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Summary

This article presents some of the first experiences of introducing respite care in Poland.
The authors analyse the requirements of the service and its availability in Polish local
authority areas. The “Respite Care Programme” appeared in Poland in 2019'. It gave
Polish local authorities, for the first time, the opportunity to take advantage of solutions
that have been implemented in Western democracies for many years. Drawing on their
research, the authors analyse the problem in a substantive and practical way.

Keywords: social policy, people with disabilities, carers of people with disabilities,
local services, respite care (short break)

Ustuga opieki wytchnieniowej w Polsce — nowa jakos¢ ustug
socjalnych w Polsce
Streszczenie

Artykut przedstawia pierwsze do$§wiadczenia zwigzane z wprowadzeniem ushlugi
przerwy wytchnieniowej w Polsce. Autorki dzielg si¢ swoimi refleksjami w odniesie-
niu do analizy potrzeb i dostgpnosci ustugi w polskich samorzadach. Program opieki
wytchnieniowej pojawit si¢ w Polsce w 2019 roku i pozwolit na wdrozenie rozwigzan

! Program ,,Opicka wytchnieniowa” 2019.


https://orcid.org/0000-0001-9693-0429

8 Anna Janus, Agnieszka Pawlowska

stosowanych w demokracjach zachodnich. Autorki analizujg problem pod katem me-
rytorycznym, ale takze praktycznym, odnoszac si¢ do przeprowadzonych badan.

Stowa kluczowe: polityka socjalna, osoby z niepetnosprawnoscia, opickunowie oséb
z niepelnosprawnoscia, ustugi lokalne, opicka wytchnieniowa

Introduction

Policies for families with a disabled person requiring care is a public policy area that has
become the subject of public debate in recent years thanks to grassroots social mobilisation of
direct stakeholders. However, policy focuses on providing support to people who leavepaid
work in order to provide care for loved ones, but ignorescarers’ other needs®. This is not
surprising, because many areas of social policy — both local and national — are not preceded
by a sufficient assessment of needs.

Local social policy, created and implemented by local government on a local and regional
scale, is an important element of social policy and, in some areas, the only way to influence
the situation of the inhabitants of a given area. The fact that selected cases were handed
over to local self-government institutions is the result of progressive decentralisation in the
functioning of the state, which is reflected in the Constitution and, above all, the principle
of subsidiarity declared in the Preamble to the Constitution. Thisstrengthens the rights of
citizens and their communities. The subsidiarity principle implies a division of tasks be-
tween citizens and their communities — various social organisations, foundations and other
entities — and the state. Tasks which are more complicated or impossible to implement at
the local or regional level are allocated to the state®.

Respite care is well-established in the support system for people with disabilities in
Western Europe. Individual countries have developed a network of institutions and services
for the so-called regenerative break, which allows carers of dependent persons to regenerate
their strength and to achieve a better personal balance by relieving them of their care obli-
gations for a period of time. Although the recipient of the service is a disabled person, the
main purpose of the service is to provide carers with rest opportunities, which increases their
level of social functioning and allows them to better fulfill their social roles. This prevents
burnout and maintains the ability to be active. Carers are the main focus of respite services.

Carers or guardians (these are usually parents (or other immediate family)) face significant
restrictions in their social functioning. They experience a sense of loneliness and a lack of
alternatives to providing care themselves. This creates numerous psychological, physical,

2 R. Bakalarczyk, Polityka wsparcia rodzin z osobami niepetnosprawnymi. W cieniu wyrokéw Try-
bunatu Konstytucyjnego i protestow spolecznych, http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmetal.element.
desklight-41572110-f790-484c-92f1-db5845173a14/c/R_Bakalarczyk Polityka wsparcia rodzin z_oso-
bami_niepelnosprawnymi.pdf [access: 15.12.2019].

3 E. Kulesza, Lokalna polityka spoleczna, Centrum Rozwoju Zasobow Ludzkich, Warszawa 2013.
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economic and social burdens®. It is difficult to rely on full researchs at the moment, but in
all their types there is a huge mental burden on carers.

In a situation where the vast majority of carers of people with disabilities are family
members, there is an additional issue that needs to be considered — sustaining emotional
relations with the person being cared for. All these factors can lead to the occurrence of
caregiver stress syndrome in people who provide long-term care for an elderly or chronically
ill person. This syndromehas various physical, psychosomatic and psychosocial symptoms.
The syndrome is still little described in the literature, but it isthe consequence of excess
duties and results in anxiety associated with care provision and permanent fatigue. At the
same time, there is no doubt that the educational, social and professional development of
dependent people depends largely on carers. The amount of time and work that carers spend
and undertake is disproportionately greater than that of specialists. Despite this, the system
of supporting people with disabilities does not yet recognise all the needs of carers’.

Analysis by the Imago Foundation, as well as the activities of government administration
and local government, show a growing need to implement a respite break service in the
Polish social policy system.

Polish experiences

The Respite Care Programme® (as part of the Solidarity Fund) is addressed to local authorities
at the commune and the poviat level. It offers financial support for local authorities (up to
80% of the cost of the task) to provide respite care. This can take the form of a day break,
a 24-hour break, specialist counselling (psychological or therapeutic) or training (learning
care, rehabilitation, nutrition)’.

In addition, there are currently three programmes implemented under the Solidarity Fund
that can support respite activities at the local level:

1)  “Care services for people with disability” — 2019 edition,
2)  “Care and housing centres”,
3)  “Personal assistant for the disabled” —2019-2020 edition.

The Respite Care Programme is addressed to those carers or family members responsible
for children with a disability certificate and/or persons with a significant degree of disability.
It offers an ad hoc, short break in providing care and provides an opportunity for carers to
raise their skills and knowledge in the field of care.

4 A. Sadowska, Organizacja opieki nad chorym na chorobg Alzheimera w Polsce, [in:] Sytuacja 0séb
chorych na chorobg Alzheimera w Polsce. Raport RPO, Grafpol, Warszawa 2016, pp. 42—43.

5, Opieka wytchnieniowa — dobre praktyki z kraju i zagranicy”, Raport z analizy efektow testowanego
rozwigzania w ramach projektu: ,, Ustugi przerwy regeneracyjnej dla opiekunow niepetnosprawnych osob
zaleznych”, Fundacja Imago, Wroctaw 2019.

¢ The service is called differently abroad — it can be ,respite care”, ,,short break”, ,,family relief”,”
regenerative break”. For the purposes of the article, we adopted the phrase “Respite Care Programme”.
The chosen term is also used in western countries, where the service has a similar, institutional character.

" Opieka wytchnieniowa nad niepelnosprawnymi — nowy program Ministerstwa Rodziny, ,Rzeczpo-
spolita”, 3.04.2019, https://www.rp.pl/Niepelnosprawni/304039948-Opieka-wytchnieniowa-nad-niepel-
nosprawnymi---nowy-program-Ministerstwa-Rodziny.html [acccess: 3.12.2019].
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The programme consists of three modules:
1) Module I — Respite care services provided at the beneficiary’s place of residence;
2)  Module II — Respite care services provided as part of a 24-hour stay in a support fa-
cility;
3)  Module III — Respite care services in the form of specialist psychological or therapeutic
counseling as well as care, rehabilitation and dietetics.

Local government (communes and poviats) can receive up to 80% of the costs of providing
respite care services. The granting of respite care services under modules I and II requires
an administrative decision (respite cares services are included in care and specialised care
services).

This year 110 million zloty was allocated to the programme. Local governments submit-
ted applications for only 1/5 of this amount. In most cases, it was decided to provide short
break services under Module II. In the field of social policy, the tasks and competences of
local government must be harmonised with the tasks performed by government adminis-
tration bodies. Shaping local social policy in the field of social assistance cannot take place
in isolation from the tasks for which the government administration is responsible. Local
social policy is not divorced from the concepts and programmes developed by the supreme
bodies of state administration — the Council of Ministers and the minister responsible for
social security issues®.

The process of decentralisation of the state has empowered self-governments — com-
mune, poviat and voivodship — in the field of broadly understood social policy. Communal
self-governments were entrusted with a very wide range of tasks in the field of social policy.
Local authorities have the chance to play a role in creating the social order in their local
communities.

The Imago Foundation, based in Wroctaw, conducted a study that analysed the needs of
carers of people with disabilities®. Actual carers are a very heterogeneous group, combined
with a situation of caring for a dependent person. All carers of people with disabilities could
participate in the regenerative break service project, regardless of the formal nature of the
bond. Therefore, these people were in various relationships with their clients. The largest
group were the parents of people with disabilities (the project involved the possibility of
both parents’ participation), but the caretakers of dependent people were also: grandparents,
spouses, children, siblings or other close people (partners, friends).

Over 75% of all carers of dependent persons participating in the project were women.
Men took care of their spouses more often than women, while women acting as mothers
dominated. It is worth pointing out, however, that actual carers also included lonely fathers
providing basic care for disabled children. However, women were the only carers of disabled
parents or parents-in-law in the project (none of the men participating in the project was the

8 E. Kulesza, op. cit., p. 38.

° Based on our own research and as part of the project “Short break services for carers of people with
disability” implemented under the Operational Programme Knowledge Education Development, under the
European Social Fund. For a year, this programme allowed nine institutions to research the provision of
regeneration break services inspired by the experience of foreign project partners. Each institution chose
the forms of service and the carers of dependent persons to research.
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guardian of their parents). The research posited that support for carers could be optimised by

adapting services to the needs of individual carers. It was assumed that researching respite

care services would result in:

1) changes to how regenerative break services are provided,

2) increased access to services supporting disabled people and their families, enabling
independence and independent living,

3) anincrease in the quality and scope of services provided to disabled persons and their
carers.

For carers of people with disabilities, the process of researching the regenerative break
service has:

1) allowed an assessment of the needs of carers'®,

2) provided an indication of the most significant difficulties experienced by carers,

3) identified the scope of necessary support enabling regeneration of vitality,

4) indicated preferences as to how to use the respite break service,

5) measured the scope of changes in the life situation of carers using the service,

6) allowed an assessment of the service provided and its impact on the quality of life of
carers.

The research also allowed!! the needs of the disabled themselves to be more fully appre-
ciated, and provided an assessment of how the service affected their life situation.

Various forms of respite care were studied:

1) several hours stationary services,

2) stationary support with accommodation,

3) non-stationary services — in the place of residence of carers and people with disability,
usually in the form of several hours of assistance several times a week,

4)  weekend support,

5) support provided by the carer at his/her place of residence,

6) intervention support.

The degree and type of disability determine the situation of a disabled person and their
carers. All carers physiciallyexert themselves in the care of dependents. Those carers with
low levels of fitness are particularly burdened. The demand for care that requires carers
to physically exert themselves significantly affects the respite care service provided by
the institutions. Two types of disability dominated among those researched — neurological
diseases and learning disability. However, analysis of the disability structure showed that
a significant group of those recieving carewere affected by more than one type of disability
(the sum of percentages of individual indications exceeded 100% in total). Almost half of
people experienced conjugated disability, which consists of two or even three factors limiting
fitness. Among other things, for this reason, the vast majority of beneficiaries were people
with a significant degree of disability.

10" The study, to which the authors refer, was fully described in the Test Raport, it was probably one
of the first of this type of research conducted on a large scale. The needs of carers concerned all spheres
of life, it turned out that for the first time this group was subjected to any analysis.

' The study used a spreadsheet built by an expert team that required in-depth interviews. It was an
innovative tool based on surveying the level of customer satisfaction. The study was conducted three times
during the year of testing.
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Carers of a dependent person are a very heterogeneous group and have different relation-
ships with their dependents. The largest group are the parents of people with disabilities.
Carers of dependent people also include grandparents, spouses, children, siblings or other
close people (partners, friends). Constant personal care for a disabled person usually ends-
the professional activity of the carer. The welfare system requires carers of dependents to
abandon their own career in order to receive benefits and they cannot be the recipient of
retirement or disability benefits'?.

A specially adapted assessment sheet helped researchers to identify the needs of carers,
identify key areas and better recognise their service-related preferences. Part of the ques-
tionnaire concerned the difficulties experienced by carers in everyday life. The answers in
the table below group responses according to their frequency.

List of difficulties indicated by carers of persons with disabilities

Most often 1. 24-hour care, 24-hour stay, need for constant support, need for constant attention

indicated 2. Caring for a disabled person requires total sacrifice

3. No possibility of leaving a disabled person at home alone

4. Fear of getting burned, falling over, doing something wrong to yourself

5. Help in self-service, difficulties encountered in everyday life, functioning and dressing, feeding,
washing, moving

6. Moving outside the home — delivery to classes, rehabilitation, lack of support in commuting,
public transport, architectural barriers

7. Fatigue, stress, lack of help from third parties

Often indicated | 1. Lack of patience, difficulty coping with difficult behaviour, loss of strength and daily energy
2. Difficulties in the sphere of communication, misunderstanding the behaviour of people with
disabilities by the wider public
3. Cooking problems, meal preparation

. Health problems that limit the ability to care for a dependent person

. Dealing with official matters, medical visits

. Reconciliation of work and care

. Not adapting the apartment to the needs of a person with a disability

. Mental burden of continuous availability
. Lack of understanding in various institutions
. No ideas for the activity of people with disabilities

4
5
6
7
Rarely indicated | 1. Degeneration of functioning
2
3
4
5. Financial difficulties

Carers often cannot count on effective support in their immediate environment. How-
ever, when respondents indicated that some support was available, they stated that is was
provided ‘sometimes’, ‘sporadically’, ‘occasionally’, ‘ad hoc’, ‘in emergency’ situations.

In their assessment of their health, carers referred tophysical and mental exhaustion, lack
of time to meet their own needs, including those related to their own health. Most carers
declared that they had no free time for themselves.

The respite careservice is an innovative service in the Polish support system for people
with disabilities and their relatives. The idea of the short break (respite care, regenerative
break) is not fully realised in practice. Often, it is more focused on the person requiring care
than on the carer. The respite care service provides carers with the opportunity to self-ful-
filland to fulfill social roles. In its minimal form, it supports carers in fulfillingthe role of

12 R. Bakalarczyk, op. cit., p. 69.
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a guardian. In its maximum form, it provides carers with physical and mental rest as well
as competences needed by carers. The purpose of the regenerative break understood in this
way is to provide support to those caring for a dependent person, as well as the implemen-
tation of the rights of guardians arising from the United Nations Convention on the Rights
of Persons with Disabilities".

The implementation of the respite care service helps to prevent the burnout of carers and
dependents, strengthens the deinstitutionalisation'* of support, enables dependents to better
function in the local environment, creates the opportunity to reduce public spending; offers
dependents the opportunity to develop more fully and participate in the local environment
or elsewhere.

Undeniably, one of the priorities of the state’s policy is to create optimal living condi-
tions for seniors. Care services are one form of support. Around 1% of the population over
60 years of age benefitted from care services in 2016. This figure is increasing every year.
Around two million people are unable to live independently and need care. This figure is
also increasing and the caring potential of the family is decreasing. Families are becoming
smaller and ties are less close. This phenomenon is accompanied by the economic emigra-
tion of young people. These factors affect care tasks that non-family institutions are forced
to undertake. In many cases, care services provided by municipalities are the only form
of support that seniors can count on. For this reason, the level and quality of home care is
important'.

This is a pan-European tendency — the Second European Quality of Life Survey shows
that, especially in the countries of Central and Eastern Europe, one can expect tensions be-
tween family life and professional work, which are caused by having caring responsibilities
for an elderly person!®.

13 Konwencja o prawach 0sob niepelnosprawnych sporzadzona w Nowym Jorku z 13 grudnia 2006 .,
Dz. U.z2012r., poz. 1169.

14 J. Krzyszkowski, Deinstytucjonalizacja ustug dla senioréw jako element polityki senioralnej, Wy-
dziat Ekonomiczno-Socjologiczny, Uniwersytet £odzki, £.6dz 2018, pp. 40-45, http://cejsh.icm.edu.pl/
cejsh/element/bwmetal.element.desklight-7363b118-9313-4de9-8faa-ce0603804c37 [access: 25.12.2019].

15 Informacja o wynikach kontroli. Ustugi opiekurncze swiadczone osobom starszym w miejscu za-
mieszkania, KPS.430.006.2017, nr ewid. 31/2018/P/17/043/KPS, pp. 5-12.

' T.E. Kotowska, A. Matysiak, M. Styrc, A. Pailhé, A. Solaz, D. Vignoli, Second European Quality
of Life Survey. Family life and work, European Foundation for the Improvement of Living and Working
Conditions, Luxembourg 2010.
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Pic. 1. Average annual cost, on a Polish scale, of supporting one elderly person in the place of residence (PLN)

Source: Informacja o wynikach kontroli. Ustugi opiekuricze $wiadczone osobom starszym w miejscu zamieszkania,
KPS.430.006.2017, nr ewid. 31/2018/P/17/043/KPS.

Summary

Poland’s demography is characterised by low fertility rate and increasing life expectancy.
As aresult, the proportion of elderly and dependent people in our society is increasing.
De-institutionalisation is the main tendency in the formal care of dependent people, includ-
ing seniors who require support. In the subpopulation of seniors, the largest group (almost
a third) are people aged 60-64, but almost every fifth senior (18%) is over 80 years old,
which increases the risk of dependence and necessitates taking action for the benefit of
dependent persons'’.

The systemic adaptation of Western solutions, such as including caregiving families in
the support system, and de-institutionalisation, will increase the sense of social security,
eliminate pathological situations and skilfully prevent critical situations. Nevertheless, the
inclusion of the short break service permanently in the Polish law system must be combined
with ensuring system and financial stability. It is necessary to systematically control, monitor
and assess needs in this area and to provide local authorities with the means to design and
deliver the service.
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Streszczenie

Artykul porusza tematyke odpowiedzialnosci organdw gminy za niewykonanie badz
nienalezyte wykonanie zadania publicznego, jakim jest zapewnienie bezpieczenstwa
publicznego mieszkancom podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Autorka
rozpoczyna analize od wyjasnienia pojecia bezpieczenstwa publicznego i tematyki
odpowiedzialnosci wraz z jej klasyfikacja na odpowiedzialno$¢ prawna i pozaprawna.
Centralna cz¢$¢ rozwazan koncentruje si¢ na tematyce odpowiedzialnosci politycznej
i etycznej organow gminy w zakresie bezpieczenstwa publicznego. Wnioski koncowe
ukazuja ztozonos$¢ tematyki odpowiedzialnosci za bezpieczenstwo w gminie. Autorka
podkresla konieczno$¢ realizacji zadan publicznych w ramach decentralizacji wladzy
samorzadowej na podstawie wartosci ,,New public management” (efektywnos$¢, sku-
teczno$¢ i ekonomika), uzupetnionych o paradygmat etycznego zarzadzania, ktéry moze
pomdéce administracji publicznej — zwlaszeza samorzadowej — w odzyskaniu zaufania
publicznego.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢, gmina, bezpieczenstwo publiczne

Summary
Municipal non-legal responsibility in the sphere of public security
This article considers municipal responsibility for the non-performance or improper

performance of tasks related to the security of the inhabitants of local government areas.
The author analyses the concept of public security and the way in which responsibility
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for public security is legally classified. The article focuses on the notion of political and
ethical responsibility of municipal bodies in terms of public security. The conclusion
discusses the complexity of the issue. The author claims that the fulfilment of public
tasks in the context of decentralisation of local government should be based on the “New
public management” values (effectiveness, efficiency and economy) supplemented with
the paradigm of ethical management that can help public administration, mainly local
authorities, to gain public trust.

Keywords: responsibility, commune, public security

Uwagi wstepne

W Rzeczypospolitej Polskiej niewykonanie badz nienalezyte wykonanie przez organy gminy
zadania publicznego, jakim jest zapewnienie bezpieczenstwa publicznego mieszkancom
wspolnoty samorzadowej, w mysl art. 7 ust. 14 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym!', rodzi odpowiedzialno$¢ organow gminy. Przedmiotowa odpowiedzialno$¢ regu-
luja przede wszystkim przepisy prawa, ale bardzo wazne miejsce zajmuja tez czynniki po-
zaprawne, do ktorych naleza miedzy innymi: normy etyczne i prawo moralne oraz polityka.

W demokratycznym panstwie prawa zadania administracji publicznej, bedace obowiaz-
kami administracyjnymi, okreslane sa w normach prawa powszechnie obowigzujacego,
dlatego tez organy wladzy publicznej nie majg swobody w decydowaniu o tym, co ma by¢
ich zadaniami publicznymi. Swoboda administracji ma miejsce jedynie w zakresie wyboru
sposobu realizacji zadan publicznych i to zawsze w granicach zakre$lonych przez normy
prawa. Tym samym organy gminy nie majg wtasnych wolnosci i praw, a jedynie kompeten-
cje, ktére umozliwiajg i zobowiazuja do podejmowania dziatan dla dobra publicznego, dla
dobra i na rzecz obywateli wspolnoty samorzgdowej —w tym do zapewnienia bezpieczenstwa
publicznego na terenie gminy. Zwazywszy na to, ze realizowanie przez obywateli swoich
praw i korzystanie z wolno$ci powinno si¢ dokonywaé w warunkach pewno$ci, stabilnosci
1 zaufania do organéw wiadzy publicznej, problematyka odpowiedzialno$ci administracji
publicznej jest kluczowa w panstwie prawa.

Ze wzgledu na ztozono$¢ problematyki odpowiedzialno$ci administracji publiczne;j jest
to obszar badawczy, ktory, niestety, bardzo czesto jest pomijany w opracowaniach nauko-
wych, a przeciez odpowiedzialno$¢ organéw gminy za dziatania badz zaniechania w sferze
bezpieczenstwa publicznego ma dla obywatela zasadnicze znaczenie.

Celem artykutu jest przedstawienie tematyki odpowiedzialno$ci pozaprawnej, szczegdlnie
politycznej i etycznej, organéw gminy w ramach systemu odpowiedzialno$ci w obszarze
bezpieczenstwa publicznego w Rzeczypospolitej Polskiej. Dzigki wyjsciu poza kanony
regulacji prawnych autorka wskazuje na konieczno$¢ wprowadzenia nowego modelu w pro-
cedurg zarzadzania w samorzadzie gminnym, tj. od realizacji zadan w ramach decentralizacji
wladzy publicznej i zatozenia ,,New public management” po konieczno$¢ wspotistnienia
paradygmatu etycznego zarzadzania, co jedynie lacznie doprowadzi do — po pierwsze —

' Dz.U. 22019 r., poz. 506 ze zm.
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odzyskania utraconego zaufania publicznego, a po drugie — budowania nowego zaufania
na fundamentach inkluzji spoleczenstwa obywatelskiego i organow wiladzy publicznej
we wspolnocie samorzadowe;.

Procesy definicyjne w problematyce odpowiedzialnosci
za bezpieczenstwo publiczne, czyli o braku definicji legalnych
w przepisach prawa RP — uwagi wybrane

W Rzeczypospolitej Polskiej niewykonanie badz nienalezyte wykonanie zadania publiczne-
g0, jakim jest zapewnienie bezpieczenstwa publicznego w gminie, rodzi odpowiedzialnos¢
organéw wiadzy publicznej. Odpowiedzialno$¢ te reguluja zar6wno przepisy prawa, jak
i czynniki pozaprawne. Nalezy wskazaé, ze juz Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z 4 kwietnia 1997 .2 w art. 77 ust. 1 przyznata kazdemu prawo do wynagrodzenia szkody
wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dzialanie organu wtadzy publicznej, w tym za nie-
zapewnienie bezpieczenstwa publicznego w gminie. Ustawodawca stworzyt zatem jedynie
podstawy prawne dochodzenia do odpowiedzialnosci, ale na czym polega przedmiotowa
odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo, nie jest juz prawnie uregulowane, tzn. ustawodawca
nie stworzyl definicji legalnej i nie dokonuje enumeratywnego wyliczenia przypadkow
braku zapewnienia bezpieczenstwa publicznego — jako braku dziatania lub zaniechania na
poziomie gminy ani innej jednostki samorzadu terytorialnego.

Analizujac znaczenie terminologiczne poj¢cia bezpieczenstwo publiczne, nalezy wska-
zaé, ze wystepuje ono zarowno w aktach normatywnych rangi ustawowej, jak i w aktach
prawnych nizszego rzedu. Dodatkowo zakres stosowania tego pojgcia przez ustawodawce
w przepisach prawnych réznej rangi stale si¢ zwigksza z uwagi na wzrastajaca w Swiecie
prawna, a takze spoteczng i polityczng role bezpieczenstwa publicznego. Podkresli¢ jednak
nalezy, ze pojecie bezpieczenstwo publiczne, ktore notabene oznacza najwazniejsze zadanie
panstwa i jego najwazniejsza funkcje, nie zostato dotychczas w sposob precyzyjny okreslone
w przepisach prawa’.

Tym samym ustawodawca nie stworzyt w zadnym akcie prawnym definicji legalnej tego
terminu, mimo ze postuguje si¢ nim wielokrotnie w aktach prawnych, poczawszy od regu-
lacji w obszarze standw nadzwyczajnych, sytuacji kryzysowej, po imprezy masowe, prawo
budowlane, ochrone srodowiska, transport i inne. Ponadto w pismiennictwie prawniczym
zagadnienie to bardzo czg¢sto przedstawiane jest w sposob fragmentaryczny, odnoszacy si¢
tylko do szczegodlnych dziedzin prawa, czyli jako bezpieczenstwo rodzajowe, tj. w prawie
wodnym, w prawie gospodarczym, w prawie transportowym i morskim, az po bezpie-
czenstwo w prawie konstytucyjnym i prawie karnym wlacznie. Brak definicji legalnej jest
zatem uzupehiony jedynie okresleniem ustawowych desygnatéw pojecia bezpieczenstwa®,

2 Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.

3 ]. Filaber, Pojecie bezpieczenstwa publicznego w prawie administracyjnym (wybrane uwagi),
. Wroctawskie Studia Erazmianskie, Studia Erasmiana Wratislaviensia Acta Studentium” 2009, s. 259260,
https://www.bibliotekacyfrowa.pl/dlibra/publication/27852/edition/34474/content [dostep: 30.12.2019].

4 Ustawodawca wskazuje desygnaty pojecia bezpieczenstwa publicznego, ktore wystepuja w obrocie
prawnym nie jako abstrakcyjne pojecie nauki prawa administracyjnego, lecz jako warto$¢ konstytucyjna,
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a definicji 1 interpretacji nadal nalezy szuka¢ w doktrynie i orzecznictwie sgdowym, ktore
w tym przypadku sa pomocne w stosowaniu prawa wobec obywateli.

Odnoszac si¢ za$ do znaczenia terminu odpowiedzialnosé, wskaza¢ nalezy, ze usta-
wodawca takze nie tworzy definicji legalnej w przepisach prawa i w tym zakresie trzeba
si¢ positkowac znaczeniem leksykalnym terminu, oznaczajacym koniecznos$¢, obowiazek
moralny lub prawny odpowiadania za swoje czyny i ponoszenia za nie konsekwencji, to
znaczy: odpowiadanie przed kims, wobec kogos lub za co$’. Najpetniej dziatania definicyjne
zamyka termin wskazany przez W. Langa, ktory pojecie odpowiedzialno$ci rozumie jako
ponoszenie przez podmiot przewidzianych prawem ujemnych konsekwencji za zdarzenia
i stany rzeczy podlegajace ujemnej klasyfikacji normatywnej i przypisywane prawnie
okreslonemu podmiotowi w danym porzadku prawnym®.

Odpowiedzialnos$¢é prawna organéw gminy
w zakresie bezpieczenstwa publicznego

Na podstawie dorobku wroctawskiej nauki prawa administracyjnego wyodrebni¢ nalezy dwa
pola odpowiedzialnosci, tj. odpowiedzialno$¢ za dziatania legalne administracji i odpowie-
dzialno$¢ za dziatania nielegalne’. Za przyjetym nurtem badan w ramach odpowiedzialno$ci
prawnej organdw gminy w zakresie bezpieczenstwa publicznego mozna wyodrebni¢ dwie
postacie tej odpowiedzialnosci: odpowiedzialno$¢ za dziatania legalne i odpowiedzialnosé
za dziatania nielegalne.

Odpowiedzialno$¢ za dziatania legalne organow gminy w sferze bezpieczenstwa publicz-
nego obejmuje przede wszystkim odpowiedzialno$¢ majatkowa za dziatanie podejmowane
w S$cisle okreslonych w powszechnie obowiazujacym prawie przypadkach ito zawsze
w interesie publicznym. W szczeg6lno$ci mowa tu o konstytucyjnej regulacji wyréwnania
strat majatkowych wynikajacych z ograniczen w czasie standéw nadzwyczajnych wolnosci
i praw obywateli. Do katalogu legalnych dziatan administracyjnych wywotujacych straty
i podlegajacych wyrownaniu zalicza si¢ rowniez zniszczenie, uszkodzenie, zuzycie lub utrate
mienia w ramach $wiadczen nakazanych dla zwalczania klesk zywiotowych, a ponadto utra-

dla ochrony ktorej mozliwe jest ograniczenie korzystania przez obywateli z wolno$ci i praw; zadanie
naczelnych, centralnych, terenowych organow administracji rzadowej, organow jednostek samorzadu te-
rytorialnego oraz organow wyspecjalizowanych. Dodatkowo pojecie bezpieczenstwo publiczne wystepuje
jako zadanie podmiotéw prywatnych, zadanie organizacji i instytucji spotecznych oraz obywateli, a takze
jako przestanka uzasadniajaca cofnigcie okreslonych uprawnien.

5 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 1979, s. 469. Ponadto w Stowniku
poprawnej polszczyzny pod red. W. Doroszewskiego (PWN, Warszawa 1980, s. 442) termin odpowie-
dzialnos¢ rozumiany jest w nastepujacych kontekstach: ‘bra¢, wzia¢ cos na swoja odpowiedzialnosée’,
‘bra¢ na siebie odpowiedzialnos$¢ za co$’, ‘ponies¢ odpowiedzialnos¢’, ‘obarczac kogo$ odpowiedzialno-
scig’, ‘odpowiedzialnos$¢ za kogos, za co$’. Natomiast zgodnie z Encyklopediq popularng PWN pod red.
R. Marcinkowskiego (PWN, Warszawa 1990, s. 535) odpowiedzialno$¢ prawna to obowigzek ponoszenia
przewidywanych przez przepisy prawne konsekwencji zachowania si¢ wlasnego lub innych osob.

¢ W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej. Studium analityczne z dziedziny teorii prawa,
»Zeszyty Naukowe UMK” 1968, nr VIII, cyt. za Z. Radwanski (red.), Prawo zobowigzan — czes¢ ogolna.
System prawa cywilnego, t. 111, cz. 1, Ossolineum, Wroctaw 1981, s. 166.

7 A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, Kolonia Limited, Wroctaw 2013, s. 339 i nast.
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te lub uszkodzenie oraz szkody wynikle z uzywania przedmiotow $wiadczen rzeczowych
natozonych na rzecz obrony. Wymienione przyktady wyrdwnania straty z tytutu legalnego
dziatania organéw administracji publicznej mozna analizowa¢ mi¢dzy innymi w aspekcie
szkdd poniesionych z powodu wydania lub wykonania niewadliwych decyzji administra-
cyjnych na podstawie prawa wodnego oraz problematyki wywlaszczenia nieruchomosci.

W ramach odpowiedzialnosci organdow gminy za dziatania nielegalne w zakresie bezpie-
czenstwa publicznego wymieni¢ nalezy: niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zadan
przez organy stanowigce 1 wykonawcze podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego,
ktére moze by¢ przestanka odpowiedzialno$ci cywilnoprawnej, zwanej tez odpowiedzial-
no$cig majatkowa badz odszkodowawcza. Sytuacja ta bedzie miata miejsce wowczas, gdy
prawnie okreslone zadanie publiczne nie jest wykonywane przez zobowigzany prawnie organ
gminy, skutkiem niewykonania tego obowigzku publicznego jest za$ szkoda w rozumienia
prawa cywilnego. W ramach odpowiedzialno$ci organdw gminy za dzialania niclegalne
miesci si¢ takze odpowiedzialno$¢ karna gminnych funkcjonariuszy administracji publicznej
za przestepstwa zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa publicznego. Dodatkowo obok
odpowiedzialnos$ci cywilnej, karnej trzeba wymienic¢ rowniez odpowiedzialno$¢ dyscypli-
narng (shuzbows).

Odpowiedzialno$¢ pozaprawna a odpowiedzialnos$¢ prawna
organ6éw gminy w zakresie bezpieczenstwa publicznego

W demokratycznym panstwie prawa organy administracji publicznej zobowiazane sa do
wykonywania zadan publicznych na podstawie i w granicach prawa. Dodatkowo obowigzuja
kryteria pozaprawne, ktore w sposdb bezposredni okreslaja przestanki pozaprawnej, czyli
politycznej i etycznej odpowiedzialnoséci organdow gminy.

Otwierajac dalsze rozwazania, nalezy wyjs¢ od tezy, ze odpowiedzialno$¢ ma gigbokie
znaczenie nie tylko w aspekcie prawnym, ale rowniez w aspekcie pozaprawnym, miedzy
innymi moralnym. Sama za$ odpowiedzialnos¢ to nic innego jak przekonanie, ze jest si¢
rzeczywistym sprawca aktu i jego skutkéw. Do tego, by poczucie odpowiedzialnosci si¢
rozwingto, cztowiek musi mie¢ przekonanie, ze w konkretnej sytuacji, w jakiej si¢ znalazl,
nie tylko wiedzial, co nalezy zrobi¢, lecz rzeczywiscie mogt to zrobic®.

Odpowiedzialnos¢ polityczna organéw gminy
w zakresie bezpieczenstwa publicznego

Odpowiedzialno$¢ polityczna nie jest regulowana prawem powszechnie obowigzujgcym,
a jedynie aktami wewngetrznymi w ramach ugrupowan politycznych. W doktrynie odpo-
wiedzialno$¢ ta bywa definiowana jako odpowiedzialno$¢ o charakterze ogdlnym — za

8 J. Tischner, Wobec wartosci, Wydawnictwo Polskiej Prowincji Dominikanow ,,W drodze”, Poznan
1992, 5. 100.
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okres$lony stan rzeczy’. Niektorzy autorzy odpowiedzialno$¢ polityczng okre$lajg rowniez
jako odpowiedzialnos$¢ przed wyborcami'’, co znajduje szczegdlne odzwierciedlenie w or-
dynacji wyborczej, ktora sprzyja pogladowi o upolitycznianiu samorzadu, przez co i decyzje
wyborcow maja coraz bardziej polityczny charakter!'.

Odpowiedzialno$¢ polityczna wigze si¢ z oceng podejmowanych przez organy gminy
dzialan w sferze zapewnienia bezpieczenstwa publicznego na terenie swojego dziatania.
Kryteria tej oceny nie prowadzg do badania legalno$ci dziatania organéw gminy, cho¢ jest to
najczestsze kryterium analizy. W tym kontek$cie wazne sag bowiem nie tylko takie czynniki
jak dobra wola, zgodnos¢ z zasadami moralnymi czy z normami prawnymi w dziatalno$ci
organu gminy, ale tez ogdlny wynik gospodarczy i spoteczny tej dzialalnosci. W efekcie
kryteria odpowiedzialnosci sformutowane w prawie sg jedynie kryteriami czgstkowymi
i nie obejmuja na przyktad zwyktej nieudolnosci, bezczynnosci, gtupoty, poddanstwa po-
litycznego czy bezczelnoSci w traktowaniu ludzi i panstwa. Tym samym podkresli¢ nalezy
znaczenie powyzszych pozaprawnych ocen, ktore urastaja do rangi jednej z podstawowych
przestanek aprobaty okreslonej dziatalno$ci organow gminy o zasiggu lokalnym!?, obok
kryterium prawnego dzialania organow podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego.

W ramach odpowiedzialno$ci politycznej mozna wyrdzni¢ odpowiedzialnos¢ przed
spoteczenstwem lub jego mniejszymi grupami, w tym spotecznos$ciami lokalnymi, pod-
miotami nadrzednymi, i wreszcie odpowiedzialno$§¢ wewnatrzpartyjng. W ramach ocen
spoleczenstwo lokalne moze przyjmowac za podstawe skutecznos¢ dziatan w sferze za-
pewnienia bezpieczenstwa publicznego obywatelom gminy badz tez wywiazywanie si¢
z przedwyborczych obietnic, ktére moglyby polega¢ na przyktad na wzmocnieniu czy
budowie watow przeciwpowodziowych, zakupie nowego — lepszego sprzetu dla gminnych
jednostek 1 formacji mundurowych czy zapewnieniu rozwoju okre$lonej jednostce admini-
stracyjnej w kierunku wzmocnienia poziomu bezpieczenstwa. Nalezy jednakze pamietac,
ze pomimo wyraznych obietnic wyborczych dokonywanie przez obywateli gminy oceny
dziatania organéw samorzadowych nie ma z reguty charakter merytorycznego, a subiek-
tywny, ktory oparty jest na dodatkowych kryteriach, bardzo czgsto znanych tylko osobie
dokonujacej oceny.

W przypadku negatywnej oceny dziatalno$ci organow gminy, dokonanej przez spoteczen-
stwo lokalne w zakresie miedzy innymi braku wystarczajagcego poziomu bezpieczenstwa
publicznego, moga zosta¢ podjete dalsze decyzje w drodze czy to kolejnych wyborow

° H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Liber, Warszawa 2004,
s. 129.

