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Helena Babiuch

Konstytucyjny charakter
i zakres ochrony prawa dziecka do nauki

1. Wstep

Fundamentalne, niezbywalne prawa i wolnosci cztowieka przystuguja kazdej jednostce,
gdyz ich zrodlem jest przyrodzona godnosé istoty ludzkiej'. Prawa cztowieka w tym ujeciu sq
prawami pierwotnymi w stosunku do panstwa i nie zaleza ani od przynaleznosci panstwowej,
ani od pozycji spotecznej, ani innych roznic?. Potwierdza ten fakt zasada niedyskryminacji,
postulowana chociazby we francuskiej Deklaracji praw czlowieka i obywatela z 1789 r.,
a wyrazona na forum mi¢gdzynarodowym w Powszechnej deklaracji praw czlowieka w 1948 r.,
zgodnie z ktéra ludzie sa wolni i rdéwni w swej godnosci i w swych prawach bez wzgledu na
jakiekolwiek réznice, w tym na wiek. Zasada ta zostata wielokrotnie powtdrzona w licznych
aktach prawa mig¢dzynarodowego i z reguly skonkretyzowana w systemach prawnych wspot-
czesnych demokratycznych panstw?. Niekiedy prawom czlowieka nadaje si¢ szerszy sens
i odnosi si¢ je nie tylko do praw naturalnych, niezmiennych, ale takze do praw i wolnosci
powstalych wylacznie z woli pafistwa, a wiec majacych posta¢ praw obywatelskich*.

' Zob. K. Complak, O prawidlowe pojmowanie godnosci osoby ludzkiej w porzqdku RP [w:]
B.Banaszak, A.Preisner (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002,
s. 65 i nast.; P. Czarny, Konstytucyjne pojecie godnosci cztowieka a rozumienie godnosci w polskim
Jezvku prawnym [w:] K. Complak (red.), Godnosé¢ cztowieka jako kategoria prawa, Wroctaw 2001,
s. 195 i nast.; R. Sobanski, Normatywnos¢ godnosci cztowieka [w:] Godnosé¢ cztowieka a prawa
ekonomiczne i socjalne. Ksiega Jubileuszowa wydana w pietnastq rocznice ustanowienia Rzecznika Praw
Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 19-35; M. Piechowiak, Godnosé¢ jako fundament powinnosci
prawa wobec cztowieka [w:] P. Morciniec, S.L. Stadniczenko (red.), Urzeczywistnianie praw
cztowieka w XXI wieku. Prawo i etyka, Opole 2004, s. 33 i nast.

2 B. Banaszak, Ogélne wiadomosci o prawach czlowieka [w:] B. Banaszak, A.Preisner
(red.), op. cit., s. 35.

3 Po raz pierwszy pojecie godnosci pojawito sie w konstytucji Irlandii (1937 r. w tresci preambuty),
po drugiej wojnie Swiatowej w Niemczech (w 1946 r. w konstytucji Bawarii i w konstytucjach zachod-
nich landow, a w 1949 r. w ustawie zasadniczej RFN), nastgpnie w konstytucji Wioch (1947 r.). W latach
siedemdziesiatych powszechnie stosowano odniesienie do pojecia ludzkiej godnosci w konstytucjach
panstw europejskich. W polskim porzadku konstytucyjnym zasada godnos$ci po raz pierwszy zostata
sformutowana w Konstytucji RP z 1997 r. w art. 30: ,,Przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka
stanowi zrodlo wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie
i ochrona jest obowiazkiem wtadz publicznych”; szerzej: L. Garlicki, Komentarz do artykutu 30 [w:]
L.Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2003, s. 4—5.

4 7. Kedzia, Burzuazyjna koncepcja praw cztowieka, Wroctaw 1980, s. 9.
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W miarg rozwoju katalogu praw i wolnos$ci jednostki prawo do nauki stato si¢ powszech-
nym prawem kazdego czlowieka. Wspotczesnie w odniesieniu do dziecka prawo to przyjmuje
ztozony, wieloaspektowy charakter. Stad powstaja trudnosci przy probie ujecia w mozliwie
kompleksowy sposob poszczegdlnych elementarnych praw skfadajacych si¢ na calosciowe
prawo dziecka do nauki. Opracowanie niniejsze, z uwagi na okreslone ramy, nie wyczerpuje
przedmiotowej problematyki, lecz skupia si¢ na poszukiwaniu istoty i charakteru tego prawa,
zakresu tresci i gwarancji prawnych jego realizacji. Ponadto ograniczenie badan prawa do nauki
jedynie do kregu podmiotow, jakimi sa dzieci, dodatkowo wymaga odwotania si¢ do zagadnie-
nia praw dziecka, ktdre stanowia niezbedne odniesienie do dokonanych analiz i wnioskow.

2. Pojecie praw dziecka

W doktrynie odnoszacej si¢ do prawnej ochrony dziecka dominuje poglad, ze prawa
dziecka to uprawnienia wynikajace z obowiazujacych w danym spoteczenstwie praw obywa-
telskich, ktore pozwalajq na ustalenie statusu dziecka w panstwie, w spoteczenstwie i w ro-
dzinie. Jednoczesnie podkresla si¢, ze przez ustanowienie praw dziecko stalo si¢ pelnoprawnym
obywatelem, uzyskato nie tylko podmiotowos¢ prawna, ale takze prawne zabezpieczenie od-
powiednich warunkow do zycia, do prawidlowego wychowania i rozwoju’.

Termin ,,prawa dziecka” obejmuje takze specyficzny katalog praw i wolnosci, dzigki ktore-
mu maly cztowiek zyskuje status ochronny, tworzony z jednej strony przez czg¢$ciowe ogra-
niczenie praw osob dorostych (gléwnie rodzicoéw) wzgledem dziecka, a z drugiej przez
jednoczesne natozenie na dorostych dodatkowych powinnosci i obowigzkow w celu zapew-
nienia dziecku odpowiednich warunkéw zyciowych®. Prawa te umozliwiaja uprzywilejowane
funkcjonowanie dziecka jako istoty stabej, nieporadnej, niesamodzielnej i niedojrzatej. Usta-
lony legislacyjnie zakres ochrony pozwala nie tylko na zastosowanie wobec dzieci fagodniej-
szych konsekwencji w przypadku dziatan i zachowan niezgodnych z obowiazujacym prawem
niz przewidzianych za te same czyny dla osob doroslych, ale jednoczesnie przyznaje im
dodatkowe okreslone uprawnienia, chroniace przed nieodpowiedzialnymi i niewlasciwymi
zachowaniami czy decyzjami dorostych’.

Zazwyczaj dziecko nie jest w stanie samodzielnie domagac¢ si¢ respektowania swoich
praw i zdane jest wylacznie na dzialanie uprawnionych do tego dorostych, tak w ptaszczyz-
nie prawa mi¢dzynarodowego, jak i krajowego. Roszczenia do odpowiednich organéw i in-
stytucji publicznych o realizacje¢ i ochrong praw dziecka moga kierowac tylko rodzice (prawni
opieckunowie) z uwagi na catkowity brak lub brak petnej zdolnosci do czynnosci prawnych
0sob ponizej 18. roku zycia. W zwiazku z tym niekiedy przyjmuje si¢ tezg¢, ze dziecko
w ogdle nie jest adresatem praw dziecka®.

