji, jak
na przyktad decyzje administracyjne, a wiec wiekszo$ci naszej populacji, fundamentalne
znaczenie ma fakt istnienia instytucji, w ktérej moga oni dochodzi¢ swych praw i bronié¢
interesow.
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Streszczenie
Modele sadowej kontroli administracji — préba syntezy

Artykutl poswigcony jest uksztattowaniu si¢ sadownictwa administracyjnego jako instru-
mentu kontroli administracji oraz podstawowym modelom sadownictwa administracyj-
nego. Przedstawia on takze ewolucje polskiego systemu sadownictwa administracyjnego
i rozwigzania, z jakich czerpato ono na przestrzeni prawie stu lat swego funkcjonowania.
Syntetyczne ukazanie modeli uksztalttowania sagdownictwa administracyjnego oraz spo-
sobow sadowej kontroli administracji ma za cel probe wskazania najskuteczniejszych
rozwigzan w dziedzinie kontroli administracji publiczne;.

Stowa kluczowe: administracja, sad, kontrola, prawo, wtadza
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Summary
Models of judiciary control over administration —
a synthetic approach

This article discusses two issues: a) the development of administrative judiciary as an
instrument of control over administration; b) basic models of administrative judiciary.
We show the evolution of the Polish administrative judiciary, as well as various institu-
tional solutions that inspired it during nearly one hundred years of its functioning. The
aim of both the synthetic characterisation of the models of administrative judiciary and
the presentation of different forms of judiciary control over administration is to suggest
the most efficient solutions concerning control over public administration.

Keywords: administration, court, control, law, authority
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Wdrozenie przepiséw UE dotyczacych
spraw spadkowych do porzadku prawnego
Rzeczypospolitej Polskiej

Wprowadzenie

Od dnia wejscia Polski do Unii Europejskiej nastgpita zmiana w hierarchii dotychczas
obowigzujacych w krajowym porzadku prawnym zrodet prawa. Cecha charakterystyczna
zrodet prawa Unii Europejskiej jest jego nadrzedno$¢ w stosunku do krajowych systemow
prawa. Nadrzedno$¢ ta przejawia si¢ w bezposrednim obowigzywaniu, stosowaniu oraz
bezposredniej skutecznosci w porzadkach krajowych panstw cztonkowskich. Na przestrzeni
ostatnich 14 lat polski system prawny przeszedt ogromng transformacje¢ w zakresie ujedno-
licenia krajowych przepisow prawnych z przepisami wspolnotowymi.

Akty prawne Unii Europejskiej tworzone sa z mysla o ujednoliceniu porzadkéw prawnych
panstw cztonkowskich, na ktére sktadajg si¢ liczne wielostronne konwencje mi¢dzynaro-
dowe lub poszczegélne akty prawne odnoszace si¢ do postgpowania miedzynarodowego.
W doktrynie zostata przyjeta zasada, ze zrodta prawa mozemy podzieli¢ w zasadzie na
trzy kategorie, pierwotne, wtorne i zrodta tzw. trzeciorzedne. Podziat ten zalezy przede
wszystkim od hierarchii norm, ale rowniez od ich mocy wigzacej. Najczesciej moéwimy
o rozporzadzeniach, dyrektywach, decyzjach, opiniach i zaleceniach.

Polska po tylu latach funkcjonowania we Wspdlnocie jako jej petnoprawny cztonek bez-
posrednio stosuje normy prawa Unii Europejskiej oraz skutecznie ujednolica swoj porzadek
prawny. Organy sprawiedliwosci panstw cztonkowskich w zaleznosci od konkretnej sprawy
stosujg nie tylko swoje przepisy prawne, ale rowniez przepisy Unii Europejskiej. W tym
zakresie nastgpity duze zmiany prawne w porzadkach prawnych panstw cztonkowskich.
Panstwa cztonkowskie, w tym oczywiscie Polska, dokonuja transpozycji do swoich porzad-
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kow okreslonych regulacji prawnych w postaci miedzy innymi rozporzadzen i dyrektyw.
Zmiana przepiséw krajowych ma polega¢ na tym, aby cel wskazany w konkretnej dyrektywie
zostat osiagnigty poprzez dostosowanie krajowych norm prawnych. Dyrektywa w relacji
do rozporzadzenia nie ma bezposredniej skutecznosci. Z punktu widzenia postgpowania
przed sadami krajowymi ogromne znaczenie majg rozporzadzenia. Rozporzadzenie UE
jest wigzacym aktem prawnym, ma zasi¢g ogolny i musi by$ bezposrednio stosowane na
terytorium kazdego panstwa cztonkowskiego. Rozporzadzenia majag moc obowigzujacg
wobec wszystkich panstw cztonkowskich, a ich postanowienia odnoszg si¢ bezposrednio
do o0s6b fizycznych i prawnych bedacych obywatelami tych panstw.

Od dnia wejscia do Unii Europejskiej w roku 2004 kilkunastu nowych panstw cztonkow-
skich liczba obywateli EU powickszyta sie¢ kilkakrotnie. Obywatele panstw cztonkowskich
czesciej zaczeli przemieszezac si¢ w granicach UE. Tysigce obywateli polskich wyjechato
do innych krajow UE z wielu powoddéw. Dla jednych byta to mozliwo$¢ znalezienia lepiej
platnej pracy, dla innych mozliwo$¢ podjecia nauki lub tez zwykta ciekawo$¢ innych kultur.
Wigksze mozliwo$ci w przemieszczaniu si¢ obywateli panstw czlonkowskich w grani-
cach UE spowodowaly rowniez powstanie problemu natury cywilistycznej, a konkretnie
odpowiedzi na pytanie, co si¢ stanie z majatkiem po $mierci osoby fizycznej niebedacej
obywatelem panstwa cztonkowskiego, w ktorym nastapit zgon. Jakie sg skutki prawne
$mierci osoby fizycznej przebywajacej w kraju, ktérego obywatelstwa nie posiada? Prze-
ciez $mier¢ osoby fizycznej nie powoduje utraty nalezacych do niej praw i obowigzkoéw
majatkowych, lecz powoduje ich przejscie na inne podmioty. W sktad spadku po zmartym
wchodza nie tylko prawa majatkowe, ale rowniez obowigzki majatkowe. Sg to prawa rze-
czowe i wierzytelnosci, ale rowniez dtugi zmartego. Poza tym nalezatoby odpowiedzie¢ na
wiele pytan, takich jak: Kto te prawa i obowigzki majatkowe moze dziedziczy¢ i na jakich
zasadach? Ktore prawo bedzie w tej sytuacji prawem wiasciwym: prawo panstwa, ktorego
zmarly byt obywatelem, czy prawo panstwa, gdzie nastapil zgon? Co si¢ stanie w sytuacji,
gdy zmarty w chwili $mierci posiadat obywatelstwo kilku panstw? Co si¢ stanie w sytuacji
sporzadzenia kilku testamentéw w rdznych panstwach cztonkowskich? Prawo ktérego pan-
stwa cztonkowskiego bedzie wtasciwe dla wszczecia postepowania spadkowego? To jest
tylko kilka z przyktadowych pytan, na ktére odpowiedzi spowodowaty rozpoczgcie prac
nad ujednoliceniem prawa spadkowego UE.

Krajowe regulacje spraw spadkowych panstw cztonkowskich roznity sie w wielu przy-
padkach, dlatego tez waznym krokiem na drodze ujednolicenia postepowania spadkowego
o charakterze uniwersalnym dla UE byto przyjecie nowych spojnych przepiséw unijnych
majacych na celu uproszczenie formalno$ci prawnych zwiazanych ze spadkami migdzy-
narodowymi. W zwigzku z tym 4 lipca 2012 roku przyjeto Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 650/2012 w sprawie jurysdykcji, prawa wtasciwego, uzna-
wania i wykonywania orzeczen, przyjmowania i wykonywania dokumentéw urzedowych
dotyczacych dziedziczenia oraz w sprawie ustanowienia europejskiego poswiadczenia
spadkowego (Dz.U. UE L.2012.201.107)".

! Dz.Urz. UE L201 2 27.07.2012, s. 107 z p6zn. zm.
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Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 650/2012 w sprawie jurysdykcji, prawa wlasciwego,
uznawania i wykonywania orzeczen, przyjmowania

i wykonywania dokumentéw urzedowych dotyczacych
dziedziczenia oraz w sprawie ustanowienia europejskiego
poswiadczenia spadkowego

Zakres stosowania i jurysdykcja

Przyjete w dniu 4 lipca 2012 roku Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 650/2012 (zwane dalej Rozporzadzeniem) umozliwito prawidlowe funkcjonowanie
w europejskiej przestrzeni prawnej rozwigzan prawnych w zakresie spraw spadkowych
obywateli wszystkich panstw cztonkowskich. Do dnia wejscia w zycie Rozporzadzenia
ze wzgledu na ro6znorodno$¢ obowigzujacych systeméw prawnych obywatele panstw czton-
kowskich byli ograniczeni w wykonywaniu swoich praw w zakresie spraw spadkowych.
Wielu spadkobiercow, zapisobiorcow lub wierzycieli 1 innych osob, ktéorym przystugiwato
prawo do spadku, nie miato skutecznie zagwarantowanych swoich praw do spadkéw
transgranicznych. Rozporzadzenie reguluje przyjecie sktadnikow majatku oraz praw i obo-
wigzkow na wypadek $mierci bez wzgledu na podstawe, tj. czy moéwimy o dziedziczeniu
ustawowym, czy dziedziczeniu na podstawie testamentu?.

W uzasadnieniu prawodawca wskazuje, ze Rozporzadzenie reguluje tylko i wylgcznie
materi¢ zwigzana z jurysdykcja, prawem wlasciwym, uznawaniem, przyjmowaniem, wy-
konalno$cig 1 wykonywaniem orzeczen, dokumentow urzedowych i ugoéd sadowych oraz
wprowadza przepisy dotyczace ustanowienia europejskiego poswiadczenia spadkowego®.
Rozporzadzenie wylacza spod swojej jurysdykeji wszystkie sprawy regulujace kwestie ad-
ministracyjne i podatkowe o charakterze cywilnoprawnym (na przyktad sprawy podatkowe
zwigzane z dziedziczeniem powinny by¢ regulowane prawem panstwa cztonkowskiego),
pomija rowniez kwestie regulujace ustroje majatkowe malzenskie, kwestie dotyczace two-
rzenia i rozwigzywania trustow* oraz zarzgdzania nimi lub kwestie regulujace przenoszenie
praw inaczej niz w drodze dziedziczenia (na przyktad darowizny, chyba Zze odnosi si¢ to
do darowizn inter vivos, ktore zgodnie z prawem wiasciwym dla dziedziczenia powinny by¢
uwzglednione dla celow ustalenia udziatow w spadku). Z uwagi na r6znorodnos¢ systemow
prawnych panstw cztonkowskich Rozporzadzenie przewiduje mozliwo$¢ dostosowania

2 Powyzszego rozporzadzenia nie stosuje si¢ w Danii, Irlandii i Zjednoczonym Krolestwie.

3 Motyw 9 preambuty do Rozporzadzenia: ,,Zakres stosowania niniejszego rozporzadzenia powinien
obejmowac wszystkie cywilnoprawne aspekty dziedziczenia majatku po osobie zmarlej, a mianowicie
wszystkie formy przejscia sktadnikéw majatku, praw i obowigzkéw na skutek $mierci, czy to na podstawie
dobrowolnego rozrzadzenia na wypadek $mierci, czy to w drodze dziedziczenia ustawowego”.

4 Trust — umowa, na mocy ktorej jedna osoba przekazuje swoj majatek na okreslony cel (donator),
a druga osoba zobowigzuje si¢ zarzadza¢ tymi Srodkami (trustee) w sposob okreslony w umowie trustu (ang.
deed of trust, pol. umowa powiernicza). Umowa trustu stanowi, ze donator przekazuje okreslone mienie
na rzecz trustee, a trustee zobowigzuje si¢, ze bedzie zarzadzal tym mieniem na korzy$¢ okreslonych osob
(beneficjentdow). Zawarcie takiej umowy powoduje, ze odpada koniecznos¢ przeprowadzenia postepowa-
nia spadkowego, gdyz po $mierci ,,przekazujacego” trustee zobowigzany jest zgodnie z postanowieniami
umowy rozporzadzi¢ majatkiem zmartego.
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nieznanego prawa rzeczowego do najblizszego odpowiednika takiego prawa rzeczowego,
przewidzianego w prawie innego panstwa cztonkowskiego®.

Na szczeg6lng uwage zastuguja rOwniez intencje prawodawcy nakazujgce interpretacje
terminu sgd w sposob rozszerzajacy. Rozporzadzenie traktuje jako sgd rdéwniez notariuszy
i przedstawicieli innych zawodow prawniczych, pod warunkiem ze sprawuja oni funk-
cje sadownicze w sprawach spadkowych w danym panstwie cztonkowskim®. W Polsce
ze wzgledu na szczegolng role notariusza w sprawach spadkowych (na przyktad ztozenie
u notariusza o$wiadczenia o przyjeciu lub odrzuceniu spadku, sporzadzenie testamentu,
sporzadzenie protokotéw dziedziczenia, protokoldw otwarcia i ogloszenia testamentow
oraz aktow poswiadczenia dziedziczenia, sporzadzenie umow o zrzeczenie si¢ spadku oraz
umow dziatu spadku) wejscie w zycie Rozporzadzenia spowodowato zmiane przepiséw
prawa o notariacie’, na mocy ktorych obecnie notariusz jest upowazniony do sporzagdzenia
europejskiego poswiadczenia dziedziczenia®. W zwigzku z tym obecnie w Polsce wilasci-
wymi organami w sprawach spadkowych sg sady oraz notariusze (w odniesieniu do spraw
wskazanych wyzej)’. Rozporzadzenie dotyczy tylko dziedziczenia i przepisy te maja zasto-
sowanie w przypadku dziedziczenia po osobach zmartych po dniu 17 sierpnia 2015 roku.

5 Motyw 17 preambuly do Rozporzadzenia: ,,Dostosowanie nieznanych praw rzeczowych, wyraznie
przewidziane w niniejszym rozporzadzeniu, nie powinno wyklucza¢ innych form dostosowania w ramach
stosowania niniejszego rozporzadzenia”.

¢ Motyw 20 preambuty do Rozporzadzenia: ,,Niniejsze rozporzadzenie powinno respektowac roézne
systemy regulujace kwestie dziedziczenia stosowane w panstwach cztonkowskich. Do celow niniejszego
rozporzadzenia termin sgd powinien zatem by¢ rozumiany szeroko, tak aby obejmowat nie tylko sady
w dostownym znaczeniu tego stowa, sprawujace funkcje sadownicze, lecz takze notariuszy lub urzedy
stanu cywilnego w niektorych panstwach cztonkowskich, sprawujace w niektorych sprawach dotyczacych
spadku funkcje sadownicze, oraz notariuszy i przedstawicieli zawoddw prawniczych, ktorzy w niektorych
panstwach cztonkowskich sprawuja funkcje sadownicze w danej sprawie spadkowej na podstawie przeka-
zania uprawnien przez sad. Wszystkie sady w rozumieniu niniejszego rozporzadzenia powinny by¢ zwig-
zane zasadami jurysdykcji okreslonymi w niniejszym rozporzadzeniu. Natomiast termin sgd nie powinien
obejmowac organdéw pozasadowych panstwa cztonkowskiego uprawnionych na mocy prawa krajowego
do zajmowania si¢ sprawami spadkowymi, takich jak notariusze w wigkszosci panstw cztonkowskich,
w ktorych zazwyczaj nie sprawuja oni funkcji sadowniczych”.

7 Ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie, Dz.U. 2013, poz. 237 z p6zn. zm.

8 Motyw 21 preambuty do Rozporzadzenia: ,,Niniejsze rozporzadzenie powinno umozliwia¢ wszyst-
kim notariuszom, ktorzy sa wlasciwi w panstwach cztonkowskich w sprawach spadkowych, wykonywanie
tych uprawnien. To, czy notariusze w danym panstwie cztonkowskim sa zwiazani zasadami jurysdykcji
okres§lonymi w niniejszym rozporzadzeniu, powinno zaleze¢ od tego, czy sa oni obj¢ci zakresem definicji
«saduy do celow niniejszego rozporzadzenia”. Motyw 22 preambuty do Rozporzadzenia: ,,Przeptyw ak-
tow sporzadzanych przez notariuszy w sprawach spadkowych w panstwach cztonkowskich powinien si¢
odbywac na podstawie niniejszego rozporzadzenia. Jezeli notariusze sprawuja funkcje sadownicze, sg oni
zwigzani zasadami jurysdykcji, a przeptyw wydanych przez nich orzeczen powinien si¢ odbywac zgodnie
z przepisami o uznawaniu, wykonalnosci i wykonywaniu orzeczen. Jezeli notariusze nie sprawuja funkcji
sadowniczych, nie sg oni zwigzani zasadami jurysdykcji, a przeptyw wydawanych przez nich dokumentéw
urzgdowych powinien by¢ zgodny z przepisami o dokumentach urzgdowych”.

° Art. 95q Prawo o notariacie: ,,W zakresie nicuregulowanym w rozporzadzeniu Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) nr 650/2012 z dnia 4 lipca 2012 r. w sprawie jurysdykcji, prawa wlasciwego,
uznawania i wykonywania orzeczen, przyjmowania i wykonywania dokumentow urzedowych dotyczacych
dziedziczenia oraz w sprawie ustanowienia europejskiego poswiadczenia spadkowego (Dz.Urz. UE L201
z27.07.2012, s. 107 z pézn. zm.) do czynnosci dotyczacych europejskiego poswiadczenia spadkowego
stosuje si¢ odpowiednio przepisy o sporzadzaniu aktu poswiadczenia dziedziczenia, chyba ze przepisy
niniejszego rozdziatu stanowia inaczej”.
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Rozporzadzenie méwi o jurysdykeji ogolnej, przyjmujac, ze wlasciwe bedzie to panstwo
czlonkowskie, w ktérym zmarty miat miejsce zwyktego pobytu. Sady polskie, jak rowniez
notariusze, analizujac swoja wlasciwo$¢ w konkretnej sprawie spadkowej, najpierw powinni
si¢ kierowac pojeciem ,,miejsce zwyktego pobytu” zmartego, ktore w Rozporzadzeniu zdefi-
niowane jest jako wszystkie okolicznos$ci zycia zmartego w latach poprzedzajacych jego Smieré
1 w chwili jego $mierci, przy czym bierze si¢ pod uwage czas trwania i czestotliwos¢ obecnosci
zmarlego w danym panstwie, warunki i powody tej obecno$ci. Miejsce zwyktego pobytu po-
winno wykazywac $cisty i stabilny zwigzek zmartego z danym panstwem. W przypadkach gdy
zmarly ze wzgledow ekonomicznych/zawodowych wyjechat z kraju pochodzenia, ale mimo to
zachowat §cisty 1 stabilny zwigzek ze swoim panstwem pochodzenia, to wedtug Rozporzadzenia
organ, przed ktorym rozpatrywana jest sprawa spadkowa, moze uzna¢, ze miejsce zwyklego
pobytu nadal znajduje si¢ w panstwie pochodzenia. W wyjatkowych sytuacjach, gdy zmarty
zamieszkiwat kolejno w kilku panstwach, nie mieszkajac na state w zadnym z tych panstw,
wiasciwy organ, przed ktorym toczy si¢ postgpowanie, bierze pod uwagg obywatelstwo zmartego
lub bada, w ktdérym z tych panstw znajduja sie gtowne sktadniki jego majatku.

W celu utatwienia prowadzenia spraw spadkowych Rozporzadzenie wprowadza pojecie
umowy prorogacyjnej na rzecz sadow panstwa cztonkowskiego wybranego prawa'®. Odsytajac
do tresci art. 22 Rozporzadzenia!!, prawodawca unijny wskazuje jako acznik podstawowy
identyfikujacy wlasciwo$¢ panstwa cztonkowskiego tacznik obywatelstwa. Kazdy moze doko-
na¢ wyboru prawa, ktoremu bedzie podlega¢ dziedziczenie po nim, ale wybodr ten ograniczony
jest do prawa obywatelstwa. Jezeli wybor prawa nie zostal dokonany wczesniej, wowczas
sad/notariusz ma obwigzek zastosowac tacznik ,,miejsca zwyktego pobytu” zmartego (przy
spetnieniu przewidzianych Rozporzadzeniem warunkow)'?. W przypadku braku jurysdykcji
krajowej wlasciwy organ stwierdza z urzedu brak swojej jurysdykcji. Wyjatkowa sytuacje
reguluje art. 11 Rozporzadzenia, ktory stanowi, ze sad moze orzec w sprawie spadkowej, gdy
zadne z panstw cztonkowskich nie ma jurysdykcji w tej sprawie, ale po spetnieniu dwoch wa-
runkow. Po pierwsze, sad musi stwierdzi¢, ze brak jest jurysdykcji krajowej oraz pozostatych

10 Art. 5 Rozporzadzenia: ,,1. W przypadku gdy wybrane przez zmartego prawo regulujace dziedzicze-
nie po nim zgodnie z art. 22 jest prawem panstwa cztonkowskiego, zainteresowane strony mogg umowié
si¢, ze wylaczng jurysdykcje do orzekania w sprawie dotyczacej spadku maja sad lub sady tego panstwa
cztonkowskiego. 2. Taka umowa prorogacyjna sporzadzana jest na piSmie, opatrywana data i podpisywana
przez zainteresowane strony. Kazde przekazanie informacji za pomoca srodkéw elektronicznych umozli-
wiajace trwaty zapis umowy uznaje si¢ za rownowazne ze sporzadzeniem na pi§mie”.

" Art.22 Rozporzadzenia: ,,1. Kazdy moze dokona¢ wyboru prawa panstwa, ktorego obywatelstwo
posiada w chwili dokonywania wyboru lub w chwili $mierci, jako prawa, ktéremu podlega ogot spraw
dotyczacych jego spadku. Kazdy, kto posiada wigcej niz jedno obywatelstwo, moze wybra¢ prawo kazdego
panstwa, ktorego obywatelstwo posiada w chwili dokonywania wyboru lub w chwili $mierci. 2. Wybor
prawa musi by¢ dokonany w sposob wyrazny w o§wiadczeniu w formie rozrzadzenia na wypadek Smierci
lub musi wynika¢ z postanowien takiego rozrzadzenia. 3. Wazno$§¢ materialna aktu, ktorym dokonano
wyboru prawa, podlega wybranemu prawu. 4. Kazda zmiana lub odwotanie wyboru prawa musi spetniac¢
wymogi co do formy przewidziane dla zmiany lub odwotania rozrzadzenia na wypadek $mierci”.

12 Art.21 Rozporzadzenia: ,,1. Jezeli przepisy niniejszego rozporzadzenia nie stanowig inaczej, pra-
wem wlasciwym dla ogotu spraw dotyczacych spadku jest prawo panstwa, w ktorym zmarlty mial miejsce
zwyktego pobytu w chwili $§mierci. 2. W przypadku gdy wyjatkowo, ze wszystkich okolicznosci sprawy
jasno wynika, ze w chwili $mierci zmarly byt w sposob oczywisty blizej zwigzany z panstwem innym
niz panstwo, ktorego prawo byloby wlasciwe na mocy ust. 1, prawem whasciwym dla dziedziczenia jest
prawo tego innego panstwa”.
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panstw cztonkowskich i1 nie ma mozliwoSci wszczgcia postgpowania w panstwie trzecim,
ktore jest wiasciwe w tej sprawie, a po drugie, sprawa spadkowa musi mie¢ $cisty zwigzek
z panstwem, przed ktérym sprawa si¢ toczy'*. Przy czym sytuacja ta dotyczy tylko i wyltacz-
nie sadoéw, a nie notariusza, poniewaz notariusz nie posiada tak daleko idagcych uprawnien.
Przepisy prawa o notariacie nie przewiduja mozliwosci dokonania przez notariusza czynnos$ci
w przypadku stwierdzenia przez niego braku jurysdykcji krajowej'*.

Jezeli zmarty uprzednio dokonat wyboru prawa panstwa, ktorego obywatelstwo posiadat
w chwili dokonywania wyboru lub w chwili Smierci, wlasciwy sad, ktory wszczat postepowanie
spadkowe z urzedu, musi postepowanie umorzy¢, jezeli spadkobiercy uzgodnili, Ze rozstrzygna
sprawe spadkowa polubownie poza sagdem w panstwie cztonkowskim, ktorego prawo zostato
przez zmartego wybrane. Na wniosek jednej ze stron sad, przed ktorym toczy sie postepo-
wanie spadkowe, ma mozliwos¢ ograniczenia swojej kognicji do nieorzekania w odniesieniu
do jednego sktadnika majatku zmartego lub wickszej ich liczby znajdujacych si¢ w panstwie
trzecim. Sytuacja ta ma miejsce, jezeli mozna oczekiwaé, ze wydane przez sad prawomocne
postanowienie o stwierdzenie nabycia spadku nie bedzie uznane lub wykonane w panstwie
trzecim. Na podstawie przepisow Rozporzadzenia w postepowaniu spadkowym obowigzuje
zasada zawisto$ci spraw spadkowych'®. W przypadku ztozenia pozwu w tej samej sprawie
spadkowej na przyktad najpierw w sadzie w Krakowie, a nastepnie w sadzie w Berlinie,
wylaczona wowczas jest mozliwos$¢ rozpatrywania tej sprawy przez sad niemiecki do czasu
stwierdzenia jurysdykcji krajowej sadu, przed ktorym najpierw wszczeto postepowanie spad-
kowe, tj. sadu w Krakowie. Wowczas sad niemiecki musi stwierdzi¢ brak swej jurysdykcji
na rzecz sadu polskiego. Na wniosek stron sad polski moze orzec o zastosowaniu srodkow
zabezpieczajacych, przewidzianych w prawie polskim, nawet jezeli na mocy Rozporzadzenia
wiasciwa jurysdykcja w sprawie nalezy do sadu innego panstwa cztonkowskiego.