10 B. Kudrycka, Pare uwag na temat etycznego administrowania przez samorzqd terytorialny w Polsce,
[w:] Z. Niewiadomski (red.), Administracja publiczna u progu XXI wieku: prace dedykowane prof. zw. dr.
hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Wyzsza Szkota Administracji
i Zarzadzania, Przemysl 2000, s. 328.

"' R. Budzisz, dz. cyt., s. 253, Por. tez: B. Kudrycka, Neutralnosc polityczna urzednikéw, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 1988; J.S. Swiecki, K. Swiecka, Apolitycznosé urzednikow administracji samorzq-
dowej na szczeblu gminy a wplyw partii politycznych na spotecznosci lokalne, [w:] J. Lukasiewicz (red.),
Nauka administracji wobec wyzwan wspétczesnego panstwa prawa, Towarzystwo Naukowe Organizacji
i Kierownictwa, Rzeszo6w—Cisna 2002, s. 519 i nast.

12 J. Bo¢, Odpowiedzialnosé, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia
Limited, Wroctaw 2010, s. 345.
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samorzadowych, czy tez referendéow gminnych i w efekcie odwotania organow gminy.
W kontek$cie naruszenia przepiséw prawa lub braku skutecznosci w realizacji zadan
publicznych moze doj$¢ do uruchomienia procedur nadzoru w trybie rozdziatu 10 ustawy
o0 samorzadzie gminnym.

W zakresie odpowiedzialnosci za dziatanie niezgodne z wytyczong linig polityczng sank-
cja moze by¢ odwotanie ze stanowiska, cofni¢cie poparcia lub taz zainicjowanie dziatan
majacych na celu pozbawienie zajmowanego stanowiska lub tez zablokowanie negatyw-
nie ocenionych prac. Przyktadowo: rada gminy moze zainicjowac referendum w sprawie
odwotania organu wykonawczego lub probowa¢ w tym trybie zablokowa¢ jego dziatania
w zakresie niezapewnienia bezpieczenstwa publicznego, ktore sa poézniej weryfikowane
przez samych uczestnikow referendum, czyli mieszkancow podstawowej jednostki samo-
rzadu terytorialnego'.

Omawiajac problematyke odpowiedzialno$ci politycznej organdw gminy w zakresie
bezpieczenstwa publicznego, pamictac nalezy, ze dotyczy ona zawsze odpowiedzialnosci
przed spotecznoscia lokalnag, ktdrej bardzo czesto brakuje konsekwencji. Do tego dochodzi
jeszcze brak ostrosci oceny dziatan podejmowanych przez wojtow, burmistrzow i prezy-
dentéw miast w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa publicznego na terenie podstawowe;j
jednostki samorzadu terytorialnego. OczywiScie sytuacje te utrudnia przerzucanie odpowie-
dzialno$ci na podmioty zewngtrzne, a tym samym unikanie negatywnych ocen i skutkow
podejmowanych przez organy gminy niekorzystnych dziatan na terenie gminy. Najbardziej
jest to widoczne w zakresie zaniechania dzialan zmierzajacych do rozwoju i poprawiania
jakosci zycia mieszkancow, ktorzy czesto nie wiedzg o mozliwosciach wzmocnienia
bezpieczenstwa publicznego w gminie oraz dziataniach niweczonych przez nieskuteczna,
nieekonomiczng i nieprofesjonalng administracje samorzadows.

Odpowiedzialno$¢ etyczna organéw gminy
w zakresie bezpieczenstwa publicznego

Odpowiedzialnos¢ etyczna jest rodzajem odpowiedzialnosci zawieszonej pomiedzy wieloma
sferami dziatalno$ci administracji i mimo Ze nie jest prawnie uregulowana — gdyz na strazy
samych norm etycznych stoi wylgcznie sumienie weryfikujace ludzkie dziatanie' — to jest
fundamentem porzadku prawnego w kazdym panstwie demokratycznym. Naruszenie norm
etycznych niesie bowiem ze soba odpowiedzialnos¢ moralng, a w przypadku naruszenia
norm moralnych ujetych w normach prawnych dziatanie badz tez zaniechanie rodzi obok
samej odpowiedzialnosci moralnej (odpowiedzialno$ci w sumieniu) réwniez odpowie-
dzialnos$¢ prawna'.

3 R. Budzisz, dz. cyt., s. 255.
14 1. Kant, Uzasadnienie metafizyki moralnosci, PWN, Warszawa 1971, s. 50.
5 A. Bta$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja..., dz. cyt., s. 279-280.
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Etyke definiuje si¢ jako zbior zasad i norm moralnych przyjetych przez okreslong zbio-
rowo$¢ (spoteczenstwo, grupe zawodowa, spoteczno$¢ lokalng) w okreSlonym czasie'®.
Dla sprecyzowania zbioru tych norm przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego
uzywaja okreslenia prawo moralne, odrézniajac je od prawa stanowionego powszechnie
obowigzujacego. Podkresla sie¢ w ten sposob wiezy nierozerwalnie taczace obydwie grupy
norm i wzajemne ich zaleznosci'’. Etyka w administracji publicznej zabezpiecza interes
publiczny, a ponadto jest podstawg dobrych rzadow i ksztattuje pozytywne warto$ci w zyciu
publicznym. Dodatkowo etyka legitymizuje dziatania, przeciwdziata i zapobiega patolo-
giom (w tym zjawiskom korupcyjnym), a takze ulatwia podejmowanie trudnych decyzji
administracyjnych przez urzednikow's.

Tematyka odpowiedzialnosci etycznej jest przedmiotem czesto poruszanych zagadnien
podnoszenia standardéw etycznych w administracji przez bardziej sformalizowane ustalanie
czy tez nawet narzucanie odpowiednich norm etycznych. Dzialania te materializuja si¢ czesto
w postaci kodeksow etycznych przyjmowanych przez urzedy samorzadowe i panstwowe.

Na szczegdlng uwagg zashuguje projekt rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w spra-
wie ustanowienia Kodeksu Etyki Pracownika Samorzadowego'?, ktory — mimo ze nie zostat
przyjety — jednoznacznie wskazywat, w jakim kierunku powinny zmierza¢ dziatania skie-
rowane na sformalizowanie zasad etycznego postepowania urzednikow samorzgdowych®.

16 M. Szymczak, dz. cyt., s. 559; por. tez E. Sobol (red.), Stownik wyrazéw obcych, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 312.

'7 Zob. szerzej A. Btas, Normy etyczne pracownika administracji publicznej w panstwie prawa, [w:]
A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2010, s. 277 i nast. Mie-
dzy powinnoscig moralng a prawami cztowieka istnieje pewna logiczna korelacja. Tam, gdzie wystgpuje
prawo cztowieka, ktore nalezy respektowac, na ogot istnieje tez moralna powinno$é respektowania tego
prawa. Rozpatrujac prawa i powinnosci, trzeba odr6zni¢ ogodlne, dotyczace wszystkich ludzi od przypad-
kow szczegolnych, charakterystycznych dla konkretnych rél spotecznych. Chodzi tu o powinnosci i prawa
wiasciwe dla roli migdzy innymi: urz¢dnika, radnego, posta, senatora, kierownika, dyrektora, menedzera.
Te specyficzne obowigzki i uprawnienia pojawiaja si¢ wraz z podjeciem pracy. Sa one pewnymi zobowig-
zaniami i zagdaniami natozonymi na te prawa i powinnosci, ktore maja wszyscy i — co najistotniejsze — nie
zastepuja ich ani tez ich nie anuluja. Stanowia do nich dodatek i naktadaja dodatkowa odpowiedzialnos¢,
czerpige legitymizacje ze zgodno$ci z fundamentalnymi zasadami, cyt. za A. Strzelecki, Aspekty nor-
matywne wzorca osobowego urzednika publicznego, [w:] D. Bak (red.), Etos urzednika, Wydawnictwa
Akademickie i Profesjonalne: Wyzsza Szkota Przedsigbiorczo$ci i Zarzadzania im. Leona Kozminskiego,
Warszawa 2007, s. 95.

18 B. Kudrycka, Dylematy etyczne pracownikow administracji, Wydawnictwo Temida 2, Biatystok
1995, s. 142—148. Zainteresowanie sprawami etyki urzedniczej w literaturze polskiej byto juz przedmio-
tem opracowan monograficznych, poczawszy od lat siedemdziesiatych. W szczegolnosci wskazaé nalezy
monografi¢ S. Kowalewskiego, Etyka administracji, Instytut Wydawniczy Zwigzkow Zawodowych,
Warszawa 1975.

19 Kodeks dostepny na stronie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (www.kprm.gov.pl).

20 Zgodnie z art. 1 projektu Kodeksu Etyki Pracownika Samorzadowego: ,,Kodeks wyznacza zasady
(standardy) postgpowania pracownikoéw samorzadowych w zwiazku z wykonywaniem przez nich zadan
publicznych (penienia shuzby publicznej) oraz niezwigzanych bezposrednio z ich wykonywaniem, a ma-
jacych wpltyw na zaufanie obywateli do dziatania instytucji publicznych. Normy niniejszego Kodeksu
naruszajg pracownicy samorzadowi, ktorzy wskutek postgpowania, zarOwno w miejscu pracy, jak i poza
nim, ryzykuja utrate zaufania niezbednego przy wykonywaniu zadan publicznych. Projekt okresla takze
sposob wykonywania zadan przez pracownikow samorzadowych. Zgodnie z nim pracownicy samorzado-
wi: dziataja bezstronnie i bezinteresownie; nie uczestniczg w podejmowaniu decyzji, narad, opiniowaniu
lub gtosowaniu w sprawach, w ktorych maja bezposredni lub posredni interes osobisty; nie wykorzystuja
i nie pozwalaja na wykorzystanie powierzonych im zasobow, kadr i mienia publicznego w celach prywat-


http://www.kprm.gov.pl
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Biorac pod uwagge regulacje prawne zawarte w przedmiotowym projekcie, wskazaé nalezy,

ze pracownicy samorzadowi powinni traktowac¢ prace jako stuzbe publiczna, a na zajmo-

wanych stanowiskach stuzy¢ panstwu i wspolnotom samorzadowym, ponadto zobligowani
sa do przestrzegania porzadku prawnego i wykonywania powierzonych zadan publicznych.

W tym miejscu postuluje obowigzkowos¢ wprowadzenia przez wojtéw (burmistrzow, prezy-

dentéw miast) kodeksoéw etycznych pracownikoéw urzedow gminy w formie zarzadzenia, na

podstawie art. 30 ust. 11 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 68 i art. 69 ust. 1 pkt 3

Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 ., poz. 869 ze zm.).

Dodatkowo zgodnie z ogélnie przyjetymi zasadami urz¢dnicy administracji publicznej
powinni traktowa¢ urzad publiczny jako stuzbe w interesie publicznym (urzad zaufania
publicznego), a swoim dzialaniem poglebiac zaufanie do urzgdu publicznego. Ponadto pra-
cownicy samorzadowi, ponoszacy odpowiedzialno$¢ przed spoleczenstwem, zobowigzani sg
rozstrzygac sprawy niezaleznie i obiektywnie, uwzgledniajac jednocze$nie demokratyczne
przywodztwo?!. Jednakze aby powyzszymi cechami charakteryzowali si¢ urzednicy samo-
rzadowi, niezbedne jest wprowadzenie, utrzymanie i weryfikowanie wysokiego poziomu
odpowiedzialnosci i profesjonalizmu®? wewngtrz samorzgdu terytorialnego.

Wysokie standardy etycznego postepowania beda coraz bardziej powszechne, o ile nastgpi
konsekwentne wdrazanie infrastruktury etycznej do organizacji i metod administrowania
sprawami lokalnymi. Potrzebne jest do tego wprowadzenie nastepujacych rozwigzan jako
zatozen wyjsciowych?:

1) jawnosci i transparentno$ci dziatan, dokumentow i posiedzen organdw samorzgdo-
wych,

2) zapewnienie mechanizmoéw wewnetrznego audytu, ktore polegajg na statej analizie
mechanizmow, struktur i procedur wedtug kryteriow rzetelnosci, racjonalnosci i efek-
tywnosci gospodarowania srodkami publicznymi,

3) upowszechnianie standardéw etycznych przez kodeksy etyki radnych i1 urzednikow,

4)  bezwzgledne kierowanie funkcjonariusza publicznego do odpowiedzialnosci karnej,
dyscyplinarnej, porzadkowej i politycznej za naruszenie prawa i etyki.

W samorzadzie lokalnym ogromne znaczenie ma odpowiedzialno$¢ urzgdnikow nie
tylko przed prawem, ale rowniez przed wspdlnotg lokalng. Wrazliwo$¢ na kwestie odpowie-
dzialno$ci etycznej monitorujg kodeksy etyki ustalajace zasady pozadanego postgpowania

nych; nie podejmuja prac ani zaj¢é kolidujacych z petnionymi obowigzkami stuzbowymi; nie podejmuja
arbitralnych decyzji, ktére moga mie¢ negatywny wplyw na sytuacj¢ obywateli oraz powstrzymuja si¢ od
promowania jakichkolwiek grup intereséw; pelnigc obowiazki, kieruja si¢ interesem wspolnoty samorza-
dowej i nie czerpia dodatkowych korzysci materialnych czy osobistych (ani w trakcie zatrudnienia, ani po
jego ustaniu) z tytutu sprawowania urze¢du, nie dzialajg tez w prywatnym interesie oso6b lub grup osob”.

2 AL Strzelecki, Aspekty normatywne..., dz. cyt., s. 99. Zob. A. Potoczek, Model wspolczesnego
urzednika w administracji publicznej, [w:] B. Sprengel, A. Strzelecki (red.), Urzednik w administracji
publicznej, Wyzsza Szkota Humanistyczno-Ekonomiczna, Wioctawek 2005, s. 42 i nast.

22 Szerzej na temat profesjonalizmu w administracji publicznej zob. H. Kisilowska, Pojecie profesjona-
lizmu we wspolczesnej administracji, [w:] A. Degbicka, M. Dmochowski, B. Kudrycka (red.), Profesjonalizm
w administracji publicznej, Stowarzyszenie Edukacji Administracji Publicznej, Biatystok 2004, s. 111.

2 B. Kudrycka, Nowe wyzwania i trendy w reformowaniu sytuacji urzednikow administracji publiczney,
[w:] tejze (red.), Rozwdj kadr administracji publicznej, Wyzsza Szkota Administracji Publicznej ,,Libra”,
Biatystok 2001, s. 39-40.
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w dziataniach publicznych. Jednakze formutowanie zasad etyki ma sens tylko wowczas,
gdy zwigzane jest z konsekwentnym stosowaniem odpowiedzialno$ci za ich naruszenie.
Praktyczne egzekwowanie tych zasad jest kryterium weryfikacyjnym, wykazujacym, czy
przedsigwzigcia zwigzane z etycznym, odpowiedzialnym administrowaniem sg prawdziwe,
czy tylko pozorne. Dopiero wtedy, gdy zasady etyczne sa egzekwowane, petnig funkcje
dyscyplinujaca i1 kontrolna, a takze stymulujacg, prewencyjng i ochronng. W przeciwnym
razie jedynie poglebiajg kryzys zaufania do organow publicznych?.

Zasady etyczne sg konieczne, ale same nie sg skuteczne w zmniejszaniu dziatan niepoza-
danych, nieetycznych. Takimi mogg stawac si¢ wowczas, gdy beda powigzane z pozostatymi
przedsigwzieciami ksztattujacymi infrastrukture etyczna, takimi jak jawnosc i transparent-
no$¢ dziatan, wewnetrzny audyt i szkolenia ksztattujace wysoka wrazliwos¢ etyczng oraz
wskazujgce na ekonomiczne, socjologiczne i prawne skutki dziatan nieetycznych?®.

Wysokie standardy etycznego administrowania w samorzadzie lokalnym pozwalaja na
osiggniecie bardzo waznych celow, migedzy innymi: poprawy jako$ci administrowania ustu-
gami publicznymi®, skuteczniejszej ochrony interesu publicznego i interesu zbiorowosci
lokalnej przed naduzyciami?’, a nastepnie odbudowy zaufania spotecznego do organow
samorzadu terytorialnego, aby udowodni¢ zdolnos¢ do odpowiedniego do potrzeb, sku-
tecznego i efektywnego administrowania sprawami publicznymi?.

Nie mozna uzna¢ problematyki odpowiedzialno$ci etycznej organéw gminy w sferze
bezpieczenstwa publicznego za w peti zaprezentowang bez ukazania i omdwienia procesow,
ktore wystepowaty i wystepuja w samej administracji publicznej. Jednym z nich jest proces
decentralizacji wtadzy publicznej, ktory ujawnia brak zalezno$ci administracji samorzadowej
od administracji rzagdowej, a takze potrzeby nadzoru nad wykonywaniem zadan publicz-
nych, szczegdlnie w obszarze kontroli dysponowania srodkami publicznymi i dokonywania
wydatkéw publicznych w sferze bezpieczenstwa publicznego. Podstawowym zatozeniem
musi by¢ wigc konieczno$¢ poprawy jakosci zarzadzania na skutek wzrastajacych potrzeb
obywateli wobec ustug publicznych?. Niezb¢dne jest zatem przejécie od weberowskiego
paradygmatu biurokracji*® do paradygmatu zarzadzania publicznego, opartego na podejsciu

2 Tamze, s. 40.

2 Tamze, s. 40.

2 Poprawe jako$ci administrowania uzyskamy, jesli rozwdj ustug publicznych odpowiada¢ bedzie
potrzebom mieszkancow, potrzebom wspolnoty lokalnej, jesli nastapi state ulepszenie organizacji pracy,
struktur i procedur oraz elastyczne dostosowanie ich do zmiennych warunkow 1 wyzwan, jesli zasady eko-
nomiki, efektywnosci i skuteczno$ci dziatan zostang wdrozone jako kryteria realizacji zadan, a dziatania
politykéw i urzednikéw oceniane beda obiektywnie na podstawie rezultatow ich pracy.

27 Skuteczna ochrona interesu zbiorowosci lokalnej nastapi, jesli do systemu organizacyjno-funkcjo-
nalnego samorzadu terytorialnego wdrozone zostang elementy infrastruktury etycznej, takie jak jawno$¢
i transparentnos$¢ dziatan, kodeksy etyki, wewnetrzna kontrola; nastapi wyrazny rozdziat rél, zadan i od-
powiedzialno$ci miedzy stanowiskami politycznymi i urzgdniczymi; kazdy przypadek naruszenia prawa
przez funkcjonariusza publicznego bedzie sankcjonowany, a przepisy prawa nie beda tak interpretowane,
by chroni¢ interesy prywatne kolegdéw i przyjaciol, a nie interes publiczny; jednostki samorzadowe wlacza
si¢ konsekwentnie do dziatan antykorupcyjnych, wykorzystujac w tym zakresie wiedze i informacje ptynace
zaréwno od mieszkancow, jak i bezposrednio od urzednikow.

2 Tamze, s. 41-42.

¥ B. Kudrycka, Nowe wyzwania..., dz. cyt., s. 26-27.

30 Paradygmat biurokracji weberowskiej oparty jest na anonimowosci, neutralnym i profesjonalnym
stosowaniu prawa oraz lojalnym realizowaniu polityki okreslonej przez kazda kolejna wladzg wykonawcza.
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menedzerskim, wzro$cie wydajnoS$ci i ograniczeniu kosztéw dziatania administracji. Podej-
$cie to odnosi si¢ przede wszystkim do sfery ustug publicznych i polega na zastosowaniu
metod i technik zarzadzania przedsigbiorstwem.

Czy kluczowe wartosci ,,New public management” — efektywnos¢, skutecznos¢ i eko-
nomika — sg wystarczajace dla ochrony bezpieczenstwa publicznego, a takze szerzej dla
ochrony dobra publicznego i interesu ogoélnego mieszkancéw wspolnoty samorzgdowe;?
Paradygmat ten ujawnia swoje ograniczenia i staje si¢ przedmiotem coraz szerszej krytyki.
Zarzuca mu si¢ nieprzydatnos¢ tak w skali catego panstwa, jak i1 dla rozwoju spotecznosci
lokalnych. W tej sytuacji dominujgcy obecnie paradygmat nowego zarzadzania publicznego
jestuzupetniany nowym paradygmatem zarzadzania etycznego, opierajgcym si¢ na mysleniu
kategoriami dobra spotecznego.

Paradygmat etycznego zarzadzania®' przyjmuje si¢ coraz szerzej jako kierunek, ktory
moze pomdc administracji publicznej — zwlaszcza samorzadowej — w odzyskaniu zaufania
publicznego i rozwigzywaniu problemow, ktdrych samg technologia zarzadzania nie mozna
rozwigza¢. Model ten stawial nowe wymogi wobec urzgdnikow, szczegdlnie tych na kie-
rowniczych stanowiskach, a w odniesieniu do podstawowej jednostki samorzadu terytorial-
nego — zwlaszcza wobec wojtdw (burmistrzow, prezydentow miast), bo to wiasnie na nich
skupia si¢ najwigksza odpowiedzialno$¢ za zapewnienie bezpieczenstwa na terenie gminy.

Co za$ si¢ tyczy podejmowania krytycznych decyzji, wyznaczania i wyboru drogi na
przyszto$¢ w zakresie zwigkszenia bezpieczenstwa obywateli podstawowej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, to organy gminy powinny kierowac si¢ kategoriami dobra spotecznego
na podstawie wartosci etycznych akceptujacych i tolerujacych réznice pogladowe, a jed-
nocze$nie pozwala¢ na balansowanie konfliktow indywidualnych i spotecznych®? w celu
zwigkszenia bezpieczenstwa publicznego.

Przy wykonywaniu obowigzkoéw prawnych organy gminy powinny obowigzywaé nor-
my etycznego dziatania. Radni, wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast ze wzgledu
na to, ze sg osobami zaufania publicznego, ktorym spoteczno$¢ lokalna powierzyta swoje
sprawy do administrowania, powinni by¢ poddani nawet ostrzejszym rygorom etycznego
postepowania niz inni urzednicy i pracownicy samorzgdowi*. Niestety, w przypadku osob
uzyskujacych mandat w drodze wyboréw powszechnych, w tym organu wykonawczego
gminy, w zakresie odpowiedzialno$ci etycznej nie wystepuja odrebne rodzaje sankcji za
naruszenie norm etycznych. Obok odpowiedzialnosci w sumieniu mogg one przybra¢ —
w przypadku uregulowania ich w prawie powszechnie obowigzujacym — charakter sankcji
karnej, zwlaszcza gdy nieetyczny czyn wypehi znamiona przestgpstwa lub tez ma charakter
sankcji politycznych i skutkuje utratg zaufania spotecznego albo ugrupowania politycznego
popierajgcego osobe petnigcg funkcje wojta, burmistrza i prezydenta miasta®.

31 M. Debicki, Urzednik XXI wieku, [w:] B. Kudrycka (red.), Rozwdj kadr administracji publicznej,
Wyzsza Szkota Administracji Publicznej ,,Libra”, Biatystok 2001, s. 9-10.

32 Tamze, s. 13—-14.

3 B. Kudrycka, Parg uwag..., dz. cyt., s. 329.

3 R. Budzisz, dz. cyt., s. 258.
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Uwagi koncowe

1. Odpowiedzialno$¢, ktdrg ponosza organy gminy, stanowi wazny element demokra-
tycznego panstwa prawa, zapewniajacy bezpieczenstwo jego mieszkancom. Jasnosé
1 precyzyjno$¢ przepisow w tym zakresie daje gwarancje nalezytego wypekniania
zadan publicznych przez organy administracji. Im wiecej instrumentéw prawnych
oraz pozaprawnych zwigkszajacych odpowiedzialno$¢ organéw gminy — kolegialnego
organu stanowigcego 1 jednoosobowego organu wykonawczego, tym wicksza pewnos¢,
7@ nie narusza one przepisOw prawa w przysztosci.

2. Odpowiedzialno$¢ organéw gminy w sferze bezpieczenstwa publicznego nie zalezy
wylacznie od dzialan uregulowanych wyczerpujaco normami prawnymi. Wymieni¢
nalezy rowniez inne czynniki nieznajdujace wyrazu w prawie, wyrazajace si¢ nie tylko
w dziataniach, czyli w aktach i czynnosciach prawnie okreslonych, ale takze w mo-
ralnosci, etyce, programie politycznym. Samo naruszenie norm etycznych niesie ze
soba odpowiedzialno§¢ moralng, a w przypadku naruszenia norm moralnych ujetych
w normach prawnych dziatanie badz tez zaniechanie jest podstawa odpowiedzialnosci
zardwno moralnej, jak i prawnej.

3. Obok norm etycznych, prawa moralnego, postulatow i obietnic politycznych to przede
wszystkim powszechnie obowigzujace prawo wptywa na odpowiedzialno$¢ organow
gminy itym samym na jako$¢ dziatania organow gminy w sytuacjach ,,normalnych”,
a takze w czasach sytuacji kryzysowych, zagrozenia zycia, zdrowia obywateli oraz w czasie
wprowadzenia jednego ze standw nadzwyczajnych: stanu kleski zywiolowej, stanu wy-
jatkowego, stanu wojennego. Dla obywatela demokratycznego panstwa prawa niezbedne
jest z jednej strony dobre prawo w zakresie poprawnosci legislacyjnej, a z drugiej prawo
gwarantujace pewnos¢ sytuacji obywatela w realizacji praw i korzystania z wolnosci.
Stabilnos¢ 1 zaufanie do organdéw wiadzy publicznej powinno by¢ zapewnione nawet
w czasie stanow nadzwyczajnych iinnych sytuacji kryzysowych zagrazajacych zyciu,
zdrowiu i mieniu obywateli. W sytuacji wprowadzenia w czasie stanow nadzwyczajnych
ograniczenia wolnosci 1 praw obywatele musza mie¢ zagwarantowane konstytucyjne prawo
wyrdéwnania strat majatkowych wynikajacych z wprowadzonych ograniczen.

4.  Zakres odpowiedzialno$ci organdw gminy jest szeroki i zobowigzuje wojtow (burmi-
strzow, prezydentéw miast) do szczegolnej starannosci w zakresie wykonywania swoich
obowigzkéw publicznych, zwigzanych zwlaszcza z zapewnieniem bezpieczenstwa pu-
blicznego mieszkancom podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Staranno$¢
ta obejmuje takze nadzor nad dziataniami podjetymi przez pracownikow podleghlych
organowi wykonawczemu — pracownikow Gminnego Centrum Zarzadzania Kryzyso-
wego 1 innych pracownikéw komorek urzedow gminy (miasta) wtasciwych w sprawach
bezpieczenstwa publicznego, zarzadzania kryzysowego i obrony cywilnej, ktérzy w imie-
niu woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) mogg dokonywac réznych dziatan w sferze
bezpieczenstwa publicznego, narazajacych gmine na odpowiedzialno$¢, szczeg6lnie
odszkodowawcza. W wyniku zaniedban znaczne sumy $rodkow finansowych z tytutu
odszkodowania bedg obcigza¢ gming jako osobe prawng dzialajacg przez swoje organy™.

35 ]. Filaber, Ochrona bezpieczenstwa publicznego w gminie, Difin, Warszawa 2016, s. 186 i nast.
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5. Ochrona obywateli przed skutkami bezprawnych dziatan wtadzy publicznej w sferze
niezapewnienia lub nienalezytego zapewnienia bezpieczenstwa publicznego na tere-
nie podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego nalezy do niezwykle waznych
i aktualnych problemow z dziedziny prawa cywilnego, ktore wigze si¢ jednoczesnie
z prawem administracyjnym i prawem konstytucyjnym. W istocie chodzi tu bowiem
o gwarancj¢ praw cztowieka i obywatela oraz realizacje zasady demokratycznego
panstwa prawa. Regulacja odpowiedzialnos$ci wtadzy publicznej stanowi wyznacznik
praworzadnos$ci danego panstwa. Zapewnia ochrong przed bezprawnym zachowaniem
funkcjonariuszy publicznych i jest prawem kazdego cztowieka, niezaleznie od faktu
posiadania obywatelstwa. Efektywno$¢ w realizacji zadan publicznych na terenie gmi-
ny bedzie wigksza, gdy poza normami prawnymi w procedurze zarzadzania zostana
wprowadzone normy moralne — etyczne, chociazby w postaci kodekséw etycznych
urzedow gminy, a postulaty polityczne poza obietnicami wyborczymi bedg obiektywnie
weryfikowane przez samych wyborcow.
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Streszczenie

Glownym celem artykutu jest prezentacja kategorii stosunkow przemystowych w ich
politologicznym znaczeniu. Przynaleza one do tych kategorii analitycznych, ktérych
zdefiniowanie, cho¢by tylko ramowe, nastrgcza badaczom wielu ktopotow. Ich wiasciwe
zrozumienie oraz interpretacja wymaga bowiem odniesienia si¢ do rozlicznych kontek-
stow, w tym ekonomicznego, prawnego, psychologicznego, spolecznego, historycznego,
ale takze politologicznego. A zatem nie sa, a bynajmniej nie powinny by¢, dla badaczy
tej sfery oboj¢tne studia prowadzone w tym zakresie przez politologow, rowniez dla
nich samych powinna to by¢ sfera szerokiej eksploracji analitycznej. Nie jest bowiem
bez znaczenia dla polityki publicznej to, jak przebiegaja relacje reprezentantow pra-
cownikow, pracodawcow z agendami wladzy panstwowe;.

Stowa kluczowe: stosunki pracy, przetargi zbiorowe, pluralizm, korporatyzm, polityka
publiczna

Industrial relations — Theoretical framework
Summary

This article discusses industrial relations from a political science perspective. Analysis
of industrial relations requires sensitivity to the economic, legal, social, historical and
political context. Political scientists researching industrial relations should take into
account the scholarship of those working in different fields. At the same time political
scientists should pay particular attention to International Relations as an area of ‘wide
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analytical exploration’. Relations between the representatives of employees, employers
and public authorities are relevant for public policy.

Keywords: employment relationships, collective bargaining, pluralism, corporatism,
public policy

Wprowadzenie

Dazac do zrozumienia kategorii stosunkow przemystowych!, nalezy nie tylko przeprowadzi¢
analizg elementow je konstytuujacych czy podjaé probg wyznaczenia ich ,,0si problemowe;j”
lub ramowej interpretacji, lecz takze przeanalizowa¢ ich wielowymiarowe $rodowisko.
Podejmujac si¢ zatem konceptualizacji powyzszej kategorii, mozna postawic¢ nastgpujace
pytania badawcze:

1. Jaki jest obszar tematyczny stosunkéw przemystowych?

2. Jak definiowa¢ termin stosunki przemystowe?

3. Jacy aktorzy ,,graja” w stosunkach przemystowych?

4. Jak ,pracujg” aktorzy stosunkéw przemystowych?

Mozna ponadto sformutowac kilka prawidtowosci (hipotez) waznych dla problemu
relacji przemystowych. Po pierwsze, stosunki przemystowe nie stanowig jednorodnego
pola badawczego, ktorego analizowanie jest determinowane jaka$ gtéwna dyscypling. Po
drugie, studia nad stosunkami przemystowymi wymagaja ztozonego podejscia do ,,pracy”,
przy zalozeniu, ze nie mozna IR analizowac¢ tylko i wytacznie w kontekscie ekonomicznych
(jedynie potocznie najbardziej naturalnych) warunkow. Po trzecie, w zwigzku z powyzszym
badanie stosunkéw przemystowych wymaga uwzglednienia eklektycznego podejécia do
tematu. Po czwarte, nie nalezy zapominac, ze istnieje politologiczny kontekst tego obszaru,
co sprawia, ze nie jest on tozsamy ani z ekonomicznym, ani z psychologicznym, ani z so-
cjologicznym, ani tez z jakimkolwiek innym aspektem relacji przemystowych. W zwiazku
z tym nalezy pamigetac, ze kontekst ten bedzie odmiennie rozktadat akcenty na poszcze-
gbInych sktadowych relacji przemystowych, uscislajac — bedzie on po prostu skupiony na
wybranych elementach IR Iub tez na ich odmiennych konotacjach w przestrzeni publiczne;.
Wreszcie termin stosunki przemystowe nie powinien by¢ machinalnie utozsamiany czy tez
traktowany synonimicznie z pojeciem stosunkow pracy. Konstrukcja artykutu zostata tak
utozona, by odpowiedzie¢ na pytania badawcze (co znajduje odzwierciedlenie w czgsci
traktujacej o konceptualizacji IR) oraz zweryfikowaé przyjete hipotezy (o czym traktuje
ostatnia cz¢$¢ — krotka konkluzja).

! Okreslenie stosunki przemystowe bedzie tu stosowane zamiennie z terminem relacje przemystowe
oraz skrotem IR. Ten ostatni wywodzi si¢ z literatury anglojezycznej (od ang. Industrial Relations), gdzie
jest powszechnie stosowany.
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Stosunki przemystowe: wielowymiarowy problem analityczny

Juzw 1958 roku J.T. Dunlop podkreslal, ze wazne jest, by zdawac sobie sprawe z relacji, jakie
tacza badania nad stosunkami przemystowymi z innymi naukami spotecznymi. Z kolei w in-
nym miejscu swej klasycznej pracy zatytutowanej Industrial Relations Systems zaznaczat, ze
ostatecznie obszar badan nad relacjami przemystowymi to skrzyzowanie, w ktorym zbiegaja
si¢ rozni specjali$ci’. Ta multidyscyplinarnos¢ stosunkow przemystowych w pozniejszym
czasie podkreslili takze inni badacze IR. Jak bowiem zaznaczajg J. Wallace, P. Gunnigle
1 G. McMahon, nie tylko nie mozna analizowa¢ relacji przemystowych w zaw¢zonym
kontekscie, gdyz to nie czyni tej analizy prostsza, lecz, co wigcej, dopiero interpretacja
przedmiotu stosunkow przemystowych w szerszym kontekscie historycznych, politycznych,
spotecznych i gospodarczych proceséw pozwala na najlepsze zrozumienie tego obszaru?.
Z kolei J.D. Brown jako jedna z cech paradygmatu stosunkéw przemystowych wymienia
multidyscyplinarne podejscie, objawiajace si¢ w uznaniu, ze stosunki pracy obejmujg
gospodarczy, organizacyjny, psychologiczny, spoteczny, prawny, polityczny i historyczny
wymiar®. Inny badacz relacji przemystowych — P. Edwards — zwraca natomiast uwagg na
préoby wyodrebnienia tematyki stosunkow przemystowych jako samodzielnej, odmiennej
dyscypliny, zaznaczajac jednoczes$nie swdj sprzeciw wobec tego typu praktyk, stwierdzajac
ostatecznie, ze IR sg polem badawczym, a nie odrebng dyscypling’. Autor ten wskazuje
rownoczesnie, iz zrownywanie stosunkéw przemystowych ze stosunkami pracy takze jest
niewystarczajace i nie pozwala wyodrebni¢ IR z ekonomii i socjologii pracy®. Podobnie
postrzega problem polski badacz stosunkow przemystowych J. Sroka, ktory zdaje si¢ po-
twierdza¢ szerokie konotacje tego terminu. Jednak w przypadku tego autora mamy juz jasne
odwotanie do kontekstu politologicznego. Stwierdza on bowiem, iz:

[...] politologowi odwotujacemu si¢ do kategorii stosunkow przemystowych chodzi nie
tyle o okreslenie psychologicznych, kulturowych, ekonomicznych czy organizacyjnych
wymiaréw stosunkow pracy, ile o wskazanie na istotne roéznice odnoszace si¢ do poli-
tycznych konotacji stosunkow pracy. [...] a mianowicie o te aspekty stosunkow pracy,
ktore pozwolityby okresli¢ stopien politycznego uwiktania obu stron stosunkow pracy
[pracownikow i pracodawcow — przyp. aut.] zarowno w skali zaktadu (mikro), branzy
(mezo), jak i calej gospodarki (makro)’.

2 J.T. Dunlop, Industrial Relations Systems, Southern Illinois University Press, Carbondale, Edwards-
ville 1958, s. 382.

3 J. Wallace, P. Gunnigle, G. McMahon, Industrial relations in Ireland, Gill & Macmillan, Dublin
2004, s. 1.

4 B.E. Kaufman, The original industrial relations paradigm: foundation for revitalizing the field,
[w:] Ch.J. Whalen (red.), New directions in the study of work and employment. Revitalizing industrial
relations as an academic enterprise, Edward Elgar Publishing Limited, Cheltenham, Northampton 2008,
s. 34, http://books.google.pl/books?id=HLObmbHZf14C&pg=PA31&redir_esc=y#v=onepage&q&f=false
[dostep: 30.07.2013].

> P. Edwards (red.), Industrial relations. Theory and practice, Blackwell Publishing, Malden, Oxford,
Carlton 2004, s. 2.

® Tamze, s. 2.

" J. Sroka, Europejskie stosunki przemystowe w perspektywie porownawczej, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2000, s. 19.
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Stosunki przemystowe: préba konceptualizac;ji?