Prawa dziecka nie dla wszystkich sa pojeciem z kategorii praw czlowieka. Szczegolnie
osoby zajmujace si¢ psychologiag i pedagogika majq tendencj¢ do utozsamiania praw z pod-

>M. Balcerek, Miedzynarodowa ochrona dziecka, Warszawa 1988, s. 18.

%A.Lewin, Czy prawodawcy genewscy pomieszali obowiqzki i prawa [w:]J. Bificzy cka (red.),
Prawa dziecka — deklaracje i rzeczywistos¢, Warszawa 1993, s. 64—65.

”M. Balcerek, Miedzynarodowa ochrona dziecka...,s. 18-23.

8 T. Smyczynski, Ochrona praw dziecka [w:] T. Smyczyfiski (red.), Konwencja o prawach
dziecka — analiza i wyktadnia, Poznan 1999, s. 113.
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stawowymi potrzebami dziecka, ktorych panstwo nie jest w stanie zagwarantowac (np. pra-
wo do zycia w szczesliwej rodzinie czy prawo do wychowania w atmosferze mitosci)®. Aby
uniknag¢ takich nieporozumien, w literaturze przedmiotu akcentuje si¢, ze prawa dziecka po-
winny by¢ ujmowane jako prawa cztowieka, z zastrzezeniem jednak, iz niektore z tych praw
udostgpniane moga by¢ dzieciom stopniowo wraz z osiagni¢ciem prawnie okreslonego wie-
ku, w miare dojrzewania i rozeznania swojej sytuacji'°.

Jak wczesniej zauwazono, powszechne prawa cztowieka i podstawowe wolnosci przystu-
guja kazdej istocie ludzkiej, lecz nie kazdy ma jednakowe mozliwos$ci korzystania z tych praw.
Dlatego w celu wyréwnywania szans dokonuje si¢ niezbgdnego uprzywilejowania pewnych
kategorii osob, stanowiac w tym celu dodatkowe prawa czlowieka badz modyfikujac po-
wszechne prawa cztowieka. Szczegolnymi prawami objete zostaly migdzy innymi kobiety,
osoby niepelnosprawne fizycznie i umystowo, osoby pozbawione wolnosci, osoby nalezace
do mniejszosci etnicznych, jezykowych, religijnych. Dodatkowe prawa zostaly tez ustano-
wione dla dzieci, w zwiazku z tym przystuguja im wszelkie uniwersalne prawa cztowieka
i podstawowe wolnosci oraz prawa szczegoélne zawarte w Konwencji o prawach dziec-
ka''. Przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 .
Konwencja o prawach dziecka'? stata si¢ miedzynarodowym wzorcem potrzeb oraz upraw-
nien dziecka. Zawiera najbardziej wspotczesny i aktualny zbior praw dziecka oraz modyfi-
kuje pewne prawa uniwersalne w zaleznosci od potrzeb i sytuacji dziecka. Prawa te uznaje
si¢ za szczegoblnie doniosle, poniewaz uwzgledniaja niedojrzatos¢ fizyczng oraz umystowa
dziecka's.

Konwencja o prawach dziecka na forum migdzynarodowym jest podstawowym zrodtem
konstruowania pojecia ,,prawa dziecka”. Natomiast w krajowych systemach prawnych prawa
dziecka zwykle wyrazone sa w dokumentach najwyzszej rangi. W aktach wewngtrznych po-
szczegolnych panstw przyjmuje si¢ dwojaki sposob uregulowania praw dziecka: albo stano-
wione sg one w postaci Karty praw dziecka lub specjalnych ustaw (np. w Belgii, we Francji,
w Anglii), albo wyznaczone zostaja w konstytucji oraz przepisach szczegoétowych rangi ustaw
irozporzadzen ',

W Polsce prawa dziecka uwzglednione zostaly w obowiazujacej konstytucji w sposéb
ogolny. Tresé art. 72 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'® (dalej: Konstytucja RP) wyraza
zobowiazanie panstwa polskiego do zapewnienia ochrony praw dziecka, w szczegdlnosci
ochrony przed przemoca, okrucienstwem, wyzyskiem i demoralizacjg. Dziecko pozbawione
opieki rodzicow ma prawo do opieki i pomocy wiadz publicznych oraz do wyrazenia swego
zdania w toku ustalania jego praw, ktére w miar¢ mozliwosci powinno by¢ uwzglednione.

Na tej podstawie trudno jednoznacznie okresli¢, co ustrojodawca rozumie pod pojeciem
,prawa dzieci”. Usytuowanie art. 72 Konstytucji RP w katalogu praw socjalnych nalezy
odczytywacé w zwiazku z art. 37 ustawy zasadniczej, stanowiacym, ze podmiotem konstytu-

°E. Czyz, Prawa dziecka, Warszawa 2002, s. 5-7.

10 Ihidem, s. 8.

"A. Lopatka, Konwencja praw dzieckaw Polsce [w:]J. Bificzy cka (red.), op. cit., s. 21 i nast.

12 Konwencja o prawach dziecka, Nowy Jork 20 listopada 1989 r., Dz. U. z 1991 r., Nr 120, poz. 526
z pozn. zm.

13 Ibidem, s. 22.

1“M. Balcerek, Prawa dziecka, Warszawa 1986, s. 25.

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 1., Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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cyjnie gwarantowanych wolnosci i praw jest zasadniczo kazdy cztowiek, ktory podlega wia-
dzy RP. Dziecko znajdujace si¢ pod wladza RP korzysta wigc z wolnosci i praw zapewnionych
w Konstytucji RP (art. 37 ust. 1) oraz praw dodatkowo zagwarantowanych tylko dziecku ze
wzgledu na jego szczegdlny status (np. art. 48 ust. 1, art. 53 ust. 3, art. 65 ust. 3, art. 70 ust. 1
i3, art. 71)'®. Trzeba mie¢ na uwadze jednocze$nie, ze niektore przepisy ustawy zasadniczej
moga ustanawia¢ pewne cenzusy ograniczajace korzystanie przez dziecko z niektorych praw,
co wydaje si¢ naturalne z uwagi na ich charakter (np. prawa wyborcze).