Europejskie poswiadczenie spadkowe

Jednym z rozwigzan dotychczas niestosowanym w krajowym porzadku prawnym jest
mozliwo$¢ wydania przez sad lub notariusza europejskiego poswiadczenia spadkowego
(zwanego dalej EPS).

Rozporzadzenie przewiduje uznawanie z mocy prawa orzeczen w sprawach spadkowych
wydawanych w panstwach cztonkowskich, jak i obowiagzek przyjmowania dokumentow

13 Art. 11 Rozporzadzenia: ,,W przypadku gdy zaden sad panstwa cztonkowskiego nie ma jurysdykcji
na mocy innych przepisow niniejszego rozporzadzenia, sady panstwa cztonkowskiego moga, w drodze
wyjatku, orzeka¢ w sprawie spadkowej, jezeli postegpowanie nie moze by¢ we wiasciwy sposob wszczete
Iub przeprowadzone, lub nie byloby mozliwe w panstwie trzecim, z ktorym sprawa jest $cisle zwigzana.
Sprawa musi mie¢ dostateczny zwigzek z panstwem cztonkowskim sadu, do ktorego ja wniesiono”.

4 Art. 95¢ Prawo o notariacie: ,,§ 1. Po spisaniu protokotu dziedziczenia notariusz sporzadza akt
poswiadczenia dziedziczenia, jezeli nie ma watpliwosci co do istnienia jurysdykcji krajowe;j, tresci whasci-
wego prawa obcego, osoby spadkobiercy, wysokosci udziatow w spadku, a w przypadku gdy spadkodawca
uczynit zapis windykacyjny — takze co do osoby, na ktorej rzecz spadkodawca uczynit zapis windykacyjny,
i przedmiotu zapisu. § 2. Notariusz odmawia sporzadzenia aktu poswiadczenia dziedziczenia, jezeli: [...]
4) w sprawie brak jurysdykeji krajowe;j”.

15 Art. 17 i 18 Rozporzadzenia.
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urzedowych wydanych w sprawach spadkowych w tych panstwach. Mozliwo$¢ uzyskania
EPS jest fakultatywna i nie zast¢puje postanowienia o stwierdzenie nabycia spadku wyda-
nego przez sad, lub aktu poswiadczenia dziedziczenia wydanego przez notariusza. Korzy-
stanie w innych panstwach cztonkowskich z wykazujacych sukcesje spadkowg orzeczen
i dokumentéw urzgdowych powinno utatwiaé wydawanie zaswiadczen na formularzach
wskazanych w rozporzadzeniu wykonawczym 1329/20141,

EPS moze by¢ wykorzystywane przez spadkobiercow, zapisobiercow oraz wykonawcow
1 zarzadcow testamentow, ktorzy potrzebujg wykaza¢ w innym panstwie cztonkowskim swdj
status lub wykonywaé swoje prawa badz swoje uprawnienia. Pod wzgledem proceduralnym
regulacja EPS nie jest kompleksowa. Rozporzadzenie daje upowaznienie do uregulowania
kwestii bardziej szczegétowych krajowym porzadkom prawnym panstw cztonkowskich.
Wdrozenie regulacji Rozporzadzenia do przepisow krajowych spowodowato wprowadzenie
do ksiegi czwartej, czesci drugiej kodeksu postepowania cywilnego, nowego tytutu VIIA
Europejskie poswiadczenie spadkowe (art. 1142'-1142)"7. W ustawie Prawo o notariacie
dodano nowy rozdziat 3b Europejskie poswiadczenie spadkowe, a ponadto uznano, ze
W postgpowaniu przed notariuszem maja zastosowanie rowniez wybrane przepisy kodeksu
postepowania cywilnego — art. 670, 672—674 1 676.

Sad albo notariusz wydaja EPS na wniosek spadkobiercow, zapisobiercow, wykonawcow
lub zarzadcow testamentow. Z wnioskiem o wydanie EPS nie mogg wystapi¢ wierzyciele
spadkowi, natomiast zgodnie z art. 70 ust. 1 Rozporzadzenia moga uzyska¢ odpis juz wy-
danego EPS. Przed wydaniem EPS sad lub notariusz bada z urzgdu, kto jest spadkobierca
iczy zostat sporzadzony testament. Warunkiem wydania EPS jest niesporny charakter
sprawy spadkowej's.

W przypadku powzigcia informacji o istnieniu testamentu sad/notariusz wzywa osobe,
co do ktorej uprawdopodobniono, ze posiada ona testament, do jego ztozenia. Jesli taki
testament istnieje, sad/notariusz dokonuje otwarcia i ogloszenia testamentu. Sad/notariusz
moze przyjac¢ od wnioskodawcy zapewnienie, ze nie ma innych spadkobiercow i nie zostat
sporzadzony testament, a ktdre bedzie uznane za dowdd w sprawie. Sktadajacy zapewnienie
zostaje poinformowany przez sad/notariusza o skutkach karnych ztozenia takiego zapewnie-
nia, gdyz jego ztozenie jest rtOwnoznaczne ze ztozeniem zeznan pod przyrzeczeniem. Organ
wydajacy EPS podejmuje wszelkie niezbedne kroki, by poinformowacé o ztozonym wniosku
potencjalne zainteresowane osoby (W Rozporzadzeniu ,,beneficjentow”). W razie potrzeby
sad w celu ustalenia okolicznosci, ktore maja by¢ po§wiadczone, przestuchuje kazdg zaan-
gazowang osobe oraz kazdego wykonawce lub zarzadce 1 zamieszcza ogloszenia publiczne
majace na celu umozliwienie innym ewentualnym beneficjentom zgtoszenie swoich praw.

16 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1329/2014 z dnia 9 grudnia 2014 r. ustanawiajace
formularze, o ktorych mowa w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 650/2012
w sprawie jurysdykcji, prawa wlasciwego, uznawania i wykonywania orzeczen, przyjmowania i wykony-
wania dokumentoéw urzedowych dotyczacych dziedziczenia oraz w sprawie ustanowienia europejskiego
poswiadczenia spadkowego (Dz.Urz. UE L2015, nr 142, s. 34).

17 W zakresie, w jakim Rozporzadzenie nie reguluje procedury wydawania EPS, odpowiednie zastoso-
wanie znajda przepisu art. 669—679 kpc regulujace postgpowanie o stwierdzenie nabycia spadku, przepisy
ogo6lne dla spraw z zakresu prawa spadkowego art. 627—-628 kpc oraz przepisy ogdlne o postepowaniu
nieprocesowym.

8 Por. art. 95¢ § 2 pkt 1 Prawa o notariacie i art. 67 ust. 1 lit. a) Rozporzadzenia.
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Wiasciwy organ wydaje EPS niezwlocznie i z uzyciem formularza, ktéry ma charakter
obligatoryjny. O wydaniu EPS nalezy w miar¢ mozliwosci poinformowaé tzw. benefi-
cjentow (art. 67 ust. 2 Rozporzadzenia spadkowego). Wydane poswiadczenie wywoluje
skutki prawne we wszystkich panstwach cztonkowskich i nie wymaga juz dodatkowych
procedur. Poswiadczenie stanowi podstawe wpisu we wilasciwych rejestrach panstwa
cztonkowskiego, w ktérym bedzie ono przedtozone. Sad/notariusz przechowuje oryginaty
poswiadczen 1 wydaje ich poswiadczone odpisy wnioskodawcy Iub kazdemu, kto wykaze
uzasadniony interes. EPS przechowywane jest w oryginale przez sad/notariusza, ktory wy-
daje jego poswiadczone odpisy. Sad z urzedu dorecza postanowienie o wydanie EPS wraz
poswiadczonym odpisem tego poswiadczenia i z pouczeniem o przystugujacych srodkach
odwotawczych. Notariusz z urzedu wydaje wypis protokotu obejmujacego wydanie lub
odmowe wydania EPS w ramach sporzgdzanych w kancelarii czynno$ci notarialnych wraz
z pouczeniem o przystugujacych srodkach odwotawczych.

W razie uprzedniego wydania EPS nie ma podstaw do sporzadzenia aktu po§wiadczenia
dziedziczenia (zwanego dalej APD) albo do wystepowania z wnioskiem o stwierdzenie
nabycia spadku. W takim przypadku sad/notariusz powinni oddali¢ wniosek o stwierdze-
nie nabycia spadku lub odméwi¢ wydania APD. Z kolei nic nie stoi na przeszkodzie, aby
wyda¢ EPS po uprzednim uzyskaniu stwierdzenia nabycia spadku czy APD. Tak wydane
EPS jedynie uzupetnia wezesniej wydane postanowienie lub APD o skutek transgraniczny.

Wszystkie wydane przez wlasciwy organ poswiadczone odpisy wazne sg przez okres
6 miesigcy (w tym celu na odpisie powinna by¢ wskazana data wazno$ci poswiadczenia).
Wyjatkowo, w uzasadnionych przypadkach, okres waznosci po§wiadczenia moze zostaé
przedtuzony, ale po uptywie tego okresu nalezy wystgpi¢ do organu wydajacego o jego
przedtuzenie albo o nowy poswiadczony odpis. Wadliwie wydane EPS moze zosta¢ spro-
stowane, zmienione lub uchylone. Sprostowania, zmiany lub uchylenia moze dokonac
sad/notariusz wydajacy EPS na wniosek kazdego, kto wykaze swoj uzasadniony interes
lub z urzedu, w przypadku wystgpienia btedu pisarskiego lub powziecia przez wlasciwy
organ informacji, ze wydane EPS lub jego poszczegolne czesci sa nieprawidlowe. O kaz-
dej zmianie, sprostowaniu lub uchyleniu sad/notariusz informuje wszystkie osoby, ktorym
uprzednio byto wydane EPS. Kazdy, kto jest uprawniony do wystapienia o wydanie EPS,
moze odwotac¢ si¢ od decyzji podjetych przez organ wydajacy (art. 72 Rozporzadzenia). Na
postanowienie sagdu pierwszej instancji przystuguje zazalenie (art. 1142° kpc). Na czynnosci
notariusza przyshuguje zazalenie (art. 95x w zwiagzku z art. 83 Prawo o notariacie)'.

19 Art. 83 § 1. Prawo o notariacie: ,,Na odmowg¢ dokonania czynno$ci notarialnej osoba zaintereso-
wana moze wnies¢, w terminie tygodnia od dnia dorgczenia uzasadnienia odmowy, a gdy nie zazadala
W przepisanym terminie dor¢czenia uzasadnienia odmowy — od dnia, w ktorym dowiedziata si¢ o0 odmowie,
zazalenie do sadu okrggowego wlasciwego ze wzgledu na siedzibe kancelarii notariusza odmawiajacego
dokonania czynnos$ci notarialnej. Zazalenie wnosi si¢ za posrednictwem tego notariusza. § 1a. Notariusz,
o ktorym mowa w § 1, jest obowigzany ustosunkowac si¢ do zazalenia w terminie tygodnia i wraz z zaza-
leniem przedstawi¢ swoje stanowisko sagdowi oraz dorgczy¢ je osobie zainteresowanej, chyba ze sporzadzit
i dorgczyt juz tej osobie uzasadnienie odmowy. § 1b. Sad rozpoznaje zazalenie na rozprawie, stosujac
odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania cywilnego o postgpowaniu nieprocesowym. § 2. Notariusz
moze, jezeli uzna zazalenie za stuszne, dokona¢ czynnos$ci notarialnej; w tym przypadku nie nadaje za-
zaleniu dalszego biegu”.
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Whioski koncowe

Wejscie w zycie Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 650/2012
w sprawie jurysdykcji, prawa wlasciwego, uznawania i wykonywania orzeczen, przyjmo-
wania i wykonywania dokumentow urzedowych dotyczacych dziedziczenia oraz w sprawie
ustanowienia europejskiego poswiadczenia spadkowego uzupetnito krajowy porzadek
prawny w postepowaniu w sprawach spadkowych o element transgraniczny, jakim jest
obecnie europejskie poswiadczenie spadkowe. Dokument ten pozwala na szybkie, a przede
wszystkim skuteczne zatatwianie sprawy spadkowej z elementem transgranicznym. Przepisy
UE upraszczaja miedzynarodowe sprawy spadkowe. Europejskie poswiadczenie spadkowe
jest instrumentem legitymacyjnym prawa unijnego i stuzy do wykazania sukcesji spadkowej
spadkobiercow, zapisobiercow, wykonawcow testamentu lub zarzadcow majatku spadko-
wego, gdy zachodzi konieczno$¢ udowodnienia ich praw i uprawnien do spadku w innych
panstwach cztonkowskich.

Pod wptywem przyjetych przez prawodawce unijnego rozwiazan, rowniez polski prawo-
dawca w nowym $wietle spojrzat na krajowe instrumenty legitymacyjne. Polska nalezycie
wdrozyta rozwigzania Rozporzadzenia. W przepisach krajowych zostata przewidziana
alternatywna $ciezka wobec drogi sadowej, ktorg jest postgpowanie spadkowe z udzialem
notariusza. Sagdowa i notarialna droga funkcjonuja jako réwnorzedne i niezalezne od siebie
tryby. Decyzja, ktora $ciezka zostanie wybrana, zalezy od zainteresowanych podmiotow.

Europejskie poswiadczenie spadkowe stato sie kolejnym dokumentem stuzacym wyka-
zywaniu praw do spadku (obok postanowienia sadu o stwierdzeniu nabycia spadku i aktu
poswiadczenia dziedziczenia wydawanego przez notariuszy) i przeznaczone jest na potrzeby
wykazywania prawa do spadku za granica. EPS nie zastepuje postanowienia o stwierdze-
nie nabycia spadku ani aktu po$wiadczenia dziedziczenia, lecz stanowi ich alternatywne
rozwigzanie. Nie powinno by¢ ono tytulem wykonawczym, lecz powinno mie¢ skutek
dowodowy. Wydane w Polsce EPS jest uznawane we wszystkich panstwach cztonkowskich
UE bez zadnych dodatkowych formalno$ci. Wprowadzona nowelizacja prawa spadkowego
umozliwita od dnia 17 sierpnia 2015 roku szybkie zatatwianie spraw bez konieczno$ci
przeprowadzania zmudnych procedur i ponoszenia dodatkowych kosztow.
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Akty prawne

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 650/2012 w sprawie jurysdykcji,
prawa wlasciwego, uznawania i wykonywania orzeczen, przyjmowania i wykonywania doku-
mentow urzedowych dotyczacych dziedziczenia oraz w sprawie ustanowienia europejskiego
poswiadczenia spadkowego, Dz.U. UE L.2012.201.107.

Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1329/2014 z dnia 9 grudnia 2014 r. ustanawia-
jace formularze, o ktorych mowa w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 650/2012 w sprawie jurysdykcji, prawa wlasciwego, uznawania i wykonywania orzeczen,
przyjmowania i wykonywania dokumentéw urzgdowych dotyczacych dziedziczenia oraz
W sprawie ustanowienia europejskiego poswiadczenia spadkowego, Dz.Urz. UE L.2015, nr 142.

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego, Dz.U. 2018.0.1360.

Ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie, Dz.U. 2013, poz. 237 z p6zn. zm.

Streszczenie
Wdrozenie przepiséw UE dotyczacych spraw spadkowych
do porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej

Krajowe regulacje spraw spadkowych panstw cztonkowskich réznily si¢ w wielu
przypadkach, dlatego tez waznym krokiem na drodze ujednolicenia postgpowania
spadkowego o charakterze uniwersalnym dla UE byto przyj¢cie nowych spojnych prze-
piséw unijnych uchwalonych w celu uproszczenia formalnosci prawnych zwiazanych
ze spadkami migdzynarodowymi. W tym celu 4 lipca 2012 roku zostato przyj¢to Roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 650/2012 w sprawie jurysdykcji,
prawa wlasciwego, uznawania i wykonywania orzeczen, przyjmowania i wykonywania
dokumentow urzedowych dotyczacych dziedziczenia oraz w sprawie ustanowienia eu-
ropejskiego po$wiadczenia spadkowego. Pod wplywem przyjetych przez prawodawce
unijnego rozwigzan rowniez polski prawodawca w nowym swietle spojrzat na krajowe
instrumenty legitymacyjne. W przepisach krajowych zostala przewidziana alternatywna
$ciezka wobec drogi sadowej, ktora jest postgpowanie spadkowe z udziatem notariusza.
Sadowa i notarialna droga funkcjonuja jako réwnorzedne i niezalezne od siebie tryby.

Stowa kluczowe: europejskie poswiadczenie spadkowe, akt poswiadczenia dziedzi-
czenia, notariusz, sad

Summary
The adoption of EU laws regarding inheritance into the law
of the Republic of Poland

The domestic regulations of inheritance in EU member states differs. In order to syn-
chronise inheritance proceedings at the European level new EU laws were passed to
simplify the legal issues related to international inheritance. On 4 July 2012 Regulation
(EU) No 650/2012 of the European Parliament and of the Council was enacted. Its scope
includes matters such as applicable jurisdiction, recognition and enforcement of the
inheritance related rulings, and acceptance and application of the inheritance documents
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as well as the creation of a European Certificate of Succession. Under the influence
of the solutions adopted by the EU legislator, the Polish legislator looked with a new
perspective on national legitimacy instruments in a new light. The existing national law
provides an alternative path to the court proceedings, that is, inheritence proceedings
involving a public notary, therefore the judicial and notarial way have equal standing
and are independent of each other.

Keywords: European attestation of inheritance, act of attestation of inheritance, notary,
court
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Kontrola administracji publicznej -
ujecie systemowe (wybrane aspekty)

Wstep

Kontrola jest wlasciwoscig administracji od poczatku procesu ksztattowania si¢ admi-
nistracji publicznej. Funkcja kontroli w poszczegoélnych etapach rozwoju administracji
miata jednak zr6znicowany wymiar pod wzgledem roli, zakresu tresci i celow. Kontrola jest
elementem koniecznym organizacji i dziatania niezaleznie od rodzaju podmiotu (spoteczny,
prywatny czy panstwowy). Wspodtczesnie w kazdym demokratycznym panstwie z funkcjo-
nowaniem wladzy publicznej taczy si¢ wystgpowanie kontroli. Administracja odpowiada
za stan spraw publicznych, przejawia si¢ w roznorakich dziedzinach zycia spotecznego,
politycznego, gospodarczego czy kulturalnego. Realizacja tak szerokiego zakresu zadan
i funkcji musi podlegac ocenie pod katem skutecznos$ci i efektywnosci.

Administracja posiada funkcje wtadcza, na przyktad realizowanie praw i interesow jed-
nostki, naktadanie obowigzkow, reglamentowanie zachowan spotecznych. W przypadku
braku kontroli uprawnienie to mogtoby by¢ naduzywane lub wykorzystywane w niewtasciwy
sposob. Istnieje wiele przestanek wskazujacych na to, ze funkcja kontroli jest nieodtgcznym
elementem administracji. Jednak wazniejszym zagadnieniem jest pytanie dotyczace zna-
czenia kontroli w administracji. Przyjmujac za paradygmat rozwazan teze, iz rola kontroli
w administracji jest istotna, staniemy przed pytaniami badawczymi o to, jak kontrolowacé,
kto powinien kontrolowac, jakie sg formy, sposoby, rodzaje i srodki kontroli administracji.

Zagadnienie kontroli administracji jest przedmiotem wielu migdzyobszarowych analiz
naukowych. Podstawe wszelkich analiz tworzy jednak normatywny punkt widzenia podjetej
tematyki badawczej. Temat kontroli administracji publicznej stanowi potencjat szczegdtowej
1 kompleksowej analizy, ktorej niniejszy artykul nie wyczerpuje, a jedynie daje podstawe
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kolejnych analiz badawczych. Przedmiotem refleksji sa wybrane aspekty i jednoczes$nie
holistyczny obraz problematyki kontroli administracji.

Kryteria kontroli administracji publicznej

Kryteria kontroli w odniesieniu do administracji mogg by¢ wielorakie. Wynika to ze zlo-
zonej struktury administracji publicznej oraz réznorodno$ci zadan wykonywanych przez
jej poszczegolne podmioty. W zalezno$ci od dziatania administracji wymagaja one réznych
sposobow obserwacji, analizy i oceny. Kryteria sg zalezne od przepisow prawnych regu-
lujacych kompetencje oraz zadania kontrolerow, te z kolei najczesciej opisuja odniesienie,
w stosunku do ktdrego zostaje sprawowana kontrola, stanowig o sprawowaniu kontroli ,,pod
wzgledem czego$” lub z okreslonych ,,punktéw widzenia”. Istniejg rowniez przypadki,
kiedy kryteria kontroli w regulacjach prawnych nie sa wskazane w ogoéle. Sa one wowczas
ustalane na podstawie przedmiotowego ujecia zakresu kontroli.

Odniesienie do miernikéw kontroli w przepisach prawa wystepuje w Ustawie z dnia
15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej. Ustawa zawiera nie tylko regulacje
dotyczace istoty, celow, zasad czy trybu przeprowadzania kontroli, ale rowniez kryteriow
kontroli. Zgodnie z art. 3 ust. 1 przeprowadzenie kontroli ma na celu ocen¢ dziatalno$ci
jednostki kontrolowanej dokonang na podstawie ustalonego stanu faktycznego przy zastoso-
waniu przyjetych kryteriow kontroli'. Artykut 4 ustawy okresla kryteria kontroli, uszczego-
lowiajac, ze jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej, kontrole przeprowadza si¢ pod
wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci®. Przepisy prawne wskazujg
rowniez inne kryteria, takie jak: respektowanie praw i interesow jednostki, prawidtowe
wykonywanie okreslonych czynnosci lub zgodnos¢ z polityka rzadu.

Jednym z podstawowych kryteriow kontroli administracji publicznej jest legalnosc.
Stownikowe ujecie terminu definiuje legalno$¢ jako zgodno$¢ z prawem, posiadanie mocy
prawnej, prawno$¢, prawowito$¢, jawnos¢’. Glownym zadaniem kontroli administracji
publicznej pod katem legalnos$ci jest weryfikacja przestrzegania przepisow prawnych przez
organy administracji. Kryterium to wynika z zasady praworzadnoS$ci — jednej z podstawo-
wych zasad ustrojowych panstwa zawartych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 7 wszystkie
»organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa”. Oznacza to, ze
wszelkie dziatania organow wladzy publicznej (w tym administracji) muszg by¢ zgodne
z obecnie obowigzujacym porzadkiem prawnym. W tym samym artykule Konstytucji
RP zawarta zostala rowniez zasada legalizmu®. Kontrola pod wzgledem legalnosci jest
sprawowana w celu ustalenia, czy dany organ dziata zgodnie z zasadg praworzadnos$ci
1 legalizmu. Nadrzedno$¢ kryterium legalnosci wynika z kolejnos$ci sprawowania kontroli
z danego punktu widzenia. Kontrola sprawowana w zakresie gospodarnosci, celowosci itd.

! Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, Dz.U. 2011, nr 185, poz. 1092,
art. 3.

2 Tamze, art. 4.

3 M. Szymczak (red.), Sfownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 1979.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, art. 7.

5 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 73-74.
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nie moze zostaé¢ przeprowadzona przed kontrolg w zakresie legalnosci. Dziatalno$¢ organu
w zakresie celowosci musi zosta¢ poprzedzona weryfikacja wykonywanych zadan pod
katem obowigzujacego prawa (kontrola pod wzglgdem legalnosci)®.

Celowos¢ jest wyznacznikiem oceny dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego pod wzgle-
dem stopnia, w jakim realizowane sg cele i zadania mu przypisane oraz stwierdzenia, czy ta-
kie cele sg pozyteczne, racjonalne i czy przynosza pozadane rezultaty. Bardziej szczegdtowe
kryterium rzetelnosci dotyczy oceny dziatan podmiotu kontrolowanego w zakresie nalezytej
staranno$ci utrzymywania standardow, regut i parametrow w wykonywanych zadaniach.

Kontrola sprawowana z punktu widzenia gospodarno$ci ma za zadanie ustali¢, czy
podmiot kontrolowany dysponuje srodkami zaréwno finansowymi, jak i materialnymi prze-
znaczonymi do wykonywania dziatalnosci w sposob optymalny. Kryterium gospodarnosci
obejmuje rowniez optymalizacje stosowanych zabiegéw organizacyjnych i ekonomicznos¢
dziatania, czyli umiejetnos¢ uzyskiwania jak najlepszych efektow przy jak najmniejszych
naktadach sit i $rodkow’. Dodatkowymi kryteriami kontroli moga by¢ szybkos$¢ i termi-
nowos¢. Kontrolujac szybkos¢, analizie poddajemy sprawno$c¢ i bezzwloczno$¢ dziatania
podmiotu kontrolowanego. Natomiast terminowo$¢ w odniesieniu do administracji okresla
sprawdzenie, czy powierzone zadania wykonywane sa w odpowiednim okresie czasu,
zgodnie z terminami wyznaczonymi na przyktad w przepisach kodeksu postepowania
administracyjnego.

Wskazane powyzej kryteria sg jedynie podstawowymi wyznacznikami, ktére rzutujg na
wyniki dziatalno$ci administracji przy wykonywaniu kontroli®. Ze wzgledu na ztozono$é
administracji i réznorodno$¢ dziatan wykonywanych przez jej organy istnieje wiele roz-
nych, bardziej oraz mniej szczegdétowych kryteriow, a co za tym idzie — wyodrgbniajacych
si¢ dzigki nim rodzajow kontroli. Oprocz kryteriow, wedtug ktérych kontrola powinna by¢
przeprowadzana, istniejg rowniez wyznaczniki prawidtowej kontroli.