1. Jaki zatem jest obszar tematyczny stosunkow przemystowych? Najogdlniej rzecz ujmujac,
nalezatoby wskaza¢ w tym konteks$cie na zagadnienie pracy oraz relacji przebiegajacych
pomiegdzy pracodawca a pracownikiem, co kieruje nas w stron¢ rozlicznych instytucji,
praktyk, zachowan wprost lub posrednio zwigzanych ze stosunkami pracy®. W zasadzie juz
w latach dwudziestych XX wieku prace z tego obszaru podkreslaty te prawidlowos¢. Jak
wskazuje B.E. Kaufman, w tym okresie odpowiednie publikacje wskazywaty, ze stosunki
pracy sa centralnym zagadnieniem IR.

Co ciekawe, same korzenie paradygmatu stosunkdéw przemystowych siegajg wlasnie lat
dwudziestych i zwigzane sg z jego uzyciem w tradycji brytyjskiej 1 amerykanskiej. Wspomi-
nany powyzej badacz dowodzi jednak, ze badania i analizy relacji przemystowych wywodza
sie w glownej mierze z praktyk podejmowanych w tym obszarze w USA, juz nawet w poz-
nych latach dziesiatych i dwudziestych XX wieku, a za ,,0jca IR” w $wiecie akademickim
uznaje ekonomiste instytucjonalnego J.R. Commonsa, ktéry — razem ze wspoipracownikami,
zwanymi Szkolg Wisconsin (Wisconsin School) — zdefiniowat i rozwinat wezesny model
stosunkow przemystowych!?. Przetomowa byla juz Demokracja przemystowa (Industrial
Democracy) z 1897 roku, bedaca dzietem angielskich autoréw Sidneya i Beatrice Webbow.
Demokracja przemystowa interpretowana byta w tej publikacji jako potaczenie administra-
cyjnej efektywnosci z prawdziwa kontrolg sprawowang przez ludzi'!.

Na korelacje pomigdzy stosunkami przemystowymi i stosunkami pracy wskazuje rowniez
M. Salamon, kiedy odwoluje si¢ do réznych badaczy i pisze, ze:

Edwards dowodzi, iz stosunki przemystowe zostaty ustanowione i nie ma powodu, by z nich
zrezygnowac, rownoczesnie ich zakres jest dobrze zrozumialy: ich punktem skupienia jest
regulacja (kontrola, adaptacja i dostosowanie) stosunkow pracy, ktore sg ksztattowane
przez prawny, polityczny, gospodarczy, spoteczny i historyczny kontekst. Podobnie Ackers

argumentuje, ze stosunki przemystowe ,,powinny koncentrowac si¢ na stosunkach pracy
w kazdej ptaszczyznie™'>.

Tak samo postepuje J. Sroka, ktory, co prawda, pozornie zrownuje stosunki przemysto-
we ze stosunkami pracy, uzywajac tych termindw w pewnym sensie tozsamo, kiedy pisze
o skupieniu politologa w konteks$cie IR na politycznych konotacjach stosunkow pracy, czy

8 Stosunki pracy sg definiowane przez Migdzynarodowa Organizacje Pracy (MOP, International La-
bour Organization —1LO) jako ,,prawne powigzanie pomiedzy pracodawcami i pracownikami. Istnieja one,
kiedy osoba wykonuje prace lub ustugi zgodnie z pewnymi warunkami w zamian za wynagrodzenie” — zob.
Employment Relationship, International Labour Organization ILO, 2011, http://www.ilo.org/ifpdial/areas-
of-work/labour-law/WCMS _CON_TXT IFPDIAL EMPREL _EN/lang--en/index.htm [dostep: 1.08.2013].

° B.E. Kaufman, dz. cyt., s. 34.

10 Tamze, s. 33.

" Jtaly. Democrazia industriale. Industrial democracy, Eurofound, the European Foundation for the
Improvement of Living and Working Conditions, http://www.eurofound.europa.eu/emire/ITALY/INDU-
STRIALDEMOCRACY-IT.htm [dostep: 1.08.2013].

12 M. Salamon, Industrial Relations. Theory and practice, Prentice Hall, Essex 2000, s. 5, http://
books.google.pl/books?id=CDUwsfKqROMC&printsec=frontcover&hl=
cad=0#v=onepage&q&f=true [dostep: 1.08.2013].
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to znowu o politologicznym rozumieniu stosunkéw pracy Iub o aspektach stosunkow pracy,
ktore pozwalaja na okreslenie politologicznego uwiktania pracy i kapitatu'®.

Nalezaloby zatem zgodzi¢ si¢ z P. Edwardsem, ze pomimo tego, iz ,,niektorzy autorzy
definiuja IR jako nic ponad badania nad wszystkimi formami stosunkéw pracy. To [jednak —
przyp. aut.] nie jest wystarczajaco precyzyjne, by odrozni¢ je od ekonomii czy socjologii
pracy”'*. Co wigcej, ,,by unikna¢ zamieszania, pewni autorzy wola termin stosunki pracy”'s
zamiast okres$lenia stosunki przemystowe. Nalezy zatem podkresli¢, ze punktem centralnym
dla stosunkéw przemystowych sg zagadnienia stosunkdéw pracy, cho¢ nie sg one wprost
tozsame czy machinalnie zamienne, a juz w szczegdlnosci w kontekscie politologicznym.
Jednoczesnie nalezy pamictaé, ze ,tematyczny obszar stosunkow przemystowych jest
jednym z najbardziej dyskusyjnych specjalistycznych obszaréw organizacyjnego i narodo-
wego zarzagdzania gospodarczego”'®. Rysunek 1 prezentuje relacje pomi¢dzy stosunkami
przemystowymi i stosunkami pracy.

Panstwo

Stosunki .
P k
Pracodawca |€—» i «I— racowni

Stosunki
przemystowe

Rysunek 1. Stosunki przemystowe i stosunki pracy

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie The employment relationship, [w:] P. Edwards, Industrial relations. Theory and practice,
Blackwell Publishing, Malden, Oxford, Carlton 2004, s. 9.

2. Jak zatem definiowac termin stosunki przemystowe? Otoz juz z powyzszego wynika
jasno, ze jednoznacznej i powszechnie akceptowanej definicji IR by¢ nie moze. Nie podej-
miemy si¢ zatem podania szczegolowej 1 precyzyjnej definicji stosunkow przemystowych,
a jedynie naszkicujemy swego rodzaju ramy definiujgce zagadnienie relacji przemystowych.
Owszem, podamy pewne opisowe propozycje, lecz, jak podkreslaja J. Wallace, P. Gunnigle
1 G. McMabhon, ,,stosunki przemystowe nie dajg si¢ tatwo zdefiniowac [ ...] wiele aspektow
zagadnienia jest spornych. [...] Oczywiscie, najbardziej atrakcyjnym aspektem zagadnienia
jest to, ze pozwala ono badaczom rozwijac¢ ich wlasne opinie”"”. Stad tez proby definiujace

13

Zob. wigcej J. Sroka, Europejskie stosunki..., dz. cyt., s. 19.
4 P. Edwards, dz. cyt., s. 2.

5 Tamze, s. 1.

¢ J. Wallace, P. Gunnigle, G. McMahon, dz. cyt., s. 1.

7 Tamze, s. 1, 3.
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stosunki przemystowe nie tylko nie tworzg kanonu, wzorca opisujacego, ale raczej s autor-
skimi probami konceptualizacji, zmierzajacymi do zakre$lenia granic porzadkujacych IR.

Takiej opisujacej proby podejmuje si¢ migdzy innymi M. Salamon, ktory stwierdza, ze
,stosunki przemystowe obejmuja zbior zjawisk zaréwno w srodowisku, jak i poza $rodo-
wiskiem miejsca pracy, odnoszacych si¢ do ustalania i regulowania stosunkéw pracy’'®.
Badacz ten wskazuje zatem na czgsto przywolywane (zob. powyzej) powigzania stosunkow
przemystowych ze stosunkami pracy. Te ostatnie, poprzez sktadowe stosunkoéw przemy-
stowych, zostaja poddane kontroli i w sposéb posredni badZz bezposredni (makro/mikro)
ksztattujg warunki w miejscu pracy.

Z kolei Europejska Fundacja na rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy (European
Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, Eurofound) w swym
opisie zaznacza, ze stosunki przemystowe to:

[...] termin zmierzajacy do okreslenia podzbioru stosunkdéw spolecznych w przemysle
jako spdjnego pola analiz akademickich lub praktycznych ekspertyz. [...] [Jednak — przy
aut.] nie wszystkie stosunki spoteczne w przemysle moga by¢ definiowane jako stosunki
przemystowe (termin ten mogtby byé zazwyczaj interpretowany jako nieobejmujacy na
przyktad czg¢$ciowo spotecznych interakcji pracownikow z jednej strony, a z drugiej strony
decyzji pracodawcow o asortymencie)".

Fundacja wskazuje wiec na poszukiwanie w ramach relacji przemystowych pewnych
wspolnych elementéw stosunkoéw spotecznych w pracy, ktére mogtyby by¢ podstawa do
teoretycznego oraz praktycznego rozwiniecia interakcji w przemysle. Jednoczesnie Eu-
rofound zaznacza, ze nie wszystkie relacje w przemysle bedg wchodzi¢ w sktad IR, bedg
one bowiem na przyktad autonomiczng decyzja jednej ze stron, jak cho¢by w przypadku
decyzji o profilu przedsi¢biorstwa.

Fundacja potwierdza ponadto r6znorodno$¢ interpretacji terminu stosunki przemystowe.
Wskazuje w tym konteks$cie badaczy, ktérzy rozmaicie rozumieja i opisuja relacje przemy-
stowe, 1 tak:

[...] dla Flandersa [...] ,,badania nad stosunkami przemystowymi moga by¢ [...] opisane
jako badania instytucji regulacji pracy”. [...] Definicja preferowana przez Hymana jest
taka, ze ,,stosunki przemystowe sg badaniami procesow kontroli nad relacjami pracy;
i wzdtuz tych procesow, ktore angazujg zbiorowa organizacj¢ pracowniczg i dziatania,
ktore sa pod specjalng ich uwagg”. [...] Gospel [...] definiuje [...] stosunki przemystowe
jako te dotyczace przetargdw zbiorowych? i relacje pomig¢dzy zwigzkami i menadzerami?'.

'8 M. Salamon, dz. cyt., s. 3.

19 United Kingdom. Industrial Relations (IR), Eurofound, the European Foundation for the Improve-
ment of Living and Working Conditions, http://www.ceurofound.europa.cu/emire/UNITED%20KINGDOM/
INDUSTRIALRELATIONSIR-EN.htm [dostgp: 1.08.2013].

2 Przetarg zbiorowy —negocjacje po$wigcone warunkom pracy i ptacy oraz zagadnieniom pokrewnym,
przebiegajace pomigdzy pracodawcami a pracownikami, cho¢ w szerokim kontekscie przetarg zbiorowy
moze by¢ interpretowany jako rozwiazanie konfliktu poprzez osiagnigcie kompromisu (J. Wallace, P. Gun-
nigle, G. McMahon, dz. cyt., s. 238-240).

2 United Kingdom. Industrial Relations (IR), dz. cyt.
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To kolejny raz potwierdza roznorodnos$¢ interpretacji i uymowania zagadnienia IR. Wska-
zane definicje ktada jednak nacisk na regulacje, kontrolg zagadnien zwigzanych z praca czy
interakcje pomiedzy kapitatem a praca.
Interesujaca propozycja wyjasniajaca moze by¢ interpretacja J. Sroki. Autor ten wska-
zuje, ze:
[...]w ujeciu politologicznym stosunki przemystowe rozumie si¢ jako podsystem systemu
politycznego. W tej perspektywie na plaszczyznie stosunkow przemystowych grupy inte-
resu wspotdziataja i/lub rywalizuja z partiami politycznymi, agendami wladzy panstwowej
oraz ze sobg nawzajem?.

Jest to dos¢ szerokie spojrzenie na kwestie relacji przemystowych. Nalezaloby zatem
nieco je uszczegdtowi¢ w konteks$cie wezesniej zaprezentowanych uwag. Otdz taka optyka
IR pozwala nam pokaza¢, iz zagadnienie pracy ma silne konotacje polityczne, co z jedne;j
strony oznacza, ze polityki publiczne ksztaltowane sa przez aktoréw stosunkow przemysto-
wych (do ktoérych zalicza si¢ grupy interesu; o aktorach zob. ponizej), a z drugiej strony, ze
uwarunkowania polityczne determinujg zagadnienia pracy (na przyktad poprzez regulacje
normatywne), a co wigcej, to wtadza publiczna moze w znacznym stopniu decydowac
0 sposobie ,,wspotistnienia” grup interesu i panstwa. To ,,wspotistnienie” w gruncie rzeczy
moze by¢ bardziej kooperacyjnag lub bardziej rywalizacyjng forma przetargdw, co oznacza,
ze plaszczyzna stosunkoéw przemystowych staje si¢ areng uzgadniania i wdrazania w zycie
polityki gospodarczej oraz polityki spotecznej panstwa, reguluje ona bowiem nie tylko
warunki pracy, placy czy rozwigzywania konfliktow przemystowych, lecz obejmuje takze
takie kwestie, jak cho¢by szkolenia pracownikow (edukacja), system opieki nad dzie¢mi,
ushugi socjalne. Rzec mozna, ze przedmiotem regulacji bywa to, co w szerokim znaczeniu
jestistotne dla utrzymania i zabezpieczenia interesow pracy i kapitatu, z udziatem panstwa
na poziomie centralnym.

3. Jacy aktorzy ,,graja” w stosunkach przemystowych? OkreSlenie grupa interesu wskazu-
je, ze mamy do czynienia z organizacja, ktéra dazy do realizacji wtasnego interesu, starajac
si¢ wptywac na przebieg politycznego procesu decyzyjnego poprzez wywarcie presji na Ow
proces, a nie poprzez zdobycie czy utrzymanie wiadzy. W optyce stosunkoéw pracy niejako
juz naturalnie nasuwajg si¢ nam na mysl zorganizowane interesy pracy i kapitatu, a zatem
z jednej strony reprezentanci pracownikow, a z drugiej pracodawcow (zwiazki zawodowe
oraz organizacje pracodawcow, cho¢ warto podkresli¢, Zze stosunki przemystowe obejmuja
zwigzkowe 1 niezwigzkowe, prywatne i publiczne formy). Ponadto powyzsza sugestia
o wplywie grup interesu na wtadz¢ publiczng sprawia, ze machinalnie myslimy takze o stro-
nie reprezentujacej owa wiladze. Jest to zgodne z klasyczng koncepcja aktorow stosunkoéw
przemystowych zaproponowang przez J.T. Dunlopa. Badacz ten, cho¢ sam (wprowadzit 1)
uzywal pojecia aktor IR, wydawat si¢ §wiadomy ograniczen tego terminu. Pisal bowiem:

[...] okreslenie aktor moze mie¢ ograniczenie, ktore przenosi je w nierealng lub pozorna

sceng. Jednak uczestnik jest zbyt bierny, a inne terminy nie sg bardziej satysfakcjonujace.
Aktor jest uzyteczny w sensie sprawcy lub reagenta?.

22 J. Sroka, Europejskie stosunki..., dz. cyt., s. 20.
2 J.T. Dunlop, dz. cyt., s. 8.
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W ten sposdb mozna uznaé, ze podmioty stosunkow przemystowych przyjmujg postawy
mniej lub bardziej dynamiczne i interakcyjne, aktywnie ksztaltujac lub odpowiadajac na
warunki w ich otoczeniu.

Dunlopowska klasyfikacja aktorow IR wskazuje: (1) hierarchi¢ kierownikéw i ich
reprezentantéw (kierownicy moga pochodzi¢ z sektora prywatnego lub publicznego);
(2) hierarchi¢ pracownikow (hierarchia niekierownicza, niekoniecznie musi oznaczac
formalng organizacje, moze by¢ formutowana na bazie wspdlnej pracy przez zatrudnio-
nych w kontekscie relacji z pracodawca, formalna hierarchia pracownikow moze by¢ za$
zorganizowana w takie organizacje, jak rady pracownicze, zwigzki zawodowe); (3) wy-
specjalizowane rzadowe agencje (majace réznorodne funkcje w zaleznosci od kontekstu,
w jakim operuja — od szerokiej i decydujacej do waskiej roli)*. Wlaczenie tych aktoréw
w plaszczyzng stosunkéw przemystowych wydaje si¢ kluczowe, zwlaszcza w konteksScie
politologicznym. Wskazuje to bowiem na polityczne konotacje tej kategorii, uwidoczniajace
si¢ w roli agend rzadowych, ktore nie tylko powinny, a wrecz musza wchodzi¢ w interakcje
7z pozostatymi aktorami przy konstruowaniu zatozen polityk publicznych. Cho¢ w klasycznej
formule wystepuje trzech aktorow, to zdarza sig, iz obecna praktyka IR rozszerza ten sktad,
wchodzac w wielostronno$¢ poprzez wiaczenie w niektorych przypadkach (na przyktad
w partnerstwo spoleczne) organizacji rolniczych czy pozarzadowych (niejako czyniac je
czwartym, acz znacznie stabszym, aktorem).

4. Jak ,,pracuja” aktorzy stosunkow przemystowych? Istnieja dwa podstawowe wzorce,
wedtug ktorych grupy interesu oraz wtadza publiczna moga wchodzi¢ ze sobg nawzajem
w interakcje. Sg to oczywiscie modele idealne i wystepuja jedynie w zatozeniach teoretycz-
nych, w praktyce jednak przeplataja si¢ ze sobg i zasadniczo parametry ich diagnozowania
nie stanowig o prostej kwalifikacji panstwa do pluralistycznej lub tez korporatystycznej*
wersji stosunkéw przemystowych. Mozna jednak z wigkszym badz mniejszym powodzeniem
moéwic o bardziej kooperacyjnej lub rywalizacyjnej sktonno$ci w relacjach przemystowych
poszczegdlnych panstw.

Zasadniczo pluralistyczny porzadek kojarzony jest z rywalizacyjng ,,naturg” stosunkow
przemystowych. ,,Pluralisci widzg konflikt jako nieunikniony, by zacytowac Clegga, ponie-
waz rozne organizacje uczestniczg w ustalaniu zasad pracy’?®. W istocie pluralizm zwigzany
jest z konfliktem wielu roznorodnych grup interesu, ktory ostatecznie doprowadzi¢ ma do
konsensusu spotecznego, a sam proces decyzyjny ulega decentralizacji. Funkcjonujace zas
grupy interesu nie podlegaja zadnym ograniczeniom administracyjnym, prawnym, lecz
konkuruja ze sobg nawet o mozliwos$¢ reprezentowania interesow tego samego segmentu
spoteczenstwa. To sprawia, ze w pluralistycznym porzadku mamy do czynienia z mnogoscia
grup, ktore r6znig si¢ pomiedzy sobg sitg oraz pozycja, a takze posiadanymi zasobami?’,

2+ Tamze, s. 7, 8.

% Powszechnie stosuje si¢ takze termin neokorporatyzm, ktdrego zaczeto uzywaé w celu zaznaczenia,
ze system korporatystyczny nie ma powigzan z korporatyzmem autorytarnym czy tez korporatyzmem
w postaci panstwowej (odcinajac si¢ tym samym od konotacji z faszyzmem).

% Za P. Edwards, dz. cyt., s. 11.

27 Zasoby grup interesu: czynnik dostepu do strategicznych osrodkow wiadzy, czynnik finansowy,
czynnik merytoryczny, czynnik symboliczny, czynnik mobilizacji, czynnik kapitatu ludzkiego, czynnik
afiliacji i koalicji, czynniki instytucjonalny i dostgpu do podstawowych dobr publicznych, czynniki struk-



Stosunki przemystowe — zarys teorii 39

w tym takze sila oddzialywania na rzad. Stad tez ,,wigkszo$¢ pluralistow akceptuje, ze ry-
nek w mozliwos$ciach politycznego wplywu jest niedoskonaly i zawiera aktorow o r6znych
zdolnosciach do zmiany polityk publicznych”?,

Korporatyzm za$, co w §wietle powyzszego niejako naturalne, taczony jest z kooperacyj-
nym stylem ,,pracy” grup interesu i panstwa. ,,Model korporatystyczny sugeruje, ze grupy
interesu sg $cisle potagczone z formalnym procesem politycznym i odgrywajg istotng rolg
zarowno w formutowaniu, jak i implementacji gtownych decyzji politycznych”?. Tu proces
decyzyjny z udziatem szerokich grup interesu, ktére monopolizujg reprezentacj¢ poszcze-
golnych cz¢sci spoteczenistwa, ma charakter hermetycznych i scentralizowanych ustalen.

Problem jednak w tym, ze nie tylko praktyczne rozdzielenie pluralistycznego i kor-
poratystycznego rezimu stosunkow przemystowych nie jest dos¢ oczywiste, lecz takze
1w tym, ze metodologicznie koncepcje te bywaja rozmaicie interpretowane. Jak wyliczyt
jeden z komentatorow, pomigdzy rokiem 1981 a 1997 byly uzywane 24 rozne definicje
korporatyzmu przez rozmaitych autoréw>. Ponizej zbiorczo, w formie tabelarycznej, zo-
staty przedstawione wybrane propozycje opisujace korporatyzm, takze z uwzglednieniem
klasycznej interpretacji pluralizmu (tab. 1).

Tabela 1. Interpretacje korporatyzmu

Autor Wyjasnienie pluralizmu

Philippe Schmitter System reprezentacji intereséw, w ktérym czesci sktadowe sg zorganizowane w nieokre-
$long liczbe wielorakich, dobrowolnych, konkurencyjnych, niehierarchicznie utozonych

i samookreslajagcych sie (jako typ lub zakres intereséw) kategorii, ktére nie sa specjalnie
licencjonowane, uznawane, dotowane, kreowane lub skadingd kontrolowane w wyborze
przywodcow lub artykulacji zgdan przez panstwo i ktére nie maja monopolu reprezentacji
we wihasciwych im kategoriach?.

Autor Wyjasnienie korporatyzmu

Philippe Schmitter System reprezentaciji intereséw, w ktérym czesci sktadowe sg zorganizowane w ograni-
czong liczbe osobnych, obowigzkowych i niekonkurencyjnych, hierarchicznie uporzgdko-
wanych i funkcjonalnie zréznicowanych kategorii, uznawanych i licencjonowanych, jesli
nietworzonych, przez panstwo oraz z przyznanym im monopolem reprezentacji we wtasci-
wych im kategoriach w zamian za zachowanie pewnej kontroli przy wyborze przywédcéw
i artykulacji zgdan®.

Gerhard Lehmbruch Korporatyzm jest czym$ ponad konkretny wzér artykulacji intereséw. Raczej jest on zin-
stytucjonalizowanym wzorem formutowania polityki, w ktérym duze organizacje intereséw
kooperujg nawzajem ze sobg i z wtadzami publicznymi nie tylko w procesie artykulacji
interesow, ale w ,nakazowej alokacji zasobow” i w implementac;ji takiej politykic.

Mariano Regini Neokorporatystyczne relacje sg procesem tréjstronnych gospodarczych i spotecznych
uzgodnien, w ktérych panstwo i reprezentanci scentralizowanych organizacji rynku pracy
angazujg sie w ,makropolityczne przetargi” nad gamg gospodarczych i spotecznych
zagadnien?.

turalne i koordynacja — J. Sroka, Polityka organizacji pracodawcow i przedsigbiorcow, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2004, s. 39—40.

2 G. Murhpy, Interest groups in the policy-making process, [w:] J. Coakley, M. Gallagher (red.),
Politics in the Republic of Ireland, Routledge, London—New York 2010, s. 332.

2 Tamze, s. 330.

30 Za: tamze, s. 330.
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Autor Wyjasnienie pluralizmu

David R. Cameron Zinstytucjonalizowane negocjacje, przetargi, wspotpraca i porozumienia nad ptacami oraz

politykg dochodowg (i ewentualnie dodatkowymi zagadnieniami gospodarczymi) pomiedzy
reprezentantami gtéwnych grup ekonomicznych spoteczenstwa (najczesciej konfederacja-
mi pracy i stowarzyszeniami pracodawcéw), a czesto wigczajgce dodatkowo reprezentan-

tow rzadu®).

Alan Cowson Specyficzny spoteczno-polityczny proces, w ktérym ustrukturyzowane organizacije, repre-
zentujgce monopolistyczne, funkcjonalne interesy, zaangazowane sg w proces polityczny
z agencjami panstwa nad wynikami polityki publicznej oraz jaki angazuje te organizacje
w role, ktora faczy reprezentacje intereséw i implementaciji polityki poprzez delegowanie
ich wykonania”.

Jukka Pekkarinen, Matti Preferuja okreslenie spoteczny korporatyzm z podkresleniem dwoch elementéw: scentra-
Pohjola, Bob Rowthorn lizowanych przetargdéw ptacowych, ktére moga réwniez ,wigczaé rzgdowsg polityke gospo-
darczg i polityke spoteczng, w przypadku ktorych panstwo jest formalnie, albo nieformalnie
zaangazowane w proces”, oraz jego nieekskluzywnej i rownej natury9.

Goran Therborn Wskazuje dwa subwarianty korporatyzmu: scentralizowang i monopolistyczng intermedia-
cje interesoéw oraz tworzenie polityki publicznej przez uzgodnienia pomiedzy panstwem
a organizacjami interesow".

Martin J. Bull Twierdzi, ze ,polityczna wymiana” jest centrum ,neokorporatyzmu” jako politycznego zjawi-
ska i to jest z pewnoscig wazniejsze w definiowaniu procesu niz nacisk na organizacyjne
cechy uczestnikoéw procesu’.

Europejska Fundacja na Neokorporatyzm definiuje model transmisji zgdan ze spoteczenstwa do panstwa, ktéry

rzecz Warunkéw Zycia musi przebiega¢ przez gtéwne funkcjonalne stowarzyszenia intereséw, w szczegdlnosci
i Pracy te o najwigkszym gospodarczym znaczeniu: zwigzki zawodowe oraz stowarzyszenia
pracodawcow!.

3 G. Murphy, dz. cyt., s. 331-332.

® D. Thomas, The Irish Social Partnership 1987-2000: An Evolving Economic and Social Governance, Department of Geography,
University of Newcastle upon Tyne, 2003, niepublikowana praca doktorska, s. 2.

° G. Murphy, dz. cyt., s. 330.

9'D. Thomas, dz. cyt., s. 4.

¢ C. Teulings, J. Hartog, Corporatism or competition? Labour contracts, institutions and wage structures in international comparison,
Cambridge University Press, Cambridge, New York-Melbourne 1998, s. 27.

D. Thomas, dz. cyt., s. 4.

9 Tamze, s. 27-28.

" Tamze, s. 28.

) Tamze, s. 7.

I [taly. Neo-corporativismo. Neo-corporatism, Eurofound, the European Foundation for the Improvement of Living and Working
Conditions, http://www.eurofound.europa.eu/emire/ITALY/NEOCORPORATISM-IT.htm [dostep: 1.05.2013].

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie: K. Kichewko, What after corporatism — towards social and economic network
governance?, maszynopis.

Przy tym definicyjnym chaosie nie nalezy zatem poszukiwac jasnej i precyzyjnej interpretacji
pluralistycznego badz korporatystycznego rezimu stosunkow przemystowych, a dodatkowo,
obok r6znych natezen korporatyzmu (stabego, umiarkowanego, silnego), sprawe kompliko-
wacé moga pojawiajace sie stwierdzenia o przekroczeniu ram korporatyzmu w stosunkach
przemystowych i w zwigzku z tym pojawiajacym si¢ postkorporatyzmie.

Stosunki przemystowe: politologiczna kategoria —
krétka konkluzja

Stosunki przemystowe, bedac ztozong kategorig analityczng, najpetniej i najlepiej moga
by¢ zrozumiane poprzez wieloaspektowe badania nad nimi, bez ograniczania si¢ czy przy-
znawania prymatu ktorejkolwiek z dyscyplin. Jak zatem wynika z powyzszych rozwazan,
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nalezy przyja¢ eklektyczne podejscie do badania IR 1 bada¢ je w kontekécie historycznych,
prawnych, psychologicznych, organizacyjnych, spotecznych, gospodarczych czy politolo-
gicznych procesOw w stosunkach pracy. Niezaleznie bowiem od ktopotow definicyjnych,
zwigzanych czy to z samymi stosunkami przemyslowymi, czy tez z ich rezimami, nie
nalezy zapominac, ze w istocie rzeczy maja one znaczne przetozenie na polityke panstwa,
wplywajac na ksztalt polityki gospodarczej albo polityki spotecznej panstwa. Warto zatem
podkresli¢, ze w konteks$cie politologicznym stosunki przemystowe nie bedg tozsame ani
z ekonomicznym, ani z socjologicznym, ani z psychologicznym, ani tez historycznym uje-
ciem IR, a zwlaszcza juz z ich prostym sprowadzeniem do stosunkow pracy. Jest to bowiem
daleko niewystarczajace dla politologa badajacego 6w obszar. Nalezy raczej zwrocié sig
w politologicznym kontekscie ku takiemu ich rozumieniu, ktére wskazuje na polityczne
konotacje relacji pracodawca—pracownik (zagadnien zwigzanych z pracg). A te majg zdecy-
dowanie szerszy wymiar anizeli tylko ograniczony do poziomu zaktadu pracy, w znaczne;j
mierze determinujgc na poziomie centralnym polityke gospodarcza czy polityke spoteczng
panstwa. W politologicznym ujeciu stosunki przemystowe, bedace podsystemem systemu
politologicznego, obejmowac beda zatem interakcje — wspotdziatanie badz rywalizacje — grup
interesu ze sobg nawzajem lub z partiami politycznymi, agendami wtadzy panstwowe;j’!,
przy uwzglednieniu ram organizacyjnych, normatywnych, a takze postrzeganiu stosunkoéw
przemystowych jako mniej lub bardziej dynamicznego procesu (relacji). Cho¢ gtéwnym
obszarem IR pozostajg stosunki pracy, to jednak w $§wietle powyzszego nie mozna ich ma-
chinalnie traktowac¢ jako zamiennych terminéw czy prostych synonimow, a jedynie $cisle
zwigzanych ze sobg kategorii.
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Streszczenie

Artykul poswigcony jest zagadnieniu bitcoina na ptaszczyznie cywilnoprawnej. Pod-
jeto w nim rozwazania de lege lata w waskim zakresie zarowno prawa cywilnego, jak
i rodzinnego odno$nie do problematyki dotyczacej mozliwosci podziatu bitcoindow po
rozwodzie malzonkow. Przedstawiono rozbiezno$ci pojawiajace si¢ w doktrynie na
temat cywilnoprawnej oceny charakteru bitcoina.
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Bitcoin and property division
Summary

This article considers bitcoin in civil law. The article discusses de lege lata in the narrow
sense of civil and family law, with focus on the issue of dividing bitcoins subsequent to
divorce. Differences in civil law doctrine on the nature bitcoin are discussed.

Keywords: bitcoin, property division, private key

Wprowadzenie

Obecnie jestesmy $wiadkami zmian cyfrowo-technologicznych, gdzie obroét bitcoinami
staje si¢ coraz bardzo popularny. Wirtualny pienigdz (kryptowaluta) nie jest juz tylko moda,
lecz coraz czgéciej w praktyce jest wykorzystywany w internecie. W prawie brakuje jednak



44 Patryk Chmielarz

nowych regulacji ustawowych, co moze prowadzi¢ do wielu komplikacji. Problematyka
bitcoina wymusza na prawnikach dociekania na wielu plaszczyznach (administracyjne;j,
karnej, cywilnej). W artykule przedstawiono rozwazania de lege lata w waskim zakresie
zar6wno prawa cywilnego, jak irodzinnego odno$nie do problematyki dotyczacej moz-
liwosci podziatu bitcoindéw po rozwodzie matzonkéw. Wyjasniajac zagadnienie, podjeto
probe zdefiniowania bitcoina, omoéwiono rézne koncepcje cywilnoprawnej oceny bitcoina
w doktrynie wraz z oceng dokonang w orzecznictwie sagdow administracyjnych.

Czym jest bitcoin?

Po raz pierwszy bitcoin pojawit si¢ w 2008 roku za sprawa uzytkownika ukrywajacego
si¢ pod pseudonimem Satoshi Nakamoto!, ktory opublikowat artykut pod tytutem Bitcoin:
A Peer-to-Peer Electronic Cash System?. Satoshi zaproponowat rozwigzanie problemu, ktory
istniat od poczatku powstania internetu, a mianowicie jak stworzy¢ uniwersalny system
elektronicznych ptatnosci®. Podstawowa ideg tworcy systemu bitcoina byto zachowanie
anonimowosci transakcji i wlasnosci oraz wylgczenie z obiegu zbednych posrednikow*.

Z punktu widzenia nauk informatycznych sie¢ bitcoin jest zdecentralizowang baza in-
formacji o przeptywach pewnych wartosci liczbowych mi¢dzy kontami (rachunkami) uzyt-
kownikow systemu, gdzie te wartosci liczbowe stanowia wtasnie walute bitcoin®. Panstwo
1 instytucje publiczne decydujg o emisji tej waluty, jej wielkosci i kreacji.

Konto uzytkownika moze zosta¢ poréwnane do rachunku bankowego, do ktérego przy-
pisana jest pewna suma pieni¢dzy. Tak jak kazde konto bankowe ma unikalny numer, tak
kazdy rachunek bitcoinowy ma unikalny adres, za pomoca ktérego mozna go jednoznacznie
zidentyfikowa¢ (klucz publiczny). Przeplywy, o ktorych mowa, to transakcje bitcoinowe,

! Satoshi Nakomoto to pseudonim tworcy bitcoina. Jego tozsamo$¢ nie jest znana i pozostaje
przedmiotem spekulacji. Nakomoto nie ujawnit swoich danych osobowych, a po stworzeniu systemu
bitcoin stopniowo wycofywat si¢ z korespondencji e-mailowej, az kontakt z nim catkowicie ustal; zob.
B. Wallace, The rise and fall of Bitcoin, https://www.wired.com/2011/11/mf bitcoin/ [dostep: 9.11.2019];
A. Chen, We Need to Know Who Satoshi Nakamoto Is, “New Yorker”, 9.05.2016, https://www.newyorker.
com/business/currency/we-need-to-know-who-satoshi-nakamoto-is [dostgp: 9.11.2019]; K. Helms, Has
the Next Satoshi Nakamoto Revealed Himself in Bali?, https://news.bitcoin.com/next-satoshi-nakamoto-
revealed-himself-bali/ [dostep: 9.11.2019].

2 S. Nakamoto, Bitcoin: A Peer-to-Peer Electronic Cash System, 2008, https://bitcoin.org/bitcoin.pdf
[dostep: 9.11.2019]. Wiadomosci e-mail wysytane przez S. Nakomoto stanowig interesujaca lekture i zostaty
opublikowane: Cryptography Mailing List Emails, http://satoshi.nakamotoinstitute.org/emails/cryptography/
[dostep: 9.11.2019]. Koncepcja bitcoina zostata opublikowana w dziewieciostronicowym dokumencie, a jej
istota bylo rzeczywiste utworzenie, uruchomienie i umiejscowienie w sieci oprogramowania opartego na
bardzo skomplikowanym algorytmie, stuzacym do generowania bitcoina, opierajagcym si¢ migdzy innymi
na technologii blockchain; zob. D. Szostek, Blackchain, C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 62.

3 E. Wanat, Bitcoin i inne kryptowaluty jako przedmiot swiadczenia pienig¢znego, ,, Transformacje
Prawa Prywatnego” 2019, nr 2, s. 79.

4 P. Sobanski, Kryptowaluty a regulacje prawa spadkowego. Rozwazania de lege lata, ,,Monitor
Prawniczy” 2019, nr 8, Legalis 2019.

5 M. Szymankiewicz, Bitcoin. Wirtualna waluta Internetu, Helion, Gliwice 2014, s. 22.



https://www.newyorker.com/business/currency/we-need-to-know-who-satoshi-nakamoto-is
https://www.newyorker.com/business/currency/we-need-to-know-who-satoshi-nakamoto-is
https://news.bitcoin.com/next-satoshi-nakamoto-revealed-himself-bali/
https://news.bitcoin.com/next-satoshi-nakamoto-revealed-himself-bali/
https://bitcoin.org/bitcoin.pdf
http://satoshi.nakamotoinstitute.org/emails/cryptography/

Bitcoin a podziat majatku wspélnego 45

porownywane do przelewow bankowych. W wyniku transakcji rachunek nadawcy zostaje
obcigzony pewna liczba bitcoindéw, ktora nastepnie zostaje przypisana do rachunku odbiorcy?®.

W odréznieniu od wigkszosci walut fiducjarnych bitcoin nie opiera swojej wartosci na
zaufaniu w stosunku do centralnego emitenta, bo brak jest w tym systemie takiego podmiotu’.

Bitcoiny powstajg w procesie ,,wykopywania” (ang. mining). Aby zosta¢ ,,gornikiem”
(ang. miner), wystarczy na swoim komputerze zainstalowa¢ odpowiedni program — kopar-
ke (ang. excavator), a do ,,wydobycia” bitcoina dochodzi wowczas, gdy koparka danego
uzytkownika rozwigze pewien matematyczny problem. Kiedy inni uzytkownicy (a $cisle
ich ,,koparki”) potwierdza rozwigzanie zadania, do rachunku ,,gérnika” zostaje przypisana
odpowiednia liczba bitcoindéw. Praca obliczeniowa wykonywana przez ,,gornikow” jest
podstawa funkcjonowania systemu, umozliwia bowiem uwierzytelnianie transakcji wyko-
nywanych przez innych uzytkownikows®.