Konstytucja RP nie definiuje pojgcia dziecka ani katalogu jego praw. Jedynie w art. 62
ust. 1 uzaleznia nabycie czynnego prawa wyborczego od ukonczenia przez osobg 18 lat oraz
w art. 70 ust. 1 ogranicza obowiazek realizacji nauki do czasu ukonczenia 18. roku zycia.
Posrednio wiec wskazuje prog wieku, w ktorym dziecko konczy okres niedojrzatosci i uzy-
skuje status osoby doroslej. Sytuacja prawna dzieci, czyli 0sob, ktére nie ukonczyty 18. roku
zycia, moze by¢ jednak wewnetrznie zréznicowana w zalezno$ci od etapu rozwoju dziecka,
jego potrzeb i mozliwosci (np. art. 65 ust. 3, stanowiacy o zakazie zatrudniania na state dzieci
ponizej 16. roku zycia, oraz art. 48 ust. 1 zd. 2, wprowadzajacy wymog uwzgledniania stopnia
dojrzatosci dziecka)'”.

Szczegotowe rozwinigceie konstytucyjnego zakresu praw dziecka zawierajg polskie normy
rangi ustawowej (np. prawa cywilnego, prawa rodzinnego i opiekunczego, prawa pracy, pra-
wa administracyjnego, prawa karnego), a takze liczne przepisy wydawane przez odpowiednie
resorty zajmujace si¢ okreslonymi aspektami zycia dziecka (np. zdrowiem, pomoca spoleczna,
o$wiata, kultura)'s. Wypada podkresli¢, ze polskie ustawodawstwo w zasadzie jest zgodne
z migdzynarodowym standardem w dziedzinie praw dziecka, bowiem Polska, bedac strona
Konwencji o prawach dziecka, przyje¢ta za wiazace postanowienia tego dokumentu, wobec
czego nie moze regulowac sytuacji dziecka, jego praw i wolnosci mniej korzystnie niz czyni
to sama konwencja'’.

3. Istota prawa do nauki

Zagadnienie istoty prawa do nauki nurtuje zaréwno teoretykow, jak i praktykow zajmuja-
cych si¢ ochrona praw cztowieka, w tym ochrona praw dziecka. Zdaniem J. Oniszczuka,
istota prawa do nauki jest zwiazana z naturalng potrzeba czlowieka do zdobywania wiedzy,
zaznajamiania si¢ z tym, co juz zostalo poznane i odkryte przez ludzkosé, ale takze do poszu-
kiwania tego, co jest nowe, jeszcze nieznane, co wymaga wyjasnienia. Autor zastrzega jedno-
czesnie, ze prawo czlowieka do nauki obejmuje z reguly tylko ,,poznanie przez jednostke
tego, co jest juz znane ludzkosci”?’. Wydaje sie, ze w tym sensie prawo czlowieka do nauki
ujete zostato jako prawo do ksztalcenia, nauczania.

Natomiast wedhug A. Lopatki prawa do nauki w zadnym wypadku nie mozna zawe¢za¢ tylko
do procesu nauczania w szkolach. Na potwierdzenie tej tezy autor przywotuje interpretacje

16 Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 96.

17Z0b. szerzej L. Garlicki, Komentarz do artykutu 72 [w:] L. Garlicki (red.), op. cit., s. 1-7.

M. Balcerek, Prawa dziecka..., s. 29.

19 Por. art. 2 ,,Panstwa-Strony w granicach swojej jurysdykcji beda respektowaly i gwarantowaty
prawa zawarte w niniejszej Konwencji...”.

20 J. Oniszczuk, Wolnosci i prawa socjalne oraz orzecznictwo konstytucyjne, Warszawa 2005,
s. 291.
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pojecia prawa do nauki przyjeta przez UNESCO?!, zgodnie z ktora termin ,,nauka” obejmuje
caly proces zycia spolecznego realizowany przy pomocy srodkow, ktoérymi jednostki i grupy
spoleczne ucza si¢ $wiadomie rozwijac dla siebie i dla dobra wspolnoty narodowej i migdzyna-
rodowej pelig swoich osobistych mozliwo$ci, postaw i uzdolnief oraz wiedzy??. W tym sen-
sie prawo do nauki obejmuje najszerszy obszar, ktory najlepiej okresli¢ jako prawo do edukacji.

Podobnie w opinii T. Jasudowicza prawo do nauki nie moze by¢ tylko ,,prostym wyposa-
zeniem ucznia w jak najbogatsze quantum wiedzy”, ale powinno pokaza¢ kazdemu cztowiekowi
drogg do ,,poglgbionego czlowieczenstwa, do warto$ciowego zycia w rodzinie, spoleczen-
stwie 1 ojczyznie, z jednoczesnym otwarciem w duchu zrozumienia, szacunku i przyjazni na
swiat”. Jest to swego rodzaju ideal edukacyjny, wyinterpretowany z dokumentéw migdzyna-
rodowych, do ktorego osiagniecia powinno sie dazy¢?*. Poglad ten podziela C. Mik,
wskazujac, ze istota prawa do nauki jest szczeg6lnym wyrazem zasady rozwoju osobowosci
czlowieka, poniewaz zmierza do ,,pelnego rozwoju osobowosci ludzkiej, wypelnienia trescia
godnosci ludzkiej oraz do poszanowania praw czlowieka, pluralizmu, podstawowych wolno-
$ci, sprawiedliwosci i pokoju”?*.

Na podstawie wnikliwych badan aktéw normatywnych J. Mikosz konkluduje, ze prawo do
nauki gwarantowane przez wladze publiczne ,,obejmuje prawo do nauczania i prawo do ksztatce-
nia oraz funkcjonujacy w tej dziedzinie system instytucji publicznych, jak i niepublicznych, ktére
majg stuzy¢ realizacji prawa do nauki”?*. Podobnie S.P. Mason i C.P. Cohen na tle rozwazan
istoty prawa do nauki kazdego cztowieka dochodza do wniosku, ze edukacja dzieci zazwyczaj
jest zawezana do przekazywania wiedzy naukowej w ramach pewnego rodzaju formalnego sys-
temu szkolnego?. Autorzy zauwazaja, ze najwazniejszy akt prawa miedzynarodowego konstytu-
ujacy prawa dziecka, czyli Konwencja o prawach dziecka, co prawda nie formutuje jednoznacznej
definicji edukacji, jednak zawiera opisowe wskazanie, czym powinna by¢ nauka dla dziecka?’.

Zagadnienie istoty prawa dziecka do edukacji pojawilo si¢ tez w orzecznictwie organow
strasburskich oraz polskiego sadownictwa konstytucyjnego. Europejski Trybunat Praw Czlo-
wieka, rozpatrujac sprawe stosowania kar cielesnych w szkotach publicznych w Szkocji,
stwierdzil, ze edukacja dzieci jest ,,calo§ciowym procesem, w ramach ktorego w kazdym de-
mokratycznym spoteczenstwie rodzice doktadaja wszelkich staran, aby przekaza¢ dzieciom
swoje przekonania, kulture i inne warto$ci” 2.

21 Organizacja Narodow Zjednoczonych do spraw Os$wiaty, Nauki i Kultury (United Nations Edu-
cational Scientific and Cultural Organization — UNESCO).

22 UNESCO Recomendation Concerning Education for International Understanding, Cooperation
and Peace and Education Relating to Human Rights and Fundamental Freedoms (art. 1). Zob. A. Lo-
patka, Dziecko — jego prawa cztowieka, Warszawa 2000.