Dzialalnos$¢ kontrolna sama w sobie takze moze podlegac ocenie. Prawidtowa kontrola
zostata okre$lona pewnymi cechami, ktérych obecno$¢ zapewnia utrzymanie zadowalajacego
poziomu i jako$ci realizowanych dziatan, a w efekcie widoczne rezultaty. Kontrola spra-
wowana w prawidtowy sposob oraz odpowiadajaca wyznaczonym standardom to kontrola
oparta na takich cechach, jak: obiektywizm, kompetentno$¢, sprawnosc¢ i efektywnosc.

Podstawg zabezpieczenia bezstronnosci kontroli jest sytuacja, w ktorej organ kontrolujacy
nie jest powigzany z jednostka kontrolowana stosunkiem nadzoru, zwtaszcza gdy nie ponosi
za jej dzialalno$¢ zadnej odpowiedzialnosci. ,,W przypadku gdy taki stosunek zachodzi,
organ kontrolujacy sktonny bedzie unika¢ formutowania negatywnej oceny, poniewaz sam
ponosi takze jakas odpowiedzialno$¢ za to chocby, iz nie ujawnit wezesniej zaistniatych
nieprawidtowosci’™.

Kontrola jak kazda inna funkcja powinna by¢ realizowana w sposéb kompetentny.
Niezbedne jest posiadanie oraz wykorzystywanie przez kontrolera wiedzy merytorycznej

¢ J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 51.

7 Tamze, s. 52.

8 E. Ura, E. Ura, dz. cyt., s. 265.

S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej: kontrola a nadzor, struktura systemu,
instytucje, Comer, Torun 1995, s. 30-31.
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w dziedzinie, ktora analizuje i ocenia. Cecha kompetentnosci kontroli zawiera roéwniez
umiejetnos$¢ organizacji i przeprowadzenia czynnos$ci kontrolnych. Kontroler powinien ta-
czy¢ posiadanie wiedzy merytorycznej z wykorzystaniem sposobow i metod odpowiednich
dla danego rodzaju kontroli.

Sprawnos$¢ kontroli wigze si¢ przede wszystkim z problematyka organizacji procesu
kontroli. Sprawna kontrola to taka, ktora mozliwie jak najszybciej wykonuje zadania i prze-
prowadza zatozone dziatania kontrolne w rzetelny sposob. Z kolei zatozeniem efektywnos$ci
kontroli jest realizacja zadan oraz osiggnigcie wszystkich zatozonych celow.

Rodzaje kontroli administracji publicznej

Podziaty kontroli mogg by¢ bardziej lub mniej szczegdtowe w zaleznosci od kryteriow,
wedhug ktorych dokonuje si¢ klasyfikacji. W doktrynie prawa administracyjnego uwzglednia
si¢ podziat kontroli na podstawie kilku gtdéwnych kryteriow.

Tabela 1. Klasyfikacja kontroli

Podziat kontroli ze wzglgdu na
iniciatvwa podiecia usytuowanie organu
zakres kontroli etap kontroli jatywa p . e kontrolujgcego wzgledem
kontroli
kontrolowanego
— nieograniczona — wstepna —z urzedu — zewnetrzna
— ograniczona — faktyczna — na wniosek — wewnetrzna
— nastepna

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007; E. Ura, E. Ura,
Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2006.

Stosujac kryterium zakresu kontroli, wyr6znia si¢ kontrolg zupetng i fragmentaryczna.
Pierwsza z wymienionych obejmuje catoksztalt dziatan podmiotu kontrolowanego. Moze by¢
przeprowadzana ze wzglgedu na wszystkie mozliwe punkty widzenia (legalno$¢, celowos$é,
gospodarno$é, sposob realizowania zadan itd.). Natomiast podczas kontroli ograniczone;j
organ dokonujacy kontroli nie moze obja¢ catoksztattu dziatan podmiotu kontrolowanego.
Zatem bedzie sprawowac kontrole tylko wedtug niektorych kryteriéw oceny, obejmujac
jedynie czg$¢ dziatalnosci podmiotu kontrolowanego'.

Ze wzgledu na etapy kontroli wyodrebni¢ mozna kontrole wstepna, faktyczng i nastepna.
Kontrola wstgpna obowigzuje organ kontrolowany do przedstawienia dokumentacji dzialania
organowi kontrolujacemu jeszcze przed jej rozpoczgciem. Tego typu kontrola zapobiega
powstaniu bledéw lub naduzy¢, jednak wydtuza czas podjecia dziatan przez podmiot kon-
trolowany!'. Szersze zastosowanie posiada kontrola faktyczna, poniewaz jest to kontrola,
ktéra towarzyszy procesowi dziatania i sprawowana jest w czasie funkcjonowania podmiotu
kontrolowanego, czyli wykonywania przez niego zadan. Taka kontrola daje mozliwos¢
wychwycenia i eliminacji nieprawidtowosci na biezaco. Z kolei kontrola nastepna wigze si¢

107, Jagielski, dz. cyt., s. 42.
1" Z. Leonski, Nauka administracji, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 142.
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ze sprawdzaniem i oceng dokonanych juz czynno$ci oraz ich efektow. Zaletg tego rodzaju
kontroli jest mozliwos¢ oceny funkcjonowania podmiotu kontrolowanego z wszechstronnej
perspektywy. Pozwala na wnikliwa analiz¢ i wydanie opinii o nieprawidtowosciach. Niestety,
rownoczesnie taka kontrola uniemozliwia wykrycie i eliminacj¢ btedow na biezaco, tym
samym poprawe dziatalnosci w celu uzyskania pozadanego efektu. Rola kontroli nastepne;j
polega na ocenie tego, co byto, oraz wysunigciu wnioskow i uwag do przysztych dziatan
podmiotu kontrolowanego'?.

Wedtug kryterium inicjatywy podjecia kontroli rozrdznia si¢ kontrolg z urzedu oraz
kontrolg na wniosek. Kontrola z urzedu oznacza dziatania realizowane z inicjatywy pod-
miotu kontrolujacego, ktory zobowigzany jest do ich wykonania przez prawo. Kontrola na
wniosek rowniez realizowana jest jako zadanie natozone na organ kontrolujacy przez prawo,
ale bodziec do jej podjecia pochodzi z zewnatrz (whasciwy organ, jednostka organizacyjna
lub osoba fizyczna)'.

Okreslenie kontrola administracji publicznej mozna rozumie¢ na dwa sposoby: jako
kontrolg nad administracjg publiczng (zewngtrzna) oraz jako kontrole sprawowang przez
samg administracj¢ (wewnetrzna). Ze wzgledu na kryterium usytuowania organu kontrolu-
jacego wzgledem kontrolowanego rozr6ézni¢ mozna kontrole zewnetrzng i wewnetrzng. Do
sprawowania kontroli zewngtrznej nad administracjg publiczng powolywany jest podmiot
znajdujacy si¢ poza jednostkg kontrolowang. Kontrole zewn¢trzng ujmuje si¢ zazwyczaj
jako kontrolg sprawowana wylacznie przez organ, ktory jest catkowicie niezalezny od admi-
nistracji publicznej. Gtoéwna zaleta takiej kontroli jest przede wszystkim jej obiektywizm!4,
Jednak im ,,dalej” znajduje si¢ organ kontrolujacy od administracji, tym trudniej jest mu
doktadnie oceni¢ wszystkie elementy dziatania podmiotu kontrolowanego's, co stanowi
istotne ograniczenie skutecznosci tego rodzaju kontroli. W sktad podsystemu kontroli ze-
wnetrznej administracji wchodzg formy kontroli zroznicowane miedzy innymi ze wzgledu
na charakter podmiotu kontrolujacego.

12 E. Ura, E. Ura, dz. cyt., s. 266.
3 J. Jagielski, dz. cyt., s. 45.

4 Tamze, s. 87.

5 Z. Leonski, dz. cyt., s. 141.
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Kont::lae:lg:(;::;vana Kontrola sagdowa Pozostate formy
. administracji kontroli
panstwowe
— parlamentarna — sgdy administracyjne — kontrola obywatelska
— Prezydent RP — sady powszechne
— Najwyzsza Izba Kontroli i szczegdlne

— Generalny Inspektor

Ochrony Danych Osobowych
— Rzecznik Praw Obywatelskich
— Panstwowa Inspekcja Pracy
— Trybunat Konstytucyjny
— Trybunat Stanu

Rysunek 1. Kontrola zewnetrzna administracji

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007; E. Ura, E. Ura,
Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2006.

Zgodnie z art. 202 Konstytucji RP Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem
kontroli panstwowej, podlegtym Sejmowi i dzialajagcym w oparciu o zasad¢ kolegialno$ci.
Podstawami prawnymi dziatania NIK sg przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (art. 202-207), przepisy zawarte w Ustawie z dnia 23 grudnia
1994 r. o0 Najwyzszej Izbie Kontroli oraz Statut i Zarzadzenia Prezesa Izby'¢. Z art. 202
Konstytucji RP wynika, ze Najwyzsza Izba Kontroli jest wyodrebnionym organem, ktory
w zakresie kontroli panstwowej ma dominujgce znaczenie wzgledem innych podmiotow.
Organem kolegialnym jest Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli, w sktad ktorego wchodza:
Prezes Najwyzszej [zby Kontroli (jako przewodniczacy wiceprezesow), dyrektor generalny
Najwyzszej [zby Kontroli oraz czternastu cztonkow Kolegium (w tym siedmiu przedstawi-
cieli nauk prawnych lub ekonomicznych oraz siedmiu dyrektorow jednostek organizacyjnych
NIK lub doradcow prezesa)'’. Prezes kieruje Najwyzszg Izbg Kontroli i odpowiada przed
Sejmem za dziatalnos$¢ Izby'8. Jest powotywany i odwotywany przez Sejm za zgoda Sena-
tu na okres szesciu lat". Po zasiggnigciu opinii wlasciwej komisji sejmowej, na wniosek
Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli Marszatek Sejmu powoluje i odwotuje trzech wicepre-
zesOw NIK. Dyrektor generalny Najwyzszej [zby Kontroli jest powolywany i odwotywany
przez Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, za zgoda Marszatka Sejmu®. Kadencja cztonkéw
Kolegium NIK trwa trzy lata. W sprawowaniu swych funkcji sg oni niezawisli. Kolegium

' Podstawy prawne dzialania NIK, https://www.nik.gov.pl/o-nik/podstawy-prawne-dzialania-nik/
[dostep: 29.04.2018].

17 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. 1995, nr 13, poz. 59, art. 22.
8 Tamze, art. 13.

19 Tamze, art. 14-16.

20 Tamze, art. 21.
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sprawuje funkcje zatwierdzajgca, uchwatodawcza i opiniodawczg, a zakres tych czynnosci
zostat okre$lony w art. 23 ustawy o NIK.

Struktura organizacyjna Najwyzszej Izby Kontroli obejmuje siedemnascie departamentéw
1 delegatur. Zgodnie z art. 25 pkt 1a ustawy o NIK departamenty i delegatury sa to kontrolne
jednostki organizacyjne, ktoére wykonujg zadania w zakresie postgpowania kontrolnego
Najwyzszej Izby Kontroli lub wspomagajg czynnos$ci kontrolne. Departamenty sprawuja
dziatalno$¢ kontrolng w obrebie danych dziatow administracji lub gospodarki albo szczegodl-
nie istotnego problemu. Sg to jednostki organizacyjne o zasiggu ogélnokrajowym, w prze-
ciwienstwie do delegatur (jednostek terenowych kontroli). Realizujg zadania wykonawcze
1 prowadza kontrole w sposob skoordynowany z programem opracowanym centralnie lub
w ramach planu pracy NIK. Zakres kontroli NIK uwzgledniony zostal w Konstytucji RP oraz
doprecyzowany w ustawie o NIK. Przedmiotowy zakres kontroli obejmuje ogdt dziatalnosci
podmiotéw kontrolowanych, a w szczegolnosci ich gospodarowanie srodkami publicznymi.
Podmiotowy zakres kontroli pozwala wyr6zni¢ dwie grupy jednostek poddanych kontroli
przez NIK. Art. 203 Konstytucji RP podkresla, ze NIK kontroluje wskazane jednostki
panstwowe (kontrola obligatoryjna) lub moze kontrolowac¢ (kontrola fakultatywna) miedzy
innymi organy samorzadu terytorialnego.

Obligatoryjnie Fakultatywnie
— dziatalno$¢ organow administracji rzgdowe;j — dziatalno$¢ organow samorzadu terytorialnego
— dziatalno$¢ Narodowego Banku Polskiego — dziatalno$¢ komunalnych oséb prawnych
— dziatalno$¢ panstwowych os6b prawnych — dziatalno$¢ komunalnych jednostek organizacyjnych
i innych panstwowych jednostek organizacyjnych — dziatalno$¢ innych jednostek organizacyjnych
i podmiotow gospodarczych (w zakresie, w jakim
wykorzystujg one majatek lub srodki parstwowe)

Rysunek 2. Wybrane formy kontroli NIK

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007; E. Ura, E. Ura,
Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2006.

Istotnym zagadnieniem w postepowaniu kontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli sg kryte-
ria, wedhlug ktorych oceniana jest dzialalno$¢ podmiotdéw kontrolowanych. W art. 5 ustawy
o NIK wyrdznione zostaly kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci.
Kontrolg dziatalno$ci samorzadu terytorialnego przeprowadza si¢ pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci 1 rzetelnoéci. Natomiast kontrole dziatalnosci jednostek organizacyjnych
i przedsiebiorcow przeprowadza si¢ jedynie w zakresie legalnosci i gospodarnosci?!.

2l Tamze, art. 5.
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Tryb postepowania kontrolnego NIK zostat szczegdlowo uregulowany przepisami
w art. 27-68 ustawy o NIK. Wyrdznione tam zostaty zard6wno uprawnienia i obowigzki
pracownikow NIK, ktérzy przeprowadzaja kontrolg, jak i obowiazki oraz prawa podmio-
tow kontrolowanych. NIK podejmuje kontrole na podstawie zlecen Sejmu, jego organdw,
na wniosek Prezydenta i Prezesa Rady Ministréw lub z wtasnej inicjatywy. Przeprowadza
dorazne kontrole i wykonuje swoje zadania na podstawie corocznego planu pracy, ktory
przedktada Sejmowi podobnie jak analize wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki
pieni¢znej, wszelkie informacje o wynikach kontroli, opini¢ w przedmiocie absolutorium
dla Rady Ministrow oraz wystapienia?,

Podstawg wszystkich form kontroli wewnetrznej jest podporzadkowanie organdéw
0 nizszym stopniu organom wyzszego stopnia, ktore posiadajg kompetencje o charakterze
kontrolnym wobec podleglego im organizacyjnie aparatu. Kontrola wewnatrzadministracyjna
jest bardziej rozbudowana. Tworzg ja wszystkie instytucje kontrolne, ktore sg elementami
struktury aparatu administracyjnego, a ich funkcje kontrolne obejmuja inne jednostki aparatu
administracyjnego?. Zaletg kontroli wewnetrznej jest to, ze organy kontroli lepiej znaja
materi¢ podmiotow kontrolowanych oraz posiadaja mozliwos$¢ sankcjonowania uchybien.
Pojawia si¢ jednak niebezpieczenstwo wartoSciowania i braku obiektywizmu organdéw kon-
trolujacych, poniewaz w pewnym stopniu spoczywa na nich odpowiedzialno$¢ za wyniki
dziatania kontrolowanych podmiotow?*.

|
Kontrola Kontrola | Kontrola

ogodlnoadministracyjna specjalistyczna prokuratorska

- rzadowa — inspekcji specjalnych Kontrola wykonywana

— resortowa — sprawowana przez — przez Centralne

— terenowa w ramach wyspecjalizowane organy, Biuro Antykorupcyjne
administracji rzgdowe;j stuzby i straze

— w administracji Kontrola wewnetrzna
samorzgdowej —[w jednostkach organizacyjnych

administracji publicznej

Rysunek 3. Kontrola wewnetrzna administracji

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007.

Kontrola ogolnoadministracyjna zawiera wszelkie procesy administrowania, kierowania
i nadzorowania realizowane przez rézne podmioty w obrgbie aparatu administracyjnego.
Ten rodzaj kontroli nie jest wyprofilowany pod konkretnym wzgledem przedmiotowym,
nie jest rowniez umiejscowiony w szczegolnym uktadzie organizacyjnym aparatu admini-

22 Tamze, art. 7.
3 Z. Leonski, dz. cyt., s. 140.
24 Tamze, s. 141.
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stracyjnego. Odnosi si¢ do wieloaspektowego charakteru i ogolnego punktu widzenia przy
analizie oraz ocenie dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrole ogdlnoadministracyjng
mozna dostrzec w roznych uktadach organizacyjnych i segmentach struktury administracji.
Skupiajac uwage na podstawowych segmentach administracji publicznej, wyrdézniamy:
kontrole rzadowa, resortowa, terenowa wykonywana w ramach administracji rzgdowej oraz
terenowg w ramach administracji samorzgdowe;j.

Kontrola administracji rzagdowej bada dziatalno$¢ wszystkich podmiotéw wykonujacych
zadania z zakresu administracji rzadowej. Kontroluje przede wszystkim dziatania orga-
néw administracji rzagdowej oraz organdw samorzadu terytorialnego i innych podmiotéw
wykonujgcych zadania administracji rzadowej (w zakresie, w jakim realizujg one zadania
finansowane z budzetu panstwa). Zasady i tryb przeprowadzania kontroli dziatalnosci or-
gan6éw administracji rzgdowej oraz jednostek organizacyjnych im podlegtych Iub przez nie
nadzorowanych okre$la Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowe;.
Zgodnie z art. 3 wskazanej ustawy przeprowadzenie kontroli ma na celu nie tylko ocene
dziatalnosci jednostki kontrolowanej dokonang na podstawie ustalonego stanu faktycznego,
lecz takze w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci — ustalenie ich zakresu, przyczyn
1 skutkéw oraz oséb za nie odpowiedzialnych, a nastgpnie sformutowanie zalecen zmie-
rzajacych do usuniecia nieprawidtowosci. W §wietle art. 4 ustawy kontrolg przeprowadza
sie pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci, jezeli przepisy szcze-
golne nie stanowia inaczej. Status kierownika jednostki kontrolujacej ustawa przypisuje
Prezesowi Rady Ministrow, Szefowi Kancelarii Rady Ministroéw, ministrom, kierownikom
urzedow centralnych, przewodniczacym komitetoéw wchodzacych w sktad Rady Ministrow,
wojewodom lub osobom, ktére zgodnie z przepisami okreslajagcymi ustrdj jednostki sg od-
powiedzialne za dziatalno$¢ tej jednostki i uprawnione do jej reprezentowania. Prezes Rady
Ministrow kontroluje organy i jednostki administracji rzgdowej oraz jednostki podlegle im
lub przez nie nadzorowane®. Jako organ wiasciwy w sprawach koordynowania kontroli,
w tym zarzadzanej przez inne organy administracji rzadowej, moze: 1) zleci¢ kierownikowi
jednostki kontrolujacej przeprowadzenie kontroli wskazanych podmiotow lub obszaréw
dziatalnosci 1 zada¢ przedstawiania informacji o wynikach kontroli, 2) delegowa¢ kontro-
lera Kancelarii Prezesa Rady Ministrow do uczestniczenia w kontroli, 3) okresli¢ standardy
kontroli w administracji rzagdowej, ktore udostepnia si¢ w Biuletynie Informacji Publicznej
Kancelarii Prezesa Rady Ministroéw?°.

Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw wykonuje zadania Prezesa Rady Ministrow,
ktore wynikaja z ustawy, z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow oraz kontroluje insty-
tucje gospodarki budzetowej przez niego utworzone i podmioty, ktére otrzymaty dotacje
z czesci budzetu panstwa, ktorej dysponentem jest Kancelaria Prezesa Rady Ministrow?’.
Z kolei minister, kierownik urzedu centralnego lub przewodniczacy komitetu wchodzacego
w sktad Rady Ministrow sprawuje kontrole nad: podleglymi mu lub nadzorowanymi przez
niego organami i jednostkami organizacyjnymi, jednostkami podlegltymi tym organom

% Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, Dz.U. 2011, nr 185, poz. 1092,
art. 6.

26 Tamze, art. 8.

27 Tamze, art. 6-7.
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oraz podmiotami, ktore otrzymaty $rodki budzetowe z czeséci budzetu panstwa, ktorej jest
dysponentem.

Wojewodzie przystuguja kompetencje kontrolne wobec: organéw rzadowej administra-
cji zespolonej w wojewddztwie, jednostek podleglych tym organom, organéw samorzadu
terytorialnego oraz podmiotow, ktore otrzymaty dotacje z cze$ci budzetu panstwa, ktorej
dysponentem jest wojewoda.

Organy administracji zespolonej i niezespolonej kontrolujg natomiast podlegte im Iub
przez nie nadzorowane organy lub jednostki organizacyjne i jednostki podlegte tym organom
lub przez nie nadzorowane.

Wyro6znia si¢ dwa tryby, wedlug ktorych przeprowadzana jest kontrola: zwykty i uprosz-
czony?s. Etapy i dzialania kontrolne dla obu trybow szczegdtowo okreslajg przepisy zawarte
w rozdziale 2 13 ustawy. Kontrolg¢ prowadzi si¢ zgodnie z okresowym planem kontroli
opracowanym przez kierownika komorki do spraw kontroli i zatwierdzonym przez kie-
rownika jednostki kontrolujacej. Kierownik jednostki kontrolujgcej moze jednak zarzadzi¢
przeprowadzenie kontroli, ktora nie jest przewidziana okresowym planem kontroli.

Bardziej skonkretyzowana forma kontroli administracji jest kontrola resortowa, ktorej
zrddlem jest wystepowanie podziatu administracji na dziaty (resorty). Kontrola tego typu
sprawowana jest w granicach jednego dzialu administracji rzgdowej. Resort oznacza w tym
przypadku zhierarchizowany uktad organow i jednostek organizacyjnych (zarowno central-
nych, jak i terenowych), podporzadkowanych okreslonemu organowi centralnemu. Kontrola
realizowana jest nie tylko przez kierownika dziatu, czyli ministra, lub innego organu naczel-
nego, ale rdwniez wystepuje migdzy podmiotami umiejscowionymi na nizszych szczeblach
struktury resortowej. Zasadnicze kompetencje kontrolne przypadaja organom stojagcym na
czele danego resortu (ministrom). Zgodnie z art. 34 ustawy o Radzie Ministréw: minister
kieruje, nadzoruje i kontroluje dziatalnos¢ podporzadkowanych organdow, urz¢dow i jedno-
stek. Jednak kontrola wykonywana jest tez przez uprawnionych do tego pracownikow lub
kierownikéw wewngtrznych jednostek organizacyjnych (na przyktad kierownicy komoérek
kadrowych, gtowni ksiggowi lub dyrektorzy wydziatow). W resortach moga wystepowaé
stanowiska lub jednostki utworzone jedynie do sprawowania kontroli, migdzy innymi
inspektor kontroli, departament kontroli, wydziat inspekcji. Gtéwnym zadaniem kontroli
resortowej jest zapewnienie odpowiedniego funkcjonowania struktur administracyjnych,
a takze ich poszczegdlnych ogniw. Dlatego tak waznym elementem tej formy kontroli jest
systematycznos$¢. Szczegdlnym rodzajem kontroli resortowej w zakresie procedury admini-
stracyjnej jest kontrola instancyjna. Czgsto wiaze si¢ ona z wykonywaniem funkcji nadzoru,
poniewaz organ, ktory dokonuje kontroli moze zmieni¢ rozstrzygnigcia organu nizszego
stopnia. Kontrola instancyjna dokonywana jest przed organem odwotawczym uruchamianym
na skutek odwotania, zazalenia lub w sytuacjach skargi. Celem tej kontroli jest ochrona
prawnego interesu strony, ktora zostata poddana wtadczym aktom organu administracji.

Kontrole miedzy resortami nalezy rozpatrywaé w dwoch ptaszczyznach: ze wzgledu na
podlegtos¢ organizacyjng centralnemu lub naczelnemu organowi administracji rzagdowej

28 Tamze, art. 11.
2 Tamze, art. 12.
30 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, Dz.U. 1996, nr 106, poz. 492, art. 34.
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(inspekcja resortowa) oraz ze wzgledu na zasi¢g kontroli (inspekcje miedzyresortowe).
Ponadto inspekcje migdzyresortowe dzielg si¢ na dwie grupy: o ograniczonym zakresie
oraz o pelnym zakresie migdzyresortowym. Do grupy o pelnym zakresie migdzyresortowej
kontroli nalezy migedzy innymi Panstwowa Inspekcja Sanitarna. Podlega ona ministrowi
wlasciwemu do spraw zdrowia i sprawuje nadzor nad warunkami higieny pracy, sSrodowiska,
zdrowotnos$ci, zywnosci oraz zywienia. Inspektorzy sanitarni dysponuja prawem wstepu
o dowolnej porze dnia i nocy do zaktadow pracy, obiektow handlowych Iub uzytecznosci
publicznej. Organizacje pracy oraz zadania Panstwowej Inspekcji Sanitarnej okresla ustawa.

Przyktadem kontroli o pelnym, migdzyresortowym zakresie jest rowniez kontrola skar-
bowa. W tym przypadku organami kontrolnymi sa: minister wtasciwy do spraw finansow,
Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej oraz dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowe;.
Kontrola tego typu dotyczy wszystkich ptatnikow, podatnikéw, izb oraz urzedéw skarbo-
wych. Do grupy kontroli o pelnym zakresie nalezg réwniez: Inspekcja Handlowa, Inspekcja
Ochrony Srodowiska, Inspekcja Weterynaryjna. Natomiast do grupy inspekcji o ograni-
czonym zakresie mi¢dzyresortowym nalezy na przyktad Panstwowa Inspekcja Ochrony
Roslin i Nasiennictwa. Zakres kontroli migdzyresortowej jest rozbudowany i zréznicowany
w zakresie kompetencji oraz uprawnien poszczegolnych organow kontroli®!.