Sie¢ bitcoin zbudowana jest w taki sposob, aby $rednio jedno zadanie byto rozwigzywane
w ciggu 10 minut. Jezeli w sieci pojawiajg si¢ nowi gornicy, powieksza si¢ automatycznie
taczna moc obliczeniowa skoncentrowana na rozwigzywaniu zadan. W takiej sytuacji
system przeskalowuje trudno$¢ zadan tak, aby zostala zachowana zatozona czestotliwos¢
wydobywania bitcoinow. Dodatkowo wraz ze zwickszaniem si¢ liczby bitcoindw w obiegu
spada wysoko$¢ ,,nagrody” przyznawanej za poprawne rozwigzanie zadania — obecnie jest
to 12,5 bitcoina. Liczba bitcoindw mozliwych do wydobycia jest ograniczona do 21 min.
Wedtug szacunkow taka liczba bitcoindw zostanie wygenerowana dopiero w 2140 roku. Gdy
skonczy si¢ mozliwos¢ wydobywania nowych bitcoindw, wtedy wynagrodzenie za prace
gornikow beda stanowity, rozpowszechnione juz do tego czasu, prowizje od transakcji®.

Z powodu duzej mocy obliczeniowe]j zaangazowanej w wydobywanie bitcoindw jest
obecnie praktycznie niemozliwe, aby zadanie kryptologiczne zostato rozwigzane samo-
dzielnie przez jednego uzytkownika. Dlatego ,,gornicy” korzystaja z serweré6w zwanych
»Kopalniami” (ang. miningpool) i za ich pomoca tacza swoje moce obliczeniowe oraz wspdl-
nie probujg znalez¢ rozwigzanie zagadki matematycznej. W przypadku sukcesu ,,gornicy”
dzielg si¢ zarobkiem w proporcji do zaangazowanej mocy obliczeniowe;j'’.

Zdaniem M. Michny sama nazwa wydobywanie bitcoinéw ma rodzi¢ skojarzenia z wy-
dobywaniem zlota. Podobnie bowiem jak kiedy$ praca gornikow pozwalata na uzyskanie
drogocennego kruszcu, tak dzisiaj praca ,,koparek” umozliwia wydobycie ,,ztota XXI wie-
ku” — bitcoinéw. Dodatkowo, podobnie jak wydobycie kazdej jednostki ztota powodowato
ograniczenie jego zasobow, obecnie wydobycie kazdej jednostki kryptowaluty zmniejsza
pule mozliwych do wydobycia bitcoinow.

¢ M. Michna, Bitcoin jako przedmiot stosunkéw cywilnoprawnych, C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 4.

7 Zob. U. Chohan, Cryptocurrencies: A Brief Thematic Review, “Social Science Research Network”
(SSRN), https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstractid=3024330 [dostep: 9.11.2019]; P. Sobanski,
dz. cyt.

8 M. Szymankiewicz, dz. cyt., s. 39—45; M. Michna, dz. cyt., s. 4.

% M. Michna, dz. cyt., s. 5, za M. Szymankiewicz, dz. cyt., s. 69.

10 M. Szymankiewicz, dz. cyt., s. 69.
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Jeden bitcoin (BTC) dzieli si¢ na 100 bitcentow (cBTC), jeden bitcent to 10 mbitow
(mBTC), natomiast jeden mbit to 1000 ubitéw, jeden ubit to 100 satoshi. Tak wigc bitcoin
jest doskonale podzielny, az do 6smego miejsca po przecinku (1 BTC = 1078 satoshi)'!.

Dokonanie transakcji bitcoinowej wymaga ,,podpisania jej” za pomocg klucza prywatnego
i tylko tak autoryzowana transakcja zostanie wiaczona do tancucha transakeji, co spowoduje
przeniesienie srodkéw z rachunku nadawcy na rachunek odbiorcy'?. Klucz prywatny jest
na tyle dlugim ciggiem znakow, ze nie jest mozliwe jego zapamigtanie. W zwigzku z tym
klucz prywatny przechowywany jest najczesciej w formie pliku. Program przechowujacy
klucze prywatne nalezace do danego uzytkownika nazywany jest portfelem. Klucz prywatny
moze by¢ przechowywany na nos$niku danych (dysku twardym, ptycie CD, pamieci flash,
specjalnych portfelach sprzetowych) badz tez na koncie hostingowym'3. W przypadku bit-
coin6w powstaja specjalne portale do przechowywania kluczy prywatnych. Moga by¢ one
rowniez przechowywane w ,.tradycyjnym” serwisie hostingowym. Popularne staty si¢ tez
portfele mobilne, ktore moga by¢ instalowane w smartfonach. Takze klucz prywatny moze
by¢ kopiowany i przenoszony pomigdzy réznymi portfelami.

Istotng cecha sieci bitcoin jest duza anonimowos¢ dokonywanych operacji. Czgsto bywa
tak, ze strony transakcji nawzajem nie znajg swojej tozsamosci, gdyz kontakt jest ograni-
czony do wymiany wiadomo$ci e-mail oraz za pomocg portali internetowych. W przypadku
gdy w zamian za uzyskane bitcoiny druga strona $wiadczy ustugi lub jest zobowigzana do
dostarczenia towaru, strony znaja przynajmniej czesciowo swoje dane osobowe. Czesto
w transakcjach posredniczg tak zwane kantory bitcoinow. Ich zadaniem jest zapewnienie
z jednej strony anonimowosci transakcji, z drugiej za$ bezpieczenstwa wymiany'.

Obrot pienigdzem elektronicznym ma jednak wytacznie wirtualny charakter i opiera si¢
na odpowiednich zapisach o stanie rachunku®. Bitcoin (i stanowigcy jego podstawe block-
chain)'® obrat za cel umozliwienie rozliczen bez udzialu centralnej instytucji, za po$rednic-
twem uzytkownikow systemu, udostepniajagcych moc obliczeniowa swoich komputerow.
Dane rozliczeniowe przechowywane sg nie przez podmiot posredniczacy w transakcji, ale
przez uczestnikow obrotu. Dzigki temu zniszczenie, utrata kontroli czy arbitralna zmiana
egzemplarza danych ma ograniczony wptyw na prawidtowos¢ funkcjonowania catego
systemu pomimo braku zaangazowania centralnego administratora czuwajacego nad inte-
gralno$cig danych!’.

' M. Michna, dz. cyt., s. 5.
2 Tamze, s. 5.
M. Szymankiewicz, dz. cyt., s. 49-51.
4 Tamze, s. 62-63.
5 E. Wanat, dz. cyt., s. 79.
1 D. Szostek, dz. cyt., s. 62.
17 E. Wanat, dz. cyt., s. 79.
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Bitcoin w polskim porzadku prawnym

W doktrynie prawa cywilnego istniejg roézne stanowiska co do cywilnoprawnej oceny bitco-
ina. Przyjecie jednego z nich powoduje mozliwos¢ zastosowania poszczegolnych instytucji
prawa do podziatu bitcoina po rozwodzie!'.

Wedlug pogladu K. Zacharzewskiego bitcoin stanowi alternatywny wzgledem legalnie
emitowanego pieniagdza miernik wartos$ci i jest to rodzaj mienia zdefiniowanego przez
ustawodawce w art. 44 k.c.'. Autor podkres$la, Ze bitcoin nie jest rzeczg w rozumieniu
art. 45 k.c.”, ale stanowi zbywalne prawo majatkowe. W rozumieniu technicznoprawnym
bitcoin nie moze by¢ przedmiotem wlasnosci, jednak do majatku osoby uprawnionej wchodzi
on jako prawo podmiotowe wzgledne, czyli wierzytelno$¢. Przeniesienie tytutu do bitcoina
pomigdzy poszczegdlnymi podmiotami nie moze by¢ — wedhug tego pogladu — uznane za
przeniesienie posiadania, a uzycie klucza prywatnego nie jest ani dare, ani traditio. Nad
bitcoinem nie mozna roztoczy¢ wladztwa faktycznego. Bitcoin w $wietle przedstawionego
pogladu to réwniez inny niz pieniagdz miernik wartosci, ktérego akt kreacji przypomina
znalezienie rzeczy niczyjej lub wytworzenie nowej rzeczy z wlasnych materiatow, z tym
jednak zastrzezeniem, ze efektem kreacji bitcoina nie jest powstanie wigzi prawnej miedzy
osoba a rzecza, ale wykreowanie prawa podmiotowego wzglednego?'.

Analizujac stanowisko doktryny, P. Sobanski przytacza odmienne od K. Zacharzewskiego
stanowisko dotyczace charakteru bitcoina, ktore zajat J. Szewczyk®. Szewczyk twierdzi, ze
bitcoin jest dobrem cyfrowym, a takze dobrem ekonomicznym i stwierdza, iz bez wzgledu
na to, czy jest pienigdzem, czy tez innym niz pienigdz miernikiem wartosci, to nie moze
stanowi¢ sktadnika mienia w rozumieniu art. 44 k.c. Wedtug niego bitcoin stanowi element
sfery faktow, a nie rzeczywisto$ci normatywnej, a zatem w $wietle prawa cywilnego nie
moze by¢ zaliczany jako sktadnik mienia. Autor jest zdania, Ze uzyskanie klucza publiczne-
g0, na ktorym znajduje si¢ okre§lony bitcoin, oraz klucza prywatnego do niego jest kwestig
faktow i w taki sposob powinno by¢ okreslane przez system prawny?>.

Natomiast wedlug M. Michny bitcoin to samoistny przedmiot §wiadczenia w stosunku
zobowigzaniowym, polegajacy na przeniesieniu na konto innego uzytkownika sieci bitcoin
pewnej liczby bitcoindéw. Zdaniem autora bitcoin nie jest prawem i dlatego nie wchodzi
w sktad majatku podmiotéw prawa cywilnego, niemniej jednak natura informatyczna
funkcjonowania sieci bitcoin pozwala na uznanie, ze bitcoin posrednio moze zostaé za-
kwalifikowany jako sktadnik majatku®.

'8 P. Sobanski, dz. cyt.

19 Art. 44 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2019 r., poz. 1145 ze zm. —
dalej k.c.; zob. P. Sobanski, dz. cyt.

20 Art. 45 k.c.

2l P. Sobanski, dz. cyt.

22 J. Szewczyk, O cywilnoprawnych aspektach bitcoina (cz. I), ,Monitor Prawniczy” 2018, nr 5;
J. Szewczyk, O cywilnoprawnych aspektach bitcoina (cz. II), ,Monitor Prawniczy” 2018, nr 6.

2 P. Sobanski, dz. cyt.

2 M. Michna, dz. cyt., s. 45, 95.


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytemzwgu2taltqmfyc4nbtga4domruhe
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytemzwgu2taltqmfyc4nbtga4domrvgm
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytemzwgu2taltqmfyc4nbtga4domruhe

48 Patryk Chmielarz

Orzecznictwo sadéw administracyjnych zareagowato na dziatania organow skarbowych
w stosunku do podmiotéw prowadzgcych dziatalnos¢ w zakresie obrotu kryptowalutami®,
a w tym bitcoinami, traktujac przychod ze sprzedazy zakupionej kryptowaluty bitcoin jako
przychdd z praw majatkowych?. W utrwalonym orzecznictwie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego wielokrotnie podnoszono, ze przedmiotem prawnie skutecznej umowy nie moga
by¢ zachowania, ktore ze swej istoty sg sprzeczne z prawami przyrody, ustawg i zasadami
wspolzycia spotecznego i w konsekwencji w ogole nie moga by¢ okreslone w tresci waznej
1 wywotujacej zamierzone skutki umowy. W tym konteks$cie kryptowaluty niewatpliwie
mogg by¢ przedmiotem prawnie skutecznej umowy. W orzecznictwie sagdow administracyj-
nych nie budzi tez watpliwosci, ze przychody osiagane z obrotu kryptowalutami podlegaja
opodatkowaniu podatkiem dochodowym?’. Takze Ministerstwo Finansow wskazato, ze
dochody uzyskane ze sprzedazy lub zamiany kryptowalut podlegaja opodatkowaniu PIT
na zasadach ogolnych®,

W ujeciu Kodeksu cywilnego nie jest oczywiste, czy mozna uznac, ze kryptowaluty
stanowig pienigdz. Potocznie kryptowaluty sg traktowane jako $rodek ptatniczy stanowiacy
alternatywe wobec pienigdza panstwowego. Takze S. Nakamoto w swojej pracy wskazat,
ze jego celem jest stworzenie pieniadza®. Do celéw podatkowych bitcoin zostat uznany za

% https://www.nbp.pl/aktualnosci/wiadomosci_2017/komunikat-waluty-wirtualne.pdf [dostep:
11.11.2019]. Wedhtug tresci Komunikatu Narodowego Banku Polskiego i Komisji Nadzoru Finansowego
z dnia 7 lipca 2017 r. w sprawie ,,walut” wirtualnych waluty te nie sa emitowane ani gwarantowane przez
bank centralny panstwa, nie sa pieniagdzem, tj. nie sa prawnym $rodkiem platniczym, ani waluta, nie
moga by¢ wykorzystane do sptaty zobowigzan podatkowych oraz nie spetniaja kryterium powszechnej
akceptowalnosci w punktach handlowo-ustugowych. ,,Waluty” wirtualne nie sg pieniadzem elektronicz-
nym, nie mieszczg si¢ w zakresie Ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach platniczych oraz Ustawy
z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi. W komunikacie tym zwrocono tez uwage,
ze zgodnie z definicjg zaproponowana przez Europejski Urzad Nadzoru Bankowego waluty wirtualne sa
cyfrowa reprezentacja wartosci, nieemitowang przez bank centralny ani organ publiczny, niekoniecznie
powiazang z walutg okreslonego kraju, lecz uznawang przez osoby fizyczne i prawne za $rodek ptatniczy,
ktora moze by¢ przenoszona, przechowywana albo podlega¢ handlowi elektronicznemu. Podkreslenia
wymaga, ze cho¢ kryptowaluty nie sa pieniadzem w rozumieniu polskiego prawa i nie ma dla nich zadnego
centralnego organu ani jakiejkolwiek instytucji sprawujacej nad nig nadzor, to obrét nimi w Polsce jest
faktem. Nie mozna rownoczes$nie uznac, by naruszat prawo krajowe lub unijne. Na gruncie polskiego prawa
kryptowalut nie mozna traktowac na roéwni z prawnym srodkiem ptatniczym. Nie stanowig one obiegowej
postaci pieniadza, gdyz nie przystuguja im atrybuty prawnego $rodka ptatniczego. Nie funkcjonuja tez jako
instrument rynku pienigznego i nie sa stosowane w rozliczeniach miedzynarodowych w sensie prawnym,
poniewaz nie poshuguja si¢ nimi zadne instytucje publiczne. Zgodnie z art. 31 Ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 2013 r., poz. 908 ze. zm.) znakami pieni¢znymi Rzeczy-
pospolitej Polskiej sa wylacznie banknoty i monety opiewajace na ztote i grosze.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 marca 2018 r., sygn. akt II FSK 488/16,
Legalis nr 1726790.

27 Zob. wyroki NSA: z dnia 15 stycznia 2008 r., sygn. akt Il FSK 1578/06, z dnia 21 czerwca 2005 r.,
sygn. akt FSK 1927/04, z dnia 26 stycznia 2010 r., sygn. akt II FSK 1460/08, z dnia 4 wrzeénia 2010 r.,
sygn. akt Il FSK 2062/08 publikowane w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych na stronie

internetowe;j: http://orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep: 11.11.2019].
28 Komunikat z 5 kwietnia 2018 r. pn. Skutki podatkowe obrotu kryptowalutami w PIT, VAT i PCC,

https://www.pwc.pl/pl/artykuly/nowosci-podatkowe/2018/2018-04-05-skutki-podatkowe obrotukrypto-
walutami-komunikat-ministerstwa-finansow.html [dostep: 11.11.2019].
# E. Wanat, dz. cyt., s. 80.
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umowny $rodek ptatniczy przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej*’. Na gruncie
polskiego prawa dominuje jednak poglad, zgodnie z ktorym pienigdzem w rozumieniu Ko-
deksu cywilnego jest jednostka stanowigca koncowy efekt emisji panstwowej*!. Za pienigdz
moga wigc by¢ uznane tylko waluta polska oraz panstwowa waluta obca. To prowadzitoby
do wniosku, ze kryptowaluty nie mogg by¢ uznane za pienigdz w rozumieniu Kodeksu
cywilnego, a $wiadczenia, ktorych sg przedmiotem, za $wiadczenia pienigzne™.

Komplikacje podzialu majatku — bitcoin po rozwodzie

Sprawy dotyczace podziatu majatku wspdlnego matzonkoéw zazwyczaj nalezg do kategorii
spraw o znacznym stopniu skomplikowania, a ewentualna konieczno$¢ dokonania w tych
sprawach podziatu wirtualnego dobra — bitcoina — sprawi, ze sytuacja skomplikuje si¢
jeszcze bardziej. Problemem moze okazaé si¢ konieczno$¢ dokonania ustalenia przez sad
sktadnika majatku jako bitcoina wobec trudnos$ci jego namierzenia, sposobu dokonania
podziatu fizycznego oraz wyceny. Dodatkowa trudnoscig dla sagdu moze by¢ to, ze sposoby
zabezpieczania majatku przewidziane w Kodeksie postepowania cywilnego w postepowaniu
zabezpieczajacym™ beda znacznie trudniejsze do wykonania w przypadku, gdy dotyczy¢
beda bitcoinow.

Majatkowa wspo6lno$¢ ustawowa jako ustrdj majatkowy regulowany przepisami Kodeksu
rodzinnego 1 opiekunczego powstaje miedzy matzonkami w chwili zawarcia przez nich
zwigzku malzeniskiego™, a ustaje z chwilg uprawomocnienia si¢ wyroku rozwodowego
rozwigzujgcego ich malzenstwo przez rozwo6d®. Jezeli matzonkowie nie zawierajg zadnych
umow majatkowych matzenskich, ich wzajemne stosunki majatkowe przez caty okres
trwania malzenstwa reguluje ustroj wspolnosci majatkowe;.

Stosownie do tresci art. 31 par. 1 k.r.o. powstala miedzy matzonkami z mocy ustawy
wspolnos¢ majatkowa (wspdlnosé ustawowa) obejmuje przedmioty majatkowe nabyte
W czasie jej trwania przez oboje malzonkéw lub przez jednego z nich (majatek wspolny).

30 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 22 pazdziernika 2015 r., C-264/14 w sprawie Hedqvist,
akapit 52: ,,W postepowaniu gtdéwnym bezsporne jest, ze jedynym przeznaczeniem wirtualnej waluty
«bitcoiny jest funkcja $rodka platniczego oraz ze jest ona w tym celu akceptowana przez niektorych przed-
sigbiorcoOw” oraz akapit 42: ,,Poniewaz waluta wirtualna «bitcoin» jest umownym srodkiem ptatniczym,
z jednej strony nie moze ona by¢ uwazana za rachunek biezacy, ptatnos$¢ ani przelew, a z drugiej strony,
w odrdoznieniu od dlugow, czekow i innych zbywalnych instrumentow finansowych, o ktorych mowa
w art. 135 ust. 1 lit. d dyrektywy VAT, stanowi ona bezposredni $rodek platniczy pomigdzy przedsigbior-
cami, ktorzy go akceptuja”.

31 E. Letowska (red.), System prawa prywatnego. Tom 5: Prawo zobowiqgzan — czes¢ ogdlna,
C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 216; P. Machnikowski, [w:] E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2016; G. Zmij, Prawo waluty, Zakamycze, Krakow 2003,
s. 44; E. Wanat, dz. cyt., s. 80.

32 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o denominacji ztotego, Dz.U. nr 84, poz. 386 ze zm.; E. Wanat,
dz. cyt., s. 79-81.

3 Art. 730 Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1460 ze zm. — dalej k.p.c.

3 Art. 31 Ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy, Dz.U. z 2019 r., poz. 2089
ze zm. — dalej k.r.o0.

35 Art. 54 k.ro.
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Przedmioty majatkowe nicobjete wspolnoscig ustawowa naleza do majatku osobistego
kazdego z matzonkow?®.

Sad z urz¢du ustala sktad majatku podlegajacego podziatowi®’. Zgodnie ze stanowiskiem
Sadu Najwyzszego w postepowaniach o podzial majatku wspolnego sad, w dazeniu do za-
konczenia podzialu majatku w jednym postepowaniu, powinien zwroci¢ uwage matzonkoéw
na potrzebe wskazania calego majatku podlegajacego podziatowi oraz ze nie jest zwigzany
wnioskami malzonkdw, jezeli z os§wiadczen ich wyniknie, Ze istnieje inny jeszcze majatek
wspolny wymagajacy podziatu. Nie daje to natomiast sadowi uprawnien do prowadzenia
z urz¢du dochodzen, czy i jaki istnieje inny wspdlny majatek’®. Wyktadnia Sadu Najwyz-
szego pozwala przyjac, ze sad nie jest zwigzany zgodnymi o$wiadczeniami stron co do
zaliczenia przedmiotu do majatku wspdlnego, jesli z catoksztattu okolicznosci w sposob
oczywisty wynika, ze przedmiot ten nie wchodzi w sktad majatku wspolnego. Nie wytacza
to rowniez obowigzku wynikajacego z art. 6 k.c., ktory stanowi, ze ci¢zar udowodnienia
faktu spoczywa na osobie, ktora z faktu tego wywodzi skutki prawne.

Przenoszac to unormowanie na grunt niniejszych rozwazan, nalezy wskazac, ze powoly-
wanie si¢ przez jednego z uczestnikdw postgpowania na to, ze konkretny przedmiot—w tym
przypadku bitcoin — wchodzi w sktad majatku wspoélnego, wymaga udowodnienia, chyba
ze fakt ten zostal przyznany przez drugiego z uczestnikow?® lub z catoksztaltu okolicznosci
sprawy wynika, ze mozna go uznaé za przyznany*.

W pierwszej kolejnosci sad zobowigzany jest zatem ustali¢, co wchodzi w sktad majatku
dorobkowego stron i jaka jest jego warto$¢, a nastgpnie dokonaé podziatu przy odpowied-
nim zastosowaniu przepiséw o zniesieniu wspotwlasnosci i dziale spadku*!. Zasada jest, ze
podziat majatku wspdlnego obejmuje sktadniki nalezace do tego majatku w czasie ustania
wspolnosci oraz istniejgce w chwili dokonywania podzialu. Méwigc inaczej, rozliczeniu
podlega catos¢ stosunkow majgtkowych migdzy matzonkami, wedtug stanu na dzien usta-
nia wspolnosci, natomiast przedmiotem podzialu pozostaje stan czynny masy majatkowej
w czasie orzekania o podziale®.

Analizujac wstepnie przedstawiane w doktrynie poglady w przedmiocie cywilnoprawnej
oceny bitcoina, dostrzegamy roznice wplywajace na sprawy podziatu majatku wspolnego po
rozwodzie. O tym, czy bitcoin wchodzi do majatku wspolnego Iub osobistego matzonkow
i czy moze by¢ rozliczany w sprawach podziatu majatku wspolnego po rozwodzie, decyduje
to, ktora z koncepcji prezentowanych w doktrynie przyjmiemy za trafng.

6 Art. 33 k.r.o.

37 Art. 684 k.p.c. w zw. z art. 1038 par. 1 k.c.

3% Por. Postanowienie Sadu Najwyzszego z 18 stycznia 1968 r., III CR 97/67, OSNCP 1968, nr 10,
poz. 169.

¥ Art. 229 k.p.c. w zw. z art. 13 par. 2 k.p.c.

40 Art. 230 k.p.c. w zw. z art. 13 par. 2 k.p.c.

4 Art. 567 k.p.c. w zw. z art. 684 k.p.c., art. 688 k.p.c. oraz art. 618 i nast. k.p.c.

42 Por. Postanowienie SN z 27 sierpnia 1979 r., IIl CRN 137/79, LexPolonica, nr 303428, OSNCP
1980, nr 2, poz. 33; Uchwata SN z 19 maja 1989 r., lII CZP 52/89, LexPolonica, nr 315551, OSNCP 1990,
nr 4-5, poz. 60 albo Postanowienie SN z 7 kwietnia 1994 r., IIl CZP 41/94, LexPolonica, nr 320647,
Biuletyn SN 1994, nr 5, s. 22.
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W przypadku przyjecia koncepcji J. Szewczyka®, ktory uznaje bitcoin za element cy-
berprzestrzeni, token cyfrowego protokotu, a nie za konstrukcje normatywna, nie mozna
uznad, ze bitcoin mogtby stanowi¢ sktadnik majatku wspolnego, a zatem rozwazania w tej
kwestii stajg si¢ bezprzedmiotowe.

W przypadku przyjecia koncepcji K. Zacharzewskiego oczywiste jest, ze bitcoin moze
by¢ przedmiotem majatku osobistego kazdego z matzonkow, a takze przedmiotem ma-
jatku wspolnego. Bitcoin wydobyty albo uzyskany jako ekwiwalent $wiadczenia przed
zawarciem zwigzku matzenskiego stanowi zdaniem autora majatek osobisty matzonka
po zawarciu matzenstwa, a surogaty uzyskane w zamian za bitcoina rdwniez wchodza do
majatku osobistego™. Zgodnie z art. 31 par. 2 k.r.o. po zawarciu matzefstwa bitcoin uzye
skany jako wynagrodzenie za pracg albo jako dochéd z dziatalno$ci zarobkowej stanowi
sktadnik majatku wspdlnego. Wedtug koncepcji autora brak rowniez przeszkod, aby bitcoin
zostal objety tre$cig umowy majatkowej matzenskiej. Wobec ustania matzenstwa w wyniku
rozwodu bitcoin jako ewentualny sktadnik majatku wspdlnego dzieli los prawny innych
sktadnikow majatku i zgodnie z ogdlnymi regulami w tej mierze zmienia si¢ jego status
jako przedmiotu wspotwiasnosci. Wspdtwlasnosé bitcoina przybiera posta¢ wspotwiasno-
$ci w czesciach utamkowych, bitcoin podlega wiec podziatlowi w stosunku do wysokosci
udziatu, a w wyniku podziatu moze sta¢ si¢ niepodzielnym sktadnikiem majatku jednego
z rozwiedzionych matzonkéw na zasadach ogolnie panujgcych w tej mierze®.

K. Zacharzewski zaznacza réwniez, ze faktyczne dysponowanie bitcoinem zalezy od
efektywnego wykonywania wtadztwa nad kluczem prywatnym. Dlatego fizyczny podziat
bitcoina zdaniem autora jest mozliwy (do granic najmniejszej cze$ci utamkowej) tylko
w drodze darowizny udziatu przy wykorzystaniu klucza prywatnego, czyli przeniesienia
adekwatnego udziatu we wszystkich wspolnych bitcoinach przez matzonka posiadajacego
wszystkie wspolne bitcoiny na matzonka nieposiadajgcego bitcoinéw przed podziatem.
Autor wskazuje takze, ze nie rodzi takich perturbacji podzial cywilny wspolnych bitco-
indw ani przyznanie wspélnych bitcoindéw na wytaczna wiasnos¢ jednemu z matzonkow
z obowigzkiem sptat albo doptat wyrazonych w innych postaciach mienia (na przyktad
w legalnym pienigdzu). Alternatywnym i dopuszczalnym sposobem doprowadzenia do
podziatu bitcoina jest tez nabycie za bitcoiny podlegajace podzialowi innego mienia i jego
podziatl na ogolnych zasadach przewidzianych w art. 210 i nast. k.c.*.

Wedhug koncepcji M. Michny w przypadku bitcoindéw nie istnieje prawo do nich, moga
by¢ jedynie przedmiotem $wiadczenia i nie stanowig przedmiotu majatkowego w rozumieniu
art. 33 k.r.o. Przedmiotem majatkowym moze by¢ wtasno$¢ nosnika fizycznego, na ktorym
zapisany jest klucz lub wierzytelno$¢ hostingowa. Samo zawarcie umowy bitcoinowe;j
prowadzi do powstania wierzytelno$ci o przeniesienie na rzecz wierzyciela okreslonej
liczby bitcondw, a wierzytelno$¢ ta — jezeli zaistniata po powstaniu wspolnosci — wchodzi

+J. Szewcezyk, dz. cyt.

44 Art. 33 pkt 1 k.r.o. oraz art.33 pkt 10 k.r.o.; K. Zacharzewski, Praktyczne znaczenie bitcoina na
wybranych obszarach prawa prywatnego, ,,Monitor Prawniczy” 2015, nr 4, s. 189; tenze, Bitcoin jako
przedmiot stosunku prywatnego, ,,Monitor Prawniczy” 2014, nr 21.

4 K. Zacharzewski, Praktyczne..., dz. cyt., s. 189.

4 Tamze, s. 189.
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co do zasady do majgtku wspdlnego z zastrzezeniem, ze wierzytelnos$¢ ta spetnia jedng
z przestanek z art. 33 k.r.o.*.

Michna zwraca takze uwage, ze jezeli Swiadczenie przeniesienia bitcoindw zostanie spet-
nione na rzecz majatku innego niz majatek, z ktérego pochodzita wierzytelnos¢, bedziemy
mieli do czynienia z naktadem na ten majatek (w przypadku gdy klucz prywatny zapisany
jest na no$niku fizycznym) lub z bezpodstawnym wzbogaceniem (gdy klucz znajduje si¢
na koncie hostingowym). Autor wskazuje na problematyke rozliczen pomigdzy majatkiem
wspoOlnym a majatkami odrebnymi matzonkoéw, zwracajac uwage na sytuacje przypisania
bitcoinéw wchodzacych do majatku odrebnego matzonka do rachunku bitcoinowego, do
ktorego klucz prywatny jest zapisany na no$niku fizycznym wchodzacym w sktad majatku
wspolnego, i odwrotnie: gdy bitcoiny nalezace do majgtku wspdlnego zostang przypisane
do rachunku, ktory koresponduje z kluczem zapisanym na nos$niku nalezacym do majatku
osobistego. W takim wypadku zdaniem M. Michny zastosowanie znajdzie art. 45 k.r.o.,
przypisanie bitcoindw do rachunku, z ktérym koresponduje klucz zapisany na no$niku innej
osoby, jest bowiem naktadem na ten no$nik i prowadzi do zwigkszenia wartosci rzeczy —
no$nika. Natomiast przypisanie bitcoinow, ktére wchodza w sktad majatku wspdlnego do
rachunku korespondujacego z kluczem prywatnym, znajdujacym si¢ na koncie hostingowym
wspotmatzonka, nie daje podstaw do zastosowania art. 45 k.r.o., gdyz konto hostingowe nie
jest rzecza, wobec czego nie mozna moéwic o naktadzie na rzecz. Jedynym instrumentem,
ktory pozwala na uregulowanie tej relacji, jest roszczenie o zwrot bezpodstawnie uzyskanej
korzysci*t.

W przypadku przyjecia koncepcji, ze bitcoin stanowi sktadnik majatku wspolnego, do
podziatu majatku, ktory byt objety wspolnoscia ustawowa, znajduja zastosowanie przepisy
Kodeksu cywilnego przewidujace trzy sposoby zniesienia wspotwiasnosci w czesSciach
utamkowych, to jest: podziat fizyczny, przyznanie rzeczy na wlasnos$¢ jednemu ze wspot-
wiascicieli z obowiazkiem sptaty pozostatych oraz sprzedaz rzeczy®.

Fizyczny podziat bitcoina w sensie prawnorzeczowym jest dopuszczalny, ale tylko w gra-
nicach zaprojektowanych przez algorytm jego cze¢$ci utamkowych (1 BTC =100 000 000 sa-
toshi). Dlatego podziat bitcoina w podziale majatku wspdlnego moze polegac na dokonaniu
sekwencji rozporzadzen czesciami utamkowymi bitcoina przez matzonka dysponujacego
kluczem prywatnym, na przeprowadzeniu podziatu cywilnego w postaci sprzedazy przy-
naleznych matzonkom bitcoindw i podziale uzyskanej ceny albo na przyznaniu bitcoinéw
jednemu sposrdd malzonkoéw z obowiazkiem sptat, albo doplat na rzecz drugiego wedhug
aktualnego lub innego umoéwionego kursu. Alternatywnym i dopuszczalnym sposobem
doprowadzenia do podziatu bitcoina jest tez nabycie za bitcoiny wchodzace do majatku
wspolnego innego mienia i jego podzial na ogdlnych zasadach przewidzianych w Kodeksie
cywilnym?®.

By dysponowac bitcoinem, konieczne jest posiadanie klucza prywatnego, albowiem bez
wiedzy o takim kluczu nalezacym do jednego wspdtmatzonka drugi wspotmatzonek nie

47 Art. 31 k.r.o.; M. Michna, dz. cyt., s. 70-71.

* M. Michna, dz. cyt., s. 70-71; art. 405 k.c.

¥ Art. 211212 k.c.

0 Art. 210 k.c.; zob. K. Zacharzewski, Praktyczne..., dz. cyt., s. 189.
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bedzie mogt dysponowac tg kryptowaluta 1 domagacé si¢ ustalenia jej w sktadzie majatku
wspolnego.

Rosngca popularno$¢ i warto$¢ bitcoina oznacza, ze coraz wigcej spraw wigzac si¢
bedzie z proéba podziatu trudnej do namierzenia i skomplikowanej do wyceny krypto-
waluty. Mimo ze strony w postepowaniu o podziat majatku wspolnego maja obowigzek
ujawnienia przed sadem catego swojego majatku, anonimowos¢ kryptowalut moze po-
tencjalnie umozliwia¢ jednemu z bytych malzonkow ukrycie bitcoindéw przed drugim.
Na tym tle wytaniajg si¢ zresztg typowe dla stosunkéw malzenskich problemy zwigzane
z ukrywaniem przez matzonka przed wspdtmatzonkiem dochodow, ktore ex lege trafity
do masy wspdlnej, ale de facto pozostaja do dyspozycji malzonka osiggajacego dochod
nieujawniony drugiemu matzonkowi. W sytuacji ukrywania ,,koparki” przed wspotmat-
zonkiem w rachub¢ moze wchodzi¢ naruszenie obowiazku przyczyniania si¢ do zaspo-
kajania potrzeb rodziny, a nawet ziszczenie si¢ jednego z elementow przestanki trwatego
i zupelnego rozktadu pozycia®'.

Duze wyzwania pojawiaja si¢ przed prawnikami, ktérzy zmuszeni zostang do zmierzenia
si¢ z tematem bitcoina i zapoznania si¢ z j¢zykiem dotyczacym kryptowalut. Jesli jedna ze
stron nie ujawni albo nie przedstawi dowodow posiadanego majatku, sprawa dotyczaca
podziatu majatku wspolnego stanie si¢ dtugotrwata i kosztowna, a w zwigzku z tym druga
strona moze nie otrzymacé naleznej jej czesci majatku. Bitcoiny wymieniane na interneto-
wych gietdach lub kupowane za pienigdze z konta bankowego tatwiej jest namierzy¢ oraz
wyceni¢. Jezeli natomiast $rodki sa przeniesione fizycznie i zgrane na no$nik elektronicz-
ny, podzial majatku bedzie bardziej skomplikowany. W takim przypadku sad moze zlecié¢
bieglemu odnalezienie bitcoindw, ale rezultat takiej opinii jest wysoce niepewny. Jezeli
przyjmiemy bitcoiny (no$nik fizyczny, na ktorym jest klucz lub wierzytelno$¢ hostingowa)
jako sktadniki majatku wspolnego matzonkow, to sprawy dotyczace podziatu majatku beda
znacznie trudniejsze, gdy jedna ze stron bedzie zdeterminowana, aby ukry¢ te $rodki przed
druga strong. Trudno dzisiaj znalez¢ w procedurach sagdowych narzgdzia, ktére umozliwiaja
odnalezienie bitcoindw. Trudnos¢ ta bedzie polegaé réwniez na tym, ze cze$¢ prawnikow
moze jeszcze nie zdawaé sobie sprawy, ze aby namierzy¢ danego rodzaju srodki, trzeba
mie¢ na ich temat specyficzng wiedze¢*.

Kontynuujac rozwazania na temat spraw dotyczacych podzialu majatku wspolnego
obejmujacego bitcoiny ujmowane jako sktadnik mienia osoby uprawnionej do nich, nalezy
zwrdci¢ uwage na kwestie obowigzku sagdu do ustalania sktadu i warto$ci majatku wspol-
nego. Problem, jaki moze si¢ pojawi¢ przy obliczaniu warto$ci majatku wspdlnego, to
problematyka prawidtowej wyceny bitcoina. Obecnie nie ma kursu referencyjnego bitcoina,
mozna wprawdzie na biezgco pobierac kurs z jednej z wybranych gieltd, jednak takich gietd
funkcjonuje wiele, a kursy mogg si¢ od siebie roznicé.