BT, Jasudowicz, Prawo do nauki [w:] B. Gronowska, T.Jasudowicz, M. Balcerzak,
M. Lubiszewski, R. Mizerski, Prawa czlowieka i ich ochrona, Torun 2005, s. 381-382.

2 C. Mik, Zbiorowe prawa czlowieka. Analiza krytyczna koncepcji, Torun 2002, s. 223.

2 J.Mikosz, Prawo do nauki [w:]R. Wieruszewski (red.), Prawa czlowieka. Model prawny,
Wroctaw—Krakow—Warszawa 1991, s. 983.

26 Por. P. Mason, C.P. Cohen, Dzieci w prawie do edukacji [w:] S. Hart, C.P. Cohen,
M.F.Ericsson, M. Flekkg]j, Prawa dzieci w edukacji, przet. S. Pikiel, Gdansk 2006, s. 26.

27 Ibidem, s. 26.

28 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka w sprawie Campbell i Cosans v. Zjednoczone
Kroélestwo z 25.02.1982 r., sprawa nr 7511/76, 7743/76. Zob. M. A. NowicKki, Europejski Trybunat
Praw Czlowieka. Orzecznictwo, t. 11, Krakdéw 2002, s. 1431.
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Z kolei polski Trybunat Konstytucyjny wyraznie podkreslit, iz: ,,nie moze ulega¢ watpli-
wosci, ze prawo do nauki nalezy do podstawowych praw jednostki we wspotczesnym $wie-
cie. Prawo to musi by¢ postrzegane zardéwno w kategoriach dobra i wartosci indywidualne;j,
jak i waznego, podstawowego dobra spotecznego. Urzeczywistnienie prawa do nauki jest nie
tyle jakims szczegolnym przywilejem wspotczesnego cztowieka i stanowi nieodzowny waru-
nek rozwoju spoteczenstw i jednoczesnie pelnego uczestnictwa jednostki w zyciu spotecz-
nym. Powszechne ksztalcenie stalo si¢ najwazniejszym motorem rozwoju gospodarczego
i cywilizacyjnego we wspotczesnym $wiecie” .

Na tle zakreslonej szeroko roli, jaka odgrywa prawo czlowieka do nauki, Trybunat Kon-
stytucyjny przyjat w dalszej czgsci rozwazan, ze prawo to jest skorelowane z odpowiednimi
powinno$ciami wladz publicznych, stanowi w swej istocie gwarancj¢ dostgpnosci i powszech-
nosci, a nie nieodptatnosci ksztalcenia. Celem i istota tego prawa jest przede wszystkim
stworzenie jednostce realnych szans ksztalcenia na réznych poziomach edukacyjnych, w tym
takze na poziomie wyzszym?3’. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze Trybunat Konstytucyjny
kilkakrotnie wypowiadat sie o istocie konstytucyjnego prawa do nauki3!, podkreslajac dobit-
nie w wyroku z 2 lipca 2002 .32, iz na gruncie polskiej konstytucji ,,wadliwym jest utozsamia-
nie prawa do nauki z powszechnym i réwnym dostgpem do ksztalcenia oraz uprawnieniami
do konkretnej pomocy materialnej”33.

Uogodlniajac powolane twierdzenia dotyczace istoty prawa do nauki, mozna przyjac, ze
ogniskuja si¢ one wokoél generalnej tezy, wedtug ktorej podstawowym elementem rozpatry-
wanego prawa jest prawo do nauczania i ksztalcenia, adresowane w pierwszej kolejnosci do
dziecka, potaczone immanentnie z realizowaniem okreslonego ideatu wychowawczego w ra-
mach formalnego systemu instytucji oswiatowych. Ten wstepny etap edukacyjny stanowi
niezbe¢dna ,,bazg” do kontynuowania nauki warunkujacej dalszy rozwoj indywidualny i spo-
leczny.

4. Nauka dziecka — prawo czy obowigzek

Donioste znaczenie prawa dziecka do nauki znajduje potwierdzenie w obowiazujacych
przepisach prawa zarowno miedzynarodowego*, jak i krajowego. Podkresla si¢ w nich nie

2% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 listopada 2000 r., SK 18/99, OTK ZU 2000/7, poz. 258.

30 Ibidem.

31 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 30 listopada 1999 r., Ts 97/99, OTK ZU 2000/1,
poz. 19; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 16 lutego 2000 r., Ts 97/99, OTK ZU 2000/1,
poz. 20.

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 2 lipca 2002 r., U 7/2001, OTK ZU 2002/4A, poz. 48.

3 Ibidem.

3+ Prawo dziecka do nauki postulowane w Deklaracji praw dziecka z 1959 r. zostato uznane w art.
26 Powszechnej deklaracji praw czlowieka, a nastepnie prawnie zagwarantowane w art. 13 i 14 Miedzy-
narodowego paktu praw gospodarczych, socjalnych i kulturalnych i dostosowane do potrzeb dziecka w
art. 28 1 29 Konwencji o prawach dziecka. W regionie europejskim prawo do nauki uregulowane zostato
w art. 2 protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz w art. 14
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej. Istotne uzupetnienie zakresu ochrony tego prawa zawiera
Konwencja o zwalczaniu dyskryminacji w dziedzinie oswiaty. Nadmieni¢ nalezy, ze pewne aspekty
ochrony migdzynarodowej prawa dziecka do nauki mogg wynika¢ z wielu dokumentdw, ktdre nieko-
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tyle prawo do nauki, ile obowigzek nauki, ktéremu maja podda¢ si¢ wszystkie dzieci. Ma to
miejsce w odniesieniu do nauczania na poziomie podstawowym, przy czym w zasadniczym
akcie prawa migdzynarodowego, jakim dla dziecka jest Konwencja o prawach dziecka, nie
znajdujemy zadnych, chociazby ramowo okreslonych wymagan co do wieku, w ktorym dziecko
ma rozpoczaé 1 zakonczy¢ ten obowiazkowy etap ksztalcenia, ani tez nie okresla si¢ czasu
trwania nauki podstawowej. Konwencja pozostawia w tym przypadku pelng swobodg pra-
wodawcy krajowemu.

Tez¢ o wzajemnej zaleznos$ci prawa i obowiazku edukacji dziecka potwierdza O. Rudak,
ktéry uznaje prawo do nauki za nierozerwalnie zwigzane z obowiazkiem nauki i obowiazkiem
szkolnym. Przy czym obowiazek nauki ma polega¢ na zdobywaniu wiedzy i umiejg¢tnosci.
Towarzyszy mu za$ obowiazek szkolny, ktory polega na koniecznosci uzyskania wyksztatce-
nia na poziomie szkoly gimnazjalnej. W konkluzji stwierdza, ze ,,utarto si¢ przekonanie, iz
prawo do nauki w rzeczywisto$ci oznacza obowiazek nauki”3’. W tym ujeciu obowiazek
nauki nabiera nadrz¢dnego znaczenia.