Na system administracji publicznej w terenie sktadaja si¢ dwie ptaszczyzny: admini-
stracja rzadowa i administracja samorzgdowa. Tworzg one odrebne, niezalezne od siebie
uktady organizacyjne, ale pozostaja w relacjach nadzoru, wspotpracy oraz wspotdziatania.
Do struktury administracji rzagdowej w terenie naleza wojewoda oraz kierownicy zespolo-
nych shuzb, strazy i inspekcji pod jego zwierzchnictwem. Zgodnie z art. 28 pkt 1 Ustawy
z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie woje-
woda kontroluje: 1) wykonywanie przez organy rzagdowej administracji zespolonej w wo-
jewodztwie zadan wynikajacych z ustaw i1 innych aktéw prawnych wydanych na podstawie
upowaznien w nich zawartych, ustalen Rady Ministrow oraz wytycznych i polecen Prezesa
Rady Ministréw, 2) wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego i inne podmioty
zadan z zakresu administracji rzagdowej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub
porozumienia z organami administracji rzadowej. W $wietle art. 3 pkt 2 ustawy wojewoda
kontroluje pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelno$ci wykonywanie przez organy
samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji rzagdowej, realizowanych przez nie
na podstawie ustawy lub porozumienia z organami administracji rzadowe;.

W przypadku kontroli sprawowanej w ramach administracji samorzagdowej mozna
wyr6zni¢ dwie sfery kontroli: zewngtrzng i wewngtrzng. Pierwsza dotyczy kontroli spra-
wowanej nad samorzadem w ramach nadzoru spoza struktury samorzgdowej. Natomiast
druga sfera okresla kontrole wystepujacg w obrebie struktury samorzadowej*?. Nadzor nad
samorzadem wojewodztwa sprawuje Prezes Rady Ministréw, wojewoda oraz Regionalna
Izba Obrachunkowa (w zakresie spraw finansowych). Organy nadzoru posiadajg prawo
zadania informacji i danych o organizacji i funkcjonowaniu wojewodztwa, niezb¢dnych do
wykonywania przystugujacych im uprawnien nadzorczych?®?. Organy nadzoru moga wkra-

31 E. Ura, E. Ura, dz. cyt., s. 288-291.
32 J. Jagielski, dz. cyt., s. 184—189.
3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576, art. 0.
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cza¢ w dziatalno$¢ wojewodztwa jedynie w przypadkach okreslonych ustawa®. W $wietle
art. 79 ustawy o samorzadzie nadzér nad wykonywaniem zadan wojewodztwa jest spra-
wowany na podstawie kryterium zgodno$ci z prawem. Podstawowym $rodkiem nadzoru
stosowanym wobec samorzadu wojewddztwa 1 wynikajacym z powyzszego artykutu jest
uchylenie uchwatly organu samorzadu wojewodztwa ze wzgledu na jej sprzecznos¢ z pra-
wem. Ustawa przewiduje rowniez inne srodki nadzoru: rozwigzanie sejmiku wojewodztwa
lub zarzagdu wojewoddztwa, zawieszenie organdw samorzgdu wojewodztwa i ustanowienie
zarzadu komisarycznego itp. (art. 84—85). Zastosowanie wymienionych srodko6w ma miejsce
jedynie w sytuacjach okre§lonych w przepisach ustawy. Kwestie nadzoru nad samorzadem
powiatowym i samorzadem gminnym nie odbiegajg od regulacji dotyczacych samorzadu
wojewoOdztwa’’,

W ramach zewnetrznej kontroli nad samorzgdem terytorialnym istotng rolg odgrywajg
regionalne izby obrachunkowe. Wedhlug ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych sg to panstwowe organy nadzoru i kontroli gospodarki finansowe;.
Izby sprawuja nadzor nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
spraw finansowych oraz dokonuja kontroli gospodarki finansowej i zamowien publicznych
jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzkow 1 stowarzyszen powiatow, stowarzyszen
gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatéw, zwigzkéw miedzygminnych, samorzadowych
jednostek organizacyjnych¢. Kontrola wykonywana przez regionalne izby obrachunkowe
odbywa si¢ na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodno$ci dokumentacji ze stanem
faktycznym, uwzgledniane jest rowniez kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci®”.
Wewngtrzna sfera kontroli samorzadu terytorialnego obejmuje funkcje kontrolne sprawo-
wane w obrebie poszczegolnych jednostek samorzadu, czyli gminy, powiatu i wojewddz-
twa. Realizowane sg pomigdzy organami administracji samorzadowej oraz podmiotami
samorzgdowymi o innym statusie prawnym. Funkcje kontrolng spetniajg gtdownie rady
samorzadowe, tj. rada gminy, rada powiatu oraz sejmik wojewodztwa. Sg one zarowno
organami stanowigcymi, jak i kontrolnymi samorzadu terytorialnego, kontrolujg dziatania
organéw wykonawczych i jednostek organizacyjnych w zakresie okre$lonym przepisami
ustawy. Oprocz tego powolywana jest przez kazdg radg samorzadowa i kazdy sejmik komisja
rewizyjna. Jej zadaniem jest rozpatrywanie oraz opiniowanie budzetu, a takze wystgpowa-
nie do rady (sejmiku) z wnioskiem o udzielenie lub nieudzielenie zarzadowi absolutorium.
Powotywane sg rowniez state lub dorazne komisje w celu wykonania okreslonych zadan.
W obrebie jednostki samorzadowej funkcje kontrolne petnia réwniez organy wykonawcze,
czyli zarzad, wojt, burmistrz lub prezydent. Zakres ich kontroli obejmuje dziatalno$¢ sa-
morzadowych jednostek organizacyjnych?®.

3 Tamze, art. 78.

35 Kwestie nadzoru zostaly uregulowane w ustawach: o samorzadzie powiatowym oraz o samorzadzie
gminnym.

3¢ Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz.U. 1992, nr 85,
poz. 428, art. 1.

3 Tamze, art. 5.

38 J. Jagielski, dz. cyt., s. 184-189.
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Zakonczenie

Kontrole administracji realizuje wiele roznych instytucji, klasyfikowanych ze wzgledu na
specyfike prawng i organizacyjna, zakres i metody dziatania lub przyznane im kompetencje.
Wsréod podmiotéw kontrolujacych mozna wyrdzni¢ organy i jednostki specjalnie powota-
ne do wykonywania kontroli. Istotnym elementem systemu kontroli, warunkujacym jego
skutecznos¢ jest jednak kazde dzialanie obywatela, organizacji lub grupy spotecznej, ktére
zmierza do zwrdcenia uwagi na niedoskonatosci w funkcjonowaniu organdéw administracji®.

Opisujac system kontroli sprawowanej przez administracj¢, nie mozna jednoznacznie
sprecyzowac jego elementoéw. Sktadniki tego systemu w wigkszosci podlegaja regulacji
prawnej, jednak jego struktura sktada si¢ z wielu podmiotow objetych kontrolg, ktore
nalezy definiowa¢ ze wzglgdu na zréznicowane kryteria. Podstawowym celem kontroli
administracji jest nie tylko monitorowanie stanu oraz funkcjonowania administracji, ale
takze dazenie do poprawy jej dziatalnosci poprzez diagnozowanie i niwelowanie btgdow
oraz ich zrédet. Kontrola powinna zapewnia¢ pewne standardy, szczegdlnie w strefie kon-
taktow z obywatelami*’. Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, iz celem podstawowym kontroli
jest porownanie istniejacego stanu faktycznego ze stanem pozgdanym. Wszelkie rdznice
pomiedzy tymi stanami powinny by¢ wykryte przez organ kontrolujacy, a sposoby i wska-
zowki majace zniwelowac te niedociaggnigcia powinny zosta¢ wskazane w zaleceniach
1 wnioskach. Funkcjonowanie administracji publicznej jest zatem $ci$le zwigzane z jej
kontrolg. Obecno$¢ kontroli w demokratycznym panstwie prawa jest niezbedna ze wzgledu
na jej kluczowa role w ulepszaniu funkcjonowania administracji publicznej. Ze wzglgdu na
szeroki zakres pojecia kontrola administracji publicznej jest procesem systemowym. Dla
podniesienia efektywnosci funkcjonowania administracji publicznej konieczne jest ciagle
monitorowanie i uskutecznianie systemu kontroli, ktorego integralng czescig sg obywatele.
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Streszczenie
Kontrola administracji publicznej — ujecie systemowe
(wybrane aspekty)

Artykut podejmuje problematyke funkcjonowania wybranych elementow systemu
kontroli administracji publicznej w Polsce. Wyjasnia pojecie kontroli, okresla podmiot
i przedmiot kontroli. W artykule wskazano wybrane instytucje w polskim systemie
prawnym zajmujace si¢ kontrola, dokonano podziatu i klasyfikacji kontroli. Celem
artykutu jest uswiadomienie funkcji kontroli w kontekscie skuteczno$ci dziatania
administracji publicznej. Skoncentrowano uwagg jedynie na wybranych podmiotach
i narzgdziach kontroli oraz wynikajacych z tego implikacji dla funkcjonowania systemu
administracji w Polsce.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, kontrola, system, instytucja

Summary
Public administration control — system approach (selected aspects)

This article describes the problem of the functioning of selected elements of the public
administration control system in Poland. The article explains the concept of control and
determines the subject of control. The article indicates selected institutions in the Polish
legal system that deal with control, and the division and classification of control. The aim
of'the article is to show the control function in the context of the effectiveness of public
administration. Attention is focused only on selected entities and control tools as well as
on the resulting implications for the functioning of the administration system in Poland.

Keywords: public administration, control, system, institution
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Zarzadzanie w sektorze publicznym -
wybrane zagadnienia

Wprowadzenie

Jednym z gtownych celow transformacji systemowej w Polsce stata si¢ decentralizacja
wiadzy i administracji, urzeczywistniona w postaci restytucji samorzadu terytorialnego
1 zmienionych ram dzialania na obszarze terytorialnym. Reforma zarzadzania jednostkami
lokalnymi stala si¢ przyczynkiem do dalszej decentralizacji dokonanej w 1998 roku na
poziomie powiatowym i wojewodzkim. Reformy samorzadowe zmienity funkcjonowanie
podziatu administracyjnego kraju. Stat si¢ on jednym z podstawowych atrybutow dziata-
nia zdecentralizowanej administracji publicznej, stanowigc jednocze$nie, szczegdlnie na
poziomie lokalnym, przestrzenne ramy funkcjonowania gospodarki, zycia spolecznego
1 aktywnosci obywatelskiej mieszkancow. Tym samym podniosty si¢ takze oczekiwania
wobec administracji publicznej, co rodzi konieczno$¢ statego podnoszenia efektywnosci
zarzadzania publicznego, miedzy innymi poprzez racjonalizacj¢ struktur terytorialnych,
odpowiadajgcych zmieniajacym si¢ uktadom przestrzenno-funkcjonalnym'. Co za tym
idzie — w procesie przemian wprowadzonych przez reforme oraz w ciggu lat wdrazania
funduszy strukturalnych zmienita si¢ nie tylko struktura organizacyjno-prawna dziatania
polskich samorzadéw. Zmiana ta miala rowniez ogromne znaczenie w procesie myslenia
i definiowania samorzadu. Wtadze niejako zostaly zmuszone do spojrzenia na jednostke
samorzadu terytorialnego jak na ogromny mechanizm — organizacje, ktdra jest odpowie-
dzialna za zycie spoteczne i gospodarcze cztonkéw wspdlnoty.

' T. Kaczmarek, Gminny podzial administracyjny w swietle 25 lat funkcjonowania samorzqdu tery-
torialnego w Polsce, ,,Przeglad Politologiczny” 2016, R. 21, nr 1, s. 63.
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Czynniki wplywajace na zarzadzanie strategiczne

Za czynniki przesadzajace o prawidtowosci przeprowadzenia reformy uznaje sig te, ktore
oddziatuja na spoteczenstwo, polityke i rozwéj ekonomiczny?.

Reforma administracji publicznej, ustalona na poziomie prawnym w 1998 roku i wpro-
wadzona w zycie 1 stycznia 1999 roku, miata dla urzadzenia panstwa zasadniczy charakter.
W istocie na nowo uksztaltowata ona ustrdj terytorialny Polski. Decyzje podjete w 1998 roku
okreslity system terytorialny na wiele lat. Po pierwsze, zostat on oparty na zasadzie samorzadnosci
terytorialnej. Po drugie, powstaty zdefiniowane trzy segmenty wtadzy publicznej. Po trzecie,
w polski system prawny wprowadzona zostata zasada odpowiedzialnosci wladz terytorialnych
za efekty dziatania aparatu panstwowego. Po czwarte, wprowadzono zasady podziatu kompe-
tencji w panstwie i zdecentralizowano znaczacg cze$¢ zadan publicznych’. Te cztery zasady
zapoczatkowaly absolutnie nowy rozdziat w zyciu polskiej administracji — daty samorzadowi
ogromy zas6b mozliwosci, ale i odpowiedzialnosci. Wydaje si¢ jednak, patrzac na lata 2002-2018,
gdzie samorzady byty jednym z bardziej aktywnych beneficjentéw funduszy strukturalnych, iz
reforma administracyjna byta naturalnym etapem procesu demokratyzacji i decentralizacji.

Najwazniejsze przyczyny podjecia reform i rozwoju nowego zarzadzania publicznego
mozna pogrupowaé w trzy podstawowe kategorie:

—  rozrost sektora publicznego,
—  kryzys gospodarczy i polityczny,
—  kryzys wartosci tradycyjnej administracji publicznej*.

Tabela 1. Najwazniejsze obszary reform z punktu widzenia zarzadzania strategicznego

Obszar Charakterystyka Komentarz

decentralizacja polityczna przesuwanie zadan na nizsze szczeble, naturalny proces zwigkszania uprawnien

i zadaniowa wigczanie w procesy zadaniowe organizacji | administracji samorzadowej, podnoszenie
spoza sektora publicznego $wiadomosci spotecznej

zmiana zasad finansowych | realizacja dziatan w okresie wieloletnim, dostosowanie finanséw do nowych realiéw,
planowanie dziatan w kontekscie pozyski- np. fundusze europejskie, zamdwienia
wania $rodkéw zewnetrznych publiczne, pomoc publiczna

zarzgdzanie nowe formy zarzgdzania: zarzadzanie nastawienie na efekty, rezultaty — myslenie
strategiczne, zmiany w strukturach orga- zadaniowe, myslenie projektowe

nizacyjnych, dostosowywanie proceséw
decyzyjnych do potrzeb organizaciji

zarzgdzanie zasobami inwestycje w kadry, profesjonalizacja, w wyniku wielu zmian organizacyjno-
ludzkimi dziatania etyczne -prawnych w celu zachowania konkurencyj-
nosci jednostki samorzadu terytorialnego
stanety przed wymogiem zatrudnienia
profesjonalistéw — sytuacja byta dodatkowo
komfortowa, poniewaz istniata mozliwo$¢
finansowania wynagrodzen i szkolen

ze $rodkoéw zewngtrznych

Zrddto: opracowanie wiasne na podstawie M. Zawicki, Nowe zarzadzanie publiczne, PWE, Warszawa 2011, s. 51-53;
K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzadzanie publiczne, ,Infos” 2014, nr 18(178); R.H. Wilson, P.M. Ward, P.K. Spink,
V.E. Rodriguez, Governance in the Americas: Decentralization, Democracy and Subnational Government in Brazil,
Mexico and the USA, University of Notre Dame Press, Notre Dame 2016.

2 J. Bo¢, J. Jezewski (red.), Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 168.

3 J. Kra$, Reforma samorzqdu terytorialnego jako jeden z kluczowych elementow reformy administracji pu-
blicznej w III RP, , Resovia Sacra. Studia Teologiczno-Filozoficzne Diecezji Rzeszowskiej” 2006, nr 13,5.291-310.

4 M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne, PWE, Warszawa 2011.
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Planowanie i zarzadzanie strategiczne stalo si¢ jakby elementem szerszej uktadanki —
jednoczesne wdrazanie zmian prawnych, organizacyjnych i mentalnych wymusito niejako
dziatania w obszarze zarzadzania. Koncepcja New Public Management (nowe zarzadzanie
publiczne) byta coraz szerzej dyskutowana na forum polskiej nauki i coraz mocniej przeni-
kata w dziatania polskiej administracji. My$la przewodnig nowego zarzadzania publicznego
jest przedktadanie w sprawowaniu administracji publicznej sztuki zarzgdzania nad sztuke
administrowania’, co trafnie oddaje O.E. Huges: ,,administrowanie oznacza wypehianie
instrukcji, natomiast zarzadzanie to osiaganie rezultatow”®. Nowe zarzadzanie publiczne
opiera si¢ zatem na zmianie orientacji zarzadzania organizacjami publicznymi polegaja-
cej na zaprzestaniu stosowania podejscia stawiajacego na piedestale procedury i zasady
postepowania zwigzane z dokonywaniem wydatkow, a wdrozeniu regut opartych na ana-
lizie osigganych wynikéw zwigzanych z ponoszonymi wydatkami, przyjeciu orientacji
strategicznej oraz wprowadzeniu mechanizmu rynkowego do procesu §wiadczenia ustug
publicznych. Nowe zarzadzanie publiczne zwigksza nacisk na jako$¢ dostarczanych ushug
publicznych zorientowanych na potrzeby i oczekiwania obywatela, ktory jest traktowany
jak ,klient administracji’”.

/rédla zarzadzania strategicznego gmina

Pojecie rozwoju spoteczno-gospodarczego sktada si¢ z dwdoch komponentéw. Postugujac
si¢ tym poje¢ciem, sygnalizujemy, ze rozwoj spolteczny warunkuje rozwdj gospodarczy i od-
wrotnie. Bez jednego nie bedzie drugiego, ale tez oba komponenty wspoitworza mechanizm
nape¢dzajacy ,.koto rozwoju”. Podkreslamy przez to, iz warunkowanie si¢ obu podstawowych
komponentow rozwoju jest istotne w dtugiej perspektywie®. Przez rozwdj bedziemy rozumie-
li jedynie takie zmiany w zyciu ekonomicznym, ktére nie s3 mu narzucone z zewnatrz, lecz
powstaja z jego wiasnej inicjatywy, od wewnatrz®. W takich oto realiach samorzad dostaje
nowe zadania, nowe mozliwosci i1 kierunki rozwoju. Zaczyna wystepowac¢ w charakterze
koordynatora wszelkich dziatan podejmowanych na obszarze gminy, w tym takze dziatan,
ktorych bezposrednim efektem jest lokalny rozwoj gospodarczy!'.

5 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Scholar, Warszawa 2008, s. 23 za: E. Mtodzik, Zalozenia
koncepcji New Public Management, ,,Wsp6lczesne Problemy Ekonomiczne” 2015, nr 11, s. 185-189.

¢ O.E. Huges, Public Management and Administration. An Introduction, The Macmillan Press Ltd.,
London 1994, s. 39 za: E. Mtlodzik, dz. cyt., s. 185-189.

7 E. Mlodzik, dz. cyt., s. 185-189.

8 J. Gorniak, S. Mazur (red. nauk.), Zarzgdzanie strategiczne rozwojem, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2012.

° J. Schumpeter, Teoria rozwoju gospodarczego, PWN, Warszawa 1960.

10" K. Babuchowska, R. Kisiel, Wplyw samorzqdu gminnego na lokalny rozwdj gospodarczy na przy-
ktadzie gmin wojewddztwa warminsko-mazurskiego, ,,Acta Scientiarum Polonorum. Oeconomia” 2006,
R. 5, z. 2, http://acta_oeconomia.sggw.pl/pdf/ASO_5_2 2006.pdf [dostep: 8.03.2019].
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Sektor publiczny stanowi zatem ten obszar funkcjonowania panstwa, w ktorym wytwarza-
ne sg dobra publiczne. W. Kiezun wyraznie podkresla, ze w polskiej literaturze przedmiotu
nie wystepuje jednolicie zdefiniowane pojecie tego sektora!l.

Realizacjg zadan z obszaru administracji byto wprowadzanie metod planowania i za-
rzadzania strategicznego (wieloletniego). Dzieje si¢ to tak, ze JST (tj. jednostki samorzgdu
terytorialnego) powotujg jednostki organizacyjne odpowiedzialne za opracowanie strategii.

Dokumentami podstawowymi, na bazie ktorych okreslony zostat strategiczny model
rozwoju kraju, byty Zalozenia systemu zarzadzania rozwojem Polski oraz Plan uporzad-
kowania strategii rozwoju przyjete przez Radg Ministrow w 2009 roku'2, Uzupetnieniem
tych dokumentow sg strategie i plany w r6znych obszarach zadaniowych. Zgodnie z art. 24
ustawy o samorzadzie terytorialnym realizacja zadan publicznych naktada na pracownikow
jednostek samorzadu terytorialnego okre$lone obowigzki, do ktorych nalezy migdzy innymi
dbatos$¢ o wykonywanie zadan publicznych oraz o $rodki publiczne z uwzglednieniem in-
teresOw panstwa i interesOw obywateli. Wymog wykonywania zadan ,,sumiennie, sprawnie
1 bezstronnie” zobowigzuje pracownikéw samorzadowych z jednej strony do zachowania
wysokich standardow etycznych, z drugiej za$ do posiadania wysokich kompetencji urzed-
niczych i kwalifikacji merytorycznych. Koniecznos$¢ zatrudniania pracownikow samorzado-
wych o wysokich kwalifikacjach oraz potrzeba stalego podnoszenia ich umiejetnosci zostata
podkreslona rowniez w Europejskiej Karcie Samorzgdu Lokalnego (EKSL)".

Zanim doszto do ratyfikacji Karty, Polska wyznaczyta w rozwigzaniach konstytucyjnych
i ustawowych zasady samorzadnos$ci terytorialnej, a w regulacjach szczegoétowych ujeto
problemy ustroju gminy, ochron¢ jej samodzielnosci prawnej czy sytuacje majatkowsg
(finansowa). Rozwigzania te byty zgodne z trescig odpowiednich regulacji EKSL, co cha-
rakteryzowano jako przejaw wprowadzania do prawa polskiego warto$ci uksztaltowanych
w Karcie. Polska ratyfikowata Karte, przyjmujac za wiagzace nie tylko postanowienia
wskazane w art. 12, ktéry wyznacza minimalny zakres zwigzania panstwa ratyfikujacego
konwencj¢ Rady Europy — uznata wszystkie artykuty Karty za Zrédto powszechnie obo-
wigzujacego prawa. Stanowisko Polski jest oceniane niezmiennie jako pozytywny przyktad
reakcji panstwa na wyzwania, ktore wyznacza zaliczenie samorzadu terytorialnego do in-
stytucji znamiennych dla systemu ustrojowego'*.

W pierwszym ustepie art. 3 EKSL zamieszczono definicje legalng samorzadu lokalne-
go rozumianego jako prawo i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzgdzania zasadnicza czg¢$cig spraw publicznych na ich wtasng
odpowiedzialnos$¢ i w interesie ich mieszkancéw. Zdolno$¢ rozumiana jest jako stan fak-
tyczny, moznos¢ warunkowana czynnikami pozaprawnymi, ktérymi moga by¢ czynniki
ekonomiczne, spoteczne, geograficzne. Formuta zasadnicza czg¢s$¢ spraw publicznych

11" M. Marks-Krzyszkowska, Zarzgdzanie publiczne — istota i wybrane koncepcje, ,,Acta Universitatis
Lodziensis Folia Sociologica” 2016, nr 56, s. 39.

12 M. Jasinska, Wybrane obszary nowego zarzqdzania publicznego w sektorze samorzqdowym w Pol-
sce, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Czestochowskiej. Zarzadzanie” 2015, nr 18, s. 69-81, http:/www.
zim.pcz.pl/znwz [dostep: 8.03.2019].

13 Tamze, s. 69-81.

4 L. Kieres, Europejska karta samorzqdu lokalnego w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, R. LXXVII, z. 3, s. 80-84.
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wyraza wczesniej wspomniang zasade subsydiarnosci, a takze zakazuje odbierania lub
przyznawania kompetencji samorzadom lokalnym w taki sposdb, aby ich udziat i znaczenie
w cato$ci spraw publicznych byty marginalne. W kontekscie tejze definicji legalnej jako
istotny nalezy wskaza¢ art. 16 Konstytucji RP oraz art. 1 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym stypulujacy, iz ,,mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa
wspolnote samorzadowa” oraz art. 2 ust. 2 nadajacy gminie osobowo$¢ prawng. Pracownicy
samorzadowi wedtug Karty powinni by¢ wysoko wykwalifikowani, przyjmujac kryterium
umiejetnosei i kompetencji, odpowiednio wynagradzani, szkoleni oraz awansowani. Oczy-
wiste jest, iz tak istotne kwestie polski ustawodawca reguluje w ustawie, w tym wypadku
w ustawie o pracownikach samorzadowych'.