Oczywiste jest, ze w sprawach o podzial majatku wspolnego, gdy strony sa zgodne,
moga dojs¢ do porozumienia odno$nie do wartosci bitcoindéw podlegajacych podziatowi.
W przypadku braku porozumienia niezb¢dne bedzie jednak ustalenie warto$ci tego sktad-

St Art. 271 56 k.r.o.; K. Zacharzewski, Praktyczne..., dz. cyt., s. 190.
52 Bitcoin sprawia, ze rozwody sq coraz bardziej skomplikowane, 2018, https://forsal.pl/arty-
kuly/1108385 bitcoin-sprawia-ze-rozwody-sa-coraz-bardziej-skomplikowane.html [dostep: 11.11.2019].
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nika majatku poprzez opini¢ sporzadzong przez bieglego. Czesto w praktyce do podziatu
majatku przez osoby rozwiedzione nie dochodzi przy rozwodzie, ale dopiero po kilku,
a nawet kilkunastu latach. W takim czasie warto$¢ sktadnikow wspdlnego majatku moze
si¢ zmieni¢. Trzeba dodaé, ze przepisy nie rozstrzygaja wprost, z jakiej daty stan i cena
przedmiotéw powinna by¢ brana pod uwage przy podziale. Jedynie art. 567 par. 3 k.p.c.
stanowi, ze w postepowaniu o podzial majatku wspolnego po ustaniu wspdlnosci majat-
kowej matzonkow stosuje si¢ odpowiednio przepisy o dziale spadku, ale prawo spadkowe
tej kwestii nie rozstrzyga. Przy podziale majatku stan majatku wspolnego nalezy ustala¢
wedhug dnia prawomocnosci orzeczenia rozwodowego, natomiast warto$¢ majatku — wedtug
dnia dokonywania podziatu.

Zgodnie z uchwata Sadu Najwyzszego majatek dorobkowy bytych matzonkéw dzielo-
ny jest przez sad po cenach z dnia podziatu, cho¢by od rozstania znacznie spadta wartos¢
poszczegdlnych sktadnikow??.

Okres$lenie rynkowej wartosci bitcoina w ramach wyceny powinno uwzglednia¢ stan
bitcoina (liczbe) z daty prawomocno$ci wyroku rozwodowego oraz jego warto$¢ w chwili
dokonywania podziatu majatku wspdlnego. Przy ustalaniu warto$ci bitcoina przez biegtego
wydaje si¢ zasadne nawigzanie do powszechnie dostepnych zrodet informacji na temat jego
aktualnej warto$ci (na przyktad gietd bitcoina) i wybranie najbardziej reprezentatywnej
warto$ci pod wzgledem miejsca i czasu notowan albo wprowadzenie $rednie;.

Problemem w sprawach dotyczacych podzialu majatku wspdlnego w przypadku
bitcoindéw moze okaza¢ si¢ koniecznos$¢ orzekania przez sady zabezpieczenia roszczen
zgodnie z tre$cig art. 730 i nast. k.p.c. Zacharzewski, dokonujac analizy bitcoina jako
zabezpieczenia wierzytelnosci banku, wskazat, ze bitcoin jako sktadnik majatku moze
stanowi¢ substrat zabezpieczenia wierzytelno$ci bankowej na podobnej zasadzie, jak war-
to$ci dewizowe przy kredycie lombardowym. Przyjmujac takie stanowisko, zaznaczyt, ze
potencjat bitcoina jako substratu zabezpieczenia wierzytelno$ci pozwala na ustanowienie
zabezpieczenia rzeczowego, na przyktad przewlaszczenia bitcoina na zabezpieczenie
albo powiernicze przewlaszczenie bitcoina ustanowione poprzez objecie w posiadanie
jedynego egzemplarza klucza prywatnego oraz zabezpieczenia osobistego na przyktad
porgczenia wyrazonego w bitcoinie w zwigzku z zakresem zobowigzania dtuznika wedhug
art. 879 par. 1 k.c.>.

Przyjmujac za trafne powyzsze stanowisko K. Zacharzewskiego, mozna sformutowac
wniosek o dopuszczalnosci de lege lata wnioskdw o zabezpieczenie roszczen zgtoszonych
w postgpowaniu o podziat majatku wspolnego, w ktorego sktad wejda bitcoiny —z pewnymi
jednak ograniczeniami wynikajacymi z obowigzujacych przepisow*. Wydaje sig, Ze stosujac
per analogiam analize K. Zacharzewskiego, mozna przyjac, ze w przypadku niewykonania
przez zobowigzanego zobowigzania nalozonego postanowieniem sgdu o zabezpieczeniu
moze zaistnie¢ koniecznos¢ przeprowadzenia postgpowania egzekucyjnego w stosunku

53 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 23 lutego 2018 r., sygn. akt III CZP 103/17, http://www.sn.pl/
sites/orzecznictwo/orzeczenia3/iii%20czp%20103-17.pdf [dostep: 10.11.2019].

3 K. Zacharzewski, Praktyczne..., dz. cyt., s. 192.

35 Tamze, s. 192.
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do bitcoina. Skutkiem egzekucji byloby wowczas uzyskanie przez uprawnionego tytutu
prawnego do bitcoina poprzez pozyskanie klucza prywatnego.

Zakonczenie

Rozbieznosci, jakie pojawiajg si¢ w doktrynie co do cywilnoprawnego charakteru bitcoina,
stawiaja przed prawnikami bardzo powazne wyzwania. Pojawity si¢ nowe, nieznane do-
tychczas problemy prawne dotyczace cyberprzestrzeni oraz nowe trendy, z ktorymi nalezy
si¢ zmierzy¢. Pomimo ze obowigzuje juz Ustawa z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu
praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu’®, ktora zawiera szerokg definicj¢ waluty
wirtualnej, nalezy zauwazyé¢, ze nadal brakuje odpowiedzi na pytanie o cywilnoprawny
charakter kryptowalut®’.
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Streszczenie

Artykul porusza tematyke organizowania i zabezpieczania imprez masowych. Autorka
rozpoczeta analize od wyjasnienia pojecia imprezy masowej oraz dokonata pewnego
wstepu historycznego do zagadnienia, jednoczes$nie poruszajac kwestie tworzonych
w starozytnosci regulacji prawnych majacych na celu zapewnienie bezpieczenstwa.
W kolejnej czesci pracy zostala omoéwiona polska ustawa o bezpieczenstwie imprez
masowych oraz jej ewolucja. Wyszczegdlniono takze inne akty prawne, bedace jej
uzupetnieniem. W zakonczeniu zwrdcono uwage na kontrowersje wskazujace na
koniecznos¢ nowelizacji tej ustawy. Zadano kilka pytan zmuszajacych czytelnika do
refleksji nad omawianym tematem. Praca ma za zadanie pokazac, iz — mimo licznych
nowelizacji —ustawa nie jest jeszcze sprecyzowana wystarczajaco jasno i stwarza rézne
mozliwos$ci interpretacji.

Stowa kluczowe: impreza masowa, impreza, zabezpieczanie imprez, bezpieczenstwo

Analysis of the application of the law on safety at mass events
and reflections on the future
Summary

This article considers safety at mass events. The concept and history of the ‘mass event’
are outlined. The author discusses legal regulations related to safety at mass events. She
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describes the Polish law on safety at mass events and its evolution, and provides details
of other laws that complement it. Attention is drawn to controversies which suggest that
there is a need to amend this law. Several rhetorical questions encourage the reader to
reflect on the issue. The article shows that, despite numerous amendments to the law
on safety at mass events, the law is not yet clear enough and creates opportunities for
different interpretations.

Keywords: mass event, show, safety

Wprowadzenie

Do imprez masowych odnosi si¢ wiele sformutowan: ,,rozrywka”, ,,dobra zabawa”, ,,spe-
dzanie czasu z innymi ludzmi”, ,,integracja”. Kazdy cztowiek ma inne wyobrazenie na ten
temat i tworzy rézne, cz¢sto catkiem nieadekwatne do rzeczywistosci definicje tego pojecia.
Imprezy masowe, tak bardzo potrzebne cztowieckowi do mitego spedzania czasu, muszg
by¢ organizowane i zabezpieczane w odpowiedni sposob. Nalezy zatem dostosowac si¢ do
pewnych ogoélnie przyjetych regut, aby wydarzenie byto pod kazdym wzgledem sukcesem.
Ustawodawca, tworzac prawo, kierowat si¢ dobrem ogoétu i nie zapomniat o widowiskach
gromadzacych rzesze ludzi, dlatego tez niniejszy artykul zawiera ogolny zarys historyczne-
g0 tworzenia si¢ prawa zwigzanego na rozne sposoby z imprezami masowymi (od czasow
antycznych cywilizacji po czasy wspoéltczesne) i analize polskiej ustawy o bezpieczenstwie
imprez masowych. Dr hab. Grzegorz Krawiec, prof. UP, dr hab. Stawomir Tkacz, prof. US
oraz dr hab. Aleksandra Wentkowska w bardzo ciekawy sposéb dokonali wyktadni przepi-
s6w nowelizujacych te ustawe juz w 2013 roku'.

W Polsce w ostatnich latach organizowanych jest coraz wigcej wydarzen o charakterze
masowym. Dbatos¢ o bezpieczenstwo w trakcie ich przebiegu jest bardzo wazng kwestig.
W zwiazku z tym celem zasadniczym artykutu jest analiza ewolucji ustawy o bezpieczen-
stwie imprez masowych oraz omdwienie kontrowersyjnych kwestii z nig zwigzanych.
Gtowna teza pracy jest stwierdzenie, iz zachodza przestanki wskazujace na koniecznosé
nowelizacji ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych. Dane zawarte w niniejszej pracy
zostaty zaczerpnigte ze strony NIK oraz wywiadow przeprowadzonych z policja 1 organi-
zatorami wspomnianych imprez. Jednak w gtdéwnej mierze artykut opiera si¢ na analizie
aktow prawnych.

Geneza imprez masowych i regulacji prawnych z nimi zwiazanych

Ludzie juz od najmtodszych lat szukaja rozrywki. Aby oderwac si¢ od monotonii codzienno-
$ci, uczestnicza w roznego rodzaju balach, widowiskach, przyjeciach. Pojegcia te s3 niczym

' G. Krawiec, S. Tkacz, A. Wentkowska, Ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych: wyktadnia
przepisow nowelizujgcych w Swietle regulacji europejskich, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, War-
szawa 2013.
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innym jak synonimami imprezy?. Im wigcej ludzi, tym lepsza zabawa. Polski ustawodawca
zdefiniowal impreze masowa jako imprez¢ masowa artystyczno-rozrywkowa, masowa
impreze¢ sportowg oraz mecze pitki noznej’. Trzy rézne nazwy, a co za tym idzie — trzy
rozne sytuacje i trzy rézne charakterystyki wydarzen. Co jednak jest ich istota? Organi-
Zujac impreze masows, pierwsza z podstawowych informacji, na jakich trzeba si¢ skupié,
jest z pewnoscig liczba miejsc, jakie organizator musi udostgpnic¢ uczestnikom. Kolejnym
istotnym elementem sg obiekty, w ktorych miatoby odby¢ si¢ dane wydarzenie. W tabeli 1
zostaty przedstawione podstawowe dane pomagajace w zakwalifikowaniu widowiska do
imprez masowych.

Tabela 1. Minimalna liczba miejsc, jakie organizator jest zobowigzanych udostepni¢ uczestnikom imprez

masowych
Rodzaj imprezy masowej
Miejsce imprezy . . i
Artystyczno-rozryw Sportowa Mecz. pl!kl
kowa noznej

Stadion lub inny obiekt niebedacy budynkiem badz teren 1000 1000 1000
stwarzajgcy mozliwosci do przeprowadzenia imprezy
Hala sportowa lub inny budynek stwarzajgcy mozliwosci 500 300 1000
do przeprowadzenia imprezy

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie art. 3 ustawy o bezpieczefistwie imprez masowych.

Istniejg jednak imprezy, ktére — mimo speknienia zawartych w tabeli warunkow — nie
sg uznawane za imprezy masowe. Naleza do nich wszystkie wydarzenia organizowane dla
niepelnosprawnych sportowcow; w teatrach, filharmoniach, kinach, operach, bibliotekach
oraz muzeach i innych podobnych miejscach; w szkotach badz obiektach oswiatowych przez
osoby uprawnione do zarzgdzania tymi miejscami; w formie rywalizacji sportowej dzieci
1 mlodziezy; przez pracodawcow dla pracownikow, tylko gdy miejsce imprezy jest wyko-
rzystywane podczas imprezy zgodnie z jego przeznaczeniem; na wyodrgbnionym do sportu
rekreacyjnego terenie otwartym, majace charakter dostepny dla wszystkich i nicodptatny*.

Doktadne okreslenie, kiedy odbyta si¢ pierwsza impreza masowa, jest niemozliwe, po-
niewaz nie zawsze dokumentowano tego typu wydarzenia. Starozytni Grecy odnotowali
rok 776 p.n.e. jako date ,,pierwszych” igrzysk olimpijskich®. Aktualnie uznaje si¢ t¢ date
za poczatek wielkich, gromadzacych ludzi widowisk. Co ciekawe, przepych, jaki towa-
rzyszyl organizacji imprez masowych oraz ich spektakularnos¢ oddziatywaty nie tylko
na og6lne zadowolenie ludzi. Waga wydarzen niejednokrotnie byta znacznie wigksza,
jak na przyktad w przypadku greckiego uczonego Timajosa, ktoéry zmienit chronologi¢
historii®. Wczesniej za najwazniejszy moment w dziejach Grecji uznawano dat¢ zdobycia

2 M. Banko (red.), Stownik jezyka polskiego PWN, t. 1, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2000, s. 531.

3 P. Suski, Zgromadzenia i imprezy masowe, wydanie 2, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 303.

4 L. Dyduch, Imprezy masowe i zgromadzenia w sprawach publicznych — aspekty prawne i praktyczne,
.Kwartalnik Policyjny” 2016, R. X, nr 4(39), s. 3.

5 S.G. Miller, Starozytni Olimpijczycy. Sportowe zZycie antycznej Grecji, Pafistwowy Instytut Wydaw-
niczy, Warszawa 2004, s. 35.

¢ Polski Komitet Olimpijski, Igrzyska starozytne, http://www.olimpijski.pl/pl/78.igrzyska-starozytne.
html, [dostep: 23.11.2019].
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Troi i to ona byta wyznacznikiem czasu. Igrzyska olimpijskie gromadzity ogromng liczbe
ludzi w jednym miejscu, co wigzato si¢ z wystgpieniem ewentualnych zagrozen. Krolowie
Elidy, Plisy i Sparty, w celu zapobiegania niebezpiecznym sytuacjom podczas przebiegu
jednych z najbardziej znaczacych w tych czasach imprez, zawarli sojusz o pokoju bozym.
Niniejsze porozumienie zobowigzato wszystkich do heromeni, co oznacza zawieszenie
broni. Powstata wtedy tez nazwa olimpiada, oznaczajaca okres 4 lat pomiedzy kolejnymi
igrzyskami’. Literatura wskazuje jednoznacznie, iz czas ten miat na celu rozrywke i jedno-
czenie spotecznosci greckiej. Zawieszenie dziatalnosci przez sady to jeden z przyktadow
odzwierciedlajacych ogromne znaczenie imprez masowych dla spoleczenstwa doby antyku.
Sojusz zawarty miedzy wspomnianymi krolami nie byt jednak wystarczajaca regulacja
zapewniajacg bezpieczenstwo. Przyktadem wykroczenia byta sytuacja z 364 r. p.n.e. Cheé
»przejecia” imprezy przez Arkadéw i Pisanczykow i zastgpienia organizatorow byta silniej-
sza od ustalen migdzy krolami. Miasto Olimpia zostato recypowane®. W wyniku zamieszek
wiele 0sob stracito zycie, a uregulowanie pewnych zasad stato si¢ konieczne.

Warto w tym miejscu zwrdoci¢ uwage na starozytny Rzym. Che¢ przypodobania si¢ oby-
watelom sktonita patrycjuszy do organizowania wigkszych, lepszych i bardziej hucznych
imprez, co wplyneto pozytywnie na rozwoj igrzysk. Wykorzystywano je czgsto w sferze
politycznej, by zyskaé przychylno$¢ zaproszonych gosci. Starozytny Rzym regulowat
w swoim prawie wielkosSci takich imprez’. Rozmach, z jakim organizowano widowiska,
byt niesamowity. Liczba planowanych przedsiewzie¢ w ciagu roku czesto byta wieksza od
liczby dni pracujacych. Podobnie jak w Grecji czynnosci publiczno-administracyjne byly
zawieszane na czas imprezy masowej'’, co moze $wiadczy¢ o priorytetach dwczesnego
spoteczenstwa. Budowano wtedy potezne gmachy stadionow, zwane circusami. Najbar-
dziej znany, znajdujacy si¢ w Rzymie Circus Maximus mogt pomieséci¢ az 250 000 osob
cheacych oglada¢ wyscigi rydwandéw czy walki gladiatoréw. Niejednokrotnie dochodzito
do rywalizacji rowniez na trybunach — w 532 roku doszto do buntu w Konstantynopolu''.
Byl on zapoczatkowany walkami kibicow dwoch przeciwnych druzyn. W starozytnym Rzy-
mie ktadziono nacisk na bezpieczenstwo przebiegu imprez masowych. Pierwszym wartym
wyroéznienia przyktadem jest architektura. Otwarte w 80 roku Koloseum zachwycato swoja
wielko$cia 1 wspaniatoscig. Liczne korytarze, schody, przej$cia umozliwiaty bardzo szybkie
przemieszczanie si¢ uczestnikow wydarzenia, co z pewnoscig poprawiato bezpieczenstwo
imprez. Gmach budowli byl w stanie zmiesci¢ az 50 000 ludzi, co na tamte czasy bylo
imponujacym wynikiem.

Bezpieczenstwo starano si¢ zapewni¢ rowniez przez wprowadzenie regulacji prawnych.
Pierwsza z nich pojawita si¢ juz w 81 r. p.n.e. Lex Cornelia de sicariis et veneficiis obejmo-
wata bardzo szeroki zakres sankcji za wykroczenia zwigzane z krzywdzacymi dziataniami

7 Z. Porada, Starozytne i nowozytne igrzyska olimpijskie, Krajowa Agencja Wydawnicza, Krakow
1980, s. 30-31.

8 Polski Komitet Olimpijski, dz. cyt.

9 J. Ciechanowicz, Rzym — ludzie i budowle, Pafistwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa 1987, s. 75.

10 B. Sitek, Bezpieczerstwo imprez masowych w antycznym Rzymie na tle wspélczesnych rozwigzan,
.Studia Etckie” 2011, nr 13, s. 336.

1S, James, Starozytny Rzym. Oto jedna z najwspanialszych cywilizacji $wiata i ludzie, ktorzy jq
tworzyli — od cesarza do niewolnika, Arkady, Warszawa 1994, s. 34-35.
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przeciwko ludziom badz dorobkowi ich zycia. Do odpowiedzialno$ci za przewinienia mogt
by¢ pociggniety kazdy, bez wzgledu na pteé, status, wiek'2. W wyniku procesu legislacyj-
nego miedzy 78 a 63 r. p.n.e. pojawita si¢ kolejna ustawa — lex Plautia de vi. Dokument
ten powotat do istnienia quaestio, czyli trybunal wtasciwy do okre$lania, jakie zachowania
nalezg do niszczacych lub negatywnie wplywajacych na publiczny pokoj'?. Podsumowujac,
sytuacje z uzyciem sity, takie jak wszczynanie zamieszek, od tego momentu byty rozpozna-
wane przez wyznaczony do tego organ i traktowane jako wykroczenia. Dokonano rowniez
zmian w samym przebiegu imprez masowych i ustawg z 67 r. p.n.e., zwang lex Rosicia
theatralis, podzielono widownig na trzy sfery, oddzielajac w ten sposob ekwitow od sena-
torow 1 pozostatych widzow. Regulacja ta miata na celu zmniejszenie szansy na ewentualne
konfrontacje, sprzeczki pomigdzy czesto nielubigcymi si¢ sferami spotecznymi'®. Kolejng
istotng czgscia systemu prawnego byta lex lulia de vi publica. Byt to wydany przez Juliusza
Cezara akt konca republiki, poruszajacy kwestie zaklocania porzadku publicznego. Byt to
katalog wykroczen, do ktérych miedzy innymi mozna byto zaliczy¢ destabilizowanie pracy
urzednikow, wywolywanie niepokoju wérdd ludzi czy udaremnianie wykonania kary.

Najbardziej znaczacy wptyw na bezpieczenstwo imprez masowych miata jednak lex
lulia de vi privata. Skupienie si¢ na cztowieku jako jednostce byto podkresleniem wartosci
kazdego zycia ludzkiego. Naruszenia praw drugiego cztowieka byty traktowane jako wy-
kroczenia podlegajace sankcji. Pojecie nietykalnosci cielesnej nabrato wigkszego znaczenia,
a uprowadzenia, okaleczenia staty si¢ czym$ zabronionym'’.

Igrzyska olimpijskie przestaty by¢ organizowane za sprawa cesarza Teodozjusza I Wiel-
kiego, ktory w roku 393 n.e. wydat zakaz ich inicjowania. Dwa lata pdzniej plemiona gockie
zniszczyly Peloponez, rabujace i niszczgce jedno z najbardziej znanych miejsc na §wiecie.
W 426 1. n.e. cesarz Teodozjusz 11 uznat Altis za obszar kultow poganskich, nakazujac spa-
lenie zabytkéw mogacych przypomina¢ o najwiekszych starozytnych imprezach masowych.
Pozostatosci po nich zostaty doszczetnie zniszczone okoto 100 lat pdzniej przez trzgsienie
ziemi. Tak oto idea rywalizacji olimpijskiej na ponad 1000 lat odeszta w zapomnienie'®.

W pbzniejszych latach starozytna Grecja staty si¢ inspiracja dla Pierre’a de Coubertina.
Baron urodzony w Paryzu w 1863 roku stat si¢ ,,0jcem” nowozytnego ruchu olimpijskie-
go. Podczas nauki, jaka odebrat w jezuickim liceum $w. Ignacego w Paryzu, byto bardzo
glo$no o Olimpii, w ktdrej przeprowadzano wtedy prace archeologiczne'”. Podczas pobytu
w Anglii mtody mezczyzna bardzo szczegdtowo zaglebil sie w poglady Thomasa Arnolda
1 zapragnal wprowadzi¢ pewne zmiany we francuskim szkolnictwie. Chciat, by mtodziez
nie zglebiata w szkole jedynie wiedzy, ale by rozwijata si¢ tez przez aktywno$¢ ruchowa.
Zafascynowany wptywem gier sportowych na wychowanie mtodziezy wierzyt, iz uczg one
pewnych umiejetnosei, ktore sg bezcenne w dorostym zyciu'®. Liczba jego zwolennikow

2 B. Sitek, dz. cyt., s. 333.
13 Tamze.
Tamze.
5 Tamze.
16 Polski Komitet Olimpijski, dz. cyt.
K. Deberny, K. Ploszaj, W. Firek, Blyszczqcy sterowiec. Pierre de Coubertin o sporcie i olimpizmie,
Polski Komitet Olimpijski, Warszawa 2013, s. 14.
8 'W. Liponski, Historia sportu, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2018, s. 475.
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zaczeta rosnaé dzigki jego czestym wizytom w USA i tamtejszym licznym wystapieniom.
Poczatkowe pragnienia przeprowadzenia jedynie reformy szkolnictwa nie wskazywaly na
to, iz de Coubertin bedzie preznie dziata¢ w sferze sportu i to na arenie miedzynarodowe;.
Podczas jednej z wizyt w USA mezczyzna zetknat si¢ ze sportem widowiskowym. Zauwa-
zyt wtedy, ze takie wydarzenie wywoluje emocje nie tylko wsrdd oséb rywalizujacych, ale
rowniez wérod widowni. Zaskoczyt go rozmiar imprezy masowej oraz zainteresowanie nig.
W 1894 roku odbyt si¢ Kongres dla Wskrzeszenia Igrzysk Olimpijskich. W tym samym roku
powotano oficjalnie Komitet Olimpijski'. Idea, jaka towarzyszyta baronowi, byta zdrowa
rywalizacja pomiedzy mlodzieza z catego Swiata. Igrzyska miaty jednoczy¢. Z uwagi na to,
iz w tamtych czasach nie istniato zbyt wiele federacji sportowych o charakterze miedzy-
narodowym, nie byto rowniez jednolitych regulaminéw. Stosowano si¢ zatem do regulacji
najlepiej rozwinietego pod wzgledem przepisoéw sportowych panstwa, czyli Anglii®.

Imprezy masowe kojarzone sa z duza liczba osob. Kazde panstwo ma wlasne regulacje
zwigzane z organizacjg tego typu wydarzen. Jesli jednak dochodzi do imprezy miedzy-
narodowej, organizator zobowigzany jest spei¢ dodatkowo inne wymagania poza tymi
okreslonymi przez prawo panstwa, na ktérego terenie ma odby¢ si¢ widowisko.

W latach 1983-1984 podczas Zgromadzen Parlamentarnych Rady Europy zwrdcono
uwagg na problem wystepowania niebezpiecznych sytuacji podczas wydarzen sportowych,
a w szczegolnosci przemocy wérod zawodnikow i widowni. Przyjeto wowczas Rekomen-
dacj¢ 963 oraz Rekomendacje¢ R (84)8. Pomimo duzej wagi problemu powstate wowczas
dokumenty nie byly w zaden sposob wigzace. Dopiero sytuacja z meczu pitki noznej na
stadionie Heysel w Brukseli 29 maja 1985 roku zmusita do konkretnych zmian legislacyj-
nych. Bezpieczenstwo imprez masowych stato si¢ tematem pierwszoplanowym. Dla catego
$wiata wazne bylo, aby nigdy wiecej nie doszto do podobnej sytuacji jak w Belgii. Pod-
czas wspominanego meczu kibice wszczeli bojke. Sytuacji przygladali si¢ ludzie z calego
$wiata, poniewaz mecz byt emitowany na zywo w telewizji. Tego dnia zgingto 39 0sob,
670 zostato rannych?!,

Niedtugo po tym zdarzeniu — w sierpniu 1985 roku w Strasburgu Rada Europy przyjeta
dokument odnoszacy si¢ do przemocy podczas imprez masowych. Byta nim Konwencja
nr 120%2. Z uwagi na ratyfikacj¢ dokumentu sygnatariusze musieli dostosowa¢ panujgce
w ich panstwach przepisy tak, aby byty zgodne z konwencja?. Polska rowniez musiata
dokona¢ zmian legislacyjnych. W ten oto sposob weszta w zycie Ustawa z dnia 22 sierpnia
1997 roku o bezpieczenstwie imprez masowych. Dokument, oprécz ogdlnych informacji
na temat warunkow wydawania zezwolenia, obowigzkow i uprawnien organizatora, kon-
sekwencji za nieprzestrzeganie ustawy, odnosi si¢ réwniez do uczestnikow. Przyktadem

1 T. Daszkiewicz, Tworca nowozytnych igrzysk olimpijskich, [w:] Pierre de Coubertin (red.), Oda do
sportu, Spotka Wydawnicza Heliodor, Warszawa 1996, s. 44.

20 W.K. Osterloff, Historia sportu, Instytut wydawniczy Nasza Ksiegarnia, Warszawa 1976, s. 40.

21 R. Kopezyk, Bezpieczenstwo imprez masowych w swietle przepisow unijnych, s. 5-6, http://rober-
tgrzeszczak.bio.wpia.uw.edu.pl/files/2015/03/BEZPIECZE%C5%83STWO-IMPREZ-MASOWY CH-W
-%C5%9AWIETLE-PRZEPIS%C3%93W_R.-Kopczyk.pdf [dostep: 23.11.2019].

22 Council of Europe, European Convention on Spectator Violence and Misbehaviour at Sports Events
and in particular at Football Matches, https://rm.coe.int/168007a086 [dostep: 23.11.2019].

3 R. Kopczyk, dz. cyt., s. 5-6.
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sg miedzy innymi zakazy stadionowe czy tez identyfikacja widzow?*. Literatura wskazuje,
1z obostrzenia w prawie miaty wplywaé pozytywnie na wzrost bezpieczenstwa imprez
masowych.

Polskie regulacje prawne dotyczace imprez masowych

Intensywny rozwdj roznych dziedzin zycia przyczynit si¢ do wzrostu mozliwosci zwigzanych
z organizacja i zabezpieczaniem imprez masowych. Bezpieczefstwo, jako jedno z pod-
stawowych zadan kazdego panstwa, zobligowato migdzy innymi Polske do doskonalenia
prawa tak, aby sytuacje niebezpieczne byty minimalizowane. Charles Monning okreslit
bezpieczenstwo jako ,,wolno$¢ od zagrozen, strachu czy ataku”>. Rzeczpospolita w ustawie
zasadniczej zwrdcita uwage na wspomniane wczesniej pojecie. Szeroki zakres znaczeniowy
bezpieczenstwa zmusit ustawodawce do wyodrebnienia kilku réznych czesci poswieco-
nych temu zagadnieniu: obywatele (art. 5, art. 230), panstwo (art. 45), ekologia (art. 74).
Bezpieczenstwo panstwa podzielono dodatkowo na wewnetrzne i zewngetrzne (art. 230).

Imprezy masowe, ze wzgledu na gromadzenie si¢ duzej liczby 0s6b w jednym miejscu,
zastuzyly na szczeg6lne traktowanie. Podj¢to dziatania legislacyjne, w wyniku czego powsta-
ta Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 1. o bezpieczenstwie imprez masowych?’. Innowatorska
tre$¢ dokumentu miata rozwigza¢ problemy wystgpowania niebezpiecznych sytuacji. Sama
organizacja z kolei miata by¢ juz doktadnie opisana, co dodatkowo miato wptywacé na jakos¢
widowisk. Niestety, zatozenia odbiegaly od rzeczywisto$ci. Pewne niedociggniecia od razu
zostaty wychwycone przez organizatoréw duzych imprez, w celu pominigcia powinnosci
wykonania wszelkich procedur zwigzanych na przyktad z uzyskaniem pozwolenia na wi-
dowisko. Dyferencja interpretacyjna pojecia wprowadzita duze zamieszanie. Ustawa nie
wskazala konkretnie, co jest impreza o charakterze rozrywkowym. Mozna zatem uznacé,
iz definicja imprezy masowej nie byta w wyczerpujacy sposob opisana. W wyniku takich
niedociggni¢¢ wielu organizatoréw dyskotek dla wiecej niz 300 uczestnikow — mimo iz byta
to juz impreza masowa — nie starato si¢ o pozwolenia na nig i inicjowato wydarzenia. Swoje
postepowanie wyjasniali, twierdzac, ze organizowanie spotkan rekreacyjnych nie podlega
ustawie®®. Migdzy innymi na podstawie wskazanego przyktadu ustawodawca zostat zmu-
szony do wprowadzenia pewnych zmian we wspominanym akcie prawnym. W ten sposob
powstata Ustawa z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych. Wydanie
zupetie nowego dokumentu uzasadniono nastepujgco:

24 D. Wykrent, Przeglgd prawa i administracji. Wybrane aspekty prawne zapewnienia bezpieczernstwa
imprez masowych jako jednego z warunkow bezpieczenstwa publicznego, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2016, s. 237.

2 J. Stanczyk, Wspdlczesne pojmowanie bezpieczenstwa, Instytut Studiow Politycznych Polskiej
Akademii Nauk, Warszawa 1996, s. 16.

2% Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.

27 Ustawa z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 2171.

2 S. Pieprzny, E. Ura, Udzial organdw administracji publicznej w zabezpieczaniu imprez masowych,
[w:] ciz (red.), Bezpieczenstwo imprez masowych, RS Druk, Rzeszow 2012, s. 13—14.
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Wspomniana problematyka zostata uregulowana w ustawie z dnia 22 sierpnia 1997 1. o bez-
pieczenstwie imprez masowych, ktora byta juz wielokrotnie nowelizowana. W obecnym
ksztalcie, po nowelizacji z dnia 6 lipca 2007 r., przepisy ww. ustawy utracity wewngtrzng
spdjnos¢, nie przystajac do innych uregulowan i uniemozliwiajac skuteczne stosowanie
prawa wobec narastajgcego zjawiska chuliganstwa stadionowego®.

Wyszczegdlni¢ mozna dwa zakresy niniejszej regulacji: podmiotowy i przedmiotowy.
Pierwszy z nich obejmuje obowiazki i uprawnienia, poczawszy od organizatora, przez
wszystkie osoby przyczyniajace si¢ do zapewnienia bezpiecznego przebiegu imprezy,
konczac na uczestnikach. Wtasciwi miejscowo komendanci policji oraz panstwowej strazy
pozarnej, a takze kierownicy pogotowia ratunkowego 1 panstwowego inspektora sanitarnego
wedlug nowej ustawy zobligowani sg do zaopiniowania imprezy. Opinie takie tworzone
sa w celu zapewnienia bezpieczenstwa na najwyzszym mozliwym poziomie. Wymienione
wczesniej podmioty podajg zarowno ilos¢ srodkdéw potrzebnych do zabezpieczenia terenu
widowiska, jak i liczbe 0séb koniecznych do obstugi.

Zakres przedmiotowy skupia si¢ na przyktad na poje¢ciu imprezy masowej. Definicja
jest bardzo rozbudowana i eliminuje wcze$niej wspominane sytuacje ,,omijania prawa”.
Wyszczegolnione zasady zdobywania zezwolenia wyjasniaja catg procedure od strony
organizatora i organu wydajacego dokument. Dodatkowo w ustawie zawarte sg informa-
cje o gromadzeniu i przetwarzaniu danych, a takze opisana odpowiedzialnos$¢ cigzaca na
organizatorze za wszelkie mozliwe szkody. Najwazniejsza czescig tego aktu prawnego sg
z pewnoscig warunki konieczne do tego, aby zapewnione zostalo bezpieczenstwo imprezy
oraz warunki jego kontrolowania. Warto doda¢, iz cze¢Sciowo zawarte w ustawie zostaly
réwniez przepisy karne®®. Zauwazalny jest staly wzrost liczby rdéznych aktow chuligani-
zmu. Wraz z kazda zmiang ustawy dopisywane sg kolejne punkty do katalogu zachowan
zakazanych. Z jednej strony $wiadczy to o szerzacej si¢ deprawacji, z drugiej zas bardziej
restrykcyjne przepisy moga zwigkszy¢ bezpieczenstwo’!.

Mimo rozbudowanej treéci ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych nie mozna od-
dzieli¢ jej od reszty prawa. Istnieje wiele ustaw dopetniajacych jej tres¢. Czgs¢ zagadnien
nie zostala w niej zawarta z powodu istniejacych juz w tej kwestii odrebnych regulacji. Tak
wigc tre$¢ ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, mimo swego fundamentalnego
charakteru, nie jest jedynym aktem regulujacym organizacj¢ i zabezpieczenie widowisk
masowych. Istotne kwestie odnoszace si¢ do omawianego zagadnienia zawarte sg na przyktad
w: ustawie o §rodkach przymusu bezposredniego 1 broni palnej, ustawie Kodeks postepowa-
nia karnego, ustawie Kodeks wykroczen, ustawie Kodeks postepowania administracyjnego,
ustawie o stanie wyjatkowym, ustawie o ochronie przyrody, ustawie o Panstwowej Strazy
Pozarnej, ustawie o Policji, ustawie o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny
zabronione pod grozba kary i wielu innych. Istniejg rowniez sytuacje, kiedy widowisko —
mimo iz gromadzi duzg liczbe 0s6b — nie podlega pod ustawe o bezpieczenstwie imprez
masowych albo jest z niej wylaczone. Mozna jednak wyrdznié¢ regulacje, ktore sa dosto-

2 Sejm VI kadencji, Uzasadnienie projektu ustawy o bezpieczerstwie imprez masowych, druk nr 1074,
s. 59, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/DA36C82C8CD734EDC12574DA002C0991/$file/1074.pdf
[dostep: 25.11.2019].

30 P. Suski, dz. cyt., s. 294-295.

31 C. Kakol, Prawnokarne aspekty bezpieczernstwa imprez masowych, CeDeWu, Warszawa 2019, s. 30.
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sowane do ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych. Przyktadami sg migdzy innymi:
Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 1. 0 ochronie 0s6b i mienia®?, Ustawa z dnia 20 czerwca
1997 r. Prawo o ruchu drogowym®, Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze*, Ustawa
z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej*.
Organizacja i zabezpieczenie imprezy masowej wigza si¢ z wieloma skomplikowanymi
dziataniami. Organizator powinien by¢ zaznajomiony z wszystkimi potrzebnymi regulacjami
prawnymi, a przygotowania do imprezy masowej skrupulatnie zaplanowane.

Kontrowersje zwigzane z imprezami masowymi

Organizatorzy imprez niejednokrotnie, w celu uproszczenia procedury organizacyjnej,
sztucznie ,,podciagaja” swoje wydarzenie pod inne przepisy niz ustawa o bezpieczenstwie
imprez masowych. Taka sytuacja miata miejsce w grudniu 2019 roku, kiedy to Regional-
ne Centrum Wolontariatu w Gdansku ztozylo wniosek o zgod¢ na wykorzystanie drogi
w sposob szczegolny. Sprawa zostata rozpatrzona pozytywnie i z upowaznienia prezydenta
miasta Zespo6t do Zarzadzania Ruchem Urzedu Miasta Gdanska wydat decyzje. Dodatkowo
whniosek zaopiniowany zostal przez komendanta wojewodzkiego policji. Pod koniec grudnia
2018 roku Regionalne Centrum Wolontariatu otrzymato pozwolenie na organizacj¢ imprezy
1 pozytywna opini¢ policji. Planowane wydarzenie miato odby¢ si¢ na Targu Weglowym
z zajeciem ulic Targ Weglowy i1 Bogustawskiego®. Artykut 65 Ustawy z dnia 20 czerwca
1997 r. Prawo o ruchu drogowym brzmi nastepujaco:

Zawody sportowe, rajdy, wyscigi, przewo6z 0sob kolejka turystyczng i inne imprezy, ktore

powoduja utrudnienia w ruchu lub wymagaja korzystania z drogi w sposéb szczegdlny,

moga si¢ odbywac pod warunkiem zapewnienia bezpieczenstwa porzadku podczas trwania
imprezy oraz uzyskania zezwolenia na jej przeprowadzenie®’.