Zdaniem A. Lopatki, prawo do nauki przystuguje w pierwszej kolejnosci dziecku. Nato-
miast gwarancja realizacji tego prawa ma by¢ zobowiazanie panstwa do zapewnienia naucza-
nia podstawowego w systemie obowigzkowym i bezptatnym dla wszystkich. W tym celu
panstwo powinno tez podejmowaé dziatania majace zapewnic regularne uczgszczanie dzieci
do szkot3. Inaczej mowiac, bezptatne i obowiazkowe ksztalcenie dziecka na okreslonym
poziomie stanowi gtdéwna gwarancj¢ realizacji prawa do nauki i stawia przed panstwem wy-
magania dotyczace zapewnienia odpowiedniego systemu szkot i wlasciwie realizowanego
procesu nauczania i wychowania.

Zdecydowanie krytyczna opini¢ o unormowaniu prawa dziecka do nauki wyraza
K. Blusz w kontekscie Konwencji o prawach dziecka, twierdzac, ze ,,zamiast prawa do nauki
rozumianego jako prawo do uczenia si¢ autorzy Konwencji stworzyli obowiazek bycia edu-
kowanym”37. Ponadto zauwaza, ze prawo dziecka do nauki jest (oprocz prawa do zycia)
najbardziej fundamentalnym prawem kazdego czlowieka i w zwiazku z tym powinno by¢
traktowane jako wolno$¢ uczenia sie, ktora jest dla kazdej osoby ,,czescia jej wolnosci mysli,
bardziej nawet podstawowa niz jej wolno$¢ stowa”33. Istotne jest, ze przyznajac dziecku
prawo do nauki, nie mozna penalizowaé dziatan rodzicoéw, ktorzy przejeli odpowiedzialnosé za
edukacje¢ dziecka na siebie, ani tez nie mozna angazowac policji, aby zmusila dziecko do
uczeszezania do szkoty3°.

niecznie bezposrednio i wyraznie dotycza nauki dziecka, lecz chronia pewien obszar praw cztowieka
wplywajacy rowniez na mozliwos¢ realizacji prawa do ksztatcenia. O ile istnieje mozliwos¢ zastosowa-
nia do potrzeb i mozliwosci dziecka postanowien zawartych w takich dokumentach, beda one stanowity
uzupetnienie ochrony prawa dziecka do nauki. Role taka mozna przypisa¢ niektorym konwencjom
przyjetym gtéwnie w systemie ONZ lub w innych specjalistycznych systemach ochronnych, takich jak
Migdzynarodowa Organizacja ds. Oswiaty, Nauki i Kultury (UNESCO), Migdzynarodowa Organizacja
Pracy (ILO), Migdzynarodowa Organizacja na Rzecz Pomocy Dzieciom (UNICEF), Migdzynarodowy
Komitet Czerwonego Krzyza (ICRM).

30.Rudak, Prawo do nauki [w:] B. Banas zak, Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP,
Warszawa 2002, s. 499.

36 Por. A. Lopatka, Dziecko — jego prawa..., s. 100.

3TK. Blusz, Ideologie edukacji a prawa dziecka [w:]J. Binczy cka (red.), op. cit., s. 78.

38 Ibidem.

¥ J. Holt, Escape from Childhood. The Needs and Rights of The Children, New York 1974, s. 191.
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Prawo do nauki sytuowane jest z reguty wsrod praw socjalnych i kulturalnych, ale w opi-
nii T. Jasudowicza w odniesieniu do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci*® (dalej: EKPCz) prawo to zostato wyraznie umiejscowione w gru-
pie praw osobistych. Autor podkresla jednak, iz skoro nauczanie podstawowe ma by¢ realizo-
wane w formie obowiazkowej, to prawo do nauki jest jednocze$nie obowiazkiem nauki. Stad
,,zupehie wyjatkowo, w kontekscie tego prawa wystepuje akcent takze na obowigzek™*!.

Z kolei A. Redelbach wnioskuje, ze prawo do edukacji na poziomie podstawowym nie
pozbawia panstwa mozliwosci ukonstytuowania obowiazku uzyskania wyksztatcenia na tym
poziomie. Tak uyymowane prawo do nauki dotyczy przede wszystkim nauczania ,,na poziomie
podstawowym i w tej mierze obowiazki panstwa sg wicksze, gdyz zte wyksztalcenie lub jego
brak ma negatywne skutki dla rozwoju osobowosci cztowieka”*?. Poglad ten ma swoje opar-
cie w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ktory podniost ten aspekt,
rozpatrujac belgijska sprawe jezykowa. Trybunal wskazal, ze wszelkie zaniedbania w zakresie
edukacji na poziomie podstawowym muszg by¢ uznane za sprzeczne nie tylko ze zdaniem
pierwszym art. 2 protokotu nr 1 EKPCz, ale tez,,z duchem i celami” calej tej konwencji®.

Wigkszos¢ wspodtczesnych panstw demokratycznych w swoich konstytucjach ustanawia
obowiazek szkolny, ale z reguty tylko na poziomie szkoty podstawowej, laczac go jednoczesnie
z prawem do nauki. Jako przyktad mozna wymieni¢ ustawy zasadnicze Grecji (art.16 ust. 3),
Wioch (art. 34 ust. 2), Portugalii (art. 74 ust. 3a), Hiszpanii (art. 27 ust. 4), Austrii (art.14), Danii
(art. 76), Irlandii (art. 42 ust. 3), Szwajcarii (art. 27 ust. 2), Wegier (art. 70/F ust. 2), Polski
(art. 70). Gdy obowiazek szkolny nie jest wyraznie ustanowiony w przepisach konstytucji,
niekiedy mozna go wyinterpretowac z tresci jej postanowien. Sytuacja taka wystepuje na
przyklad w Niemczech. Natomiast jesli obowiazek szkolny nie wynika z norm konstytucji,
woweczas naktadany jest w ustawach zwyklych. Niezaleznie jednak od zrédta powstania obo-
wiazek nauki staje si¢ ,,jednym z powszechnie wystepujacych obowiazkéw jednostki”#4.

Z przytoczonych pogladow wynika $cista zalezno$¢ realizacji prawa dziecka do nauki
z realizacjg obowiagzku nauki. W praktyce oznacza z reguly nakaz systematycznego uczgsz-
czania do szkoly na odpowiednim poziomie (zazwyczaj tylko podstawowym) lub uczeszcza-
nia do szkoly przez oznaczony okres. Prawo do nauki, majace faktycznie posta¢ przymusu
nauki, staje si¢ przez to powszechnym obowiazkiem kazdego dziecka. Tak rozumiany obowia-
zek edukacyjny ma stuzy¢ nie tylko i nie tyle samej jednostce, ile spoleczenstwu i panstwu,
a to w celu wykonania jego funkcji socjalnych i wychowawczych®.