Zarzadzanie w polskich gminach

We wspotczesnej metodyce zarzadzania rozwojem organizacji zaleca si¢ stosowanie
koncepcji zarzadzania strategicznego, ktére winno by¢ silnie powigzane z dziataniami
marketingowymi. W mysl tej koncepcji zarzadzanie strategiczne jest przemyslanym, per-
spektywicznie zaplanowanym, skutecznie zorganizowanym i efektywnie realizowanym oraz
stale kontrolowanym procesem formutowania i wdrazania strategii rozwoju organizacji.
Koncepcja ta skupia uwage zarzadzajacych organizacjg na jak najlepszym wykorzystaniu
wiasnych walorow i zasobéw w dtugookresowej perspektywie. Chodzi tu o rozwoj wia-
snego (endogenicznego) potencjalu. Rozwoj gminy ma charakter wieloaspektowy. Sktada
si¢ on bowiem z wielu zdarzen, zjawisk 1 procesow zaliczanych do réznych sfer (dziedzin)
zycia spotecznosci lokalnej. Oznacza to, ze nie powinny by¢ one rozpatrywane oddziel-
nie, samoistnie, lecz przeciwnie — wlasnie w Scistych wspotzaleznosciach, zachodzacych
mi¢dzy nimi i majacych charakter przyczynowo-skutkowy, przestrzenny badz strukturalno-
-funkcjonalny. Stad tez rozw¢j gminy winien dokonywac si¢ rownoczesnie i harmonijnie
w sferze: spotecznej, kulturowej, gospodarczej, przestrzennej i przyrodnicze;j. Jest on nie-
zbednym warunkiem wzrostu:

a)  atrakcyjnosci lokalizacyjnej (inwestycyjnej) oraz rangi gminy w otoczeniu, a w konse-
kwencji wzrostu liczby mieszkancow, podmiotow gospodarczych i turystow — czynnik
ten czesto determinuje na starcie mozliwo$ci rozwojowe gminy; im mniej atrakcyjne
potozenie gminy, nazwijmy je geopolitycznym, tym bardziej precyzyjna i zindywi-
dualizowana powinna by¢ strategia zarzadzania jej zasobami;

b) zatrudnienia i spadku rozmiaréw bezrobocia — kapitat ludzki w gminie jest jednym
z najwigkszych zasobow i im lepsza jego struktura i jakos$¢, tym wigksze prawdopo-
dobienstwo stworzenia i zrealizowania lepszej strategii;

5 P. Teklak, Obowigzywanie, wykladnia oraz realizacja przepisow Europejskiej Karty Samorzqdu
Lokalnego w polskim porzqdku prawnym, Uniwersytet Wroctawski, Studenckie Koto Naukowe Prawa
Miedzynarodowego i Europejskiego, s. 96-104, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/42873/07 _
Piotr_Tetlak.pdf [dostep: 8.03.2019].
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¢) dochodow indywidualnych mieszkancéw i dochodéow budzetu gminy, a w konse-
kwencji wzrostu jako$ci zycia mieszkancéw wskutek coraz lepszego zaspokajania
ich zbiorowych potrzeb.

W rozwoju lokalnym uczestniczy zbiér wspotzaleznych podmiotéw gospodarujgcych,
dzialajacych na terenie okreslonej gminy, z ktoérych kazdy spetnia okreslone funkcje i dazy
do realizacji wlasnych — czgsto partykularnych — celow. Sg to: gospodarstwa domowe
i gospodarstwa rolne, jednostki gospodarcze (produkcyjno-ustugowe), roznego rodzaju
instytucje, organizacje pozarzadowe oraz gminne wladze samorzadowe. Podmioty te tworza
lokalny system gospodarowania'®.

M. Zidtkowski w swoich rozwazaniach wyszczego6lnit nastgpujace style zarzadzania
w polskim samorzadzie, ktore, jak sadze, sg pelnym i szerokim spektrum stylow polskiego
zarzadzania gminnego:

Metoda 1. ,,Dziatanie od budzetu do budzetu”, czyli biezgce administrowanie polega na
koncentrowaniu si¢ wtadz gminnych, pod wplywem istniejacych trudnosci, na sprawach
doraznych i fragmentarycznych. Dzialaja one zachowawczo, intuicyjnie, brak sukceséw
za$ usprawiedliwiajg niekorzystnymi okoliczno$ciami zewnetrznymi.

Metoda 2. ,,Dziatanie kadencyjne” to metoda, ktéra koncentruje si¢ na rozwiazywaniu
probleméw rozwojowych gminy w horyzoncie jednej (czteroletniej) kadencji wtadz gminy,
w mys$l wyznawanej przez jej cztonkow zasady: ,,nasza kadencja jest najwazniejsza, kolejne
kadencje sa zbyt odlegte, aby o nich mysle¢”.

Metoda 3. ,,Dzialanie zyczeniowe” to metoda rozwigzywania problemow polegajaca
na tym, ze wtadze gminy dostrzegaja koniecznos¢ ksztattowania procesow rozwojowych
w dlugim okresie (kilku nastepnych kadencjach). Opracowuja one stosowne dokumenty
(strategie rozwoju, programy i plany dziatania). Jednak ich podstawowym mankamentem
jest to, ze zawierajg zbyt wiele celow i1 przedsiewzigc realizacyjnych w stosunku do mozli-
wosci ich sfinansowania zaréwno z wlasnych srodkow (budzetu gminy), jak i zewnetrznych
zrddet finansowania (znane sg autorowi przypadki miast, w ktdrych koszt przewidzianych
do realizacji zadan inwestycyjnych ksztattowat si¢ na poziomie 5-7 budzetéw).

Metoda 4. ,,Dziatanie strategiczne” jest metoda zarzadzania, polegajaca na ksztattowaniu
procesow rozwojowych gminy i rozwigzywaniu zdefiniowanych probleméw w dtugim
horyzoncie czasu (kilkunastoletnia perspektywa). Dziatania w tym wzgledzie nie sg prostg
kompilacja rocznych czy tez kadencyjnych (czteroletnich) planow dziatania, znajdujacych
swe odzwierciedlenie w corocznie uchwalanych budzetach, lecz wynikaja z ustalen per-
spektywicznych, a co najwazniejsze — sg skorelowane z mozliwo$ciami ich sfinansowania
zarowno ze $rodkéw wiasnych, jak i zewnetrznych.

Metoda 5. ,,Dziatanie strategiczno-marketingowe”. To najbardziej pozadana metoda
zarzadzania rozwojem gminy w warunkach gospodarki rynkowej i narastajacej konkurencji
miedzygminnej, jest to przede wszystkim ,,walka” o kapitat (prywatny i publiczny), tylko
bowiem kompleksowe (zintegrowane) podejs$cie do zagadnien z tym zwigzanych daje wiek-
sza gwarancj¢ odniesienia sukcesu na tym polu'’. Dziatania strategiczne i marketingowe daja

1 M. Ziotkowski, Strategiczne zarzqdzanie rozwojem gminy, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2015, R. LXXVII, z. 1.
'7 Tamze, s. 149-151.
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poniekad gwarancj¢ na wnikliwg i profesjonalng analize zasobow jednostki. Pozwalajg one
roéwniez na uzycie szerokiego aspektu partycypacyjnego — wiaczenie mieszkancow i inte-
resariuszy w proces planowania. Jest to jeden z efektow delegowania dziatan zarzadczych
na coraz nizsze szczeble.

Decentralizacja samorzadowa oznacza wigc stan rzeczywistej, ujetej w tresci norm
prawnych sytuacji samorzadu terytorialnego oraz jego jednostek. Sytuacje t¢ wyznaczaja
wartos$ci szczego6lne: szeroka autonomia kompetencyjna, samodzielnos$¢ co do wyboru form
wykonywania uprawnien oraz $rodkoéw niezbgdnych do realizacji zadan's.

Zarzadzanie publiczne wyrdznia interwencja zarzadcza wladzy publicznej, obejmujaca:
—  administrowanie, czyli regulowanie spraw biezgcych, wykonywanie czynnosci zarzadu,
—  wykonywanie obowigzkow wtascicielskich: nabywanie, zbywanie, fuzje,

— alokacje $srodkoéw publicznych bedacych w dyspozycji wiadz publicznych,
—  monitoring i ewaluacj¢ funkcjonowania jednostki.

Modele zarzadzania publicznego wyksztalcily si¢ w odpowiedzi na wyzwania, jakie
przyniosty procesy reformowania zarzadzania publicznego. Procesy te implikujg ekono-
miczne aspekty wydatkowania publicznych srodkéw finansowych na poprawe jakosci ustug
publicznych oraz zapewnienie wickszej skutecznosci dziatan organizacji publicznych®.

Zarzadzanie gming jest rozumiane jako wiedza i umiej¢tnosci sterowania zasobami
(ludzkimi, finansowymi, przestrzennymi i przyrodniczymi) oraz procesami rozwojowymi
w celu ich optymalnego wykorzystania do osiagnigcia zamierzonego celu, jakim jest poprawa
warunkow zycia ludnosci w istniejacych ramowych warunkach dziatania, tkwigcych zaréwno
w otoczeniu (szanse i zagrozenia rozwoju), jak i wewnatrz gminy (silne i stabe strony).

Opracowanie strategii wynika z: konieczno$ci wyznaczenia jednolitego drogowskazu,
kierunku rozwoju, konieczno$ci optymalnego wydatkowania §rodkow publicznych na
rozwoj, potrzeby wskazania podstawy ubiegania si¢ o srodki finansowe pochodzace ze Zro-
det zewnetrznych (np. srodki Unii Europejskiej i innych instytucji wspierajacych rozwdj
lokalny). Opracowana strategia rozwoju obejmuje wieloletni horyzont czasowy i dlatego
powinna by¢ aktualizowana. Jest to podyktowane konieczno$cig dostosowania strategii do
zmieniajacych si¢ warunkéw otoczenia, a takze do wprowadzonych zmian w narodowym
planie rozwoju, w narodowych strategiach rozwoju (np. transportu, rozwoju regionalnego,
kultury) czy w innych dokumentach ponadlokalnych. Podczas formulowania strategii
poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja z pomocy badz konsultacji
ekspertow, mieszkancow i innych interesariuszy. W formutowaniu strategii wyksztalcity si¢
nastepujace podejscia: eksperckie, spoteczne, partycypacyjne. Wdrozenie strategii rozwoju
wydaje si¢ zdecydowanie trudniejsze niz opracowanie zalozen strategicznych. Niemniej
jednak sam etap planowania strategicznego musi réwniez by¢ prawidtowo przeprowadzo-

8 L. Kieres, dz. cyt., s. 85.

1 M. Grzebyk, P. Filip, Rola zarzqdzania w funkcjonowaniu samorzqdu gminnego, ,,Nierownosci
Spoteczne a Wzrost Gospodarczy™ 2012, z. 29, s. 183—-190.

2 Tamze za: M. Ziotkowski, M. Golen, Zarzqdzanie strategiczne rozwojem lokalnym, [w:] H. Sochacka-
-Krysiak (red.), Zarzgdzanie gospodarkq i finansami gminy, Wydawnictwo SGH, Warszawa 2006, s. 71-72;
M. Ziotkowski, Zarzqdzanie strategiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, [w:] A. Zalewski (red.),
Nowe zarzqdzanie w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wydawnictwo SGH, Warszawa 2005.
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ny przy wspotudziale réznych grup i spotecznosci lokalnej, aby ustrzec si¢ probleméw na

etapie wdrozenia®'.

Zarzadzanie strategiczne na poziomie gminnym, powiatowym i wojewddzkim widoczne
jest w réznych dziataniach, jednak przy analizie planowania dlugookresowego mozemy
zauwazy¢ nastepujace etapy, ktore poniekad wskazuja na posiadanie planu strategicznego
w jednostce samorzadu:

1. Ustalenie wizji i miejsca okreslajacego kierunek, w jakim samorzad powinien zmierzaé.

2. Analiza konkurencyjnosci — w przypadku samorzadu jest to analiza szans i zagrozen,
mozliwosci i zasobow. Samorzad jest jednostka konkurencyjng, bowiem ,,.konkuruje”
w przypadku aplikowania o srodki zewnetrzne na realizacje roznego rodzaju projektow
1 inwestycji. Zagadnienie konkurencyjnos$ci samorzadu terytorialnego jest zagad-
nieniem istotnym nie tylko z punktu widzenia analiz ekonomicznych, ale rowniez
z uwagi na jej znaczenie dla polityki makroekonomicznej panstwa. Istnieje bowiem
silna korelacja miedzy efektywno$cia funkcjonowania na poziomie regionalnym
1 lokalnym a efektywnoscig w realizowaniu funkcji publicznych przez panstwo, na
przyktad podziat funkcji i zadan, powigzania istniejgce pomigdzy budzetem centralnym
a budzetami lokalnymi. Konkurencyjnos$¢ samorzadu terytorialnego postrzegana jest
w kontekscie umiejetnosci adaptowania przez nie pozytywnych trendow pojawiajacych
si¢ w otoczeniu, kreujgcych dla nich korzys$ci wewnetrzne i zewnetrzne, na przyktad
rozwoj przedsiebiorczosci. Konkurencyjnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego
oznacza jego zdolnos$¢, mierzong w odniesieniu do innych jednostek samorzadu teryto-
rialnego, do zagwarantowania spotecznego i ekonomicznego otoczenia wspierajacego
dziatalno$¢ gospodarcza oraz proces podnoszenia ogolnego poziomu produktywnosci
1 innowacyjnosci wykorzystujacych wewnetrzne i zewnetrzne zasoby ludzkie, finan-
sowe oraz materialne. Rownolegle do powyzszej definicji konkurencyjnos¢ jednostki
samorzadu terytorialnego utozsamiano z jej gtdwnymi determinantami: poziomem ak-
tywno$ci gospodarczej, rynkiem pracy i kapitatem ludzkim, dostepnos$cia przestrzenng
i teleinformatyczna, przedsi¢biorczos$cia i innowacyjnoscig®.

3. Analizuje si¢ wilasne zasoby i umiej¢tnosci, aby na tej podstawie ustali¢ potencjat —
doskonatym przyktadem w tym zakresie s3 Gminne Programy Rewitalizacji. Rewi-
talizacja, stanowigca zasadniczo zadanie publiczne, prowadzona ma by¢ nie tylko
przez podmioty publiczne, lecz takze przez interesariuszy tego procesu. Deklaracja
ta podkresla ztozonos¢ procesu rewitalizacji, ktéry dla pelnego powodzenia wymaga
zaangazowania nie tylko odpowiednich wtadz publicznych, ale tez innych os6b i pod-
miotow. Ustawa przewiduje okreslone przestanki dokonywania przewidzianych w niej
czynnosci. Przyktadowo: wyznaczenie obszaru zdegradowanego nie moze stanowic¢
dowolnej decyzji gminy, lecz wykonanie przepiséw ustawy, ktore okreslajg kryteria
wyznaczenia tego obszaru (art. 9). Do podjecia szeregu rozstrzygnie¢ wynikajgcych

21 A. Musiot-Urbanczyk, Metody wspomagajqce implementacje strategii rozwoju jednostki samo-
rzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie” 2015, z. 78,
nr 1928, s. 294-299.

22 J. Zbikowski, Konkurencyjnosé jednostek samorzqdu terytorialnego. Wybrane problemy, ,,Handel
Wewnetrzny” 2015, nr 4(357), s. 37—44.
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z ustawy niezbedne jest zatem opracowanie diagnoz, ktore majg potwierdzac spetnie-
nie okreslonych przestanek ustawowych. Gmina® zachowuje swobod¢ w dziataniach
wynikajacych z ustawy, jednak muszg one pozostawaé w zgodnosci z jej regulacjami —
badanie tej zgodnosci jest wtasnie zadaniem diagnoz.

4.  Kreuje si¢ warunki i zasoby umozliwiajgce podejmowanie dziatan w celu wykorzy-
stania wytaniajacych si¢ sposobnosci do osiggania sukcesow.

5. Dokonuje si¢ wyboru najkorzystniejszych strategii, projektow, planéw — programow.

6.  Ustala si¢ wlasciwe sposoby implementowania®.

Zarzadzanie w gminie ma charakter interdyscyplinarny i jest procesem ztozonym, co
wynika zarowno ze specyfiki samych struktur samorzadowych, jak i z ustawowych obo-
wigzkow, ktore naktadajg na gmine zadania w dziedzinie zaspokojenia potrzeb zbiorowych
mieszkancow oraz rozwigzywania biezacych problemow spotecznosci lokalnych. Sukces
kazdej organizacji jest uzalezniony migdzy innymi od sprawnego nig zarzadzania, umoz-
liwiajacego skuteczne realizowanie wytyczonych celow. Zarzadzanie gming powinno by¢
efektywne i skuteczne, aby sprosta¢ rosngcym oczekiwaniom spolecznym. Pojawita sig¢
konieczno$¢ poszukiwania nowych metod zarzadzania gming w celu pobudzania rozwoju
lokalnego. Wigksza uwage zwraca si¢ na potrzebe wspotdziatania spotecznosci lokalne;,
wladzy lokalnej oraz pozostatych podmiotéw funkcjonujgcych na terenie gminy w zakresie
tworzenia korzystnych warunkow dla rozwoju lokalnej gospodarki, kreowania nowych
i poprawy istniejagcych walorow gminy?. Zarzadzanie samo w sobie jest narzedziem pro-
wadzacym do osiggania celéw, pobudzania jednostek do dziatania i realizowania zadan
wlasnych i zleconych. W ciagu ostatnich dekad samorzady zostaly znaczaco wzmocnione
zardwno finansowo, prawnie, jak i mentalnie — majg przepracowane schematy dziatan,
ktére w chwili obecnej podlegajg ewaluacji. Przektada si¢ to na realng mozliwos¢ dalszego
rozwoju w oparciu o zdobyte doswiadczenie.
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Streszczenie
Zarzadzanie w sektorze publicznym — wybrane zagadnienia

W artykule podjeto rozwazania nad wykorzystywanymi obecnie zasobami i mozliwo-
$ciami zarzadzania strategicznego na poziomie gminy jako jednej z podstawowych
dziatalno$ci administracji, majacej realny wptyw na rozwoj ekonomiczno-spoteczny.
Zarzadzanie strategiczne na szczeblu gminnym nie jest oczywistym procesem, musi on
bowiem podlega¢ wielu adaptacjom i dostosowaniu do potrzeb lokalnej wspolnoty. Ma
ono jednak ogromny wydzwick w procedurach i dziataniach wspoétczesnych lokalnych
samorzadoéw — wickszo$¢ z nich nie moglaby funkcjonowac bez chocby §ladowych
dziatan strategicznych.

Stowa kluczowe: zarzadzanie, samorzad terytorialny, konkurencyjno$é

Summary
Management in the public sector — selected issues

The article discusses the possibilities of strategic management at the level of the mu-
nicipality as one of the basic activities of the administration that has a real impact on
economic and social development. The article attempts to assess the evolution of strategic
management at the local government level. Strategic management at the municipal level
is not an obvious process. It responds to the needs of the local community. However,
it impacts on the procedures and activities of contemporary local governments — most
of which could not function without strategic measures.

Keywords: management, local government, competitiveness
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Zielone i spolecznie odpowiedzialne zamdwienia
publiczne jako narzedzie zrownowazonego
rozwoju transportu publicznego

Wprowadzenie

Nieustanne i dynamiczne zmiany zachodzace w systemach spoteczno-ekonomicznych
stawiaja przed wladzami jednostek samorzadu terytorialnego coraz to nowe wyzwania,
ktérym muszg sprosta¢. Samorzad obecnie nie jest juz tylko jednostkg wykonujaca zadania
administracyjne, ale staje si¢ przede wszystkim miejscem tworzenia realiow makroekono-
micznych. W nowej rzeczywisto$ci miasta, bo na nich skupiam swoja uwage, tak jak firmy
zaczely podlega¢ prawom rynku, zostaly zmuszone do wzajemnej rywalizacji po to, by
przyciagnac i utrzymac inwestorow, zachecac turystow oraz by¢ pozytywnie postrzeganymi
przez mieszkancow'.

W tym celu podejmuja szereg dziatah o charakterze inwestycyjnym i prorozwojowym.
Poniewaz wydatkuja $rodki pochodzace z danin publicznych, zobligowane zostaty przez
ustawodawce do wylaniania wykonawcow i dostawcow ustug w drodze zamowien publicz-
nych. Poczatkowo jedynym lub dominujgcym kryterium decydujacym o wyborze danej
oferty byto kryterium ceny. Wylonieni w ten sposob wykonawcy nie zawsze mogli wywigzac
si¢ z przyjetych na siebie zobowigzan lub zdarzaty si¢ sytuacje, w ktorych zrealizowane
inwestycje byty stabej jakosci. Dlatego tez 22 czerwca 2016 roku ustawodawca znowelizowat
ustawe Prawo zamowien publicznych (pzp), wymuszajgc na wielu zamawiajacych odejscie

' E. Glinska, Zarzqdzanie procesem ksztaltowania wizerunku miasta wsrod jego mieszkancow na
przyktadzie Zambrowa, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008, s. 7.
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od dyktatu kryterium ceny. Nie jest to jednak wymog bezwzgledny, poniewaz nie trzeba go
dochowad, o ile zostang spetnione okoliczno$ci wymienione w art. 91 ust. 2a ustawy pzp.

Obserwowany w ostatnich latach wzrost zainteresowania koncepcja CSR — spolecznie
odpowiedzialnego biznesu (ang. corporate social responsibility) nasuwa pytanie, czy nie
nalezatoby w procesie zarzadzania zrownowazonym rozwojem miasta uwzgledni¢ zasad tej
koncepcji. Odpowiedz na nie wydaje si¢ niebywale trudna. W pierwszym odruchu pojawia
si¢ szereg watpliwosci. Na czoto wysuwa si¢ pytanie o efektywno$¢ ekonomiczng realizowa-
nych zadan. Wszak jednostki samorzadu terytorialnego nie s3 organizacjami nastawionymi na
generowanie zysku. Wrecz przeciwnie, to wlasnie w administracji publicznej generowane sg
olbrzymie koszty funkcjonowania spoteczenstwa. Tu tez pracuja i sa obstugiwani obywatele
1 wreszcie tutaj wptyw na srodowisko jest bardzo duzy (cho¢by amortyzacje sprzgtow, biuro-
kracja i wszelkie decyzje dotyczace inwestycji). Wynika z tego, ze w zwigzku z charakterem
podejmowanych przez JST zadan mamy spetione trzy sktadowe koncepcji CSR, a mianowicie:
interesariuszy zewnetrznych oraz interesariuszy wewnetrznych, wptyw na srodowisko i koszty,
jakie ponosi spoteczenstwo. W artykule podjeta zostata proba odpowiedzi na pytanie, w jakim
zakresie w oglaszanych postgpowaniach o udzielenie zamowienia publicznego stosowane sa
spoteczne i ekologiczne kryteria wylaniania wykonawcow i dostawcow.

Zréwnowazone zamoéwienia publiczne

Rozpoczynajac rozwazania na temat zrownowazonych zamowien publicznych, nalezy
zwroci¢ uwage na fakt, iz nie ma obecnie jednej powszechnie obowigzujacej definicji.
Jedyna jak dotad oficjalnie przyjeta definicja zréwnowazonych zamoéwien publicznych
jest ta, stosowana przez Program Srodowiskowy Organizacji Narodéw Zjednoczonych
(UNEP). Punktem wyjs$cia w definicji UNEP jest idea zréwnowazonego rozwoju, ktory
wymaga od rzadoéw i organizacji rozwazenia w swoich dziataniach aspektéw spotecznych,
gospodarczych i srodowiskowych. Zgodnie ze wskazaniami UNEP, stosujac zasady zrow-
nowazonego rozwoju do zaméwien publicznych, pod pojeciem zrownowazone zamowienia
publiczne nalezy rozumie¢ proces, w ktérym organizacje zaspokajajg swoje potrzeby na
towary, ustugi, roboty budowlane w oparciu o stosunek jakosci do ceny w catym cyklu
zycia, generujac korzysSci nie tylko dla organizacji, ale takze dla spoteczenstwa i gospodarki
przy jednoczesnym minimalizowaniu szkod dla $rodowiska. Przez zréwnowazone zamo-
wienia publiczne nalezy zatem rozumiec taki sposob organizacji postepowan o udzielenie
zamowienia publicznego, ktory uwzglednia tam, gdzie to mozliwe, aspekty srodowiskowe
i spoteczne, co przektada si¢ na charakter udzielanego zamowienia przy jednoczesnym
zapewnieniu celowego, racjonalnego i oszczednego wydatkowania srodkow publicznych.
W definicji tej mieszcza si¢ wigc zarowno tzw. zielone zamoéwienia publiczne, jak i spo-
teczne badz inaczej — spotecznie odpowiedzialne zamowienia publiczne. Pojecia te zostaty
zdefiniowane w dokumentach opracowanych przez Komisj¢ Europejska i funkcjonuja
w systemie zaméwien publicznych?.

2 Krajowy Plan Dzialan w zakresie zrOwnowazonych zamdwien publicznych na lata 2017-2020,
UZP, Warszawa 2017.
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Zielone zamoéwienia publiczne

Zgodnie z definicja wypracowana przez Komisj¢ Europejska zielone zamdéwienia pu-
bliczne GPP (ang. green public procurement) oznaczajg proces, w ramach ktorego instytucje
publiczne starajg si¢ uzyskac towary, ushugi i roboty budowlane, ktorych oddziatywanie
na $rodowisko w trakcie ich cyklu zycia jest mniejsze w porownaniu do towarow, ushug
1 rob6t budowlanych o identycznym przeznaczeniu, jakie zostatyby zamowione w innym
przypadku?.

Zielone zamowienia publiczne wskazane zostaty w Strategii Bezpieczenstwo Energe-
tyczne i Srodowisko — perspektywa do 2020 r. jako jeden z instrumentow wspierajacych
poprawe stanu srodowiska. Strategia ta przewiduje stymulowanie wzrostu poziomu zielonych
zamowien tak, aby potowa udzielanych zaméwien publicznych miata charakter ekologiczny.
Z tego tez wzgledu nalezy kontynuowa¢ upowszechnianie zielonych zamoéwien poprzez
zwigkszanie §wiadomosci urzednikow i przedsigbiorcdw, zwigzanej z postrzeganiem przyja-
znych srodowisku towardw i ustug jako istotnych bodzcoéw dla wzrostu konkurencyjnoscit.

Swoje miejsce GPP znalazty takze w strategii Sprawne Panstwo 2020. Wskazano w niej,
izw celu efektywnego gospodarowania zasobami rzeczowymi i finansowymi urzedy admi-
nistracji publicznej winny potozy¢ nacisk na upowszechnienie istniejacych juz rozwigzan
prawnych dotyczacych uwzglednienia aspektow ekologicznych (tzw. zielonych zamowien
publicznych) w procedurach przetargowych, a takze zwigkszenie popytu urzedow admini-
stracji publicznej na innowacyjne produkty. W procesie udzielania zamoéwien publicznych
w duzo szerszym stopniu powinny by¢ wykorzystywane narzedzia elektroniczne. Ponadto
podkreslono, iz zwigkszenie liczby podmiotow legitymujacych si¢ zweryfikowanym syste-
mem zarzadzania srodowiskiem, zwiekszenie liczby podmiotdéw stosujacych certyfikowane
technologie srodowiskowe, zwigkszenie liczby krajowych produktow certyfikowanych
oznakowaniem moze przyczynic si¢ do wzrostu odsetka zielonych zaméwien publicznych’.