Jednoznacznie wynika z tego, iz organizator, uzyskujac pozwolenie oraz pozytywna
opini¢ od komendanta wojewodzkiego policji, spetnit przestanki pozwalajace mu na
zorganizowanie imprezy. Przepisy ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych sg duzo
bardziej restrykcyjne i zobowigzujg do wigkszej dbatosci o bezpieczenstwo. Przyktadem
jest konieczno$¢ wyznaczenia kierownika do spraw bezpieczenstwa. Osoba ta musi by¢
wykwalifikowana. Nalezy zwrdci¢ uwage, iz wspotpraca z policjg w takiej sytuacji jest
konieczna. Kontakt pomigdzy kierownikiem do spraw bezpieczenstwa a policjg musi by¢
staty podczas przebiegu imprezy masowej. Zadania funkcjonariuszy na widowisku z za-
jeciem pasa ruchu drogowego ograniczajg si¢ za$ do zapewnienia bezpieczenstwa ruchu
na drodze. Odpowiednia tgcznos¢ ze stuzbami, miejsce dowodzenia czy tez oznakowanie

2 Dz.U. z2018 1., poz. 2142.

3 Dz.U. 22020 1., poz. 110.

* Dz.U. 22019 ., poz. 1580.

3% Dz.U.z2018 1., poz. 1983.

3¢S, Jadczak, Czemu nie impreza masowa? Gdarnski koncert zorganizowano na podstawie prawa
drogowego, https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/organizacja-finalu-wosp-w-gdansku-jakie-prze-
pisy-zastosowano.900368.html [dostep: 25.11.2019].

37 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym.



https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/organizacja-finalu-wosp-w-gdansku-jakie-przepisy-zastosowano,900368.html
https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/organizacja-finalu-wosp-w-gdansku-jakie-przepisy-zastosowano,900368.html
https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/organizacja-finalu-wosp-w-gdansku-jakie-przepisy-zastosowano,900368.html
https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/organizacja-finalu-wosp-w-gdansku-jakie-przepisy-zastosowano,900368.html

68 Liliana Podwika

terenu imprezy to dodatkowe wymogi ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych. Mozna
pokusic¢ si¢ o stwierdzenie, iz Regionalne Centrum Wolontariatu w Gdansku ,,poszto na ta-
twizne”. Zorganizowane przedsiewzigcie bylo tragiczne w skutkach. 13 stycznia 2019 roku
odbyl si¢ 27. Finat WOSP, na ktorym prezydent miasta Pawet Adamowicz zgingt w wyniku
ataku nozownika*. Koncert nie miat statusu imprezy masowej, a pozwolenie na nig zostato
wydane z upowaznienia zmartego tragicznie prezydenta. Temat jest bardzo kontrowersyjny,
poniewaz wydarzenie od wielu lat cieszy si¢ bardzo duzym zainteresowaniem ze strony
uczestnikéw 1 gromadzi rzesze ludzi. Wazne jest wiec, aby koncert byl organizowany na
zasadach okreslonych w ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych. Koncert zabezpie-
czata Agencja Ochrony ,, Tajfun”. W jednym z wywiadow organizatorzy przyznali, ze firma
ta zostata zobowigzana do specjalnego podejscia do wydarzenia i zabezpieczania go jak
imprezy masowej®.

Dlaczego jednak nie zastosowano przepiséw o bezpieczenstwie imprez masowych?
Dlaczego, pomimo $wiadomosci organizatorow o wadze i rozmiarach wydarzenia, podjeto
decyzj¢ o zakwalifikowaniu koncertu do zupetnie innej grupy widowisk, niz nalezato? Czy
Zespot do Zarzadzania Ruchem Urzedu Miasta Gdanska nie powinien odméwi¢ wydania
pozwolenia na impreze¢ organizowang w takiej wtasnie formie? W zwiazku ze zdarzeniami,
jakie miaty miejsce na 27. Finale WOSP, nasuwa si¢ wiele pytan, na ktore cigzko znalez¢
odpowiedz. Moze bedzie to wystarczajacy sygnat dla ustawodawcy, aby jednak podjgé
kolejne dziatania legislacyjne.

Nastgpna bardzo kontrowersyjna kwestia jest sytuacja, w ktdrej organizatorem imprezy
masowej jest sam organ upowazniony do wydawania zezwolen na przeprowadzenie takiej
imprezy. Dochodzi wowczas do tego, ze to sam wnioskodawca rozpatruje swoj wniosek*.
Wedle ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych organem wlasciwym do rozpatrywa-
nia wniosku o pozwolenie na przeprowadzenie imprezy masowej jest wojt, burmistrz lub
prezydent miasta (w zaleznosci od miejsca, w ktorym ma odby¢ si¢ impreza). Decyzje
wydawane sg przez urz¢dnikow z upowaznienia wspominanego organu*'. Dochodzi zatem
do sytuacji, kiedy to podwtadny analizuje wniosek wtasnego szefa. Czy w takiej sytuacji
jest w stanie zrobi¢ to tak, jak nalezy, nie bojac si¢ 0 ewentualng utrate pracy w momencie,
gdy decyzja bedzie niezadowalajaca?

Wedhug badan przeprowadzonych przez NIK istnieje wiele wykroczen zwigzanych
z wydawaniem zezwolen na przeprowadzenie imprez masowych. W latach 2015-2017
skontrolowano pi¢¢ urzedoéw miast wojewddzkich, dziesie¢ urzedéw miast na prawach
powiatu i dziesie¢ urzedéw innych miast. W szesnastu z nich pozwolenia zostawaly wy-
dawane, mimo iz wnioski byty sktadane po terminie, co wplywa znaczaco na zaburzenie
bezpieczenstwa imprez masowych. Ponadto w 48% skontrolowanych urzedéw dopatrzono

3 A. Warzawa, Final WOSP w Gdarnisku nie byl zgloszony jako impreza masowa, https://www.
gosc.pl/doc/5284757.KGP-Final-WOSP-w-Gdansku-nie-byl-zgloszony-jako-impreza-masowa [dostep:
25.11.2019].

3 S. Jadczak, dz. cyt.

40" Art. 18 Ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych.

4 W. Wytrazek, Kompetencje organow samorzqdu terytorialnego, [w:] P. Stanisz, M. Czuryk, K. Osta-
szewski, J. Swiecki (red.), Sprawnosé a legalnosé¢ administracji publicznej w sferze ochrony porzqdku
i bezpieczenstwa publicznego, Katolicki Uniwersytet Lubelski, Lublin 2014, s. 608.
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si¢ wykroczen zwigzanych z przekazaniem kopii wydanych zezwolen policji, strazy pozar-
nej 1 wojewodom. Cze$¢ z nich nie zostata w ogdle przekazana, cze$¢ zostata przekazana
w nieodpowiednim terminie*. Sg to z pewnoscia znaczace wykroczenia, ktore nie powinny
mie¢ miejsca. Wojewodowie majg prawo do zakazania przeprowadzenia imprezy masowe;j,
jesli stan bezpieczenstwa zostanie uznany za zty. Musza jednak wiedzie¢ o tym, iz ma si¢
ona w ogole odby¢. Nie istniejg zadne sankcje za zaniechanie tej procedury, cho¢ wydaje
si¢ ona bardzo istotna.

Kolejnym przyktadem niedociagnie¢ ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych jest
kwestia zwigzana z alkoholem. Wedlug prawa napoje o zawartosci alkoholu nie wigkszej
niz 3,5% moga by¢ sprzedawane i podawane na réznych wydarzeniach gromadzgcych
ludzi, oprocz imprezy masowej podwyzszonego ryzyka. Zgodnie z ustawa o wychowaniu
w trzezwosci tylko podmioty majace odpowiednie zezwolenie mogg sprzedawac i poda-
wac napoje alkoholowe. Tak wiec w procedurze zwigzanej z wydawaniem pozwolenia na
przeprowadzenie imprezy masowej powinno by¢ weryfikowane, czy podmioty te maja
potrzebne zezwolenie®. Po przeprowadzonej kontroli Najwyzsza Izba Kontroli zwrocita
si¢ do ministra odpowiedzialnego za sprawy wewngtrzne migdzy innymi o doprecyzowanie
regulacji dotyczacych obecnos$ci alkoholu na imprezach masowych.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych wykazala, iz sa
zauwazalne pewne luki prawne umozliwiajace zardwno organizatorowi, jak i organom
wydajacym zezwolenia na przeprowadzenie imprez dziatania mogace znaczaco wplywaé
na jakos$¢ bezpieczenstwa wydarzen. Pierwszym przyktadem bylo wykorzystanie przez
inicjatora imprezy ustawy Prawo o ruchu drogowym w celu uproszczenia wszelkich pro-
cedur, mimo iz koncert mozna byto zaliczy¢ do imprez masowych. Kolejnym przyktadem
byly wykroczenia zwigzane z wydawaniem przez wlasciwe do tego organy zezwolen na
przeprowadzenie wydarzen. Zwrocono réwniez uwage na sytuacje, kiedy wnioskodawca
jestjednoczesnie osoba rozpatrujaca wniosek oraz podkreslono konsekwencje braku sankcji
za nieprzekazanie wojewodzie kopii wydanego zezwolenia. Ostatnim z przyktadéw bylto
niedoprecyzowanie kwestii zwigzanych ze sprzedazg alkoholu na tego typu widowiskach.
Wyszczegdlniona na poczatku tekstu teza zostata potwierdzona przez zaprezentowane tre-
$ci: zachodza przestanki wskazujgce na konieczno$é nowelizacji ustawy o bezpieczenstwie
imprez masowych. Wybrane kontrowersje jednoznacznie obrazujg niedoskonatos¢ tego
aktu prawnego.

42 NIK, Masowy problem, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/bezpieczenstwo/masowy-problem.
html [dostep: 25.11.2019].
4 Tamze.
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Streszczenie

Fundusze unijne zaczely oddziatywac na zycie Polakow z chwilg wstapienia Polski do Unii
Europejskiej. Na mocy traktatu akcesyjnego od 1 maja 2004 roku Polska zostata jednym
z cztonkoéw UE. W latach 2007—2013 Polska korzystata ze sSrodkow unijnych z: Europe;j-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich,
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego. Artykut przedstawia procentowy udziat
funduszy unijnych w realizacji wybranych zadan w stosunku do $rodkéw pochodzacych
z budzetu gminy. Opisano gming jako jednostke zdecentralizowanego samorzadu teryto-
rialnego, wyjasniajac jej odpowiedzialno$¢ za sprawy o zasiggu lokalnym. Przedstawiono
zarys budzetu gminy i jego cz¢sci sktadowe, uwzgledniajac aspekty samodzielnosci finan-
sowania gmin. Podkre$lono, iz wykonywanie zadan zleconych lub wlasnych przez gming
jest wyrazem samodzielno$ci. Poruszono aspekt wykorzystania funduszy unijnych, ktore
wraz z przystapieniem Polski do UE staly si¢ zrodlem dochodéw gminy. Opisano fundusze
unijne majace udziat w budzecie gminy Kalwaria Zebrzydowska w latach 2007—2013. Wy-
bierajac ten okres, kierowano si¢ glownie rozliczeniem wszystkich przedsigwzigé. Dzigki
pozyskanym funduszom europejskim gmina Kalwaria Zebrzydowska mogta zrealizowac
wiele projektow, ktore mialy realne znaczenie w zyciu jej mieszkancow.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, fundusze unijne, gmina, administracja, obywatel,
mieszkaniec, EFRR, EFS, FS, EFRROW, EFMR
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European Union funds in the implementation of municipal tasks:
The example of Kalwaria Zebrzydowska (2007-2013)
Summary

Poland joined the European Union on 1 May 2004. Since then EU funds have impacted
on the lives of Poles. Between 2007—2013 Poland benefitted from various European
Union funds including the European Regional Development Fund, the European Ag-
ricultural Fund for Rural Development, the European Maritime and Fisheries Fund.
This article discusses EU funds, included in the commune budget, that are used in the
implementation of selected tasks. The commune is described as a unit of local govern-
ment. The scope of its responsibility for local matters is outlined. The budget of the
commune is summarised. The commune’s level of financial autonomy is noted. The
performance of tasks commissioned by the commune is highlighted as an expression of
independence. EU funds are shown to be a constant source of income for the commune.
EU funds received by the Kalwaria Zebrzydowska commune are listed as a proportion
of'the commune’s budget from 2007 to 2013. In this period EU funding was distributed.
EU funds allowed the Kalwaria Zebrzydowska commune to implement many projects
that impacted on the lives of residents.

Keywords: European Union, EU funds, commune, administration, citizen, resident,
ERDF, ESF, CF, EAFRD, EMFF

Wprowadzenie

Potencjat finansowy wywiera istotny wptyw na prawidtowe funkcjonowanie jednostek
samorzadu terytorialnego, a przede wszystkim na ich rozwoj. Zmiany, ktére dokonujg si¢
w zarzadzaniu nimi, sg niezmiernie istotne z punktu widzenia rozwoju, co przektada si¢ na
lokalng gospodarke i funkcjonowanie jej mieszkancow.

Polska zostata cztonkiem Unii Europejskiej 1 maja 2004 roku. Cztonkostwo to ma ogrom-
ny wplyw na rozwoj gospodarczy kraju z uwagi na obowigzek przestrzegania surowych
regulacji i niejednokrotnie wygérowanych wymogow unijnych. W latach 2007-2013 Polska
korzystata ze srodkéw unijnych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybac-
kiego. Réwniez Kalwaria Zebrzydowska, tak jak kazda inna polska miejscowos$¢, podjeta
starania, aby w jak najlepszy sposob wykorzysta¢ srodki unijne do realizacji istotnych zadan
publicznych — zar6wno za posrednictwem projektéw infrastrukturalnych, jak i spotecznych.

Celem niniejszego artykutu jest zbadanie, jaki byt procentowy udziat funduszy unijnych
w latach 2007-2013 w realizacji wybranych zadan w stosunku do §rodkéw pochodzacych z bu-
dzetu gminy. Autor, analizujac udostepnione przez urzad gminy dane finansowe, zastanowi si¢
nad proporcjami w tym zakresie i dzielgc si¢ wlasnymi spostrzezeniami, zaproponuje pewne,
dos¢ ogodlne (z uwagi na objetos¢ opracowania) wnioski. Postuzy to udowodnieniu tezy, iz
gminy, takie jak Kalwaria Zebrzydowska, w szerokim zakresie wykorzystujg swdj potencjat,
jakim jest przede wszystkim potozenie geograficzne, do bardziej efektywnej, biorac pod
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uwagg taczenie Srodkow wilasnych z funduszami pochodzacymi z Unii Europejskiej, realizacji
zadan publicznych. Wykorzystana w pracy metoda badawcza to gtéwnie analiza dokumentow,
a takze map dotacji i opisoOw projektow realizowanych w latach 2007-2013. Wybierajac ten
okres, autor kierowat si¢ gldwnie jego ,,zamknieciem” i zwigzanym z tym faktem koncowym
rozliczeniem wszystkich podejmowanych we wskazanych latach przedsiewzie¢. Umozliwito
to bowiem holistyczng analizg zrealizowanych juz dochodow i wydatkow.

Artykut sktada si¢ sze$ciu czesci. W pierwszej omdéwiono gmine jako podstawows jed-
nostke samorzadu terytorialnego i scharakteryzowana jej zadania, a w nastgpnej omowiono
krotko sam budzet. Trzecia cze$¢ skupia si¢ na funduszach unijnych, ktére mogg by¢ zro-
dtem dochodéw gminy. Czwarta natomiast pos§wigcona jest bezposrednio gminie Kalwarii
Zebrzydowskiej 1 zawiera charakterystyke jej budzetu w latach 2007-2013 z uwzglednie-
niem $rodkow pochodzacych z Unii Europejskiej. Na koncu umieszczono podsumowanie
zawierajgce wnioski autora.

Gmina jako jednostka zdecentralizowanego samorzadu
terytorialnego

,»W aktualnym systemie prawnym Rzeczpospolitej Polskiej gtéwnym ogniwem samorzadu te-
rytorialnego jest gmina”'. Rowniez Konstytucja RP w art. 164 ust. 1 stwierdza, iz ,,podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina’. Wyzej wymienione stwierdzenia pociagaja za
sobg szereg konsekwencji, mi¢dzy innymi: zaspokajanie potrzeb jednostki, ktdra zyje, pracuje
1 uczestniczy w zyciu lokalnym na danym obszarze, co przedstawia Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym w art. 7, precyzujac, iz: ,,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty
nalezy do zadan wlasnych gminy’”. Nalezy rowniez przyja¢ forme¢ domniemania kompetencji
z uwagi na pytania i watpliwosci dotyczace zadan, ktére ma wykona¢ dana jednostka. Jest to
zawarte w tej samej ustawie, w art. 6 ust. 1: ,,do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie spra-
wy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow™.

Gmina jest wiec podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, odpowiedzialng za
sprawy majace zasieg lokalny, ktéra ma za zadanie zaspokoi¢ podstawowe potrzeby wspdl-
noty samorzadowej. ,,Rozcztonkowanie terytorium panstwa i wydzielenie wyodrgbnionych
jednostek terytorialnych dla dziatalnosci administracyjnej’ — to definicja podziatu teryto-
rialnego, ktoéry ma utatwic¢ kontakt obywatela z organem wladzy terenowej. Z mocy prawa
kazdy mieszkaniec danej gminy nalezy do swoistego ,,zrzeszenia”, ktore wypetnia zadania
administracyjne. Przynalezno$¢ do gminy jest wigc obligatoryjna i wiaze si¢ z faktem za-
mieszkiwania na danym terytorium.

I'S. Wykretowicz, Samorzgd w Polsce istota, formy, zadania, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Ban-
kowej, Poznan 2008, s. 163.

2 Art. 164 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. r., tekst jedn. Dz.U.
72009 r. nr 114, poz. 946 — dalej Konstytucja RP.

3 Art. 7 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 506,
1309, 1571, 1696, 1815 — dalej ustawa o samorzadzie gminnym.

4 Tamze, art. 6, ust. 1.

5 E. Zielinski, Samorzqd terytorialny w Polsce, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2004, s. 14.
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Gmina wykonuje zadania publiczne wiasne i zlecone. Artykut 163 Konstytucji RP przed-
stawia zarys kompetencji, ktére ma w swojej wtadzy gmina: ,,samorzad terytorialny wyko-
nuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla organdéw innych
wiadz publicznych”¢. Oczywiscie sa one wykonywane na wtasng odpowiedzialno$é przez
gming, a czynigc to, daje ona do zrozumienia, ze jest samodzielnym podmiotem, a panstwo
moze ingerowaé tylko w przypadkach ujetych w ustawach, natomiast ochrona samodziel-
nosci gminy jest gwarantowana przez sad, na co wskazuje art. 165 ust. 2: ,,samodzielno$é
jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sgdowej™”.

Najbardziej istotnym artykutem formutujagcym domniemanie kompetencji gminy w spra-
wach publicznych o aspekcie lokalnym jest art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym (zakres
dziatania gminy): ,,1. Do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o zna-
czeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow. 2. Jezeli ustawy nie
stanowig inaczej, rozstrzyganie w sprawach, o ktorych mowa w ust. 1, nalezy do gminy”*.
Domniemanie stanowi regule, na ktdrej oparty jest podziat zadan w zakresie publicznym,
majacych znaczenie lokalne. Jest ona rowniez dyrektywa interpretacyjna w przypadku, gdyby
mialy powsta¢ spory kompetencyjne w tym zakresie. Podzial na zadania wlasne i zlecone
dla samorzadu terytorialnego zawarty jest w Konstytucji RP, a doktadniej w art. 166 ust. 1:
,»,Zadania publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sg wykonywane
przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne™. Natomiast w ust. 2 ustawa
zasadnicza wskazuje, ze: ,,Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze
zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych.
Ustawa okre$la tryb przekazywania i sposdéb wykonywania zadan zleconych”!?.

Zadania wtasne to zaspokojenie potrzeb wspolnoty, natomiast zlecone dotyczg zakresu
administracji rzgdowej oraz organizacji i przygotowan zwiazanych z wyborami lub referen-
dami. Oba rodzaje zadan moga mie¢ znamiona obowiazkowe, jezeli sg obligowane przez
ustawe do ich wykonania, a takze dobrowolne. Dobrowolne zadania z zakresu administracji
rzadowej gmina moze wykonywac na podstawie porozumiefi. Réznica pomigdzy nimi tkwi
w ,,delegacji”’, wlasne zadania gmina wykonuje we wlasnym imieniu i na wtasng odpowie-
dzialno$¢ i w zwigzku z tym podlega kontroli jedynie z punktu widzenia legalnosci. Nato-
miast zadania zlecone wykonywane sg na podstawie ustawy lub porozumienia, a zlecajacy
zastrzega sobie prawo do ich $cislejszej kontroli.

Budzet gminy

Dochodami budzetu gminy nazywamy $rodki finansowe przekazane w sposob bezzwrotny
od podmiotdéw gospodarczych, a takze osob fizycznych lub finanse otrzymane pod postacia
dotacji lub subwencji, z przeznaczeniem na realizacj¢ konkretnych celéw na rzecz zaspo-

¢ Art. 163 Konstytucji RP.

7 Tamze, art. 165 ust. 2.

8 Art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym.
o Art. 166 ust. 1 Konstytucji RP.

10 Tamze, art. 166, ust. 2.
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kojenia potrzeb mieszkancow danej gminy. W Ustawie z dnia 13 listopada 2003 roku o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego!' zawarte sg zasady gromadzenia dochodow
1 przekazywania subwencji czy dotacji.

Podstawa wykonywania zadan zleconych lub wlasnych przez gming jest jej budzet, ktory
jest wyrazem samodzielno$ci tej jednostki. Samodzielno$¢ wyznaczona jest przez przepisy
kilku aktow prawnych: Konstytucji RP, Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego'?, ustaw
zwyklych, ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o finansach publicznych i ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Artykut 167 ust. 1 ustawy zasadniczej
brzmi: ,,Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach publicz-
nych odpowiednio do przypadajacych im zadan™'*. Trybunat Konstytucyjny'* odnosi si¢
do przytoczonego artykutu, twierdzac, iz nalezy zachowaé proporcje migdzy wysokoscia
dochodow a zakresem zadan jednostek samorzadu terytorialnego.

Mozna rozrézni¢ dwa aspekty samodzielnosci finansowania gmin: dochodowy oraz
wydatkowy. Jesli chodzi o aspekt dochodowy, to bardzo wazng sprawg jest polityka po-
datkowa. Jest to $wiadome dziatanie podejmowane przez samorzad terytorialny, ktére ma
zamierzony cel i dazy do uzyskania pozadanego efektu. Ustawa z dnia 13 listopada 2003 .
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego's okresla w Polsce zrodta dochodéw dla
jednostek samorzadu terytorialnego. Z kolei aspekt wydatkowy to prawo do decydowania
przez jednostki samorzadu terytorialnego o rodzaju zadan i sposobie ich wykonywania,
realizowaniu ich, a takze zakresie ponoszonych wydatkow, ktore zostaly przeznaczone na
ich realizacje. Istnieje rowniez podziat na posredni i bezposredni sposob oddziatywania
panstwa na wydatki samorzadu. Ten pierwszy to tzw. regulowanie sfery dziatania samorzadu,
a drugi nakaz ponoszenia okre§lonych wydatkow, ustalenie limitow wydatkow, zakazanie
okreslonych wydatkéw. Warto podkresli¢, ze decentralizacja wladzy publicznej wigze si¢
nierozerwalnie z efektywnym i sprawiedliwym podzieleniem $rodkow finansowych.

Fundusze Unii Europejskiej zrédlem dochodéw gminy

Polska od 1 maja 2004 roku jest cztonkiem Unii Europejskiej. Fundusze pochodzace z UE
odgrywaja wazng role, zwlaszcza w ostatnich latach, gdyz sa znacznym wsparciem dla
ograniczonych budzetow wilasnych wielu podmiotéw, rowniez administracji publicznej.
Realizowane w gminach projekty charakteryzuja si¢ zréoznicowaniem, a jest to zalezne przede
wszystkim od rodzaju gminy, jej potozenia geograficznego czy po prostu specyficznych
potrzeb jej mieszkancow. Nie da si¢ zaprzeczy¢, ze udziat srodkéw finansowych pochodza-
cych z UE w dochodach gmin jest przejawem aktywno$ci ze strony wtadzy w pozyskiwaniu

I Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, tekst jedn.
Dz.U. 22020 r., poz. 23 — dalej ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

12 E. Kornberger-Sokotowska (red. nauk.), J. Zdanukiewicz, R. Cieslak, Jednostki samorzgdu teryto-
rialnego jako beneficjenci srodkéw europejskich, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 21.

13 Art. 167 ust. 1 Konstytucji RP.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 1999 r., K35/98, Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego 1999, nr 3, poz. 37.

15 Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
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srodkow finansowania zadan z zewnatrz. Najwazniejszym celem ubiegania si¢ o te Srodki
wydaje si¢ potrzeba zapewnienie zrOwnowazonego rozwoju. Do grupy najwigkszych fun-
duszy pochodzacych z budzetu unijnego, z ktérych korzysta¢ moga polskie gminy, zaliczy¢
mozna: fundusze strukturalne, Fundusz Spdjnosci i Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich.

Narzegdziem pomocy Unii Europejskiej dla Polski w latach 2007-2013 byta realizacja
Narodowej Strategii Spojnosci. Polska korzystata w tym okresie z pigciu funduszy w ramach
tzw. polityki spdjnosci:

1)  Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego'®,

2)  Europejskiego Funduszu Spotecznego'’,

3) Funduszu Spdjnosci's,

4)  Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich!,
5)  Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego®.

Fundusze strukturalne sg elementami polityki strukturalnej Unii Europejskiej, a ich
zadaniem jest restrukturyzacja i modernizacja gospodarki w krajach Unii?!. Wptywa to na
spdjnos¢ ekonomiczna i spoteczng. Tego typu fundusze kierowane sg gtownie do sektorow
gospodarki i regionéw niebedacych w stanie dorownac pozostalym w poziomie rozwoju.
Celem tej polityki jest zmniejszenie roznic ekonomicznych i spotecznych majacych miejsce
w Unii Europejskiej. Na fundusze strukturalne w okresie 2007-2013 sktadaly si¢: Europe;j-
ski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Spoteczny, Fundusz Spojnosci,
Europejski Fundusz Morski i Rybacki, Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Ob-
szarow Wiejskich.

Celem Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) byto zmniejszanie réznic
W poziomie rozwoju regiondw na terenie Unii Europejskiej oraz wzmacnianie spdjnosci
gospodarczej, spotecznej i terytorialnej. Z funduszu tego pochodzi m.in. wsparcie inwestycji
infrastrukturalnych i produkcyjnych, a takze matych 1 $rednich przedsiebiorstw.

Europejski Fundusz Spoteczny (EFS)? ma na celu walke z bezrobociem w krajach czton-
kowskich Unii Europejskiej. Pienigdze z niego mialy umozliwi¢ ksztalcenie si¢ i znalezienie
zatrudnienia. Wspotfinansowana byla z niego pomoc dla regionéw i grup spotecznych,

16 Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w spra-
wie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999.

17 Rozporzadzenie (WE) nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 . w spra-
wie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1784/1999.

18" A. Szymanska, Fundusze unijne i europejskie 2007-2013 dla mieszkaricow obszaréw wiejskich,
Wydawnictwo Placet, Warszawa 2008, s. 9.

19 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
W sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich (EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005.

20 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 508/2014 z dnia 15 maja 2014 r.
w sprawie Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (WE)
nr 2328/2003, (WE) nr 861/2006, (WE) nr 1198/2006 i (WE) nr 791/2007 oraz rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1255/2011.

2l R. Cieslak, J. Kordasiewicz, Fundusze unijne 2007-2013. Poradnik przedsigbiorcy, Wydawnictwo
Unimex, Wroctaw 2007, s. 21.

2 A. Szymanska, Fundusze unijne i europejskie 2007-2013 dla samorzqdu terytorialnego, Wydaw-
nictwo Placet, Warszawa 2008, s. 294.
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a w szczegolnoscei dla oséb zagrozonych ubostwem oraz mtodych ludzi wehodzacych na
rynek pracy.

Fundusz Spdjnosci jest funduszem przeznaczonym dla panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej, ktorych dochod narodowy brutto (DNB) na mieszkanca wynosi mniej niz 90%
$redniej w Unii. Ma on za zadanie zredukowanie ro6znic spotecznych i gospodarczych, ale
réwniez promowanie zrownowazonego rozwoju za pomocg tworzenia duzych inwestycji
w zakresie infrastruktury transportowej i ochrony $rodowiska.

Celem Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego jest wspieranie restrukturyza-
cji rybotowstwa panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, a takze utatwienie im dostgpu
do finansowania projektoéw, ktore tworzg nowe miejsca pracy czy podnoszg jakos$¢ zycia
spotecznosci nadmorskich oraz zréznicowanie lokalnej gospodarki.

Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)? jest
funduszem, ktdry wspiera polityke na terenie Unii Europejskiej pod wzglgdem rozwoju
obszaréw wiejskich. W jego ramach zostaly zorganizowane programy rozwoju obszarow
wiejskich na terenie wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Program opra-
cowywany jest przez panstwa cztonkowskie we wspotpracy z Komisjg Europejska. Polega
to na przygotowaniu strategii rozwoju obszarow wiejskich, a takze okresleniu priorytetow
w strategiach danego kraju.

Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich jest wydawany
w panstwach cztonkowskich za posrednictwem Programéw Rozwoju Obszarow Wiej-
skich. Program Rozwoju Obszaroéw Wigjskich® jest programem wdrazanym przez kazde
panstwo cztonkowskie, a jego zadaniem jest poprawa jakoS$ci zycia mieszkancow obszarow
wigjskich. W Polsce projekty PROW byty realizowane w latach 2004-2006, 2007-2013,
a takze 2014-2020. Polegaly one na wspieraniu finansowym terenow wiejskich w Polsce
za pomocg wdrazania r6znych dziatan, majacych za zadanie wspieranie rozwoju tych tere-
néw. Programy, ktore zostaty sfinalizowane, pomogly rolnikom w zakupie maszyn i sprzgtu
rolniczego, a takze zmodernizowaniu gospodarstw. Wystepuja rowniez tak zwane pakiety
ptasie i botaniczne, ktore sg wazng pomoca jako doplaty rolno-§rodowiskowe.

Fundusze unijne w budzecie gminy Kalwaria Zebrzydowska
w latach 2007-2013

Kalwaria Zebrzydowska to miasto zamieszkane przez 19 835 mieszkancow?, o powierzchni
zajmujacej 5,5 km?. Potozone jest na potudniu Polski, w wojewodztwie matopolskim. Jest
przyktadem gminy miejsko-wiejskie;.

W celu lepszego i efektywniejszego wykorzystania funduszy unijnych na danym tere-
nie — inwestujac w najbardziej optacalne aktywa, przynoszace zysk dla gminy — stosuje si¢

2 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrzesnia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju
obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW).
2 A. Szymanska, Fundusze unijne i europejskie 2007-2013 dla mieszkarcow..., dz. cyt., s. 39.

» Glowny Urzad Statystyczny, Powierzchnia i ludnosé w przekroju terytorialnym w 2013 r., https:/
stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/powierzchnia-i-ludnosc-w-przekroju-terytorialnym-w-
2013-r-,7,10.html [dostep: 28.05.2018].



https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/powierzchnia-i-ludnosc-w-przekroju-terytorialnym-w-2013-r-,7,10.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/powierzchnia-i-ludnosc-w-przekroju-terytorialnym-w-2013-r-,7,10.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/powierzchnia-i-ludnosc-w-przekroju-terytorialnym-w-2013-r-,7,10.html

80 Rafat Catka

analiz¢ SWOT?¢ (z ang. strengths — mocne strony, weaknesses — stabe strony, opportunities —
szanse, threats — zagrozenia). Jest to powszechna metoda diagnozy pozycji rozwojowej
obszaru. Zostata ona takze zastosowana podczas diagnozy pozycji rozwojowej gminy Kal-
waria Zebrzydowska — zawarto ja rowniez w planie rozwoju lokalnego?’. Analiza ukazuje
mocne i stabe strony, a takze szanse i zagrozenia, ktore mogg posrednio czy bezposrednio
wplynaé na pozycje rozwojowa gminy. Dane zawarte w tabeli 1 skupiajg si¢ na czynnikach
wewngtrznych (mocne strony i szanse), na wykorzystaniu historii miejscowosci (tradycje
rzemiosta czy sanktuarium pasyjno-maryjne, $ciagajace rzesze pielgrzymow), natomiast
szansg jest pozyskiwanie funduszy zewnetrznych, w tym pochodzacych z Unii Europejskie;,
1 wykorzystanie ich przy zagospodarowaniu przestrzennym oraz poszukiwaniu innych
rynkow zbytu. Czynniki zewnetrzne (stabe strony i zagrozenia) skupiaja si¢ gtownie na
stabo rozwinietej infrastrukturze drogowej i stuzbie komunalnej, ale takze na zagrozeniach
wynikajacych z emigracji mtodych ludzi i z patologii spoteczne;.

Tabela 1. Analiza SWOT - plan rozwoju lokalnego gminy Kalwaria Zebrzydowska 2004-2013

Mocne strony Stabe strony

Stabo rozwinigta infrastruktura kanalizacyjna
Brak wtasnych uje¢ wody

Brak obwodnicy drogowe;j

Staba infrastruktura drogowa

Stabe zaplecze sportowo-rekreacyjne

Brak wysypiska $mieci

Brak programu segregacji odpadéw

Staba infrastruktura turystyczna
Rozdrobnienie gospodarstw rolnych

1. Potozenie geograficzne (blisko$¢ Krakowa, droga
krajowa)

2. Sanktuarium oo. bernardynéw wpisane na liste UNESCO
3. Ruch pielgrzymkowo-turystyczny

4. Tradycje rzemiosta kalwaryjskiego

5. Rozwiniete szkolnictwo w zakresie szkot srednich

6. Opieka zdrowotna (catodobowa)

©COENOAWN=

Szanse Zagrozenia

1. Pozyskiwanie funduszy zewnetrznych przy odpowied-
nim zabezpieczeniu $rodkéw witasnych

2. Wykorzystanie odtogéw w celach turystyczno-rekreacyj-
nych (ujecie w planie zagospodarowania przestrzennego)
3. Pozyskiwanie nowych rynkéw zbytu

4. Zatwierdzony plan zagospodarowania przestrzennego
dla miasta i gminy Kalwaria Zebrzydowska

Niestabilne przepisy podatkowe

Zwiekszajace sie bezrobocie (emigracja mtodych)
Staba kondycja rzemiosta

. Zagrozenie patologig spoteczng

Pobh=

Zrédto: Plan rozwoju gminy Kalwaria Zebrzydowska 2004-2013, http:/kalwaria-zebrzydowska.pl/dokumenty/plan_rozwoju
lokalnego.pdf [dostep: 1.05.2019].

Majac na celu zbadanie, jak duzy udziat miaty fundusze Unii Europejskiej w docho-
dach biezacych i majatkowych gminy, przeanalizowano dane z uchwat budzetowych z lat
2007-2013 (tabele 2 i 3).

26 R. Tylinska, Analiza SWOT instrumentem w planowaniu rozwoju, Wydawnictwa Szkolne i Peda-
gogiczne, Warszawa 2005, s. 7.

¥ Plan rozwoju gminy Kalwaria Zebrzydowska 2004—2013, http://kalwaria-zebrzydowska.pl/doku-
menty/plan_rozwoju_lokalnego.pdf [dostep: 1.05.2019].
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Tabela 2. Udziat funduszy Unii Europejskich w dochodach biezacych gminy Kalwaria Zebrzydowska w latach

2007-2013
Rok Dochody biezace | W tym ze srodkéw pochodzacych | Procentowy udziat Srodkéw unijnych
(zh) z budzetu UE (zt) w dochodach biezacych (%)

2007 34 089 011,00 Brak danych Brak danych

2008 36 635 308,00 Brak danych Brak danych

2009 42 260 576,00 Brak danych Brak danych

2010 41529 925,59 402 102,59 0,97

2011 42198 025,94 269 947,94 0,60

2012 47 221 624,22 198 039,22 0,40

2013 48 435 994,00 146 049,00 0,30

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie uchwat budzetowych gminy Kalwaria Zebrzydowska, ,Biuletyn Informacji Publicznej
Urzedu Miasta Kalwarii Zebrzydowskiej”, https://bip.malopolska.pl/umkalwariazebrzydowska [dostep: 28.05.2018].