Analiza systemow szkolnych panstw pozostajacych w europejskim kregu kulturowym wska-
zuje, ze w praktyce najczgsciej dla dziecka obowiazek nauki rozpoczyna si¢ od okoto 6. roku
zycia i zazwyczaj nie trwa dhuzej niz do ukoficzenia 15—16. roku zycia*s. W tej grupie wiekowej

40 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, Rzym 4 listopada 1950 r.,
Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.

4T, Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torun 1997, s. 66.

2 A.Redelbach, Natura praw czlowieka. Strasburskie standardy ich ochrony, Torun 2001, s. 278.

4 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Belgijskiej sprawie jezykowej z23.07.1968 r.,
A6 § 5, http://www.echr.coe.int.

# B. Banaszak, Podstawowe obowiqzki prawne jednostki, Wroctaw 1997, s. 91.

4 Ibidem.

46 Przymus ksztatcenia w przyktadowo wybranych panistwach europejskich obejmuje dzieci w wie-
ku: 1) 4—15 lat: Luksemburg; 2) 5—16 lat: Holandia (16—17 lat obowigzek w niepelnym wymiarze czasu),
Malta, Zjednoczone Krélestwo (Anglia/Walia i Szkocja); 3) 5—18 lat: Wegry; 4) 6—15 lat: Austria, Belgia
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dziecko jest zar6wno podmiotem prawa do nauki, jak i podmiotem obowiazku nauki. Na gruncie
polskiego porzadku prawnego kazde dziecko w wieku od 6. do 18. roku zycia realizuje prawo do
nauki w polaczeniu z obowiazkiem nauki, ktoéry podniesiony zostat do rangi obowiazku konsty-
tucyjnego. Konstytucja RP w art. 70 ust. 1 deleguje na ustawodawce okreslenie sposobu
wykonywania obowiazku szkolnego. Obecnie dzieci realizuja obowiazek nauki w trzech zakre-
sach: jako obowiazek rocznego przygotowania przedszkolnego, obowigzek szkolny i obowia-
zek nauki. Wykonanie tych obowiazkow jest zagwarantowane przymusem panstwowym*’.

W $wietle obowiazujacych regulacji dziecko jest jednoczes$nie podmiotem uprawnionym
do korzystania z prawa do nauki i podmiotem zobowigzanym do realizacji obowiazku nauki,
przy czym prawo do nauki rozciaga si¢ na wszystkie dzieci oraz na osoby doroste, natomiast
obowiazek nauki realizuja zwykle tylko dzieci i tylko w normatywnie oznaczonym przedziale
wiekowym lub czasowym, odpowiednim do warunkéw, mozliwosci i preferencji poszczegol-
nych panstw*s.

5. Konstytucyjny charakter i zakres tresSci prawa dziecka do nauki

Prawo do nauki zostalo uregulowane w rozdziale II Konstytucji RP posrod grupy praw
ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych. Ze wzglgdu na umiejscowienie tego prawa w art. 70
Konstytucji RP (po prawach ekonomicznych i socjalnych) zwykle jest uyymowane jako prawo
kulturalne*’, cho¢ nie zawsze jednoznacznie i zdecydowanie, gdyz jak twierdza niektorzy
konstytucjonalisci, nie mozna nie dostrzega¢ w nim pewnych aspektow praw ekonomicz-
nych3®. W literaturze przedmiotu spotka¢ mozna réwniez poglad, ze art. 70 Konstytucji RP
wyrazajacy prawo do nauki ,,zawiera bogata tres¢ normatywna” i jest w konstytucji ,,unormo-
wane szerzej i dokladniej niz inne prawa o charakterze socjalnym”>!. Roznice interpretacyjne
co do miejsca prawa do nauki posréd praw cztowieka swiadcza o skomplikowanej naturze
tego prawa.

Konstytucyjnie wyznaczony zakres tresci prawa do nauki, zdaniem L. Garlickiego, obejmuje
nastepujace komponenty tego prawa: unormowane prawo do nauki (ust. 1 zd. 1), podstawowe
gwarancje realizacji prawa do nauki (ust. 1 zd. 2-3, ust. 2, ust. 3 zd. 1-2, ust. 4), elementy

(15-18 lat obowiazek w niepelnym wymiarze czasu), Cypr, Czechy, Grecja, Irlandia, Liechtenstein,
Portugalia, Stowacja, Stowenia, Wtochy; 5) 6—16 lat: Francja, Hiszpania, Litwa, Norwegia, Niemcy
(16—19 lat obowiazek w niepelnym wymiarze czasu); 6) 7-16 lat: Dania, Estonia, Finlandia, Lotwa,
Polska (16—18 lat obowiazek nauki), Szwecja, Bulgaria, Rumunia. Zob. M. Mazinska, Polityka edu-
kacyjna Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 27-28. Szerzej: EURIDYCE — sie¢ informacji o edukacji
w Europie, http://www.euridyce.org.

47 Art. 14-20 ustawy z 7 wrzesnia 1991 1. o systemie o$wiaty, tekst jednolity Dz. U. z 2004 r., Nr
256, poz. 2572 z pdzn. zm.

8 Por. L. Garlicki, Komentarz do artykutu 70 [w:] L. Garlicki (red.), op. cit., s. 3—4.

Y'M.Drejs, Prawo do nauki [w:] T.Jasudowicz(red.), Polska wobec europejskich standardéw
praw czlowieka, Torun 2001, s. 89.

S0Np.M.Jabtonski, S.Jarosz-Zukowska, Prawo konstytucyjne w formie pytan i odpowie-
dzi, Wroctaw 2003, s. 227. Autorzy zauwazaja, ze konstytucyjne prawo do nauki ,,jest przede wszyst-
kim uprawnieniem o charakterze kulturalnym, cho¢ z drugiej strony mozna zauwazy¢ towarzyszace mu
aspekty ekonomiczne”.

SUL. Garlicki, Komentarz do artykutu 70..., s. 3.
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struktury systemu szkolnego (ust. 2, 3, 5), wolnos¢ rodzicéw wyboru szkoly dla dziecka (ust. 3
zd. 1) oraz wolno$¢ zaktadania szkot (ust. 3 zd. 2—3), autonomig szkot wyzszych32.

Tak ujeta konstytucyjna formuta prawa do nauki pozostaje w Scistej korelacji z innymi
zasadami i normami zawartymi w Konstytucji RP, a zwlaszcza z prawem rodzicéw do zapew-
nienia dzieciom wychowania i nauczania moralnego oraz religijnego zgodnie z wlasnymi
przekonaniami (art. 53 ust. 3), dopuszczalnoscia nauczania religii w szkole (art. 53 ust. 4),
neutralnoscia wladzy publicznej w sprawach przekonan religijnych, $wiatopogladowych i fi-
lozoficznych (art. 25 ust. 2), a takze z wolnoscia nauczania i badan naukowych (art. 73).
Rozpatrujac prawo do nauki z punktu widzenia dziecka, nalezaloby ponadto powiazaé ochro-
ng tego prawa z innymi normami i zasadami konstytucyjnymi, istotnymi w procesie edukacji
szkolnej, w szczegolnosci z ogdlnym odniesieniem do ochrony praw dziecka (art. 72), z pra-
wem do uwzglednienia stopnia dojrzalosci dziecka w procesie wychowania (art. 48), wolno-
$ci sumienia i wyznania oraz przekonan dziecka (art. 48), wolnosci wyrazania swoich pogladow
(art. 54), zasada poszanowania godnosci istoty ludzkiej (art. 30), rownosci i niedyskryminacji
(art. 32), w tym niedyskryminacji ze wzgledu na pte¢ (art. 33).