Zielone zamdwienia publiczne przywotuje takze Strategia Innowacyjnos$ci i Efektywnosci
Gospodarki na lata 2012-2020 ,,Dynamiczna Polska” (SIEG). Dokonujac charakterystyki
gospodarki kraju, wskazano na niedostateczng efektywno$¢ wykorzystania zasobow natu-
ralnych i surowcow. Wirod instrumentéw zaradezych, przyczyniajacych si¢ do ograniczania
energochtonnos$ci i materiatlochtonnos$ci gospodarki wymienia si¢ wykorzystanie w szerszym
zakresie zielonych zamowien publicznych. Warto$¢ rynku zamoéwien publicznych w Polsce
jest dowodem na duzy potencjat w tym obszarze oraz wskazuje na istotng role admini-
stracji publicznej w inicjowaniu i utrwalaniu zachowan proekologicznych, co umozliwi
rozwoj wyrobow i ustug charakteryzujacych sie wysokimi standardami $rodowiskowymi
i spotecznymi®.

* 5 Komunikat Komisji — Zamoéwienia publiczne na rzecz poprawy stanu $rodowiska, KOM(2008)
400, Bruksela 2008.

4 Urzad Zamdwien Publicznych, https://www.uzp.gov.pl [dostep: 13.03.2019].

5 Strategia Sprawne Panstwo 2020, M.P. 2013, poz. 136, s. 48.

¢ Strategia Innowacyjnosci i Efektywnoéci Gospodarki na lata 2012-2020 ,,Dynamiczna Polska” —
Zatacznik do uchwaty nr 7 Rady Ministrow z dnia 15 stycznia 2013 r., Ministerstwo Gospodarki, Warszawa
2013.
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Spolecznie odpowiedzialne zaméwienia publiczne

Spolecznie odpowiedzialne zamoéwienia publiczne, zgodnie z definicja uksztattowana
w dokumentach Komisji Europejskiej, oznaczaja zamoéwienia publiczne, w ramach ktérych
bierze si¢ pod uwage co najmniej jedng z nastepujgcych kwestii spotecznych: mozliwosci
zatrudnienia, godng prace, zgodno$¢ z prawami spolecznymi i z prawem do pracy, integracje
spoteczng (w tym takze osob niepelnosprawnych), réwnos¢ szans, dostepnos¢ i projekto-
wanie dla wszystkich, uwzglednianie kryteriow zrownowazonego rozwoju, w tym kwestii
etycznego handlu oraz szerszego dobrowolnego przestrzegania zasad spotecznej odpowie-
dzialnosci biznesu (CSR), z jednoczesnym uwzglednieniem zasad ujetych w Traktacie o Unii
Europejskiej oraz w dyrektywach dotyczacych zamowien publicznych’.

Postulat szerszego stosowania klauzul spotecznych w zamowieniach publicznych zostat
ujety w Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego. Gtowne zaplanowane dziatania w ramach
SRKS to m.in.: wsparcie edukacji przedstawicieli administracji publicznej i organizacji
spotecznych w zakresie lepszego wykorzystania istniejacych instrumentéw, zlecania zadan
publicznych organizacjom obywatelskim, wypracowanie i upowszechnianie standardow
realizowanych zadan publicznych oraz mechanizméw monitorowania §wiadczonych ushug
z udziatlem obywateli, zmiany obowiazujacych regulacji prawnych umozliwiajace posze-
rzenie zakresu stosowania klauzul spotecznych w zamdéwieniach publicznych. W zwigzku
z tym nalezy kontynuowac¢ dziatania edukacyjne i upowszechniajgce dotyczace praktycznego
stosowania klauzul spotecznych. Krajowy Plan Dziatan uszczegélowia zapisy zintegrowa-
nych strategii rozwoju. Wskazuje podstawe prawng oraz proponuje konkretne dziatania
stuzace realizacji celow Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju®.

Sposob uwzglednienia aspektow spotecznych w zamoéwieniach publicznych moze
mie¢ 16zng formg. O spotecznym charakterze decyduje m.in. funkcjonalno$¢ przedmiotu
zamoOwienia, ale rowniez grupa beneficjentow, do ktorych kierowane sg zamawiane ustugi
i wyroby. W ramach zamoéwien publicznych mozna takze okresli¢ wymagania o charak-
terze spotecznym zwigzane z realizacjg zamowienia na przyktad poprzez zobowigzanie
wykonawcoéw do zatrudnienia do realizacji zamowienia 0sob z okre§lonych grup czy tez
doprecyzowanie formy zatrudnienia 0sob wykonujacych wskazane czynnos$ci w ramach
realizacji zamo6wienia. Dla realizacji celow spotecznych prawnie dopuszczalne jest takze
ograniczenie krggu wykonawcow ubiegajacych si¢ o zamowienie publiczne do podmiotow,
ktorych dziatalnos$¢ obejmuje spoteczng i zawodowa integracje osob z grup spolecznie
marginalizowanych’.

7 Kwestie spoteczne w zakupach. Przewodnik dotyczqcy uwzgledniania kwestii spolecznych w za-
mowieniach publicznych, Komisja Europejska, Bruksela 2011, s. 7, https://rownosc.info/media/uploads/
biblioteka/publikacje/kwestie-spoleczne-w-zamowieniach-podrecznik-ke.pdf [dostep: 13.03.2019]

8 Strategia Rozwoju Kapitatu Spotecznego 2020, M.P. 2013, poz. 378.

® Krajowy Plan Dzialan w zakresie zrOwnowazonych zamdwien publicznych na lata 2017-2020,
dz. cyt., s. 9.
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Zréwnowazone zamoéwienia publiczne w Polsce

W Polsce od 2013 roku, kiedy po raz pierwszy opracowany zostat Krajowy plan dziatan
na rzecz zrownowazonych zamoéwien publicznych, analizowany jest udziat postgpowan
o udzielenie zamdwienia publicznego uwzgledniajacych kryteria ekologiczne oraz spo-
teczne w ogolnej liczbie ogtaszanych postgpowan. Analizy tej dokonuje Urzad Zaméwien
Publicznych (UZP) w oparciu o coroczng informacje sktadang przez organy administracji
publicznej. Urzedowi powierzono ponadto bardzo odpowiedzialng funkcje, a mianowicie
koordynatora procesu upowszechniania ZZP.

W oparciu o Krajowy Plan Dziatan w latach 2013-2016 zrealizowano szereg przedsig-
wzig¢ o charakterze edukacyjnym, informacyjnym i promocyjnym, sposrod ktorych nalezy
wskazaé:

—  7konferencji poswigconych tematyce spotecznych i zielonych zamowien publicznych,
w ktorych wzigto udzial 830 osob,

— 15 dedykowanych szkolen poswieconych problematyce ZZP, w ramach ktorych
przeszkolono 600 urzednikéw bioracych udziat w przygotowaniu i przeprowadzaniu
postepowan o udzielenie zamowien publicznych,

—  dziatalno$¢ wydawniczg obejmujaca publikacje trzech pozycji poswigconych proble-
matyce zrownowazonych zamoéwien publicznych,

—  dziatalno$¢ informacyjng polegajacg na udostepnieniu i ciggtym rozbudowywaniu
zaktadki dobre praktyki w serwisie internetowym UZP.

Efekty realizacji zatozen Krajowego Planu Dziatan na rzecz zrownowazonych zaméwien
publicznych na lata 2013-2016, zgodnie z zalozeniami przyjetymi w tym dokumencie,
mierzone byly za pomocg okreslonych wskaznikow, dla ktorych przyjeto pewne poziomy
stanowigce oczekiwang warto$¢ docelowa. Analizujgc dane w tym zakresie, mozna stwier-
dzi¢, ze w przypadku zdecydowanej wigkszos$ci wskaznikéw przyjetych w KPD uzyskano
poziom docelowy zaktadany do osiagnig¢cia na koniec 2016 roku, a w czesci z nich, na
przyktad w przypadku liczby 0soéb przeszkolonych z zakresu ZZP, osiagnigte wyniki byty
wyzsze niz zaktadano. Nie udato si¢ w petni zrealizowac przyjetych celow w zakresie pozio-
mu uwzgledniania aspektow spotecznych i sSrodowiskowych w zamowieniach publicznych.
Rzeczywisty poziom realizacji wskaznika w zakresie zielonych zaméwien publicznych wy-
niost 11,40 procent z zaktadanych 20 procent, a w przypadku spotecznie odpowiedzialnych
zamowien — odpowiednio 4,08 procent z 10 procent.

Krajowy plan dziatan na rzecz zrownowazonych zamowien publicznych na lata 2017—
2020 zaktada, ze udziat zielonych zamowien publicznych w catkowitej liczbie zamowien
udzielonych przez polskich zamawiajacych w danym roku wynosit bedzie co najmniej
25 procent, a udzial spotecznych zamowien publicznych osiagnie poziom co najmniej
12 procent.

Jak wynika z raportu opublikowanego przez prezesa UZP, w 2017 roku udziat spotecznych
zamowien publicznych w ogdlnej liczbie udzielonych wynidst 17 procent, podczas gdy ich
warto$¢ w odniesieniu do tacznej warto§ci zamowien publicznych stanowita 26 procent.
Na wynik ten ztozylo si¢ 2257 zamawiajacych, ktorzy udzielili tacznie 24 052 zamowien
publicznych o tacznej wartosci 42 080 960 339,09 zt (bez podatku od towardw i ustug).
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W odniesieniu do zamowien uwzgledniajacych proekologiczne kryteria oceny ofert
sytuacja przedstawia si¢ odmiennie. W analizowanym okresie tylko 344 zamawiajacych
w 1212 udzielonych zamowieniach uwzglednito powyzsze kryteria, co stanowito zaledwie
1 procent wszystkich zaméwien. Laczna warto$¢ zielonych zamowien w 2017 roku wyniosta
3237 075 405,76 zt (bez podatku VAT), co stanowi 2 procent ogolnej warto§ci wszystkich
zamoOwien udzielonych w tym roku'®.

Kryteria ekologiczne i spoteczne najczesciej wykorzystywane byty w ramach postgpowan
majgcych na celu dostawy $rodkdw transportu na potrzeby gminnych zaktadow komunika-
cyjnych oraz w zamowieniach na ustugi budowlane. Ma to bezposredni zwigzek z tym, iz
zakupy te finansowane sa w znacznej wigkszosci ze srodkéw UE, ktéra w ostatnich latach
ktadzie coraz wigkszy nacisk na to, aby $rodki publiczne wydawane byly w sposob odpo-
wiedzialny zaréwno pod wzgledem spotecznym, jak i sSrodowiskowym.

Krakéw liderem zréwnowazonych zaméwien publicznych

W latach 2013-2018 wtadze Krakowa w ramach Programu zréwnowazonego rozwoju
transportu publicznego dla gminy miejskiej Krakow oraz gmin sgsiadujacych rozpoczety
proces modernizacji transportu zbiorowego. W oglaszanych przez miasto zamowieniach na
dostawy autobusow i tramwajow na potrzeby MPK S.A. zaczeto stosowac zarowno klauzule
spoteczne, jak i ekologiczne. Pozwolito to Krakowowi w stosunkowo krotkim czasie stac
si¢ liderem w ekologicznym transporcie. Zakup nowoczesnego taboru nie bylby mozliwy
bez wspotpracy miasta z wojewodztwem matopolskim w pozyskaniu srodkow z UE na do-
finansowanie konkretnych dziatan. Wszystkie nabywane przez miasto autobusy i tramwaje
sa pojazdami niskopodtogowymi, wyposazonymi w klimatyzacje, automaty biletowe oraz
nowoczesny system informacji dynamicznej dla pasazera. Na poktadzie kazdego z autobu-
sow zamontowano porty tadowarki USB, dzigki ktéorym w trakcie podrdzy pasazer moze
dotadowac tablet lub telefon.

Jako pierwsza gmina w Polsce miasto Krakow uruchomito na swoim terenie regularng
lini¢ obstugiwang przez autobusy elektryczne. Dziata ona nieprzerwanie od 29 kwietnia
2014 roku. Obecnie Krakow posiada najwieksza w kraju flote autobuséw zasilanych energia
elektryczna, a w Europie ust¢puje pod tym wzgledem tylko czterem miastom. Wérod tych
pojazdow znajduja sie zardwno tradycyjne autobusy niskopodtogowe, jak i jedyne w Polsce
przegubowe autobusy elektryczne. Pojazdy te nie wytwarzaja zadnych zanieczyszczen i cat-
kowicie eliminujg lokalng emisj¢ spalin. Ich baterie moga by¢ tadowane na dwa sposoby:
poprzez zamontowany na dachu pantograf w czasie postoju na petli lub poprzez tacze typu
plug-in podczas przebywania pojazdu w zajezdni.

W ramach Regionalnego Programu Operacyjnego dla Wojewodztwa Matopolskiego
przypadajacego na lata 2014-2020 Krakow planuje zakup 150 autobuséw elektrycznych.
Jego pelna realizacja spowoduje, Ze pojazdy bezemisyjne bedg stanowic jedng trzecig kra-
kowskiego taboru autobusowego.

10 Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych za rok 2017, UZP, Warszawa 2018.
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Decyzjg wtodarzy Krakowa miasto postanowito przytaczy¢ sie do rzadowego programu
E-bus majacego na celu rozwoj elektromobilnosci w Polsce. W ramach tego programu plano-
wany jest zakup dalszych 161 autobusow elektrycznych na potrzeby miejskiego przewoznika.

Inwestycje w autobusy elektryczne wymusity inwestycje w rozbudowe infrastruktury
tadujacej. W zajezdni autobusowej Wola Duchacka wybudowano 28 stanowisk tadowa-
nia typu plug-in, natomiast w zajezdni w Nowej Hucie powstata stacja transformatorowa
tadowania baterii. W 2018 roku oddano ponadto pi¢¢ nowych stacji tadowania poprzez
pantograf, trzy w centrum miasta przy ul. Konopnickiej, Piaszczystej i Pawiej i po jednej
na zajezdni na Woli Duchackiej 1 Brozka.

Niektore z autobusoéw elektrycznych wyposazone sg w panele fotowoltaiczne. Miasto
zakupito ponadto kilka autobuséw hybrydowych. W ramach budowy zrownowazonego
systemu transportu publicznego przewoznik miejski zaprzestat eksploatacji autobusow
nape¢dzanych silnikami spalinowymi spetniajagcymi normy ponizej normy EURO 6. Dzia-
tania te maja na celu ograniczenie zuzycia paliwa, a co za tym idzie — ograniczenie lokalne;j
emisji CO, i innych zanieczyszczeh emitowanych do srodowiska naturalnego. Podjety przez
Krakow wysitek inwestycyjny spowodowal, Zze ma on obecnie najbardziej ekologiczny
tabor autobusowy w kraju.

Analogicznie przedstawia si¢ sytuacja w odniesieniu do taboru tramwajowego. Wszyst-
kie nowe wagony krakowskiego MPK S.A. wyposazone sg w system rekuperacji energii
elektrycznej. Oznacza to, ze sg one zdolne odbiera¢ energi¢ elektryczng wytwarzang
podczas hamowania innych pojazdéw komunikacji miejskiej i wykorzystaé ja dla potrzeb
kontynuowania wtasnej jazdy. Rekuperacja pozwala zaoszczedzi¢ blisko 10 GWh energii
elektrycznej rocznie, a w konsekwencji znaczgco ograniczy¢ emisj¢ zanieczyszczen do
srodowiska. Oprocz zakupdw nowoczesnych wagonow miejski przewoznik modernizuje
posiadany tabor, dostosowujac go do nowych wymagan. Poprzez wymiang systemu napg-
dowego znacznie ogranicza si¢ zuzycie energii trakcyjne;.

MPK S.A. stale inwestuje w obiekty, w ktorych stosuje si¢ rozwigzania proekologiczne.
Przyktadem mogg by¢ myjnie taboru wykorzystujace wod¢ deszczowg. Funkcjonujg one
w systemie podwojnego obiegu zamknigtego, co pozwala ograniczy¢ o 80 procent zapo-
trzebowanie przedsigbiorstwa na wode.

Podsumowanie

Uregulowania dotyczace zrownowazonych zamdéwien publicznych obecne sg w polskim
porzadku prawnym od ponad pi¢ciu lat. Pomimo licznych dziatan podejmowanych przez
UZP, majacych na celu wzrost wiedzy i $wiadomosci urzednikow o koniecznosci odejscia
od dogmatu najnizszej ceny jako dominujacego kryterium rozstrzygniecia postgpowania
o udzielenie zamdéwienia publicznego, poziom osiaganych przez zamawiajacych wskaz-
nikow stosowania prospotecznych i proekologicznych kryteriow oceny ofert przyjmuje
warto$ci odbiegajace od oczekiwanych. Nasuwa si¢ wige pytanie o przyczyny takiego stanu
rzeczy. Problem ten wymaga poglebionej analizy i stanie si¢ przedmiotem badan autora,
ktérych wyniki zostang oméwione w kolejnych opracowaniach. Nalezy zarazem podkre-
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$li¢, ze mamy tez szereg pozytywnych przyktadéw stosowania zatozen ZZP. Jak pokazuje
przywotany przyktad aglomeracji krakowskiej, przy odpowiednim poziomie determinacji
wtadz i odrobinie dobrej woli u 0séb zatrudnionych w komorkach odpowiedzialnych za
przygotowanie i przeprowadzanie postepowan o udzielenie zamowienia publicznego moz-
liwe jest prowadzenie zrbwnowazonej polityki inwestycyjnej z wykorzystaniem kryteriow
prospotecznych i proekologicznych w wyborze oferenta.
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Streszczenie
Zielone i spolecznie odpowiedzialne zaméwienia publiczne jako
narzedzie zréwnowazonego rozwoju transportu publicznego

Koszty zamawianych przez administracj¢ samorzadowa towarow i ushug pochtaniaja
znaczng czg¢s$¢ ich budzetow. Staje si¢ ona zatem istotnym konsumentem i graczem
rynkowym. Troska o srodowisko oraz wzrost $wiadomosci obywateli powoduje, ze
przedstawiciele administracji publicznej zmuszeni zostali do prowadzenia spotecznie
odpowiedzialnej i proekologicznej polityki inwestycyjnej. Artykut prezentuje ideg
zrownowazonych zamoéwien publicznych jako narze¢dzia zrownowazonego rozwoju.
Zaprezentowane zostaly zmiany zachodzace w zamowieniach publicznych oraz ak-
tualny stan prawny przedmiotowych zagadnien. Szczegétowo omoéwiono zatozenia
zrownowazonych zamowien publicznych, a nastgpnie analizie poddano poziom ich
realizacji w kraju.

Stowa kluczowe: ziclone zamdwienie publiczne, spotecznie odpowiedzialne zamod-
wienia publiczne, zrownowazone zamowienia publiczne, CSR, zrbwnowazony rozwoj

Summary
Green and socially responsible public procurement as a tool for the
sustainable development of public transport

The costs of goods and services ordered by local government administration consume
a significant part of their budgets. Thus, it becomes an important consumer and market
player. Care for the environment and an increase in citizens’ awareness means that public
administration representatives have been forced to conduct a socially responsible and
environmentally friendly investment policy. This article presents the idea of sustainable
public procurement as a tool for sustainable development. The changes taking place in
public procurement as well as the current legal status regarding the issues in question
are outlined. The assumptions of sustainable public procurement are discussed in detail,
and then the level of their implementation in the country is analysed.

Keywords: green public procurement, socially responsible public procurement, sus-
tainable public procurement, CSR, sustainable development
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Realizacja Zintegrowanych Inwestyc;ji
Terytorialnych na obszarze aglomeracji
jeleniogorskiej przez jednostki samorzadu
terytorialnego

W $wietle zmian zachodzacych we wspotczesnej przestrzeni spoleczno-gospodarczej
istotne jest dgzenie do poszukiwania optymalnych i efektywnych rozwigzan, ktorych celem
bedzie dynamizacja procesOw przyczyniajacych si¢ do wzrostu jako$ci zycia spotecznosci
lokalnych, regionalnych. Skutecznos$¢ tych dziatan zalezy od stworzenia przez samorzady
solidnych podstaw infrastrukturalnych i instytucjonalnych, w ktérych okreslone zostang
srodki i narzgdzia wsparcia. Aby zatozenia te mogty by¢ spetnione, wtadze samorzgdowe
powinny dazy¢ do zacie$niania wspotpracy i eliminacji konkurencji pomi¢dzy kooperu-
jacymi podmiotami, w szczegdlnosci w pozyskiwaniu srodkéw unijnych. Perspektywa
finansowa na lata 2014-2020 data mozliwo$¢ zastosowania w ramach $rodkéw unijnych
nowego mechanizmu, ktoéry wspiera podej$cie terytorialne umozliwiajace realizacje zinte-
growanych pakietow inwestycji w postaci Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT).

Realizacja Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych w Polsce ma na celu':

—  promowanie partnerskiego modelu wspotpracy roznych jednostek administracyjnych
na miejskich obszarach funkcjonalnych,

—  zwicgkszenie efektywnos$ci podejmowanych interwencji poprzez realizacje zintegro-
wanych projektéw odpowiadajacych w sposob kompleksowy na potrzeby i problemy
miast 1 obszaré6w powigzanych z nimi funkcjonalnie,

' Zasady realizacji Zintegrowanych Inwestycji w Polsce, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2013, s. 4, https://rpo.slaskie.pl/dokument/zasady_realizacji_it w_polsce [dostep: 11.10.2018]..
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—  zwigkszanie wptywu miast i obszarow powigzanych z nimi funkcjonalnie na ksztatt
1 sposob realizacji dziatan wspieranych na ich obszarze w ramach polityki spojnosci.
Celem artykutu jest okreslenie zroznicowania wykorzystania srodkéw w ramach Regio-
nalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa Dolno$laskiego na lata 2014-2020 w ramach
nowego mechanizmu Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych dla obszaru Aglomeracji
Jeleniogorskiej przeznaczonych na podniesienie konkurencyjnosci, potencjatu turystycznego
regionu oraz jakos$ci zycia mieszkancow.

ZIT jako narzedzie realizacji polityki sp6jnosci w wojewddztwie
dolnoslaskim

Podejscie terytorialne w polityce regionalnej umozliwia zastosowanie Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych do pobudzania rozwoju miejskich obszaréw funkcjonalnych. Za-
ktada finansowanie zadan z zakresu ZIT $rodkami z RPO. Tym samym miasta i ich obszary
funkcjonalne podlegaja szczegdlnemu wsparciu, a ich regionalne znaczenie moze wzrosngc.
Jednym z warunkoéw realizacji wymiaru terytorialnego polityki rozwoju, w tym stosowania
ZIT, jest formalne wyodrebnienie i powolanie w strukturze funkcjonalno-przestrzennej
obszarow funkcjonalnych. ZIT zostaty bowiem dedykowane obszarom funkcjonalnym,
w szczegolnosci miejskim. W Polsce wyznaczono cztery typy miejskich obszarow funk-
cjonalnych, uksztattowane wokot o§rodkow?:

—  wojewodzkich, w tym metropolitalnych,

—  regionalnych, tj. miast niepelnigcych funkcji osrodkéw wojewodzkich, ale petnigcych
wazne funkcje administracyjne, gospodarcze, spoteczne, a takze majacych duzy potencjat
dla rozwoju z punktu widzenia celow polityki przestrzennego zagospodarowania kraju,

—  subregionalnych, tj. miast liczacych od 50 do 100 tys. mieszkancow, petnigcych wazne
funkcje w rozwoju spoteczno-gospodarczym i przestrzennym wojewodztw,

—  lokalnych, tj. miast liczacych ponizej 50 tys. mieszkancow, koncentrujgcych funkcje
gospodarcze 1 stuzacych obszarom wiejskim swoim zapleczem ustugowym.

Z przedstawionego wykazu wynika, ze jednostkami centralnymi, spajajagcymi i inte-
grujacymi obszary funkcjonalne, sg miasta o r6znej wielkosci potencjatu ludzkiego oraz
zrdéznicowanym poziomie rozwoju, na réznym stopniu hierarchii funkcjonalnej. W praktyce
polityki regionalnej ZIT sg realizowane w przypadku obszaréw funkcjonalnych, uksztat-
towanych wokoét miast wojewodzkich i regionalnych. Wynika to z uprzywilejowanego
sposobu finansowania zadan z zakresu ZIT poprzez zarezerwowanie srodkow na ten cel
w regionalnych programach operacyjnych na lata 2014-2020 (RPO). Dwa najwazniejsze
warunki realizacji ZIT to bowiem przygotowanie strategii ZIT dla powolanych obszaréw
funkcjonalnych oraz przeznaczenie na realizacj¢ ZIT w regionie srodkow z podstawowej
alokacji RPO (jako uzupetnienie srodkow pochodzacych z rezerwy programowe;j)?.

2 Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 2030 (KPZK 2030), Rada Ministrow, Warszawa
2011, s. 159, https://miir.bip.gov.pl/strategie-rozwoj-regionalny/17847 strategie.html [dostep: 8.10.2018].