Tabela 3. Udziat funduszy Unii Europejskich w dochodach majatkowych gminy Kalwaria Zebrzydowska

w latach 2007-2013

Rok Dochody W tym ze srodkéw pochodzacych | Procentowy udziat sSrodkéw unijnych
majatkowe (z) z budzetu UE (zt) w dochodach majatkowych (%)

2010 427 551,00 427 551,00 100,0

2011 300 000,00 0,00 0,0

2012 1300 000,00 0,00 0,0

2013 2588 500,00 536 500,00 20,7

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie uchwat budzetowych gminy Kalwaria Zebrzydowska, ,Biuletyn Informacji Publicznej
Urzedu Miasta Kalwarii Zebrzydowskiej”, https:/bip.malopolska.pl/umkalwariazebrzydowska [dostep: 28.05.2018].

Jak wynika z tabeli 2, udzial funduszy Unii Europejskiej w dochodach biezgcych gminy
Kalwaria Zebrzydowska byt niewielki — ksztattowat si¢ ponizej 1%, a w latach 2010-2013
jeszcze zmniejszat. Niestety, do 2010 roku w uchwatach budzetowych nie wskazywano
srodkéw pochodzacych z budzetu UE, stad nie mozna oceni¢, jak wygladat dlugotermino-
wy trend w tym zakresie. Natomiast z tabeli 3 mozna wywnioskowac, iz udziat funduszy
europejskich w dochodach majatkowych gminy byt bardzo rozbiezny. W roku 2010 udziat
srodkow unijnych rowny byt az 100%, a kolejne lata (2011 i 2012) nie przyniosty w ogdle
dochodow. W roku 2013 $rodki pochodzace z budzetu UE wzrosty do ponad 0,5 min zt,
czyli do 20,7% dochodéw majatkowych gminy. To, ze udzial funduszy unijnych w do-
chodach majatkowych jest znacznie wigkszy niz w dochodach biezacych, jest logiczne,
biorac pod uwage fakt, ze sg to fundusze o znaczeniu inwestycyjnym. Wskazuje to, ze
udziat funduszy pochodzacych z Unii Europejskiej nie jest dochodem statym, a cyklicz-
nym i nieréwnomiernym. Dlatego tez istnieje coroczna potrzeba uchwalania na dany rok
budzetowy budzetu, jakim dysponuje gmina, oraz zaplanowania, na jakie dziedziny zycia
moze przeznaczy¢ najwigcej funduszy lub z wykonania jakich zadan musi catkowicie
zrezygnowac¢ badz odroczy¢ je na inny termin, na przyklad na kolejny rok budzetowy.
Niestety, mniejsze miejscowosci, jak omawiana Kalwaria Zebrzydowska, musza liczy¢


https://bip.malopolska.pl/umkalwariazebrzydowska
https://bip.malopolska.pl/umkalwariazebrzydowska
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si¢ z tym, iz majg bardziej ograniczony budzet niz gminy o wickszym zaludnieniu czy
finansach wlasnych oraz pochodzacych z dotacji. Jest to najwigksza bariera i ograniczenie
rozwoju przy decentralizacji administracji publiczne;j.

W latach 2007-2013 dzigki wspotinansowaniu z funduszy strukturalnych Unii Eu-
ropejskiej na terenie gminy Kalwaria Zebrzydowska zostaty zrealizowane nastepujace

projekty:
1) ,,Budowa hali sportowej z zapleczem szatniowo-technicznym w miejscowosci Kalwaria
Zebrzydowska”,

2) ,,Pomoz sobie. Program aktywizacji spotecznej i zawodowej bezrobotnych w gminie
Kalwaria Zebrzydowska”,

3) ,,Przeciwdziatanie wykluczeniu cyfrowemu na terenie gminy Kalwaria Zebrzydowska”,

4) ,,0d bariery po sukces!”,

5) ,,Mozesz wigcej”,

6) ,,Budowa sali gimnastycznej przy Zespole Szkot nr 3 w Przytkowicach”.

Tabela 4. Wartos$¢ projektow realizowanych przy wsparciu funduszy strukturalnych UE w gminie Kalwaria
Zebrzydowska w latach 2007-2013

Lp. | Wartosé projektu (zf) D°ﬁ"a“5‘(’z";’)a"ie ZUE | \Wkiad wiasny gminy (z}) St°pan"i":s%'2"(f/:‘)s°wa'
1 5741 496,62 4601 496,62 1 140 000,00 80,14
2 1326 014,20 1127 112,07 198 902,13 85,00
3 1197 890,00 1018 206,50 179 683,50 85,00
4 746 046,96 634 139,92 111 907,04 85,00
5 363 660,00 309 111,00 54 549,00 85,00
6 2472 438,46 86 352,65 2 386 085,81 3,49
Suma 11 847 546,20 7776 418,76 4071 127,48 65,64

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z mapy dotacji Unii Europejskiej, http:/www.mapadotacji.qov.pl/
rojekty?wojewodztwo=6&

owiat=&fundusz=&program=&dzialanie=&beneficjent=Kalwaria+&tytul=&lata=2007 [dostep: 9.05.2018].

Tabela 4 ukazuje dofinansowanie pochodzace z Unii Europejskiej, pokrywajace az 65,6%
catych wydatkow, za pomoca ktérych zostaty zrealizowane powyzsze projekty. Natomiast
gmina Kalwaria Zebrzydowska wniosta wktad wiasny w wysokosci 34,4%. Ukazuje to, iz
nawet niewielkie miejscowosci moga korzysta¢ z dofinansowan unijnych pokrywajacych
ponad 50% catych projektow i wspierajacych realizacj¢ zadan wiasnych.

Podsumowanie

Dzigki funduszom europejskim gmina Kalwaria Zebrzydowska pozyskata srodki finansowe,
za pomocg ktorych udalo si¢ zrealizowa¢ wiele projektow majacych realne znaczenie w zyciu
jej mieszkancow. Duze projekty, takie jak budowa hali sportowej w Kalwarii Zebrzydow-
skiej czy sali gimnastycznej w Przytkowicach, miaty wplyw na stworzenie nowych miejsc
aktywnosci fizycznej dla uczniow szkot tych miejscowosci. Natomiast projekty ,,Mozesz


http://www.mapadotacji.gov.pl/projekty?wojewodztwo=6&powiat=&fundusz=&program=&dzialanie=&beneficjent=Kalwaria+&tytul=&lata=2007
http://www.mapadotacji.gov.pl/projekty?wojewodztwo=6&powiat=&fundusz=&program=&dzialanie=&beneficjent=Kalwaria+&tytul=&lata=2007
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wiecej”, ,,Pomdzmy sobie” czy ,,Przeciwdziatanie wykluczeniu cyfrowemu na terenie
gminy Kalwaria Zebrzydowska” przyczynity si¢ do zwigkszenia aktywizacji zawodowe;j
mieszkancow i poprawy jakosci ich zycia. Wydaje si¢ wigc, ze fundusze Unii Europejskiej
istotnie wsparty gming w realizacji jej zadan i— jak wynika z przeanalizowania danych
z uchwal budzetowych i informacji zamieszczonych w Biuletynie Informacji Publicznej —
sg niezbedne przy ich realizacji.

Z przeanalizowanych danych mozna wywnioskowacé, iz gmina Kalwaria Zebrzydowska
dobrze wykorzystuje $rodki pozyskane z Unii Europejskiej. Ramy czasowe ograniczone
od lat 2007-2013 ukazujg jednak pewne rozbieznosci. W tym okresie udziat funduszy UE
w dochodach biezacych gminy Kalwarii Zebrzydowskiej byt wrecz niewielki —nie wynosit
nawet 1%. W dochodach majatkowych udziat funduszy unijnych byl rozbiezny, gdyz w roku
2010 wyniost 100%, a w kolejnych dwoch latach byt rowny 0%. W 2013 roku natomiast
wynidst 20,7%. Ukazuje to cykliczno$¢ tego typu dochodéw i ich nieréwnomiernos¢. Ina-
czej wyglada sytuacja, jesli chodzi o dofinansowanie projektow, ktore gmina realizowata
we wlasnym zakresie. Stopa wspolfinansowania §rodkow z Unii Europejskiej wyniosta
65,64%, a wiec 4 071 127,48 z1.

Zaprezentowane projekty byly wspoétfinansowane ze §rodkow pochodzgcych z Unii
Europejskiej. Najwickszymi i najdrozszymi projektami okazaly si¢: budowa hali spor-
towej z zapleczem szatniowo-technicznym w miejscowosci Kalwaria Zebrzydowska
(1 140 000,00 zt), budowa sali gimnastycznej przy Zespole Szkét Nr 3 w Przytkowicach
(1572 997,53 zt), przeciwdziatanie wykluczeniu cyfrowemu na terenie gminy Kalwaria
Zebrzydowska (1 018 206,50 zt) oraz program aktywizacji spotecznej i zawodowej bezro-
botnych w gminie Kalwaria Zebrzydowska (1 127 112,07 zt) — w tych czterech przypadkach
warto$¢ dotacji przekroczyta 1 min zt.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze przystapienie Polski do Unii Europejskiej w 2004 roku otwo-
rzyto przed samorzadami droge do wykonywania wielu zadan, ktére przed tym okresem
mogtly by¢ trudne do osiggni¢cia z uwagi na koszty przedsiewziec.
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Wprowadzenie'

Pojecie $wiadomosci prawnej jest czescia kultury prawnej. Swiadomo$é ta nie oznacza
jedynie znajomosci przepisOw i instytucji prawnych przez spoteczenstwo, ale rowniez jest
oceng obowigzujacego prawa oraz krytycznego podejscia do wielu jego zmian. Ignorantia
iuris nocet® — ta rzymska paremia stanowi pewnego rodzaju ostrzezenie dla wszystkich
obywateli, gdyz nie ma zadnego usprawiedliwienia w momencie popetnienia btedu, ktory
wynika z nieznajomosci prawa. Autorki, za pomoca przeprowadzonych badan, podjety
probe zdiagnozowania, czy ijak duza jest nieznajomo$¢ prawa oraz jakie moze to miec¢
konsekwencje. W badaniach wzigli udziat studenci pierwszego roku prawa, administracji
i ekonomii spotecznej jako przedstawiciele grupy studentéw z dziedziny nauk spotecznych.
Gtownym celem artykutu jest zweryfikowanie poziomu §wiadomos$ci prawnej u studentow
wyzej wymienionych kierunkéw w Instytucie Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwer-
sytetu Pedagogicznego im. Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie. Badania zostaly
przeprowadzone na celowo wybranej grupie badawczej. Jej cztonkowie sg na poczatku
swojej drogi naukowej, dlatego autorki chcialy sprawdzi¢, jak wyglada ich wiedza prawna
po ukonczeniu szkoty $redniej.

Swiadomos¢ prawna spoleczenstwa polskiego

,Swiadomo$é prawna” to termin trudno definiowalny, poniewaz jest uzywany w wielu
obszarach — zaré6wno na plaszczyznie naukowej, jak i w obrocie spotecznym. Rozwazania
nad tym zagadnieniem rozwijane sg na podstawie koncepcji psychologicznych, psycho-
spotecznych oraz mikro- i makrosocjologiczych, dlatego termin ten w kazdej z dyscyplin
naukowych moze by¢ przedstawiony z punktu widzenia r6znych teorii, takich jak: kogni-
tywizm, ewolucjonizm czy psychoanaliza. Warto jednak podkresli¢, ze sa to tylko wybrane
dyscypliny, z ktorych perspektyw mozna patrze¢ na swiadomos¢ prawng?®. Jednym z pierw-
szych badaczy, ktory poddat swiadomos¢ prawng analizie, byt L. Petrazycki. Nadat on jej
nastgpujgce przymioty:

[...] wyrazenia te sa tylko przektadem swoistych wiasno$ci owej autorytatywno-impul-
sywnej emocji, na ktdorej opiera si¢ imperatywno-atrybutywna swiadomos$¢ prawna, na
jezyk wyobrazen; aktywna, popgedowa jej strona ma taki charakter, ze odpowiedni impuls
przezywamy jako wewnetrzny przymus do przystosowania i podporzadkowania swojego
postepowania, czego si¢ autorytatywnie wymaga od jednego dla drugiego®.

' Szczegdlne podzigkowania sktadamy na rece dr Urszuli Kosielinskiej-Grabowskiej oraz dra Woj-
ciecha Maciejewskiego za wsparcie merytoryczne oraz edytorskie.

2 M. Kurylowicz, Stownik terminéw, zwrotow i sentencji prawniczych tacinskich oraz pochodzenia
tacinskiego, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 64.

3 J. Czapska, Psychospoleczne wqtki w pracach Marii Boruckiej-Arctowej. Swiadomo$é prawna,
Zaktad Wydawniczy Nomos Sp. z 0.0., Krakow 2017, s. 11.

4 L. Petrazycki, O pobudkach postgpowania i o istocie moralnosci i prawa, Oficyna Naukowa,
Warszawa 2002, s. 45.
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Wedlug M. Boruckiej-Arctowej $wiadomo$¢ prawna definiowana jest jako jeden z kluczo-
wych elementdw, ktore ksztattuja proces tworzenia prawa oraz gldowny warunek skutecznosci
prawa, przez co istnieje $cisty zwigzek z podstawowymi zagadnieniami socjologii prawa
a $wiadomoscia prawng. Swiadomos¢ prawna oddzialuje zardwno na proces stosowania
prawa przez organy panstwowe, jak i na proces przestrzegania prawa przez obywateli, dla-
tego kazda wtadza jest obowigzana zwraca¢ uwage na ksztattowanie §wiadomosci prawnej’.

Swiadomos¢ prawna spoleczenstwa polskiego jest niska, na co wskazuja badania prze-
prowadzone z inicjatywy kwartalnika Stowarzyszenia Sedzidw Polskich lustitia przez
agencje badawczg Maison & Partners na temat ,,diagnozy §wiadomosci prawnej Polakow
w 2016 r.”¢. Jak wynika z przeprowadzonych badan, zaledwie 36% respondentow zdaje
sobie sprawe, iz nieodebrane w terminie pismo z sgdu, ktére zostato nadane listem poleco-
nym i nie zostato odebrane ponowie w czasie awizowania, b¢dzie uznane za dorgczone, co
w dalszej konsekwencji wywotuje skutki prawne dla danej osoby. Tylko 34% badanych zdaje
sobie sprawe, ze apelacja, ktora zostala wniesiona po terminie, nie podlega rozpatrzeniu.
Kolejne dane wskazuja, iz ponad polowa Polakow uwaza, ze s¢dziowie naleza do partii
politycznych’. Jest to sprzeczne z art. 178 ust. 3 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, ktory
brzmi: ,,Sedzia nie moze naleze¢ do partii politycznej [...]”%. Z powyzszych przyktadow
wynika, ze spoleczenstwo polskie przez niedostateczng wiedz¢ prawng moze narazié si¢ na
negatywne konsekwencje prawne. Nasuwa si¢ tu na mys$l podstawowa paremia lacinska:
ignorantia iuris nocet. Maksyma ta oznacza, ze nieznajomo$¢ prawa szkodzi®. Wielu ludzi
zna t¢ zasade, jednak nie wdraza jej w zycie, uwazajac to za zbedne. Dobrym przykladem
braku nieznajomosci prawa jest sytuacja, gdy pracownik mysli, Zze moze z dnia na dzien
zosta¢ zwolniony z pracy bez uzasadnienia lub gdy przestat spetnia¢ oczekiwania niezwig-
zane z wykonywaniem pracy, a jedynie z ustalonymi przez pracodawce zasadami. Wynika
to z faktu, iz obywatele polegaja na swojej intuicji, majac nadzieje, ze prawo dziala w gra-
nicach zdrowego rozsadku'®. Myslenie to jest btedne, gdyz kazdy obywatel powinien miec¢
podstawowa wiedze¢ prawna, jej brak moze bowiem skutkowac powaznymi konsekwencjami.
Wedhug J. Sobczaka, sedziego Sadu Najwyzszego, osoby wykonujace zawody prawnicze,
pracownicy korporacji oraz lekarze powinni mowic do petenta lub klienta jak najprostszym
jezykiem!!. Jednak czesto jest to tylko teoria, a praktyka wyglada inaczej. W takim przy-
padku dobrze, aby obywateli znali swoje prawa i obowigzki, by mogli ich wymaga¢ od

5 M. Borucka-Arctowa, Swiadomos¢ prawna a planowane zmiany spoleczne, Zaktad Narodowy im.
Ossolinskich, Wroctaw 1981, s. 10-11.

¢ Diagnoza $wiadomosci prawnej Polakéw 2016. Gléwne wyniki badania wizerunku wymiaru
sprawiedliwosci i wiedzy prawej Polakow, https://zpp.net.pl/files/manager/file-36173c331cla3cefe77c4d-
166d459a2e.pdf [dostep: 24.11.2019].

7 Tamze.

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

° E. Gajda, B. Lubinska, £aciriska terminologia prawnicza, Wydawnictwo Dom Organizatora, Torun
2014, s. 189.

10 E. Kania, Czy warto uczy¢ prawa?, http://www.psep.pl/index.php?site=/czy _warto_uczyc prawa/
[dostep: 10.02.2020].

A, Grzelinska, Urzednik pisze pismo. Ale o co mu chodzi? Jezyk urzedowy, czyli niezrozumialy?,
https://gazetawroclawska.pl/urzednik-pisze-pismo-ale-0-co-mu-chodzi-jezyk-urzedowy-czyli-
niezrozumialy/ar/10458738?fbclid=IwAROYuvNQY--ZCnVsarTF3AQKV3cKDbvNkkMSWpzMSzW
WB93CJ3knccNvkBw [dostep: 28.11.2019].



https://zpp.net.pl/files/manager/file-36173c331c1a3cefe77c4d166d459a2e.pdf
https://zpp.net.pl/files/manager/file-36173c331c1a3cefe77c4d166d459a2e.pdf
http://www.psep.pl/index.php?site=/czy_warto_uczyc_prawa/
https://gazetawroclawska.pl/urzednik-pisze-pismo-ale-o-co-mu-chodzi-jezyk-urzedowy-czyli-niezrozumialy/ar/10458738?fbclid=IwAR0YuvNQY--ZCnVsarTF3AQKV3cKDbvNkkMSWpzMSzWWB93CJ3knccNvkBw
https://gazetawroclawska.pl/urzednik-pisze-pismo-ale-o-co-mu-chodzi-jezyk-urzedowy-czyli-niezrozumialy/ar/10458738?fbclid=IwAR0YuvNQY--ZCnVsarTF3AQKV3cKDbvNkkMSWpzMSzWWB93CJ3knccNvkBw
https://gazetawroclawska.pl/urzednik-pisze-pismo-ale-o-co-mu-chodzi-jezyk-urzedowy-czyli-niezrozumialy/ar/10458738?fbclid=IwAR0YuvNQY--ZCnVsarTF3AQKV3cKDbvNkkMSWpzMSzWWB93CJ3knccNvkBw

88 Wiktoria Gadziata, Kinga Chrobak

0s6b majacych wiedz¢ z danej dziedziny. Catej sytuacji nie utatwia fakt, iz takie osoby jak
prawnicy nie znaja ponad 99% obowiazujacych przepisow w Polsce. Wedlug P. Polanskiego
z Akademii Leona Kozminskiego w Warszawie gléwnym tego powodem jest obszernos¢
przepisow (43 tysiagce obowigzujacych aktéw z Dziennika Ustaw, 37 tysigcy aktow prawa
europejskiego i 28 tysigcy przepisow materialnych)'?. Wedtug raportu GrantThornton tylko
w 2017 roku w zycie weszto 27 118 stron maszynopisu nowych aktow prawnych, co i tak
nie jest rekordowym wynikiem, gdyz wydano ich o 15% mniej niz w roku 2016".

Metodologia badan

Celem prezentowanej analizy jest przedstawienie §wiadomosci prawnej studentow Instytutu
Prawa, Administracji i Ekonomii na Uniwersytecie Pedagogicznym im. Komisji Edukacji
Narodowej w Krakowie. W ramach diagnozowania $wiadomosci prawnej na zajgciach
dla studentow pierwszego roku studidw stacjonarnych licencjackich oraz magisterskich
kierunkéw prawo, administracja i ekonomia spoleczna w wyzej wspomnianym instytucie
zostaty przeprowadzone anonimowe ankiety. Respondenci zostali dobrani w sposob celo-
wy, gdyz artykul ma za zadanie sprawdzenie, czy osoby, ktore sg na etapie zdobywania
wyzszego wyksztalcenia, sg $wiadome swoich praw i obowigzkow, jakie na nich cigzg.
W badaniu wzieto udziat 187 studentow, w tym 147 kobiet oraz 40 mezczyzn. Studentow
z kierunku administracja byto 53, w tym 45 kobiet oraz 8 me¢zczyzn, z kierunku prawo — 86,
w tym 62 kobiety i 24 mgzczyzn, a z kierunku ekonomia spoteczna — 48, w tym 40 kobiet
oraz 8 mezczyzn. Jak juz wspomniano, wszystkie osoby, ktore braty udziat w ankiecie, to
studenci pierwszego roku, co rowniez jest celowym zabiegiem, majacym sprawdzié, jaka
wiedzg wyniesli oni ze szkot srednich. Ankieta sktadata si¢ z 15 pytan merytorycznych typu
zamknigtego oraz 4 pytan metryczkowych dotyczacych ptci, kierunku studiow, roku studiow
oraz tego, czy kto$ z rodziny badanego ma wyksztatcenie prawnicze. Pytania merytoryczne
dotyczyly wiedzy prawnej z roznych obszaréw — zaréwno ekonomii, administracji, jak
i prawa. Pytania opatrzone byty czterema wariantami odpowiedzi, z ktérych tylko jedna
byta poprawna. W przypadku gdy student nie znat odpowiedzi na pytanie, mogt zaznaczy¢
,,hie wiem”.

Swiadomos$é prawna w opinii respondentéw

Sposrod 15 pytan do analizy zostato wybranych sze$¢. Bylo to zwigzane z tym, iz pytania
te, wedlug oceny autoréw, sa zwigzane z codziennym funkcjonowaniem w spoleczenstwie,
przez co osoby z wyksztatceniem $rednim nie powinny mie¢ wigkszych problemoéw, aby

2. A. Lukaszewicz, Swiadomos¢ prawna Polakéw — badanie Stowarzyszenia Sedziow Polskich lustitia,
https://www.rp.pl/Prawnicy/303089994-Swiadomosc-prawna-Polakow---badanie-Stowarzyszenia-Sedzio-
w-Polskich-lustitia.html [dostep: 28.11.2019].

3 Produkcja prawa w Polsce spowolnila, ale nadal przytlacza. Barometr stabilnosci otoczenia praw-
nego w polskiej gospodarce, https://grantthornton.pl/wp-content/uploads/2018/02/Barometr-prawa-raport-
2018-GRANT-THORNTON-27-02-2018.pdf [dostep: 10.02.2020].
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odpowiedzie¢ na nie, gdyz podstawy prawa miaty na zaj¢ciach z wiedzy o spoteczenstwie
w gimnazjum oraz szkole $rednie;j.

Fundamentalne pytanie prawne, ktére zostalo zaprezentowane ponizej, dotyczy petnej
zdolnosci do czynnosci prawnych. Tre§¢ pytania oraz odpowiedzi zaprezentowane sa

w tabeli 1.

Tabela 1. Wiek osiagniecia petnej zdolnos¢ do czynnosci prawnych w opinii badanych (n = 187)

Tresé odpowiedzi W momencie Po ukonczeniu Po ukonczeniu .
R L. Lo Nie wiem
. urodzenia 13. roku zycia 18. roku zycia
Kierunek
Administracja 50,94% 39,62% 7,55% 1,89%
Prawo 0,00% 0,00% 100,00% 0,00%
Ekonomia spoteczna 0,00% 6,25% 93,75% 0,00%

Zrédto: opracowane na podstawie badar wiasnych.

Tabela 1 prezentuje, iz studenci kierunku prawo jako jedyni w stu procentach poprawnie
odpowiedzieli na pytanie, gdyz wybrali oni odpowiedz, ze cztowiek osigga petng zdolnos¢
do czynnosci prawnych po ukonczeniu 18. roku zycia, co znajduje odzwierciedlenie w Ko-
deksie cywilnym w art. 11, ktéry brzmi: ,,Pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych nabywa
si¢ z chwilg uzyskania pelnoletnos$ci”'*. Pojecie petnoletnosci wyjasnione jest w art 10 § 1:
,Petoletnim jest, kto ukonczyt lat osiemnascie”'®. Nie jest to zaskoczeniem, gdyz studenci
prawa na tym etapie ksztalcenia w swoim programie toku studiow mieli mozliwo$¢ przy-
pomnienia sobie tego zagadnienia na przedmiocie wstep do prawoznawstwa. Najbardziej
zaskakujaco, w negatywnym znaczeniu tego stowa, wypadli studenci kierunku administracja,
gdyz ponad 50% odpowiedzialo, ze czlowiek osigga te zdolnos¢ w momencie urodzenia,
tylko 7,55% poprawnie odpowiedziato na to pytanie, co jest kolejnym zaskoczeniem, gdyz
administracja na tym etapie ksztatcenia ma zblizony program nauczania do kierunku prawo
(analogicznie do niego ma prowadzony przedmiot wstep do prawoznawstwa). Wynik stu-
dentoéw ekonomii spotecznej mozna uzna¢ za dobry, poniewaz az 93,75% z nich wybralo
poprawng odpowiedz, cho¢ zagadnienia zwiazane z prawem nie sg glownym przedmiotem
ich zainteresowania. Mimo takiego ukierunkowania niezbedna jest tutaj znajomos$¢ nie tylko
proceséw ekonomicznych czy spotecznych, lecz takze przepisow prawa, ktore w duzej mie-
rze wptywaja na te procesy. Ekonomig¢ spoteczng postrzega si¢ najczesciej jako dziedzing
aktywno$ci spotecznej nieprzynaleznej rynkowi i panstwu. J. Hausner przyjmuje, ze jest ona
sektorem gospodarki, w ktorym organizacje sg ukierunkowane na spoteczng uzytecznosc,
a co za tym idzie — wypracowana przez nie nadwyzka stuzy realizacji celu spotecznego'®.

Kolejne pytanie dotyczyto prawa konsumentéw. Brzmiato ono nastgpujaco: ,,Kogo obo-
wigzuje rekojmia?”. Tabela 2 prezentuje wyniki, ktdre nie sg jednoznaczne.

14 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1145 ze zm.

15 Tamze.

'® M. Matecka-Lyszczek, Podmioty ekonomii spolecznej jako podmioty administrujgce, ,.Zeszyty
Naukowe UEK. Problemy Spoteczne, Polityczne i Prawne” 2013, nr 917, s. 75.
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Tabela 2. Obowigzywanie rekojmi w opinii badanych (n = 187)

Tres¢ odpowiedzi
Producenta I
Producenta Sprzedawce . Nie wiem
. i sprzedawce

Kierunek

Administracja 9,43% 35,85% 24,53% 30,19%
Prawo 6,98% 33,72% 37,21% 22,09%
Ekonomia spoteczna 6,25% 37,50% 27,08% 29,17%

Zrédio: opracowane na podstawie badan wlasnych.

Poprawna odpowiedz na to pytanie brzmi: rekojmia obowigzuje tylko i wylaczenie
sprzedawce. W tym zestawieniu najlepiej zaprezentowata si¢ ekonomia spoteczna, gdyz
poprawne odpowiedzi stanowity az 37,5%. Drugie miejsce zajeta administracja z wynikiem
35,85%, na ostatnim miejscu uplasowato si¢ prawo z wynikiem 33,72%. Warto zwrécié
uwage, iz duzy odsetek osob wybrato wariant odpowiedzi ,,nie wiem”, co pokazuje, ze mtode
spoteczenstwo nie ma wiedzy dotyczacej praw konsumentéw, ktora moze by¢ przydatna
W zyciu codziennym.

Kolejne pytanie brzmiato: ,,Kto odpowiada za zalanie lokalu z powodu pegknigcia we-
zyka?”. Zostato ono skierowane do studentow, gdyz wielu z nich wynajmuje mieszkania,
przez co moga zetkna¢ si¢ z taka sytuacja w praktyce.

Tabela 3. Ponoszenie odpowiedzialnosci przez wtasciciela lokalu wedtug opinii badanych (n = 187)

. . . | Wiasciciel lokalu, Wiasciciel lokalu, .
Tres¢ odpowiedzi . . Wiasciciel
w ktérym pekt we- w ktérym pekt lokalu, jezeli
zyk, bez potrzeby wezyk, o ile . ’ Nie wiem
- . . wezyk montowat
udowadniania udowodni mu si¢ samodzielnie

Kierunek winy wine
Administracja 35,85% 32,08% 24,53% 7,55%
Prawo 36,05% 52,33% 4,65% 8,14%
Ekonomia spoteczna 37,50% 37,50% 16,67% 8,33%

Zrédto: opracowane na podstawie badan wlasnych.

Po raz kolejny studenci kierunku ekonomia spoteczna poradzili sobie najlepiej z pytaniem
z zakresu wiedzy praktycznej, poniewaz odsetek poprawnych odpowiedzi stanowit 37,5%.
Na kolejnym miejscu uplasowali si¢ studenci prawa — z wynikiem 36,05%. Ostatni byli stu-
denci administracji — z wynikiem 35,85%. W tym pytaniu réznice mi¢dzy poszczegdlnymi
kierunkami byly nieznaczne, co jest dobrym sygnatem, iz mtodzi ludzie, ktoérzy dopiero
wchodzg w doroste zycie, w przysztosci beda znali schemat postepowania w przypadku
nieszczes$liwych zdarzen losowych.

Czwarte pytanie zwiazane bylo z wiedza z zakresu prawa pracy. Brzmiato ono: ,,Ile lat
musi posiada¢ mtodociany, aby podjac¢ legalng prace wedtug Kodeksu pracy?”. Nie powinno
ono sprawi¢ trudnosci studentom, poniewaz wielu z nich przed ukonczeniem 18. roku zycia
podejmowalo prace (najczesciej byla to praca sezonowa).
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Tabela 4. Podjecie pracy przez mtodocianego wedtug opinii badanych (n = 187)

Tres¢ odpowiedzi
17 lat 16 lat 18 lat Nie wiem
Kierunek
Administracja 1,89% 83,02% 15,09% 0,00%
Prawo 0,00% 93,02% 5,81% 1,16%
Ekonomia spoteczna 6,25% 72,92% 16,67% 4.17%

Zrédo: opracowane na podstawie badan wlasnych.

Odpowiedzi na to pytanie na kazdym kierunku wypadty dobrze, gdyz studenci wiedzieli,
ze aby legalnie pracowac, trzeba mie¢ 16 lat. W pytaniu padio stowo ,,mtodociany”, a we-
dhug art. 190 § 1 Kodeksu pracy: ,,Mtodocianym w rozumieniu kodeksu jest osoba, ktora
ukonczyta 15 lat, a nie przekroczyta 18 lat”!”. Wérdd badanych najlepiej wypadli studenci
prawa ze znaczacg roznicag 10 punktéw procentowych w stosunku do administracji, ktora
osiggneta wyniki 83,02% i prawie 20 punktow procentowych w stosunku do ekonomii
spotecznej, ktora uzyskata wynik 72,92%.

Pytanie pigte dotyczylo wiedzy teoretycznej z Kodeksu wyborczego. Brzmiato ono
nastepujaco: ,,Czy osoba po ukonczeniu 18. roku zycia moze kandydowa¢ do Sejmu RP?”

Tabela 5. Cenzus wieku do Sejmu RP wedtug opinii badanych (n = 187)

Tres¢ odpowiedzi | Tak, moze kandy-
dowag, jesli przed- Tak, moze Nie, nie moze L
. . . . Nie wiem
stawi poreczenie kandydowaé kandydowac¢

Kierunek majatkowe

Administracja 3,77% 11,32% 77,36% 5,66%
Prawo 0,00% 3,49% 95,35% 1,16%
Ekonomia spoteczna 0,00% 33,33% 58,33% 8,33%

Zrédo: opracowane na podstawie badan wlasnych.

Studenci prawa w pytaniu piatym wykazali si¢ najlepsza wiedza teoretyczna, bo popraw-
nie odpowiedzieli na to pytanie w 95,35%, poniewaz wybrali odpowiedz, ktéra brzmiata
nastepujaco: ,,Do Sejmu RP nie moze kandydowa¢ osoba, ktéra ukonczyta 18. rok zycia”.
Wedhug art. 11 § 1 pkt 1 Kodeksu wyborczego moze to by¢ ,,obywatel polski majacy pra-
wo wybierania w tych wyborach, ktory najpozniej w dniu wybordéw konczy 21 lat”'8. Taka
odpowiedz wybrato 77,36% studentéw kierunku administracja oraz 58,33% studentow
kierunku ekonomia spoteczna. Jesli chodzi o studentéw kierunku ekonomia spoteczna, na
etapie pigtego pytania mozna wyciagnaé czesciowy wniosek, iz najlepiej radza sobie oni
z pytaniami o podtozu praktycznym, a nie teoretycznym, co z kolei wiaze si¢ bezposrednio
z ich kierunkiem studiéw oraz zainteresowaniami.

Pytanie szoste po raz kolejny zwigzane byto zagadnieniami z Kodeksu pracy. Dotyczyto
ono zawarcia umowy pomiedzy pracodawcg a pracownikiem po raz trzeci, na czas okreslony.

17 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1040 ze zm.
18 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 684 ze zm.
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Tabela 6. Zawarcie umowy na czas nieokreslony wedtug opinii badanych (n = 187)
Tres¢ odpowiedzi
Umowa na czas Umowa na czas . I
. . . Umowa zlecenie Nie wiem
. okreslony nieokreslony

Kierunek

Administracja 24,53% 33,96% 20,75% 20,75%
Prawo 31,40% 38,37% 10,47% 19,77%
Ekonomia spoteczna 33,33% 29,17% 29,17% 8,33%

Zrédio: opracowane na podstawie badan wlasnych.

Tabela 6 ukazuje, iz wyniki roztozyly si¢ proporcjonalnie pomi¢dzy wszystkimi wa-
riantami odpowiedzi. Prawidtowa odpowiedz jest zawarta w Kodeksie pracy w art. 25 § 1
1 brzmi nast¢pujaco: ,,Okres zatrudnienia na podstawie umowy o prac¢ na czas okre§lony
[...] ataczna liczba tych uméw nie moze przekraczac trzech'. Najlepiej odpowiedzieli
studenci prawa — az 38,37% z nich wiedziato, Ze umowa zawarta po raz trzeci staje si¢
umowa na czas nieokreslony, 31,4% uwazato, iz nadal jest to umowa na czas okreslony,
10,47% wybrato odpowiedz umowa zlecenie, a 19,77% wskazato, ze nie zna odpowiedzi
na to pytanie. Studenci administracji wpadli gorzej o niecate 5 punktow procentowych od
kierunku prawo, uzyskujac wynik 33,96%, 24,53% wskazato odpowiedz ,,umowa na czas
okreslony”, 20,75% zaznaczyto odpowiedz ,,umowa zlecenie”, a identyczna liczba studen-
tow uznala, Ze nie zna odpowiedzi na to pytanie. Ekonomia spoleczna wypadta najgorzej
w catym zestawieniu. Poprawnej odpowiedzi udzielito tylko 29,17% studentow, tyle samo
stwierdzito, ze staje si¢ umowa zleceniem, najwiecej uwazalo, iz jest to kolejna umowa
na czas okreslony, 8,33% twierdzito natomiast, ze nie zna odpowiedzi na to pytanie. Bylo
to pytanie z pogranicza praktyki i teorii, jednak zaden z wyzej wymienionych kierunkow
nie poradzit sobie z nim w sposob odpowiadajacy oczekiwaniom. Jest to przyktad pytania,
gdzie wyniki sg zaskakujace — w negatywnym znaczeniu tego stowa, gdyz prawdopodobnie
studenci podejmowali r6znego rodzaju prace, np. prac¢ sezonowa, podczas ktorej zawierali
umowy z pracodawcg. Dlatego dziwi tak niska znajomos$¢ rodzaju uméw w polskim syste-
mie prawnym. Warto przypomnie¢, iz w Kodeksie pracy wyroézniamy nastepujace umowy:
umowe na okres probny, umowe na czas okreslony, umowe¢ na czas nieokreslony, umowe
na zastgpstwo, umowe o dzieto, umowe zawierana na podstawie Kodeksu cywilnego oraz
umowe zlecenie®.

Warto zwroci¢ uwage na prezentacje wynikow calosci ankiety na poszczeg6lnych kie-
runkach.

19 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1040 ze zm.
2 Tamze.
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55%

prawo
ekonomia spoteczna

B administracja

Rysunek 1. Odsetek poprawnych odpowiedzi udzielanych przez ankietowanych z poszczegélnych kierunkéw
(n=187)

Zrédto: opracowanie na podstawie wlasnych badan.