Podmiotem uprawnionym do realizacji prawa do nauki sensu stricto wyrazonym w art. 70
ust. 1 zd. 1 jest,,kazdy”, co w odniesieniu do ksztalcenia si¢ oznacza kazdego cztowieka, czyli
W znaczeniu prawnym wyltacznie osobe fizyczna znajdujaca si¢ na terytorium Polski, niezalez-
nie od obywatelstwa. Zdanie drugie art. 70 ust. 1 wyraznie wyodrebnia dwie kategorie pod-
miotow prawa do nauki — dzieci i osoby doroste. W odniesieniu do dzieci prawo do nauki
taczy si¢ z obowiazkiem nauki i w tym kontekscie spotyka si¢ w doktrynie poglad, ze dla
dziecka nauka jest w rzeczywisto$ci konstytucyjnym obowiazkiem ksztatcenia’? natozonym
na wszystkie niepelnoletnie osoby, wykonywanym pod nadzorem rodzicéw oraz odpowied-
nich wladz publicznych. Mozna zgodzi¢ si¢ z tym pogladem, poniewaz w Konstytucji RP
obowiazkowi nauki zostal nadany szeroki zakres czasowy, az do ukonczenia przez dziecko 18.
roku zycia>*. Natomiast z prawa do nauki, w sensie dysponowania tym prawem, korzystaja
w pelni osoby doroste podejmujace wybor co do formy, sposobu i zakresu kontynuowania
nauki badz zaprzestania ksztalcenia czasowo lub trwale. Tak wiec prawo do nauki wobec
dziecka przybiera charakter powszechnego obowiazku ksztalcenia sig, a dopiero wobec doro-
stych jest ,,czystym” prawem. Inaczej mozna powiedzie¢, ze konstytucyjny obowiazek nauki
ma znaczenie prymarne dla realizacji prawa dziecka do nauki i jednoczesnie stanowi podsta-
Wwowa gwarancj¢ zapewnienia wszystkim dzieciom dostgpu do ksztatcenia, co ustrojodawca
wyraznie podkreslit, sytuujac ten obowiazek bezposrednio po uznaniu prawa kazdego do
nauki (art. 70 ust. 1 zd. 2). Do szczegotowego okreslenia sposobu wykonywania obowiazku
szkolnego Konstytucja RP upowaznita ustawodawce zwyktego.

32 Ibidem.

3 Por. B. Banaszak, Podstawowe obowiqzki..., s. 91; idem, Prawa i wolnoSci obywatelskie...,
s. 91.

3+ Jak zauwaza J. Bo¢, obowiazek spetnienia konstytucyjnego wymogu nauki moze popada¢ w ko-
lizje z konstytucyjnym prawem podejmowania statej pracy zarobkowej przez dzieci, ktére ukonczyty
16 lat (art. 65 ust. 3 zd. 1). Mozna jedynie dodaé, ze w panstwach, w ktorych obowigzek szkolny
przyjmuje nizszy putap wiekowy, z formalnego punktu widzenia problem wyboru przez dziecko
miedzy kontynuowaniem nieobowiazkowej nauki a podjgciem pracy zarobkowej nie istnieje. Zob.
J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., Wroctaw 1998,
s. 130.

3 Por. L. Garlicki, Komentarz do artykutu 70..., s. 4.
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Rozpatrujac prawo i jednoczes$nie obowigzek nauki dziecka, nie mozna pomina¢ szczegodl-
nej roli, ktora przypada rodzicom (opiekunom prawnym), gdyz to oni ponosza gtéwna odpo-
wiedzialno$¢ za wychowanie i ukierunkowanie ksztalcenia dzieci zgodnie z wilasnymi
przekonaniami (art. 48 w zwiazku z art. 53 ust. 3). W tym celu Konstytucja RP przyznaje
rodzicom wolnos¢ w wyborze dla swych dzieci szkot innych niz publiczne (art. 70 ust. 3).
Konstytucyjne prawo wyboru szkoly dla dziecka i jednoczesnie odpowiedzialnos¢ za ukie-
runkowanie ksztalcenia dziecka do 18. roku zycia implikuje z jednej strony dodatkowe obo-
wiazki dla rodzicow, a z drugiej uprawnia ich do wystapienia w imieniu dziecka z roszczeniem
na wypadek niezapewnienia przez wtadze publiczne prawnie zagwarantowanych warunkow
do realizacji prawa i obowiazku nauki. Prawo do nauki wyrazone w formie prawa podmioto-
wego (art. 70 ust. 1)3¢ daje podstawe do wystapienia z konkretnym roszczeniem indywidual-
nym, pomimo ze z reguly roszczenie takie wynika z tzw. praw klasycznych®’ i nie ma na og6t
zastosowania do praw o charakterze socjalnym?3.

6. Konstytucyjne gwarancje realizacji prawa dziecka do nauki

Realizacja przez dziecko zaréwno prawa, jak i obowigzku nauki wymaga wielu dziatan
pozytywnych podejmowanych ze strony wiadz publicznych prowadzacych do zapewnienia
rzeczywistej mozliwosci ksztatcenia si¢. Zdaniem B. Banaszaka, realizacja obowiazkdéw praw-
nych jednostki wymaga istnienia odpowiednich gwarancji ztozonych z mechanizmow i srod-
kéw prawnych (instytucjonalnych) i pozaprawnych, ktére umozliwia wypelnianie tych
obowiazkéw w zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Jak stusznie zauwaza autor, klasyfikacja gwa-
rancji obowiazkow prawnych jednostki koresponduje z typologia gwarancji praw i wolnos$ci
jednostki, wyrézniajaca gwarancje formalne i materialne. Przy czym pod pojgciem gwarancji
prawnych (instytucjonalnych) nalezy rozumie¢ ,,caloksztalt srodkow prawnych i srodkoéw
o charakterze instytucjonalnym, ktdre panstwo stworzyto i stosuje dla zapewnienia realizacji
obowiazkéw prawnych przez jednostke”, a pod pojgciem gwarancji pozaprawnych — ,,0g6t

36 Ibidem.

37 Pojecie praw klasycznych zwigzane jest z wyrdznieniem trzech generacji praw cztowieka i miesci
si¢ w pierwszej, ktorg tworza prawa obywatelskie i polityczne. Do drugiej generacji praw cztowieka
naleza prawa gospodarcze, socjalne i kulturalne. Kolejna, trzecia obejmuje kolektywne prawa solidarno-
sciowe. Koncepcje takiej klasyfikacji praw cztowieka wprowadzit pod koniec lat 70. Karel Vasak.
Szerzej: M. Nowak, Trzy generacje praw czlowieka, ich znaczenie w $wietle przestanek ideowych
i historycznych oraz w Swietle ich genezy [w:] B. Banaszak (red.), Prawa cztowieka. Geneza, koncep-
¢je, ochrona, Wroctaw 1993, s. 105 i nast.