3 E. Szafranek, Zintegrowane Inwestycje Terytorialne jako narzedzie wspierajqce ksztaltowanie cen-
trow rozwoju regionalnego, ,,Rozwoj Regionalny i Polityka Regionalna” 2015, nr 32, s. 81-94.
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Warunkiem realizacji ZIT jest posiadanie strategicznego dokumentu, w ktérym okreslone
sa cele, zasady wspotpracy, kierunki rozwoju, najwazniejsze dziatania oraz przedsigwzigcia
do zrealizowania wynikajace z analizy barier oraz potencjatéw rozwojowych. Warunek
ten spetnia strategia ZIT, ktora przygotowywana jest przez kazdy zwigzek ZIT. W ramach
strategii proponuje si¢ kluczowe przedsiewzigcia dla rozwoju danego regionu, ktérych
finansowanie bedzie dokonywane w ramach danego programu operacyjnego (zaréwno
przez Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, jak i Europejski Fundusz Spoteczny)*.

Zatozeniem strategii realizacji ZIT jest to, Ze za przygotowanie projektoéw maja odpo-
wiada¢ wladze szczebla lokalnego, gdyz to one najlepiej znaja lokalne uwarunkowania,
a opracowane przez nie projekty beda najlepiej odpowiadac na ich potrzeby rozwojowe.
Odpowiedzialno$¢ samorzadéw lokalnych za inwestowanie unijnych srodkow zostanie tym
samym znacznie zwigkszona. Przygotowywane projekty maja przyczyniac si¢ do rozwoju
obszaroéw ze sobg powigzanych. By ubiega¢ si¢ o wsparcie, bedg musiaty zosta¢ uprzednio
wpisane do wspolnej strategii ZIT>.

Partnerstwa miast i otaczajacych je gmin oraz wladze wojewoddztwa dolno$laskiego
wspolnie ustality cele i opracowatly inwestycje niezbedne do ich osiagnigcia. Formuta ta
umozliwia wyjscie poza sztywne granice administracyjne samorzadow, co przetozy si¢
na wigksze oddziatywanie realizowanych wspdlnie przedsiewzie¢. Samorzady chcace
realizowac projekty w trybie ZIT zawigzujg partnerstwo (np. stowarzyszenie lub zwigzek
migdzygminny) i przygotowuja wspolng Strategie Zintegrowanych Inwestycji Terytorial-
nych. Na terenie wojewodztwa dolnoslaskiego okreslone zostaty nastepujace zwigzki ZIT:
—  Zintegrowane Inwestycje Terytorialne Wroctawskiego Obszaru Funkcjonalnego (ZIT

WrOF),
—  Zintegrowane Inwestycje Terytorialne Aglomeracji Walbrzyskiej (ZIT AW),
—  Zintegrowane Inwestycje Terytorialne Aglomeracji Jeleniogorskiej (ZIT AJ).

ZIT-y stanowig narzedzie selekcji i realizacji przedsiewzie¢ istotnych dla rozwoju regionu
Dolnego Slaska w oparciu o wspotprace wielu podmiotow, podejmowang w ramach obsza-
réw funkcjonalnych. Kluczowa przestanka zastosowania ZIT w programie operacyjnym jest
przede wszystkim potrzeba realizacji wzajemnie zaleznych i komplementarnych projektow.

Charakterystyka Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych
Aglomeraciji Jeleniogoérskiej

Obszarem realizacji ZIT AJ jest obszar jednostek samorzadu terytorialnego, ktore
przystapity do Porozumienia w celu wspdlnej realizacji ZIT. ZIT AJ zostat utworzony na
podstawie Porozumienia z dnia 6 maja 2015 r. w sprawie powierzenia Miastu Jelenia Gora
zarzadzania Zintegrowanymi Inwestycjami Terytorialnymi Aglomeracji Jeleniogorskiej
oraz zasad wspotpracy Stron Porozumienia przy programowaniu, wdrazaniu, finansowaniu,

4 Zasady realizacji..., dz. cyt., s. 12. )
> M. Gwizda, M. Kosewska-Kwasny, Sz. Zékcinski (red.), Fundusze UE 2014-2020, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 99-100.
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ewaluacji, biezgcej obstudze irozliczeniach Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych
Aglomeracji Jeleniogorskiej®.

W sktad Aglomeracji Jeleniogorskiej wchodzi: 6 gmin miejskich, 5 gmin miejsko-wiej-
skich, 6 gmin wiejskich oraz 1 miasto na prawach powiatu. Powierzchnia AJ zajmuje
1 515 km?, co stanowi 7,60 procent powierzchni wojewodztwa dolno$laskiego. Srednia
gesto$¢ zaludnienia w wojewodztwie dolnoslaskim wynosi 146 oséb na km? aw AJ
209,00 os6b na km?. Obszary miejskie Aglomeracji stanowig 54,06 procent powierzchni
Aglomeracji’. Obszar AJ czgsciowo potozony jest w terenie gorskim pasma Sudetow Za-
chodnich oraz w niewielkim stopniu Sudetéw Srodkowych. Lokalizacje gmin miejskich,
miejsko-wiejskich, wiejskich oraz miasta na prawach powiatu w pasmie Sudetéw Zachodnich
i Srodkowych przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Obszar ZIT Aglomeracji Jeleniogérskiej w perspektywie finansowej 2014-2020

Gmina Rodzaj gminy Potozenie
Jelenia Géra (miasto na prawach powiatu) | miasto na prawach powiatu Kotlina Jeleniogdrska, Karkonosze
Janowice Wielkie gmina wiejska Gory Kaczawskie, Rudawy Janowickie
Jezéw Sudecki gmina wiejska Gory Kaczawskie, Pogorze Izerskie
Karpacz gmina miejska Karkonosze
Kowary gmina miejska Kotlina Jeleniogérska, Rudawy

Janowickie, Karkonosze

Mystakowice gmina wiejska Kotlina Jeleniogdrska
Piechowice gmina miejska Karkonosze, Géry Izerskie
Podgérzyn gmina wiejska Karkonosze, Kotlina Jeleniogdrska
Stara Kamienica gmina wiejska Kotlina Jeleniogdrska, Gory Izerskie
Szklarska Poreba gmina miejska Gory lzerskie, Karkonosze
Gryfow Slaski gmina miejsko-wiejska Pogorze |zerskie
Lubomierz gmina miejsko-wiejska Pogorze lIzerskie, Pogérze Kaczawskie
Mirsk gmina miejsko-wiejska Pogoérze Izerskie, Gory Izerskie
Wien gmina miejsko-wiejska Gory Kaczawskie
Swierzawa gmina miejsko-wiejska Gory Kaczawskie
Wojcieszéw gmina miejska Gory Kaczawskie
Ztotoryja gmina miejska Gory Kaczawskie
Pielgrzymka gmina wiejska poza obszarem Sudetéw

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Strategia Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych Aglomeracii Jeleniogérskiej przyjeta
przez Komitet Sterujacy i zaakceptowana przez Prezydenta Miasta Jelenia Géra w dniu 22 wrze$nia 2015 r.

¢ Porozumienie nr DEF-Z 987/2015 w sprawie powierzenia zadan w ramach instrumentu Zintegrowane
Inwestycje Terytorialne Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Dolnoslaskiego 2014-2020
przez Zarzad Wojewodztwa Dolnoslaskiego — Miastu Jelenia Gora jako Instytucji Posredniczacej z dnia
11.06.2015 r., s. 36-40.

7 Tamze, s. 45-46.
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Celem gtéwnym Strategii ZIT Aglomeracji Jeleniogorskiej jest integracja obszaru AJ
w spdjny organizm wzmacniajacy swoja konkurencyjno$¢ poprzez rozwoéj dostepnosci
komunikacyjnej i innowacyjnej przedsigbiorczosci oraz potencjatu turystycznego, przyrod-
niczego 1 kulturowego dla poprawy zycia mieszkancow. Biorac pod uwage powyzsze zato-
zenie, w Strategii ZIT AJ zidentyfikowano cztery wzajemnie ze sobg powigzane priorytety®:
—  konkurencyjna i innowacyjna gospodarka AJ,

—  zintegrowany obszar AJ,
—  infrastruktura spolecznos$ci AJ,
—  aktywna spoleczno$¢ Al.

W ramach tak sformutowanych priorytetéw podejmowane beda dziatania majace na celu
ich realizacje. Biorac pod uwage powyzsze zalozenia, mozna byto stworzy¢ strukture uktadu
celu strategicznego ZIT AJ, celow szczegotowych ZIT AJ, priorytetow ZIT Al 1 dziatan ZIT
AlJ niezbe¢dnych dla ich wdrazania.

W okresie programowania w latach 2014-2020 kazde wojewddztwo posiada swoj
program operacyjny stanowigcy narzg¢dzie realizacji polityki regionalnej, w ramach kto-
rego przyznawana jest pomoc poszczegdlnym regionom w Polsce. Za ich przygotowanie
1 zarzadzanie odpowiedzialne byty samorzady wojewddztw. W perspektywie finansowe;j
2014-2020 polskie samorzady zarzadzaja wickszag sumg srodkow unijnych niz w okresie
programowania 2007-2013. To stawia przed jednostkami samorzadu terytorialnego wigksze
wyzwania zarowno w pozyskiwaniu srodkow, jak i realizacji planowanych przedsiewzie¢.

W wojewddztwie dolnos$laskim realizowany jest dwufunduszowy program (EFRR i EFS)
o nazwie Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Dolnoslaskiego 2014-2020 (RPO
WD 2014-2020). Na realizacj¢ Programu zostato przeznaczonych 2 252,59 mln euro z fun-
duszy europejskich, w tym 1 618,91 min ze srodkéw EFRR oraz 633,63 mln euro ze $rod-
kow EFS. Jest to kwota o okolo 35 procent wicksza od tej, ktora Dolny Slask dysponowat
w latach 2007-2013 w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego oraz komponentu
regionalnego Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki®.

Celem glownym Regionalnego Programu Operacyjnego dla Wojewo6dztwa Dolnoslaskie-
go na lata 20142020 jest wzrost konkurencyjnosci Dolnego Slaska zapewniajacy poprawe
poziomu zycia jego mieszkancoéw przy zachowaniu zasad zrownowazonego rozwoju. Istotna
jest zatem poprawa jako$ci zycia mieszkancow przy jednoczesnym poszanowaniu warun-
kéw srodowiska przyrodniczego. Poprawa konkurencyjnosci regionu przez podniesienie
poziomu gospodarczego 1 spotecznego musi uwzglednia¢ uzytkowanie zasobow naturalnych
zgodnie z zasadami ekorozwoju'’.

Ponad 113 mln euro zostato zaplanowanych do wydatkowania dla jeleniogorskiego ZIT-u.
Glowne obszary, w ktore zainwestowane zostang te pienigdze, to m.in.:

—  gospodarka niskoemisyjna,
—  edukacja,

8 Strategia Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych Aglomeracji Jeleniogorskiej przyjeta przez
Komitet Sterujacy i zaakceptowana przez Prezydenta Miasta Jelenia Gora w dniu 22 wrzesnia 2015 1.

° Szczegbtowy Opis Osi Priorytetowych Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa
Dolnoslaskiego 20142020 zatwierdzony Uchwata nr 412/V/17 Zarzadu Wojewodztwa Dolnoslaskiego
z dnia 27 lutego 2017 r., s. 28.

10 Tamze, s. 126.
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- rozwoj,
—  przedsigbiorczos¢!.

Szczegodlowy podziat srodkdéw w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego na lata
2014-2020 dla ZIT na poszczegdlne osie priorytetowe zostat przedstawiony w tabeli 2.

Tabela 2. Alokacja srodkéw wspdlnotowych w podziale na osie priorytetowe RPO WD 2014-2020 dla ZIT AJ

. . Kwota przyzna- Procent alokacji ZIT AJ
. . . . Kwota $rodkéw | -, , .
O$ priorytetowa Priorytet inwestycyjny unijnych (euro) Zrédto | nawramach | w stosunku do ogoéinej alo-
iny ZIT JG (euro) | kacji RPO WD 2014—2020
Os$ priorytetowa | Przedsigbiorstwa 415546 718 | EFRR 7 500 000 1,8
nr1 i innowacje
O¢$ priorytetowa | Technologie informacyjno- 66 386 308 | EFRR 4 000 000 6,0
nr2 -komunikacyjne
Os$ priorytetowa | Gospodarka niskoemisyjna 392 347 048 |EFRR| 28500 000 7.3
nr3
Os$ priorytetowa | Srodowisko i zasoby 180 030 665 | EFRR 15 500 000 8,1
nr4
Os$ priorytetowa | Transport 340626 305 |EFRR 13 000 000 3,8
nrb5
Os$ priorytetowa | Infrastruktura spojnosci 163 026 832 EFRR 12 500 000 7,7
nr6 spotecznej
O$ priorytetowa | Infrastruktura edukacyjna 60952230 | EFRR 6 000 000 9,9
nr7
O$ priorytetowa | Rynek pracy 254 323 171 EFS 3180 905 1,3
nr8
O$ priorytetowa . 143 926 219 EFS 8614 949 6,0
o9 Wiaczenie spoteczne
O$ priorytetowa | Edukacja 156 181 093 EFS 14 579 146 9,4
nr 10

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie Szczegdtowy Opis Osi Priorytetowych Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewodztwa Dolnoslaskiego 2014-2020 zatwierdzony Uchwatg nr 412/V/17 Zarzadu Wojewddztwa Dolnoslgskiego
z dnia 27 lutego 2017 1.

Dokonujac analizy rozdysponowania funduszy unijnych dla ZIT AJ, mozna wskazac,
iz najwigksze $rodki przeznaczono na wspieranie projektoéw w priorytecie infrastruktura
edukacyijna, tj. prawie 10 procent. Wynika to z faktu, iz innowacje i naktady na dziatalnos¢
badawczo-rozwojowa przyczyniaja sie do poprawy rozwoju gospodarczego Dolnego Slaska.
Na rozwdj edukacji skierowano 9,4 procent alokacji EFRR. Istotnym problemem obszaru AJ
jest bowiem niedostosowanie poziomu i profilu wyksztatcenia do potrzeb rynku pracy. Juz
na poziomie szkoly podstawowej dzieci powinny mie¢ dost¢p do nowoczesnych technologii,
innowacyjnych metod nauczania wprowadzanych przez wyspecjalizowang kadre nauczy-
cielska, co zwigkszy ich potencjat oraz pdzniejsze szanse na rynku pracy. W poszczeg6lnych
gminach AJ dostrzega si¢ nieréwnomierny rozktad mozliwosci korzystania przez uczniéw
z komputeréw z dostepem do Internetu. Korzystnie na tym polu wyglada sytuacja w gmi-
nach wiejskich z matymi szkotami, jak gminy Podgorzyn, Jezow Sudecki, Mystakowice
i Pielgrzymka, a wérod miast w gminie Lubomierz, w ktorych przypada okoto 5 uczniow
na jedno stanowisko. W pozostalych gminach wskaznik ten jest jednak znacznie mniej ko-

' Porozumienie nr DEF-Z 987/2015..., dz. cyt., s. 35.
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rzystny, gdyz zwykle od 6 do 14 ucznidéw przypada na 1 komputer z dostepem do Internetu
(a nawet do 20 uczniéw w gminie Piechowice). Konieczne jest wigc inwestowanie w edu-
kacje w celu poprawy warunkow nauczania, zwtaszcza w zakresie zaje¢ matematyczno-
-przyrodniczych i cyfrowych, oraz przeznaczenie najwigkszej ilosci srodkéw w ramach
RPO WD na tym obszarze'?.

Roéwnie istotna jest realizacja zadan zwigzanych z ochrong srodowiska naturalnego
1 bezpieczenstwa ekologicznego, szczegdlnie w odniesieniu do problemoéw zwigzanych
z zagospodarowaniem odpaddéw oraz ograniczeniem emisji substancji szkodliwych do
srodowiska. Konieczne jest podejmowanie przedsigwzig¢ majacych na celu budowe,
rozbudowg lub przebudowe infrastruktury chroniacej przed powodzia, susza oraz innymi
kleskami zywiotowymi, co przyczyni si¢ do poprawy bezpieczenstwa mieszkancow regionu.

Uwzgledniajac podziat sSrodkow EFRR pomiedzy poszczegolne priorytety, nalezy zwro-
ci¢ uwage na znaczne naktady (okoto 6 procent) na inwestycje w priorytetach technologie
informacyjno-komunikacyjne oraz wiaczenie spoteczne. Jest to podyktowane tym, ze brak
odpowiednich projektéw w tym zakresie moze spowodowac bariere rozwoju regionu.

Wykorzystanie srodkéw w ramach RO WD na lata 2014-2020
przez jednostki samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego sg istotnym i waznym beneficjentem pomocy unij-
nej, dlatego tez warunkiem prawidtowej realizacji zadan przez te jednostki jest wlasciwe
zarzadzanie finansami. Od jakosci tego procesu zalezy bowiem wynik gospodarowania
posiadanymi zasobami w danych warunkach i otoczeniu ekonomicznym oraz poziom
zaspokojenia potrzeb spolecznosci lokalnej. Srodki bedace w dyspozycji JST moga by¢
wykorzystywane w r6zny sposob, co powoduje, ze posiadajac takie same zasoby i dziatajac
w zblizonych warunkach ekonomicznych, mozna uzyskiwac rézne rezultaty. Warunkiem
koniecznym realizacji zadan JST jest wlasciwe zarzadzanie finansami przy wykorzysta-
niu wspoétczesnej wiedzy z tego zakresu, w tym rowniez mozliwosci wsparcia §rodkami
unijnymi'?, Zarzadzajacy jednostkami daza przede wszystkim do rozwigzania problemow
dotyczacych inwestowania. Wyzwaniem dla nich staje si¢ umiejetnos¢ skutecznego i efek-
tywnego inwestowania, ktore czesto zalezy od wiasciwych decyzji wtadz regionalnych,
wymaga integracji i uwzglednienia specyfiki publicznych przedsigwzie¢ inwestycyjnych'.

Rozw6j samorzadu uwarunkowany jest posiadaniem $rodkow na sfinansowanie zadan
inwestycyjnych. Wydatki majgtkowe moga by¢ finansowane z réznych zrodet: z dochodow
wlasnych, z dotacji celowych, pozyczek komunalnych. Waznymi instrumentami finansowy-
mi polityki regionalnej Unii Europejskiej, wptywajacymi na wzrost i rozwdj lokalny oraz

12 Strategia Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych..., dz. cyt., s. 27.

3 H. Wyrebek, Zarzgdzanie finansami jednostek samorzqdu terytorialnego na przykladzie gminy,
,,.Zeszyty Naukowe Polityki Europejskiej. Finanse i Marketing” 2009, nr 4(53), s. 143.

14 J. Lukomska-Szarek, Analiza potencjatu inwestycyjnego i poziomu samofinansowania samorzgdéw
gminnych w Polsce, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011, nr 195, s. 196.
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wzrost konkurencyjnosci gmin, sa fundusze UE". Dla gmin zrzeszonych w Aglomeracji
Jeleniogorskiej wielka szansg na rozwo6j zarowno gospodarczy, jak i spoteczny sa dotacje
unijne. Wykorzystanie srodkow unijnych pozyskanych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego w obszarze ZIT AJ przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3. Dofinansowanie UE uzyskiwane przez jednostki samorzadu terytorialnego w ramach RPO WD
2014-2020 w podziale na priorytety dla obszaru ZIT AJ

Nazwa osi priorytetowej Warto$¢ projektow (zt) Dofinansowanie (z})
10. Edukacja 2285453 2170 844
2. Technologie informacyjno-komunikacyjne 3 968 450 3373183
3. Gospodarka niskoemisyjna 29 397 829 17 694 184
4. Srodowisko i zasoby 19619 762 15942 715
6. Infrastruktura spojnosci spotecznej 15 882 505 14 036 875
7. Infrastruktura edukacyjna 14 740 250 12 529 212
8. Rynek pracy 2382953 2 189 402
Suma 88 277 201 67 936 414

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z Centralnego Systemu Teleinformatycznego SL2014 (stan z 30.09.2018).

Przeprowadzona analiza finansowania przedsiewzie¢ w ramach poszczegdlnych prioryte-
tow pokazuje, iz najwigcej dofinansowania uzyskuja podmioty nalezace do sektora jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie gospodarki emisyjnej — prawie 18 min zl, ochrony
srodowiska — okoto 16 mlIn zt oraz infrastruktury spojnosci spotecznej — 14 min zt. Duzym
zainteresowaniem cieszg si¢ rowniez realizowane projekty z zakresu edukacji ze wzgledu
na duze zapotrzebowanie w tym obszarze.

Srodki w latach 2014—2020 przeznaczano nie tylko na badania naukowe, transport, ochro-
n¢ srodowiska i cyfryzacje kraju, ale takze na aktywizacj¢ zawodowa i rozwdj przedsiebior-
czo$ci. Ponadto bardzo istotnymi obszarami, na ktore zostata spozytkowana takze znaczna
cz¢sé¢ srodkow, byly obszary wigczenia spotecznego oraz edukacji, zwlaszcza w kontekscie
ksztatcenia ustawicznego. Doswiadczenia w pozyskiwaniu srodkow wynikajace z realizacji
perspektywy finansowej 2014-2020 pokazuja, ze gminy decyduja si¢ na realizacj¢ zadan
wlasnych rozwigzujacych najwazniejsze problemy, z jakimi si¢ zmagajg. Ze wzgledu na
niewystarczajacg ilos¢ srodkow na zaspokajanie najpilniejszych potrzeb infrastruktural-
nych jednostek samorzadu terytorialnego zapotrzebowanie na tego typu wsparcie byto
bardzo zblizone w okresie programowania 2007-2013. W tabeli 4 przedstawiono poziom
wskaznika absorpcji srodkéw w ramach RPO WD 2014-2020 przez jednostki samorzadu
terytorialnego na obszarze ZIT AJ.

15" A. Kotota, Wplyw wykorzystania funduszy unijnych na wzrost konkurencyjnosci gmin, ,,Studia
i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania Uniwersytetu Szczecinskiego” 2006, nr 25, s. 162.
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Tabela 4. Wskaznik absorpcji Srodkéw unijnych w ramach RPO WD 2007-2013 przez jednostki samorzadu

terytorialnego w ZIT AJ
Gmina — beneficjent Dofinansowanie (zt) Dofinansowanie UE (z}) Liczba realizowanych projektow
Jelenia Gora 1092 614 928 722 1
Jezdw Sudecki 7138 270 7138 270 3
Kowary 5412 495 4801789 2
Lubomierz 11 341 431 10 397 587 6
Mystakowice 9161 435 9161 435 2
Piechowice 255 191 225076 2
Podgoérzyn 9021 490 9021 490 1
Stara Kamienica 4299 080 4299 080 4
Swierzawa 20214 408 20 119 647 1
Suma 67 936 414 66 093 097 32

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z Centralnego Systemu Teleinformatycznego SL2014 (stan z 30.09.2018).

Na realizacje projektow dofinansowanych z RPO WD 2014-2020 na obszarze ZIT AJ
zakontraktowano ponad 60 procent srodkéw, uwzgledniajac realizacje celow strategicznych.
Z analizy terytorialnego rozktadu udzielonego wsparcia z UE w okresie 2014-2020 wynika,
iz najwiecej $rodkow pozyskata gmina Swierzawa, ktora wdrozyta az 11 projektow sposrod
32 o warto$ci pond 20 mln zt; na drugim miejscu uplasowata si¢ gmina Lubomierz — ponad
11 mln zt, a na trzecim gmina Mystakowice.

Podsumowanie

Regionalny Program Operacyjny dla Wojewddztwa Dolno$laskiego 2014-2020 stat si¢
ogromng szansa dla rozwoju poszczegdlnych powiatow i gmin Dolnego Slaska, w tym
réwniez z obszaru Aglomeracji Jeleniogorskiej. Wigksza cze¢s¢ srodkéw RPO WD zostata
przekazana jednostkom samorzadu terytorialnego na réznego rodzaju inicjatywy i przed-
siewzigcia, ktore nie tylko maja na celu poprawe warunkdéw zycia spoteczno$ci lokalne;,
ale rowniez przyczyniaja si¢ do realizacji celoéw zawartych w RPO WD, Strategii ZIT AJ,
a zatem takze celow polityki spojnosci.

Srodki pochodzace z unijnego budzetu nie sa gotowym rozwiazaniem, gwarantuja-
cym pobudzenie rozwoju gospodarczego gminy, a niecodpowiednie ich ulokowanie moze
w konsekwencji generowac zbyt wysokie koszty w stosunku do mozliwosci finansowych.
Jednakze wlasciwe wykorzystanie funduszy europejskich, uwzgledniajace aktualne potrzeby
1 kondycje finansowg gminy, a takze dlugoletni plan rozwoju moze bezposrednio wptynac
na przyspieszenie tempa rozwoju ekonomicznego i gospodarczego.

Dzigki Zintegrowanym Inwestycjom Terytorialnym mozliwe stalo si¢ delegowanie
czesci zadan dotyczacych wdrazania programoéw na poziom lokalny albo subregionalny
przede wszystkim wladzom samorzadowym, gwarantujac tym samym ich zaangazowanie
w przygotowanie oraz realizacj¢ programow. Jest to ogromna szansa dla poszczegdlnych
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regionow kraju, gdyz Zintegrowane Inwestycje Terytorialne bedg w znacznie wigkszym
stopniu niz inne narze¢dzia polityki regionalnej UE dopasowane do ich potrzeb. Mozliwy
bedzie efektywniejszy wzrost konkurencyjnosci i atrakcyjnosci regionéw dzigki uwzgled-
nieniu potrzeb kazdego z miejskich obszaréw funkcjonalnych i mozliwo$ci formutowania
zintegrowanych odpowiedzi na zr6znicowane potrzeby terytorialne.
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Streszczenie

Realizacja Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych na obszarze
aglomeracji jeleniogérskiej przez jednostki samorzadu terytorialnego
W $wietle zmian zachodzacych we wspotczesnej przestrzeni spoteczno-gospodarczej

istotne jest dazenie do poszukiwania optymalnych i efektywnych rozwigzan, ktérych
celem bedzie dynamizacja procesow przyczyniajacych si¢ do wzrostu jako$ci zycia
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spotecznos$ci lokalnych, regionalnych. Aby zatozenia te mogty by¢ spetnione, wiadze
samorzadowe powinny dazy¢ do zaciesniania wspolpracy i eliminowania konkurencji
pomigdzy kooperujagcymi podmiotami, w szczegdlnosci w pozyskiwaniu srodkow
unijnych. Perspektywa finansowa na lata 2014-2020 data mozliwo$¢ zastosowania
w ramach $rodkdéw unijnych nowego mechanizmu, ktdry wspiera podejscie terytorialne
umozliwiajace realizacje¢ zintegrowanych pakietow inwestycji w postaci Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych (ZIT). Artykut przedstawia stopien wykorzystania $srodkow
w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewoddztwa Dolnoslaskiego na lata
2014-2020 w ramach nowego mechanizmu Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych
dla Obszaru Aglomeracji Jeleniogorskiej przeznaczonych na podniesienie konkurencyj-
nosci, potencjatu turystycznego regionu oraz jakosci zycia mieszkancow.