Rysunek 1 obrazuje wyniki poprawnych odpowiedzi na wszystkie pytania. Nie jest duzym
zaskoczeniem, ze studenci prawa w calym zestawieniu wypadli najlepiej, odpowiadajac na 55%
pytan poprawnie. Na drugim miejscu w ogolnym rankingu uplasowali si¢ studenci administra-
cji — z wynikiem 24%. Studenci ekonomii spotecznej w tym zestawieniu wypadli najstabiej —
z wynikiem 21%. Autorki nie koncentrowaty si¢ jednak na wszystkich pytaniach z ankiety, lecz
tylko na wyzej oméwionych kwestiach. Jezeli chodzi o odpowiedzi na sze§¢ wybranych pytan,
studenci administracji ani razu nie uplasowali si¢ na pierwszym miejscu, mimo iz ich program
studiow na tym etapie ksztalcenia jest zblizony do programu studentéw prawa. Najbardziej
widoczne to jest w pytaniu o pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych, gdzie tylko 7,55% stu-
dentoéw kierunku administracji odpowiedziato poprawnie, a studenci prawa w 100%. Studenci
ekonomii spotecznej zaprezentowali si¢ podobnie, a nawet lepiej od studentow administracji,
mimo znacznej roéznicy programu ksztatcenia, gdyz dwukrotnie uplasowali si¢ na pierwszym
miejscu w pytaniach, ktére maja przetozenie na plaszczyzng zycia codziennego.

Zakonczenie

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze $wiadomos¢ prawna studentéw pierwszego roku prawa,
administracji i ekonomii spotecznej w Instytucie Prawa, Administracji i Ekonomii w Uni-
wersytecie Pedagogicznym im. Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie na poczatkowym
etapie ich ksztatcenia jest stosunkowo dobra, gdyz niektore pytania zawarte w ankiecie byty
szczegOlowe. Z przedstawionych wynikéw mozna wysuna¢ wniosek, ze studenci — jako
przedstawiciele osob, ktore sg na etapie zdobywania wyzszego wyksztalcenia — lepiej po-
radzili sobie z pytaniami natury teoretycznej niz praktycznej, ale proba badawcza stanowila
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zaledwie wycinek calego spoteczenstwa akademickiego z kierunkéw spotecznych. W ar-
tykule zostaty przeprowadzone badania diagnostyczne. Autorki sg $wiadome, iz podanych
wynikéw nie mozna generalizowac na skalg catego kraju — uzyskane wyniki sg tylko pod-
stawa do dalszych badan w tym zakresie. Przedstawione badania mogg rowniez stanowi¢
inspiracj¢ do zmiany programéw nauczania w szkotach wyzszych, a przede wszystkim
w szkotach $rednich, gdzie nie ma przedmiotéw typu podstawy prawa, a edukacja praw-
na — prowadzona przez takie stowarzyszenia jak lustitia — jest niewystarczajgca, poniewaz
obejmuje tylko kilkanascie szkét z wybranego regionu Polski?.
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Streszczenie

Artykut porusza tematyke zwigzang z decentralizacja i jej obecno$ciag w programach
partii politycznych wchodzacych w sktad Sejmu IX kadencji. Autorzy zaczynaja od
wskazania, jakie umocowanie prawne posiada decentralizacja, analizujac akty prawne
takie jak Konstytucja RP czy Europejska Karta Samorzadu Lokalnego. W dalszej czesci
wskazano modele decentralizacji oraz omowiono polski model decentralizacji, jego za-
lozenia i rozwigzania. Ostatnia cz¢$¢ zostata poswigcona partiom politycznym. Autorzy
przeanalizowali programy wyborcze, szukajac w nich odwotan do decentralizacji badz
ewentualnego ich braku. Artykul ma na celu ukazanie, jaka pozycje aktualnie zajmuje
problem decentralizacji wtadzy panstwowej oraz w jakim stopniu dzisiejsi politycy
interesuja si¢ zwigkszeniem samorzadnosci gmin, powiatéw 1 wojewodztw.

Stowa kluczowe: decentralizacja, Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, Sejm
IX kadencji, partie polityczne

Decentralisation in party manifestos (9th term Sejm)
Summary

This article discusses the issue of decentralisation in the manifestos of parties includ-
ed in the 9th term Sejm. The authors present an analysis of the legal authorisation of
decentralisation in the Polish Constitution and the European Charter of Local Self-
Government. This is followed by a discussion of models of decentralisation, and the
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Polish model is outlined. In the final part of the article, the authors analyse political
parties’ manifestos and highlight positive or negative references to decentralisation.
The article outlines the current status of the issue of decentralisation of state power and
indicates that politicians are interested in strengthening local self-government.

Keywords: decentralisation, European Charter of Self-Government, parties, 9th term Sejm

Podstawa prawna

Zasady funkcjonowania i organizacji samorzadu terytorialnego w Polsce reguluja akty praw-
ne, wsrod ktorych najwazniejszymi sa: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku,
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, Europejska Karta Samorzadu Regionalnego oraz
odpowiednie ustawy dotyczgce poszczegdlnych szczebli samorzadu. Podstawg prawng
funkcjonowania samorzadu terytorialnego sa rowniez statuty, ktore (jako akty prawa miej-
scowego) sg najnizsza regulacja prawng wplywajaca na jego ksztalt'.

Jednym z pierwszych aktow, ktory regulowat kwestie samorzadu terytorialnego, byta
nowela do Konstytucji Polskiej Republiki Ludowej z 8 marca 1990 roku. Przywrocony
zostal w niej — po 45 latach — samorzad terytorialny na poziomie gminy. Drugim aktem,
ktory gwarantowal funkcjonowanie samorzadu, byta Mata Konstytucja z 17 pazdziernika
1992 1. (ustawowy poczatek regulacji ustroju samorzadowego?). Jednak dopiero w Konsty-
tucji RP z 2 kwietnia 1997 r. zawarto kwestie, ktére w sposdb bezposredni dotyczg ustroju
samorzadowego. Do wspomnianych przepisoOw nalezg:

1. Fragment preambuly:

[...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla
panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwos$ci, wspoldziataniu wladz,
dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczos$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli
i ich wspolnot.?

Fragment ten przywoluje zasade subsydiarnosci. Jej gtdwnym przekazem jest unikanie
sytuacji, w ktorej zastepuje si¢ mniejsze wspolnoty wiekszymi, przy jednoczesnym
stwierdzeniu, iz w sytuacji, gdy wspolnota nizsza nie jest w stanie sama zaspokoié¢
potrzeb swoich mieszkancow, wspolnota wyzsza powinna udzieli¢ jej wsparcia.

2. Art. 15 Konstytucji RP:

1. Ustrgj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wladzy pu-
blicznej.

2. Zasadniczy podziat terytorialny panstwa uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze
lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolnos¢ wykonywania zadan
publicznych okre$la ustawa*.

' M. Chmaj, Prawo samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013, s. 22-23.

2 A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego — uwarunkowania
prawne i spoteczne, Kancelaria Senatu, Warszawa 2016, s. 15.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483
ze zm. (dalej Konstytucja RP), preambuta, s. 1-2.

4 Konstytucja RP, art. 15, s. 3.
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Ustrojodawca w artykule tym przedstawia zasade decentralizacji. Ma ona na celu
zmniejszenie wladzy centralnej i potozenie wigkszego nacisku na wladztwo sa-
morzadowe. Zasada gwarantuje jednostkom samorzagdowym witasne kompetencje,
srodki rzeczowe 1 finansowe. Zasada decentralizacji zapewnia autonomi¢ samorzadu
terytorialnego®.

3. Art. 16 Konstytucji RP:

1. Ogot mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy
prawa wspolnote samorzadows.

2. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujaca mu
w ramach ustaw istotng cz¢$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym
i na wlasng odpowiedzialnos¢®.

Art. 16 wprowadza zasad¢ korporacyjnego charakteru jednostek samorzadu tery-
torialnego. Oznacza to, iz do wspodlnoty danego samorzadu terytorialnego nalezy
zaliczy¢ wszystkich zameldowanych na danym terytorium mieszkancow’. W tym
miejscu moga pojawié si¢ watpliwosci, czy osoba zamieszkujaca, a niezameldowana
jest czescia wspolnoty terytorialnej. Osoba niemajaca meldunku nie moze wybieraé
przedstawicieli do wtadz samorzadowych na danym terenie. Nie ma réwniez prawa
do uczestniczenia w glosowaniu w sprawie budzetu obywatelskiego danego terenu.

4.  Oproécz przytoczonych artykutéw samorzgdowi terytorialnemu zostal poswigcony
rozdzial VII Konstytucji RP (art. 163—172). W art. 167 zawarto zasady adekwatno$ci
i rownosci finansowania zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Zasady te ozna-
czaja, iz jednostki samorzadu maja prawo do otrzymania swojej czg¢éci z dochodoéw
publicznych. W mysl art. 163 samorzad terytorialny wykonuje dziatania niezastrze-
zone dla innych organow panstwa. W ustawie zasadniczej ujeto jedynie gmine jako
jednostke samorzadu. Jednak w mysl art. 164 ustrojodawca dopuszcza mozliwo$é
powotania innej jednostki samorzadu terytorialnego w drodze ustawy.

Poszczegodlne zasady majg bezposredni wpltyw na samorzad terytorialny. Istniejg rowniez
zasady, ktore nie odnosza si¢ wylacznie do samorzadu terytorialnego, a dotycza raczej zasad
demokratycznego panstwa. Art. 7 Konstytucji RP wprowadza zasade praworzadnosci, ktora,
cho¢ nie jest zwigzana bezposrednio z samorzadem, stanowi o istocie jego dziatania. Zasa-
da zawarta w art. 7 ogranicza mozliwosci dziatania samorzadu terytorialnego, stwarzajac
jednocze$nie prawng podstawe jego dziatania®.

Do funkcjonowania samorzadu terytorialnego posrednio odnosi si¢ rowniez art. 3
Konstytucji RP, ktory wprowadza zasadg jednolitego charakteru panstwa polskiego. Nie-
rozerwalnie faczy to samorzad terytorialny, czyniac z niego cz¢$¢ administracji publicznej
1 uniemozliwiajac jej uzyskanie w pelni autonomicznego charakteru. Art. 61 ustawy zasad-
niczej przywotuje zasade jawnosci administracji publicznej. Zapewnia ona przejrzystosé
i transparentnos¢ poczynan administracji dla mieszkancow panstwa’. Konstytucja nie jest

M. Chmaj, dz. cyt., s. 20.

Konstytucja RP, art. 16, s. 4.

A. Gotebiowska, P.B. Zientarski, dz. cyt., s.19.
M. Chmaj, dz. cyt., s. 20.

Tamze, s. 21.
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jedynym aktem prawnym traktujacym o samorzadzie terytorialnym. Europejska Karta

Samorzadu Lokalnego (EKSL), podpisana przez wigkszo$¢ panstw 27 czerwca 1985 roku

w Strasburgu, z uwagi na system polityczny nie mogta wtedy zosta¢ podpisana przez Polske.

RP ratyfikowala ja dopiero 26 kwietnia 1993 roku. Z racji tego, iz umowa migdzynarodowa

zajmuje wyzsza pozycj¢ w hierarchii prawa, wszystkie pdzniejsze i wezesniejsze ustawy

samorzadowe musiaty pozostac z nig w zgodzie'?. EKSL jest probg unormowania standardow

og6lnych samorzadu terytorialnego. Do takich regut mozna zaliczy¢:

1) prawo do wylaniania organow przedstawicielskich w wyborach pigcioprzymiotniko-
wych: wolnych, réwnych, bezposrednich, powszechnych i tajnych,

2) przyznanie samorzadowi pierwszenstwa w zatatwianiu spraw lokalnych,

3) ochrong granic terytorialnych korporacji samorzadu,

4)  wolno$¢ samorzadu terytorialnego w formowaniu swoich organow,

5) gwarancje zmniejszonej kontroli nad samorzadem terytorialnym,

6) nakaz zabezpieczenia zrodta dochoddéw witasnych i §rodkéw finansowych,

7)  ochrone sadowa nad samodzielnos$cig samorzadu terytorialnego.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego ma zastosowanie tylko w kontek$cie gmin
1 powiatow. Istnieje rowniez Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, ktorg w Polsce
stosuje si¢ w stosunku do wojewodztwal!,

Najobszerniejsza grupa aktow prawnych na poziomie centralnym, ktore odnoszg si¢ do
samorzadu terytorialnego i regionalnego, sa ustawy zwykte. Mozna wymieni¢ co najmniej
sze$¢ ustaw, ktore maja najwiekszy wplyw na funkcjonowanie samorzadow:

1) Ustawe z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym'?,

2) Ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym!'?,

3) Ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa'4,

4) Ustawe z dnia 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy",
5) Ustawe z dnia 15 wrze$énia 2000 r. o referendum lokalnym'®,

6) Ustawe z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych!’.

Kazda ustawa dotyczy innego szczebla samorzadu terytorialnego lub tez kwestii, ktore nie
mogly znalez¢ sie w poszczegolnych aktach dotyczacych gminy, powiatu lub wojewodztwa.

Samorzad terytorialny moze ksztaltowa¢ swoje funkcjonowanie réwniez poprzez statut.
Jako akt prawny statut ma rang¢ prawa miejscowego, musi by¢ zatem zgodny z kazdym
aktem wyzszej rangi. Jest to akt, ktérego wladza centralna nie moze zmieni¢, chyba ze
bedzie on narusza¢ prawo centralne. Z uwagi na mozliwosci, jakie niesie ze sobg statut,
mozna go uznac za swoista ,,konstytucje” samorzadu terytorialnego!'s.

10 Tamze, s. 22.

" Tamze, s. 22.

12 Dz.U. 22019 r., poz. 506.
¥ Dz.U.z2019r., poz. 551.
4 Dz.U.z2019r., poz. 512.
15 Dz.U. 22019 r., poz. 684.
' Dz.U. 22019 r., poz. 1444.
17 Dz.U. 22019 1. poz. 869.
8 M. Chmaj, dz. cyt., s. 23.
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Model samorzadu terytorialnego obowiagzujacy w danym panstwie stanowi konsekwen-
c¢j¢ zardbwno uwarunkowan historycznych, jak i politycznych. Kryteria klasyfikacji modeli
samorzadu terytorialnego sa rézne. Kryterium organizacyjne dzieli samorzad terytorialny
na trzy podtypy: jednostopniowy, dwustopniowy i trzystopniowy. Model ten warunkowany
jest liczbg podmiotdéw. Aktualnie w Polsce istnieje podziat trzystopniowy (gmina, powiat,
wojewo0dztwo), aczkolwiek ze wzgledu na zawarty w Konstytucji RP zapis, ktéry wymienia
tylko gminng jednostke podziatu terytorialnego, nie jest powiedziane, ze nie mozna przejsé
na model dwustopniowy czy nawet jednostopniowy. Innym determinantem jest kryterium
zadan realizowanych przez samorzad terytorialny. Tu mozna wyrdzni¢ dwa podtypy: duali-
styczny i unitarny. W Polsce wystepuje dualizm zadan samorzadu terytorialnego, poniewaz
oprocz zadan wiasnych istniejg zadania zlecone, ktore pochodza od administracji rzadowe;.
Model unitarny obowigzywatby w sytuacji, gdy samorzad wykonywatby wytacznie zadania
wlasne. Ostatnim kryterium jest kryterium ingerencji panstwa w dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego. Istotg tego kryterium jest rodzaj nadzoru, jaki panstwo sprawuje nad sa-
morzadem. Mozna tu wyrdzni¢ nadzor dyrektywny i1 weryfikacyjny. W Polsce obowigzuje
drugi z wymienionych.

Istota decentralizacji

Polski model decentralizacji jest uzalezniony od przyjetych rozwigzan systemowych. Istniejg
cztery modele form ustrojowych. Dotycza one bezposrednio systemu prawnego, co wptywa
na zakres autonomii samorzagdow w podejmowaniu decyzji. Sg to:
1) model panstw federalnych z ustrojem autonomii i samorzadem,
2) model panstw federalnych z ustrojem samorzagdowym,
3) model panstw unitarnych z ustrojem autonomii i samorzadem,
4)  model panstw unitarnych z ustrojem samorzadowym'.

Podstawa struktury panstw federalnych jest wigksza swoboda w stanowieniu prawa
w danym regionie. Taki rodzaj panstwa gwarantuje mozliwo$¢ posiadania atrybutéw su-
werenno$ci®’. Polska jest panstwem unitarnym z ustrojem samorzadowym. W potocznym
znaczeniu panstwo unitarne to panstwo jednolite?!. Zasada unitaryzmu zostata zawarta
w art. 3 Konstytucji RP. Geneza unitaryzmu sigga czasow stalinowskich — przepis powstat
w 1950 r. Jak wskazuje Mirostaw Stec, od konca Il wojny $wiatowej wystepowata tak zwana
spoteczna akceptacja** wzgledem konstytucyjnego przepisu. Skoro w ustawie zasadniczej
zostal umieszczony taki artykut, oznaczalo to, iz nie moze dojs¢ do sytuacji, w ktorej jed-
nostki samorzadowe otrzymaja wspomniane wczesniej atrybuty suwerennosci, takie jak
terytorialne struktury wtadzy ustawodawczej, nazywane parlamentem, rzagdem, konstytucja

1 M. Domagata, Polski model decentralizacji. Rola samorzgdu terytorialnego w modernizacji Polski,
Wydawnictwo Naukowe ,,Slqsk”, Katowice 2010, s. 31.

20 M. Stec, Zasady decentralizacji i unitarnosci. XX lat samorzqdu terytorialnego w Polsce. Doswiad-
czenia — problemy — perspektywy, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2011, s. 25.

2l Konstytucja RP, s. 2.

22 M. Stec, dz. cyt., s. 25.
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czy sadem?®. Poczatki polskiego unitaryzmu siegaja 1918 roku. Zgodnie z przyjetym mo-

delem kraj unitarny charakteryzuje sig:

1) jednakowymi zasadami organizacji panstwa na jego obszarze — poszczeg6lne urzedy
panstwowe majg takg samg wladze, niezaleznie od regionu, w jakim si¢ znajduja;

2) samorzady musza podlegaé kontroli jednostek usytuowanych wyzej w hierarchii —nie
majg samodzielnosci politycznej;

3) systemowi prawnemu w danym kraju podlegaja wszyscy obywatele w takim samym
stopniu, niezaleznie od regionu, w jakim si¢ znajduja — prawo tworzy ustawodawca
centralny;

4) nieistnieje obywatelstwo regionalne — wszyscy obywatele majg obywatelstwo krajowe.

Cechg charakterystyczng modelu panstwa unitarnego z ustrojem samorzadowym jest
rowniez dwuizbowy parlament, w ktorym izba wyzsza peini funkcje przeciwwagi wzgle-
dem nizszej**. W polskiej ustawie zasadniczej zawarto doktryne decentralizacji, zgodnie

z ktora czes$¢ uprawnien jest przekazywana przez wladze centralng do nizszych szczebli,

7z zastrzezeniem, iz nie bedzie to hierarchiczne podporzadkowanie, a samorzady dostang

uprawnienia do samodzielnego decydowania®. Wedtug definicji Piotra Tulei:

[...] wladze lokalne nie sg skonstruowane na zasadzie opozycji czy rywalizacji wobec
centralnych®, podstawa jest rozréznienie dwoch kategorii interesu ogdlnego: ogolnopan-
stwowego i lokalnego, i w efekcie — przyjecie zatozenia o pluralizmie celow (i politykow)?".

Nie zmienia to faktu, iz samorzad jest podporzadkowany ustawie zasadniczej oraz prawu
ustanowionemu przez Sejm, ma natomiast wlasny zakres kompetencji, z ktorego wynika ich
samodzielnos¢. W podanej definicji podkreslana jest niezaleznos¢ samorzadu, implikowana
zasada decentralizacji. Niezalezno$¢ od wladzy centralnej jest ograniczona porzadkiem
prawnym, co stanowi podstawowa roznicg miedzy tym systemem a autonomig terytorialng
1 samodzielno$cig wobec centralnego osrodka wtadzy. Polski system samorzadowy od 20 lat
nie wykazuje cech autonomii. Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego:

[...] sprawowanie wladzy przez naczelne organy panstwa jest podstawg suwerennosci
narodu. Organy samorzadu terytorialnego majg natomiast inny charakter i petnia odmienne
funkcje. Zrodiem istnienia i odrebnosci samorzadu terytorialnego jest jego pozytywne
unormowanie prawne. Sprawia to, ze wola mieszkancoéw danej jednostki samorzadowe;j
nie jest jedynym zrodlem wladzy organdw stanowigcych samorzad. Wihadza ta opiera sig¢
réwniez na ustawie, wyrazajacej wole catego narodu i powierzajacej jednostkom samorza-
du terytorialnego wykonywanie zadan administracji publicznej w okre$lonym zakresie?.

Uksztattowany system wpisuje si¢ do kanonu samorzadu terytorialnego, jaki stanieje w Eu-
ropie. W jego ramach wystepuja duze rozbieznosci miedzy krajami i ich rozwigzaniami sys-

2 Tamze.

M. Domagata, dz. cyt., s. 28.
25 Tamze, s. 29.
2 P, Tuleja, Prawo administracyjne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1997, s. 45.
M. Kulesza, Niektore zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorialnego, ,,Panstwo i Prawo”
1990, z. 1.
2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja 1998 r., K.17/96.

24

27



Decentralizacja w programach partii politycznych w Sejmie IX kadencji 103

temowymi®. Wedtug koncepcji Huberta Izdebskiego mozna wyr6zni¢ kilka cech wspdlnych,

ktére zostaty przez niego nazwane kontynentalnym modelem samorzadu. Naleza do nich:

1) koegzystencja samorzadu z organami wtadzy centralnej (dualizm wiladzy),

2) dwa o$rodki wladzy w samorzadzie terytorialnym: stanowiagcy i wykonawczy,

3) kryterium legalnosci, na podstawie ktorego organy centralne dokonuja kontroli dziatan
samorzgdu®.

Struktura polskiego systemu samorzadu terytorialnego jest trojszczeblowa. W 1990 r.
na mocy ustawy utworzono gming, a siedem lat pdzniej Sejm RP wprowadzit kolejne dwa
szczeble: powiat 1 wojewddztwo. Ustawy powotujace szczeble powiatowe 1 wojewddzkie
pogtebity decentralizacj¢ panstwa. Jedynie gmina zostata umocowana konstytucyjnie,
co daje jej lepsza pozycje w stosunku do pozostatych szczebli samorzadu terytorialnego.
Umocowanie konstytucyjne stato si¢ lex generalis dla pdzniejszych ustaw, okreslajacych
podstawowe zasady organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

Gmina jest rodzajem wspolnoty samorzagdowej funkcjonujacej na podstawie prawa.
Zyskata osobowos¢ prawng, aby moc skutecznie wykonywac zadania publiczne we wia-
snym imieniu oraz wzigé¢ za podjete dziatania odpowiedzialno$¢. Oprocz zadan wlasnych
gmina wykonuje zadania zlecone przez pion rzadowy. Posiada prawo wlasnosci mienia
komunalnego oraz inne prawa majatkowe. Samorzadno$¢ gminy jest sgdowo chroniona.
Osoby zamieszkujace teren gminy maja prawo dokonywaé wyboru swoich przedstawicieli.
Jednostka otrzymata mozliwo$¢ posiadania dochoddéw witasnych oraz otrzymania subwencji
z budzetu panstwa. Kluczowa kompetencja gminy jest prawo do decydowania o sprawach
lokalnych, o ile nie zostato to zastrzezone dla innych organow panstwa oraz mozliwos¢
stanowienia przepisOw na swoim terenie’!.

Zasada decentralizacji nie wyklucza kontroli panstwa wzgledem samorzadu. Czgstotli-
wos$¢ 1 charakter kontroli zalezg od systemu prawa, wladzy centralnej i sposobu prowadzenia
polityki wewngtrznej. Intensywno$¢ kontroli moze wptywac na samodzielno$¢ samorzadu.
Instytucje nadzoru nie moga narusza¢ samodzielno$ci samorzadu oraz ich niezaleznosci,
ale z drugiej strony stanowia zabezpieczenie przed ewentualnymi nieprawidtlowosciami
popetnianymi przez samorzgdowcdéw. Prawne uregulowanie nadzoru znajduje odniesie-
nie w art. 165 1 171 Konstytucji oraz w ustawach o samorzadzie gminnym, powiatowym
i wojewodzkim. Ustawa zasadnicza wymienia jako organy nadzoru wojewodg, prezesa
Rady Ministrow i regionalne izby obrachunkowe®. Mozliwo$ci organéw kontrolnych sg
okreslone w ustawach. Ustawodawstwo w sprawach nadzoru jest praktycznie niezmienne od
poczatku istnienia samorzadu terytorialnego. Jedyng zmiang byta wprowadzona 11 kwiet-
nia 2001 r. nowela®, ktora dotyczyta ujednolicenia systemu nadzoru. Zmieniono kryteria
nadzoru wzglgdem zadan zleconych — do czasu noweli organy kontroli mogty kontrolowaé

¥ M. Domagata, dz. cyt., s. 31.

30 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Wydawnictwo LexisNexis,
Warszawa 2003, s. 41.

31 M. Domagata, dz. cyt., s. 32.

32 Tamze, s. 34.

3 Ustawa o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U.
7 2001 r. nr 45, poz. 497.
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samorzady pod katem: celowosci, gospodarnosci i rzetelnosci, a obecna ustawa zasadnicza
dozwala tylko kontrole pod wzgledem legalnosci decyzji**.

Decentralizacja w programach politycznych

W programie Lewicy udostepnionym na stronie internetowej temat decentralizacji wlasciwie
nie wystepuje. Koalicja Lewicy podnosi temat zrownowazonego rozwoju miast®>, ktory jest
utozsamiany z wyprowadzeniem urzedow centralnych poza miasto stoleczne Warszawa —
do wigkszych miast, z uwzglgednieniem bytych miast wojewodzkich. Naukowe definicje
zréwnowazonego rozwoju miast odbiegajg od interpretacji zawartej w programie Lewicy.
Lidia Mierzejewska definiuje zréwnowazony rozwdj miast jako proces wiasciwego ksztal-
towania relacji gospodarczych, spotecznych i przyrodniczych, uwzgledniajac dynamiczng
natur¢ systemu miast®®. Koalicja Lewicy, formutujac powyzszy postulat, odnosi si¢ nie do
decentralizacji, a do delokalizacji, ktora polega wtasnie na przeniesieniu urzgdow do innych
miast. SLD proponuje powotanie dwoch nowych wojewoddztw?’. W programie nie podano
powodu wyboru wojewddztw czestochowskiego i sSrodkowopomorskiego jako jednostek,
ktére powinny zosta¢ dodatkowo utworzone.

Zdaniem partii Roberta Biedronia zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego powin-
ny mie¢ prawo do inicjatywy ustawodawczej i by¢ obcigzone obowigzkiem konsultacji
wszystkich regulacji, ktére wptywaja na ich funkcjonowanie®. Wyprowadzenie urzedéw
ze stolicy stanowi jedyny wspolny element ugrupowan tworzacych koalicj¢. Zrownowa-
zony rozwoj to zagadnienie skomplikowane, wieloznaczne i stanowigce przedmiot badan
naukowych. Jednostki terytorialne oraz ich struktura stanowig jeden z wielu jego aspektow.
Hasto, ktérym postuguje si¢ koalicja, zostato btednie zinterpretowane w programie. Dla
zréwnowazonego rozwoju bytych miast wojewodzkich powinien zosta¢ stworzony plan
rozwoju oraz zabezpieczone $rodki finansowe.

W programie komitetu opozycji — Koalicji Obywatelskiej*’ — rowniez nie zawarto kwestii
decentralizacji. Zarowno Lewica, jak i Koalicja Obywatelska umieszczajg w programie
elementy ideologiczne, np. niezadowolenie wynikajace z polityki PiS w okresie ostatnich
czterech lat.

Koalicja Obywatelska postuluje likwidacje urzedow wojewddzkich i przeniesienie ich
kompetencji na samorzad wojewddzki z przedstawicielem regionalnym w osobie marszatka
na czele. W programie najwickszej partii opozycyjnej pojawia si¢ btgd merytoryczny, pole-
gajacy na niewlasciwym uzyciu terminu kompetencja. Nalezy zaznaczy¢, ze kompetencje

3% M. Domagala, dz. cyt., s. 35.

3% Polska jutra. Gtowne postulaty lewicy, s. 5, https://lewica2019.pl/images/media/Program Lewicy.
pdf [dostep: 26.11.2019].

3¢ L. Mierzejewska, Zrownowazony rozwdj miasta —wybrane sposoby pojmowania, koncepcje i modele,
,,Problemy Rozwoju Miast. Kwartalnik Naukowy Instytutu Rozwoju Miast” 2015, R. XII, z. IL, s. 5-11.

37 SLD, Przywrdéémy normalnosé, s. 45, https://sld.org.pl/images/dokumenty/SLD_program_Przy-
wrocimy_Normalnosc.pdf [dostep: 18.11.2019].

3% Polska jutra..., dz. cyt., s. 5.

% Twoja Polska. Program Koalicji Obywatelskiej, https://platforma.org/upload/document/86/attach-
ments/121/KO0%20Program.pdf [dostep: 18.11.2019].
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posiadajg organy, a urzedy sa tylko jednostkami pomocniczymi*. Czg$¢ zadan jednostek
samorzadu terytorialnego powinna zosta¢ przekazana jednostkom pomocniczym oraz
organizacjom pozarzadowym dziatajacym w granicach danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Jednostki pomocnicze to: sotectwa, rady dzielnicy i rady osiedli, nalezy zatem
przypuszczac, iz przedstawiona kwestia programu dotyczy gminy. Koalicja postuluje wzrost
kompetencji samorzadow.

Najsilniejsze ugrupowanie opozycyjne w niewielkim stopniu skupia uwage na samorza-
dach, mimo iz podczas wyborow samorzadowych Platformie Obywatelskiej bardzo zalezato
na sukcesie wyborczym i zwyciestwo nad PiS-em w grze o przewage w samorzadzie. Kan-
dydaci Platformy lub wspierani przez nig wygrali we wszystkich miastach wojewddzkich.
W sytuacji sukcesu opozycji pominigcie kwestii decentralizacji w programie Koalicji
Obywatelskiej jest zaskakujace.

Jedyna partig sktadowa Koalicji o $cislej okreslonych propozycjach decentralizacji
jest Twoj Ruch. Partia proponuje zniesienie nierentownych powiatow oraz poszerzenie
kompetencji gminy i wojewodztwa*!. Cztonkowie partii postuluja, aby zlikwidowa¢ urzad
marszatka wojewoddztwa 1 wojewody, a zamiast tego wprowadzi¢ urzad wojewody wybie-
ranego w wyborach powszechnych. Twoj Ruch przedstawia w programie rowniez propo-
zycje zmniejszenia liczby wojewodztw w celu usprawnienia ich dziatania. Stanowi jedyne
ugrupowanie z KO, ktore proponuje postulaty odmienne od gléwnego nurtu koalicyjnego.
Pozostale partie powtarzajg postulaty catego ugrupowania lub maja nieaktualne programy
opublikowane na stronach internetowych.

Polskie Stronnictwo Ludowe, a wiasciwie Koalicja Polska, podobnie jak Lewica, dazy do
deglomeracji urzedow poza Warszawe. Roznica polega na tym, iz Koalicja Polska planuje
wyprowadzenie wszystkich nowo powstatych urzedow*?, co ma spowodowa¢ dodatkowy
impuls do rozwoju regiondéw (zdaniem Lewicy zabieg ten stanowi podstawowy i jedyny
impuls do rozwoju). W programie zawarto ogo6lng mys$l decentralistyczng. Nie podano
zadnych szczegolow, np. informacji, w jaki sposob decentralizacja miataby zostac przepro-
wadzona. Jedyng wprost wypowiedziang deklaracjg jest gwarancja statego dofinansowania
zadan publicznych samorzadow i lokalnych inicjatyw.

Ciekawym zabiegiem moze by¢ propozycja zniesienia jednego z dwdch organow woje-
wodztwa — wojewody*. W programie zawarto stwierdzenie, ze utrzymywanie dwoch roz-
budowanych organow i systemoéw administracji jest nieuzasadnione i zbyt kosztowne. PSL
dazy do zniesienia urzedu wojewody. Urzad wojewddzki, jako organ administracji centralnej,
powinien zajmowac si¢ sprawami bezpieczenstwa na danym terytorium i prowadzi¢ nadzor
prawny. Z powyzszych postulatéw wynika, ze ugrupowanie dazy do zniesienia zalezno$ci
wojewodztwa od administracji rzagdowej poprzez ograniczenie kompetencji wojewody.

40" A. Gornicz-Mulcahy, Stosunek zatrudnienia osob pelnigcych funkcje centralnych organéw admi-
nistracji rzgdowej, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 12.

41 Nowoczesne paristwo, http://twojruch.eu/nowoczesne-panstwo/ [dostep: 20.11.2019].

42 PSL, Program wyborczy 2019, s. 3, https://www.psl.pl/wp-content/uploads/2019/09/PROGRAM _
PSL _2019.pdf [dostep: 20.11.2019].

4 Tamze, s. 25.
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Koalicja Polska wysuwa postulat zmiany izby wyzszej na wzoér niemiecki. Zmiana
polegataby na przeksztalceniu Senatu w Izb¢ Samorzadowa*. Zabieg taki spowodowatby
wylaczenie mozliwosci organizowania wyborow do Senatu, zamiast tego funkcje senatoréw
przejeliby samorzadowcy, realizujacy powierzone zadania spotecznie. W programie nie
zawarto wyjasnien, w jaki sposob i na jakich zasadach przedstawiciele ci byliby wybierani.

Ostatnig partig opozycyjna, ktora weszta w sktad Sejmu IX kadencji, jest Konfederacja,
w ktorej najwigksze ugrupowania to WOLNOSC i Ruch Narodowy. Konfederacja, w krot-
kim programie® zamieszczonym na stronie internetowej, nie podaje zadnych postulatow
dotyczacych samorzadu. Partia WOLNOSC réwniez nie umieszcza kwestii dotyczacych
decentralizacji na swojej stronie. Mozna tam znalez¢ jedynie deklaracje ideowa*, kto-
ra przedstawia krétkie i bardzo ogdlne postulaty. Drugie co do wielko$ci ugrupowanie
wchodzace w sktad Konfederacji, Ruch Narodowy, kieruje gtowng uwage na mozliwosci
wystgpienia potencjalnego konfliktu migdzy premierem a prezydentem w przypadku, gdy
obaj pochodzg z rdznych partii politycznych?’.

Oboz Zjednoczonej Prawicy, w przeciwienstwie do wigkszo$ci partii opozycyjnych,
w obszernym programie partyjnym nie przedstawia zadnego postulatu dotyczacego kwestii
samorzadowej. Partia rzadzaca skupia uwage gldwnie na wiadzy centralnej i zwiekszeniu
kompetencji Prezesa Rady Ministrow*. W odréznieniu od zatozen opozycji Zjednoczona
Prawica dgzy do umocnienia pozycji wojewody jako przedstawiciela administracji rzagdowej*
poprzez poszerzenie jego kompetencji nadzorczych. W obozie prawicy mozna zaobserwo-
waé postulat wzmocnienia terenowych organéw administracji rzadowej, co wskazuje na
che¢ zwigkszenia wptywow rzadu w regionalnych jednostkach samorzadu terytorialnego.
W swoim exposé premier Rzeczpospolitej*® Mateusz Morawiecki, podobnie jak jego ugru-
powanie, nie wyrazit zadnych postulatow dotyczacych samorzadu terytorialnego, w zwigzku
z czym nasuwa si¢ wniosek, iz obecna wladza nie jest zainteresowana kwestig decentralizacji
administracji publiczne;.

W obecnej sytuacji politycznej gtéwne partie wchodzace w sktad Sejmu IX kadencji nie
wykazuja szczegolnego zainteresowania procesem decentralizacji administracji publiczne;.
Wysuwane przez nie postulaty nie dotykajg bezposrednio procesu decentralizacji, a jedynie
spraw z nim powigzanych. Mimo postanowien zawartych w Konstytucji RP, wprost okre-
slajgcych kierunek, w ktorym powinna dgzy¢ administracja centralna®!, w programie partii
rzadzacej oraz w exposé premiera Morawieckiego nie padty zadne deklaracje dotyczace
zamierzen czy planéw dalszej decentralizacji. Zatozenia programowe wskazujg raczej ten-
dencj¢ odwrotng — dazenie do zwigkszenia kompetencji wtadzy centralnej, np. wojewody.

# Tamze.

4 Konfederacja Wolno$¢ i Niepodlegto$¢, Polska dla Ciebie, https://konfederacja.net/wp-content/
uploads/2019/09/KONFEDERACJA-Program-Wyborczy-Polska-dla-Ciebie.pdf [dostep: 21.11.2019].

4 KORWIN, Deklaracja ideowa, https://wolnosc.pl/deklaracja-ideowa/ [dostep: 21.11.2019].

4 Suwerenny naréd w XXI wieku. Program Ruchu Narodowego, s. 67, https://ruchnarodowy.net/
wp-content/uploads/Program-Ruchu-Narodowego.pdf [dostep: 21.11.2019].

% Program Prawa i Sprawiedliwosci 2019, s. 49-50, http://pis.org.pl/dokumenty [dostep: 21.11.2019].

4 Tamze, s. 50.

0 Exposé Premiera Mateusza Morawieckiego, https://www.premier.gov.pl/files/files/expose_pmm .
pdf [dostep: 24.11.2019].

51 Konstytucja RP, art. 15, s. 3.
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Jednoznacznie mozna stwierdzi¢, ze temat decentralizacji nie jest aktualnie podejmowany
przez wigkszos$¢ partii bedacych w Sejmie IX kadencji.
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