Stowa kluczowe: polityka regionalna, samorzad terytorialny, fundusze unijne

Summary
Implementation of Integrated Territorial Investments in the area
of the Jelenia Géra Agglomeration by local government units

In the light of changes taking place in the contemporary socio-economic space, it
is important to seek optimal and effective solutions that aim to invigorate processes
contributing to the quality of life of local and regional communities. In order for these
objectives to be met, local government authorities should strive to strengthen cooperation
and eliminate competition between cooperating entities, in particular in obtaining EU
funds. The financial perspective for the years 2014-2020 gave the opportunity to apply
a new mechanism within the framework of EU funds, which supports the territorial
approach enabling the implementation of integrated investment packages in the form
of Integrated Territorial Investments (ITI). The article presents the utilisation rate of
funds under the Regional Operational Program of the Lower Silesian Voivodship for the
years 2014-2020 within the framework of the new mechanism of Integrated Territorial
Investments for the Agglomeration Area intended to increase competitiveness, tourist
potential of the region and the quality of life of residents.

Keywords: regional policy, local government, EU funds
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Opieka wytchnieniowa — uwarunkowania
rozwoju uslug na poziomie lokalnym

Celem artykutu jest przyblizenie znaczenia i roli ustug opieki wytchnieniowej jako roz-
wigzania dla opiekunoéw o0sob zaleznych, umozliwiajacych poprawe ich funkcjonowania
w aspekcie spotecznym, zawodowym i prywatnym, a takze przedstawienie praktycznych
rozwigzan mozliwych do zastosowania w ramach krajowej polityki spotecznej, zwlaszcza
na poziomie samorzadu.

W marcu 2013 roku razem z polska grupa odwiedzitem dunski osrodek wsparcia dla
dzieci niepetnosprawnych Granbohus'. Wizyta byta elementem naszych poszukiwan w obszarze
asystentury dla klientow z niepelnosprawno$ciami, jedng z kilku, ktore odbylismy w tamtym
czasie. Niespodziewanie dla nas okazato si¢, ze nasze pojmowanie roli i zadan asystenta
znaczaco odbiega od koncepcji bedacej fundamentem dziatania o$rodka. Po pierwsze,
nietypowa jak na nasze pojmowanie asystentury byta grupa klientow Granbohus, tj. dzieci
z niepetnosprawnos$ciami czy szerzej — zalezne osoby z niepetnosprawnos$ciami. A wlasciwie
nie tyle one, ile ich rodzice i stali opiekunowie, bo to ich potrzeby miaty tu pierwszorzedne
znacznie przy decydowaniu o korzystaniu z ustug o$rodka. Po drugie, cho¢ cata instytucja
przypominata typowa placowke wsparcia, w ktorej prowadzi si¢ rehabilitacje czy terapie,
to przede wszystkim atmosfera byta zupelie domowa. Po trzecie i najwazniejsze, celem
istnienia tej instytucji samorzadowej okazata si¢ nie edukacja, rehabilitacja czy terapia, a za-
pewnienie rodzicom mozliwo$ci regeneracji sit, swoistej krotkiej przerwy regeneracyjne;j,
ktéra umozliwitaby im lepsze codzienne funkcjonowanie jako rodzic, partner, pracownik,
cztowiek. Oczywiscie w tym samym Granbohusie odbywaja si¢ typowe zajecia dla dzieci
z niepetnosprawnoscia, znane nam rowniez z polskich osrodkow, a personel posiada profesjo-
nalne przygotowanie, migdzy innymi pedagogiczne, niemniej najwazniejsze jest stworzenie

! Granbohus, www.granbohus.dk [dostep: 14.03.2019].
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w tym miejscu warunkow domowych, bedacych jednoczesénie standardem organizacyjnym
placéwki, budujacych zaufanie i poczucie bezpieczenstwa zardwno matych uczestnikdw,
jak i rodzicow.

Byli$my zaskoczeni! Wsparcie panstwa realnie umozliwiajace rodzicom prawo do odpo-
czynku od dtugotrwatej opieki? Dostrzeganie sensu w pozafinansowym wsparciu dla tych,
ktorzy de facto na co dzien i przez lata sg odpowiedzialni za sukces edukacyjny i zawodowy
dziecka, a czasem za ich egzystencje? Stworzenie warunkow niepetnosprawnym klientom do
przebywania w swoim przyjaznym srodowisku lokalnym, przy jednoczesnej profesjonalnej
opiece instytucjonalnej? Krotka przerwa dla rodzicow — 5 dni na miesiac, 1 dzieh w ciagu
tygodnia, dtuzszy pobyt w okresach urlopowych, organizacja dzieciom czasu wolnego. ..

Od tego czasu, w latach 2013-2018, miatem wielokrotnie stycznos¢ z tego typu ushugami,
roznie zresztg nazywanymi w roznych krajach —na przyktad przerwa regeneracyjna, krotka
przerwa, opieka wytchnieniowa — podczas wizyt studyjnych migdzy innymi w Niemieckim
Czerwonym Krzyzu w Wolfenbuttel, norweskiej Gminie Sandnes, a takze w trakcie udziatu
w konferencjach Migdzynarodowego Stowarzyszenia Uslug Krotkiej Przerwy (International
Short Break Association — ISBA?; 2014 — Wolfenbuttel, 2016 — Edynburg, 2018 — Rey-
kjavik). Ustugi ukierunkowane na prawo rodzicéw badz opiekundéw do lepszego bilansu
catozyciowego majg w niektorych krajach dtugg tradycje, na przyktad w Wielkiej Brytanii,
USA, Danii. Wystepuja w systemach zagranicznych w rozmaitych wariantach:

—  placowkowych,

—  $wiadczone w domu osoby z niepelnosprawnos$cig przez asystentow,

—  w formie organizacji czasu wolnego ,,na zewnatrz” dla grup osob,

—  jako czg$¢ budzetow indywidualnych,

—  wramach programéw krotkiej przerwy realizowanych w prywatnych domach, w formie
zblizonej do systemu rodzin zastgpczych,

—  skierowane do seniordéw, 0sob z demencjg badz innymi chorobami przewleklymi, po-
niewaz ich opiekunowie sg narazeni na te same negatywne zjawiska wynikajace
z dlugotrwatej opieki (przemegczenie, ograniczenie zdolnosci do pelnienia innych rol
spotecznych, osamotnienie).

Cytujac za prezydentem ISBA Donem Williamsonem: ,,80 procent ushug typu asystenc-
kiego jest realizowanych przez opiekundw, a tylko 20 procent przez specjalistow”, co dobit-
nie podkresla znaczenie wsparcia dla opiekunow. T¢ konkluzje uzupetniaja stowa prezeski
Stowarzyszenia Orator, Lidii Lempart, ktora odpowiadajac na pytanie, czego potrzebuje
niepelnosprawne dziecko, mowi: ,,Matki i ojca w dobrej formie!”.

Czy w Polsce mamy stworzone warunki do zaspokajania tych potrzeb i czy istnieje
swiadomos¢ praw rodzicow i opiekunow do ustug krotkiej przerwy w opiece? Powtarzajace
si¢ protesty rodzicéw 0sob z niepelnosprawnosciami, w tym te ostanie z maja 2018 roku,
potwierdzaja aktualno$¢ tezy, iz w Polsce konieczna jest polityka wspierajaca opiekundéw
1 ustugi spoteczne odpowiadajace na ich potrzeby zaniedbywane od lat.

Rodziny — opiekunowie 0sob z niepetnosprawnosciami na co dzien nie posiadajg realnej
systemowej alternatywy zaspokojenia swoich potrzeb, co dobitnie potwierdzity protesty ro-

2 International Short Break Association, www.isba.me [dostep: 14.03.2019].
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dzicow migdzy innymi przed gmachem parlamentu w 2014 roku, a takze w maju 2018 roku.
Na liscie postulatow srodowisk rodzicow od lat pojawiaja si¢ te zwigzane z wdrozeniem
polityki wspierajacej opiekunow w realizacji przez nich obowigzkéw opiekuna. Do tej pory
w warunkach krajowych brak specjalistycznych rozwigzan tego typu — rozwinigtych polityk
lokalnych i krajowych, a takze sieci placéwek, skoncentrowanych na realizacji praw os6b
do tzw. respite care — opieki wytchnieniowej jako podstawowego prawa (art. 19 Niezalezne
zycie i wlaczenie w spoleczenstwo; zwlaszcza lit. b: ustugi wspierajace, Swiadczone w spo-
tecznosci lokalnej)®. Po raz pierwszy ustugi opieki wytchnieniowej zostaty wprost wpisane
do rzadowego programu ,,Za zyciem” (2016)*, jednakze bez praktycznego wskazania dla
samorzadow w zakresie planowania i rozwoju tych ustug. W rezultacie w warunkach kra-
jowych mamy do czynienia ze zwigkszajaca si¢ luka pomigdzy oczekiwaniami opiekundéw
a polityka na szczeblu lokalnym w zakresie zaspokojenia ich oczekiwan.

Wedhug Spotecznego Raportu Alternatywnego z wykonania Konwencji ONZ o prawach
0s0b z niepetnosprawnosciami (art. 28 Odpowiednie warunki zycia i ochrona socjalna) sys-
tem zabezpieczenia spolecznego w Polsce nie promuje aktywnych postaw 0sob zaleznych
ani ich opiekunéw, a jednoczesénie system zniechgca do aktywnosci zawodowej. W kon-
sekwencji ta grupa osob oraz ich rodzin jest szczegdlnie narazona na ubdstwo — wskaznik
zagrozenia nim jest o 60 procent wyzszy w przypadku gospodarstw domowych z osobami
niepelnosprawnymi®. Zgodnie z cytowanym wyzej Spotecznym Raportem Alternatywnym
80 procent srodkow w obszarze zabezpieczenia spolecznego jednostki samorzadu teryto-
rialnego przeznaczaja na $wiadczenia finansowe. Uslugi i inna dziatalno$¢ finansowana
jest z pozostatych 20 procent, co nie zaspokaja potrzeb w zakresie uslug asystenckich
i opiekunczych. O ile dostrzega si¢ juz potrzebg wspierania profesjonalistow pracujgcych
z osobami niepetnosprawnymi/niesamodzielnymi w zwigzku z wypaleniem zawodowym,
nie wdrozono w Polsce zadnych programow dotyczacych wypalenia rodzicow, bedacych
wieloletnimi opieckunami. Raport Modele opieki nad osobami zaleznymi’ stwierdza: ,,Obecnie
najwiekszy ciezar opieki nad osoba niesamodzielng spoczywa jednak na rodzinie, ktdra nie
otrzymuje wystarczajacego wsparcia w wypetianiu funkcji opiekunczych”.

Zrodtem problemu jest systemowy brak mechanizmu skoordynowanego i wyspe-
cjalizowanego wsparcia, skoncentrowanego na dziataniach na rzecz opiekunow. Skutecznosé
dotychczasowych dziatan migdzy innymi instytucji integracji spotecznej nie powoduje zna-
czacej poprawy sytuacji spoteczno-zawodowej wsrod tej grupy. Poszczegolne instrumenty
wsparcia realizowane sg bardzo cze¢sto wskutek doraznych dziatan, a nie zaplanowanych,
skoncentrowanych na wspieraniu opiekuna procesach oddzialywania. Faktem jest niepro-
porcjonalnie wigkszy naktad czasu i pracy opiekundéw niz specjalistow §wiadczacych ustugi.

* Konwencja ONZ o prawach 0s6b z niepetnosprawnosciami, Dz.U. 2012, poz. 1169.

4 Uchwata nr 160 Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 2016 r. w sprawie programu kompleksowego
wsparcia dla rodzin ,,Za zyciem”, M.P. 2016, poz. 1250, s. 27.

5 Spoleczny raport alternatywny z realizacji Konwencji o prawach osoéb z niepetnosprawnosciami
w Polsce, Fundacja KSK, Warszawa 2015, s. 49.

¢ R. Szarfenberg, Ubdstwo i wykluczenie spoleczne w Polsce — pomiar, wyjasnianie, strategie prze-
ciwdziatania, Uniwersytet Warszawski, Instytut Polityki Spotecznej, Warszawa 2012, s. 24.

7 Z.Szweda-Lewandowska, Modele opieki nad osobami zaleznymi, Uniwersytet L.odzki, £.6dz 2014,
s. 222.
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Jednocze$nie na poziomie samorzadu, ale takze na szczeblu krajowym, brakuje instrumen-
tow/polityk zapewniajacych lepszy bilans catozyciowy, a jednoczes$nie podtrzymujacych
w roli opiekuna w dtuzszym okresie.

Jak podaje Raport z ilosciowych badan reprezentatywnych w ramach projektu ,, Kon-
sultacje+”: ,,ograny publiczne wskazane byly jako w duzym stopniu odpowiedzialne za
wspieranie aktywnos$ci tych 0sob i ich rodzin, ale wyniki niniejszego sondazu sugeruja,
ze dziatania te oceniane sg jako nieskuteczne, co wida¢ przede wszystkim w fakcie, ze
wladze zarowno na poziomie samorzadowym, jak rowniez i rzad oraz organizacje przez
niego powotane nie stanowig juz w ocenie ankietowych gtownego wsparcia dla osob
z niepelnosprawnoscia i wymieniane sa jedynie przez okoto jedng trzecig respondentow.
Ponad 70 procent os6b ankietowanych stwierdzito, ze to przede wszystkim rodzina powinna
wspiera¢ osoby z niepetnosprawnoscia i dba¢ o ich spoteczne wiaczanie. Zwraca to uwa-
ge na fakt, ze jakkolwiek dhugofalowe programy wsparcia sg traktowane jako niezb¢dny
element ze strony organizacji rzadowych i pozarzadowych, tak umozliwianie aktywnego
zyciana poziomie codziennej aktywnosci spoczywa w gestii najblizszych cztonkdéw rodziny.
Zatem jes$li organy panstwa chcg wspiera¢ osoby z niepelnosprawnos$cig, powinny przede
wszystkim adresowaé pomoc do ich najblizszego otoczenia™.

Zgodnie z Raportem z ewaluacji zewnetrznej finalnej wersji produktu innowacyjnego
wypracowanego w ramach projektu Centrum Asystentury Spotecznej (CAS) — model wspar-
cia zadan OPS/PCPR w aktywizacji spotecznej i zawodowej ON, opracowanym w ramach
projektu przez Bielskie Stowarzyszenie Artystyczne ,, Teatr Grodzki” i Fundacj¢ Imago®:
1. Na pytanie, ktére dotyczylo przekazywania obowigzkéw wczesniej nalezacych do

obowiazkéw rodziny, odcigzenie stwierdzito 53,3 procent rodzicow i 46,6 procent
opiekunow.

2. Podsumowujac odpowiedzi na pytania ewaluacyjne zwigzane z otoczeniem niepeino-
sprawnych klientow, nalezy stwierdzi¢, ze dobrze rozumieli oni rolg asystenta, a takze
zgodnie z zalozeniami dzigki ustugom asystenckim cztonkowie rodziny zyskali takze
mozliwos¢ regeneracji sit.

Uruchomienie lokalnych polityk opieki wytchnieniowej pozwolitoby samorzadom za-
bezpieczy¢ kolejne ogniwo wsparcia nad osobami zaleznymi, co pozwoli odpowiedzieé na
potrzeby opiekunow. Konsultacje, warsztaty, konferencje, programy i dziatania eksperckie
prowadzone przez fundacj¢ oraz Koalicje na rzecz ustug asystenckich przy udziale oséb
decyzyjnych reprezentujacych instytucje pomocy spotecznej (kilkaset osob w okresie
2015-2018) potwierdzajg potrzebe:

—  pozyskania wiedzy na temat tworzenia lokalnych programéw opieki wytchnieniowe;j,
tj. wzorcow rozwigzan i dobrych praktyk,

—  uzupehienia kwalifikacji personelu programujgcego nowe polityki wspierajgce opie-
kunow,

8 M. Luszczynska, Raport z ilosciowych badan reprezentatywnych w ramach projektu ,, Konsultacje+”,
Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej, Warszawa 2017, s. 118.

° M. Mike, Raport z ewaluacji zewnetrznej finalnej wersji produktu innowacyjnego wypracowanego
w ramach projektu Centrum Asystentury Spotecznej (CAS) — model wsparcia zadan OPS/PCPR w aktywi-
zacji spolecznej i zawodowej ON, Bielskie Stowarzyszenie Artystyczne ,,Teatr Grodzki” i Fundacja Imago,
Bielsko-Biata 2015, s. 23-25.
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—  pozyskania nowych narzedzi i metod diagnozowania potrzeb lokalnego $rodowiska
opiekunow,

—  wprowadzenia modyfikacji w sposobie organizacji obecnie $wiadczonych ustug.

Z pewnoscia istniejg w warunkach krajowych instytucje, ktore role wsparcia dla opie-
kunéw czesciowo petnig, cho¢ nie zostaty do niej stworzone, na przyktad: srodowiskowe
domy samopomocy, warsztaty terapii zajeciowej, turnusy rehabilitacyjne. Z pewnos$cig mamy
tez profesjonalny personel przygotowany do $§wiadczenia tego typu wsparcia na odpowiednim
poziomie. Brak natomiast rozwigzan prawnych i praktycznych w tym zakresie, aby stwo-
rzy¢ stabilne warunki do ich rozwoju w perspektywie dlugofalowej, przede wszystkim na
poziomie samorzadu lokalnego.

Mimo to mamy juz w Polsce przyklady uruchamiania programow krotkiej przerwy,
tj. ustug ukierunkowanych w sposob $wiadomy i celowy na prawo rodzicow do przerwy
wytchnieniowej. W roku 2015 poznanskie Stowarzyszenie Na Tak rozpocze¢to dziatalnosé
catodobowa w tym zakresie, uruchamiajac Dom Krotkiej Przerwy ,,Poranek”. Fundacja Imago
od roku 2014 prowadzi we Wroctawiu program w oparciu o sie¢ asystentow, w ramach kto-
rego ustugi sa realizowane jako wsparcie w logistyce przemieszczania si¢, w domu klienta,
organizacji czasu wolnego. Réwniez Kota PSONI realizuja od kilku lat dziatania z zakresu
okresowego zastepstwa w opiece, w réznych formach organizacyjnych.

Obecne doswiadczenia praktyczne, badawcze i eksperckie pozwalajg juz sformutowaé
wstepne zatozenia dla rozwoju ushug opieki wytchnieniowe;j, a takze podja¢ probe zdefi-
niowania kluczowych pojec:

I. Definicje:

1. Ustuga opieki wytchnieniowej — ushuga stwarzajaca opiekunom faktycznym mozli-
wosc¢ zaspokojenia potrzeb zwigzanych z samorealizacja 1 funkcjonowaniem w rolach
zawodowych 1 spotecznych, wspierajaca opiekuna faktycznego w realizacji jego roli
opiekuna.

2. Opiekun faktyczny — osoba sprawujaca opieke nad osoba zalezng (z ktdra najczgsciej
wspolnie zamieszkuje), doswiadczajaca dlugotrwatych obcigzen wynikajacych z tej opieki.

3. Osoba zalezna — osoba z niepelnosprawnos$cia lub osoba do§wiadczajaca pokrewnych
problemoéw wynikajacych z wieku i/lub choroby.

II. Cel: Celem ustugi opieki wytchnieniowej jest zapewnienie opiekunom faktycznym

wsparcia ze wzgledu na obcigzenia wynikajace z opieki nad osobg zalezng, a takze realizacja

prawa opiekundw faktycznych do samorealizacji w nawigzaniu do konwencji NZ o prawach
0s0b z niepetnosprawnosciami.

II1. Mozliwe korzys$ci wynikajace z dostepu do ustug:

1. Zapobieganie wypaleniu opiekunow i 0sob zaleznych, odcigzanie fizyczne i psychiczne
opiekuna.

2. Pomoc opiekunowi w petnieniu roli opiekuna oraz umozliwienie funkcjonowania
w innych rolach zyciowych.

3. Wzmacnianie deinstytucjonalizacji wsparcia, ktore w duzej mierze moze by¢ §wiad-
czone w formule §rodowiskowe;.

4.  Oferowanie osobom zaleznym mozliwo$ci petniejszego rozwoju i uczestnictwa w $ro-
dowisku lokalnym lub poza nim.
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5. Umozliwienie osobom zaleznym funkcjonowania w srodowisku lokalnym.

6. Mozliwos¢ ograniczenia wydatkow publicznych na wsparcie 0oséb zaleznych iich
opiekunow, zwlaszcza w odniesieniu do kosztow opieki instytucjonalnej i dtugoter-
minowe;j.

IV. Zatozenia wdrozeniowe ustug na poziomie lokalnym:

1. Dostep do ustugi zdeterminowany diugotrwatym obcigzeniem opiekuna sprawowaniem
opieki nad osobg zalezng (niezaleznie od dochodu).

2.  Indywidualizacja ustugi — okreslenie zakresu wsparcia na podstawie diagnozy potrzeb
systemu rodzinnego, w tym oceny funkcjonowania osoby zaleznej — decydujaca rola
diagnozy potrzeb, determinujacej forme i zakres ushug.

3. Dostep do ustugi niezalezny od dochodu.

4.  Pozostawienie samorzadowi swobody okreslenia form organizacji ustug przy jedno-
czesnej obligatoryjnosci ustug. Mozliwe formy:

—  wsparcie catlodobowe (potaczone z noclegiem),

—  wsparcie kilkugodzinne,

—  wsparcie weekendowe,

—  wsparcie w wyspecjalizowanej placowce,

—  wsparcie w miejscu zamieszkania,

—  wsparcie na zasadach homesharingu (rozwigzanie irlandzkiej organizacji Abillity
West zblizone charakterem do idei rodzin zastgpczych) i programu shared lives
(rozwigzanie brytyjskie, w ramach ktdrego wsparcie jest realizowane na bazie
zaplecza lokalowego 0sob prywatnych — profesjonalistow $wiadczacych ustuge),

—  wsparcie interwencyjne.

5. Mechanizm finansowania ustug taczacy zréznicowane zrodta srodkoéw publicznych
(samorzadowych, budzetu panstwa), w tym z uwzglednieniem czesciowej odptatnosci
ze strony klientow.

6. Zapewnienie trwatosci dostepu do ustugi dla klientow (kontrakty na 3-5 lat).

7. Zapewnienie mozliwosci integrowania ushug z innymi w ramach pakietu wsparcia.

8. Mozliwos¢ $wiadczenia wsparcia przez personel wybrany na podstawie profilu kom-
petencyjnego.

9.  Zapewnienie wsparcia personelowi $wiadczacemu ustugi (tj. poprzez superwizje,
szkolenia).

Wszystko wskazuje na to, ze w ostatnich latach w Polsce zostal zapoczatkowany proces
zmierzajacy do stworzenia ram umozliwiajacych rozwoj tych ushug, a nastepnie state ich
wlaczenie do systemu wsparcia. Inicjatywy organizacji pozarzgdowych, takich jak Funda-
cja Imago, Bielskie Stowarzyszenie Artystyczne ,,Teatr Grodzki”, Polskie Stowarzyszenie
na rzecz Oséb z Niepelnosprawnos$cia Intelektualng, a takze innych skupionych wokoét
powotanej w 2016 roku Koalicji na rzecz Ustug Asystenckich, w potaczeniu z mozliwo-
$cig finansowania tych ustug w ramach regionalnych programéw operacyjnych ($rodki
Europejskiego Funduszu Spotecznego) czy perspektywa wdrozenia rzadowego programu
»Za zyciem”, zapoczatkuja — mamy nadzieje juz niebawem — realizacje tej wyczekiwanej
przez rodzicow i opiekunow 0s6b z niepelnosprawnosciami, a takze innych oséb zaleznych,
formy wsparcia rodzin.
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Streszczenie
Opieka wytchnieniowa — uwarunkowania rozwoju ustug na poziomie
lokalnym

Artykut przedstawia ustuge opieki wytchnieniowej jako adekwatna odpowiedz na nie-
zaspokojone potrzeby opiekunow oso6b zaleznych w Polsce, jak rowniez do§wiadczenia
zagraniczne w tym zakresie. Stanowi probe¢ scharakteryzowania ustug, oméwienia sy-
tuacji opiekundw, a takze mozliwosci wilaczenia ushug do krajowego systemu wsparcia
0s6b z niepetnosprawno$ciami i ich rodzin.

Stowa kluczowe: opicka wytchnieniowa, krdtka przerwa, ushugi spoteczne, samorzad,
organizacje pozarzadowe, opiekun, osoba z niepelnosprawnosciami

Summary
Respite care — determinants of the development of services at the
local level

The article presents respite care as an answer to the unmet needs of carers and the per-
sons they care for in Poland, as well as foreign experiences in that field. It is an attempt
to define the services mentioned above, to characterise the situation of carers and to
present possibilities of how to include those services for persons with disabilities and
their carers in the Polish support system.

Keywords: respite care, short break, social services, municipality, nongovernmental
organization, carer, person with disability
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