38 Prawa socjalne (tak jak ekonomiczne i kulturalne) charakteryzuja si¢ tym, ze konkretyzujace je
przepisy szczegdtowe wyraznie wyznaczaja zakres ich realizacji. Przepisy te ustalaja zakres zobowia-
zan panstwa wobec obywateli na rzecz realizacji tych praw. Zdaniem B. Zawadzkiej, ,,sa to prawa
szczegoblnego rodzaju: nie chronig obywatela przed panstwem, lecz przeciwnie — wymagaja jego okreslo-
nych pozytywnych dziatan” (Prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne, Warszawa 1996, s. 7). Inaczej
mowigc, sg to prawa partycypacji, ktore pozostaja w ramach okreslonej formuty sprawiedliwosci i sg
przez panstwo zapewniane, ale nie gwarantowane, przy czym zapewnienie polega na tym, ze zrodtem
dobra chronionego jest ,,zapewniajacy”, a zrodto dobra zagwarantowanego jest niezalezne od woli ,,gwa-
rantujacego”. Tak: G. Leiblolz, Structurprobleme der modernen Demokratie, Karlsruhe 1967, s. 180,
za: Z.Kedzia, op. cit.,s. 215.
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czynnikow i srodkéw warunkujacych w danym spoteczenstwie realizacj¢ obowiazkdw praw-
nych jednostki” (np. kultura polityczna, $wiadomos¢ prawna)*.

Tres¢ art. 70 Konstytucji RP naktada na wladze publiczne obowiazek zapewnienia szeregu
gwarancji o charakterze instytucjonalno-materialnym. Pierwszoplanowgq rolg panstwa jest za-
pewnienie dziecku dostgpu do odpowiednio zorganizowanego i funkcjonujacego systemu
szkot publicznych oraz stworzenie warunkéw do zaktadania i prowadzenia szkot niepublicz-
nych zaktadanych przez inne podmioty. Wolno$¢ zaktadania szkol powinna by¢ realizowana
na szczeblu szkol podstawowych, ponadpodstawowych i wyzszych oraz w odniesieniu do
zakladéw wychowawczych. Mozna stad wnioskowaé, ze Konstytucja RP usankcjonowata
minimalne zalecenia takze co do ksztattu ustroju systemu oswiaty polskiej. Tak sformutowa-
ne przepisy konstytuuja shuzebna wobec prawa dziecka do nauki zasad¢ dwusektorowego
systemu szkolnego®, umozliwiajacego rodzicom dokonanie wyboru odpowiadajacej im szko-
ly dla swojego dziecka, oraz zasad¢ hierarchicznie zbudowanego, co najmniej trojszczeblowe-
g0, poziomu ksztalcenia, zapewniajacego mozliwos¢ kontynuowania nauki na coraz bardziej
zawansowanym etapie.

Konstytucja RP wymaga od wladz publicznych zagwarantowania bezplatnosci nauki we
wszystkich szkotach publicznych (z wyjatkiem dopuszczenia odplatnosci za niektdre ustugi
edukacyjne jedynie w szkolach wyzszych). Zasada bezptatnosci nauki w szkotach publicz-
nych ma prowadzi¢ do realizacji zasady powszechnego i rownego dostgpu obywateli do
wyksztalcenia. W tym miejscu nasuwaja si¢ watpliwosci co do przyjecia tej zasady w odnie-
sieniu do dzieci (zwlaszcza podlegajacych obowiazkowi nauki) majacych obywatelstwo pol-
skie, skutkiem czego cudzoziemcy podlega¢ moga mniej korzystnym rozwiazaniom®'.

Z zasady powszechnosci ksztalcenia wynika obowiazek wladz publicznych zapewnienia
dzieciom realizujagcym obowigzek szkolny nauki w bezptatnej szkole publicznej, co nie kolidu-
je z mozliwoscig wyboru przez rodzicéw niepublicznej szkoty dla swojego dziecka. Natomiast
zasada réwnosci dostepu do wyksztalcenia jest ,,szczegotowa manifestacjg ogolnej zasady
rownosci”, co powoduje, ze ,.kazdy musi mie¢ jednakowa szanse podjecia nauki w szkole
kazdego szczebla i kazdego typu”, a to oznacza zakaz ,,wszelkiego prawnego réznicowania
o dyskryminacyjnym charakterze” 2.

W opinii Trybunalu Konstytucyjnego zasada réwnosci obywateli wyrazona w art. 32
Konstytucji RP ,,polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych)
charakteryzujace si¢ dang cechq istotng (relewantng) w rownym stopniu majg by¢ traktowa-
ne rowno”%. Nalezy zauwazy¢, ze konstytucyjna zasada rownos$ci nie ma charakteru abso-
lutnego, a wigc dopuszczalne sg dziatania majace na celu usprawiedliwione uprzywilejowanie
prowadzace do wyrdwnania szans grup 0osob w jakis sposéb defaworyzowanych. W odnie-
sieniu do edukacji dzieci zasada rdwnosci wyraza si¢ zwlaszcza w rownym dostgpie do
wyksztalcenia, co zobowiazuje wladze publiczne do eliminowania nie tylko prawnych réznic,
lecz tez do usuwania istniejacych faktycznych nierdwnosci®. W postanowieniu Trybunatu

% Zob. szerzej: B. Banaszak, Podstawowe obowiqzki..., s. 56—57.

L. Garlicki, Komentarz do artykutu 70...,s. 5.

o1 Ibidem.

2 Ibidem, s. 7.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 grudnia 1997 r., K. 8/97, OTK ZU 1997/5-6, poz. 70.

% W kontekscie wyréwnywania dostepu do wyksztatcenia pojawia si¢ problem granic dziatan
wyréwnawczych podejmowanych przez wladze publiczne. Zob. L. Garlicki, Komentarz do artyku-
tu70..,s.7.
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Konstytucyjnego z 16 lutego 2000 r. wyraznie stwierdzono, ze ,,wynikajaca z art. 70 ust. 1
Konstytucji RP gwarancja réwnego dostgpu do wyksztalcenia wyraza z jednej strony zakaz
ustanawiania takich regulacji, ktére ograniczatyby mozliwos¢ korzystania z tego wyksztatce-
nia przez okreslone grupy oséb, z drugiej strony obliguje panstwo do usuwania faktycznych
barier i ograniczen w korzystaniu z systemu edukacji publicznej. Jak wynika z dalszej czg$ci
tego przepisu, 6OW obowiazek konkretyzuje si¢ w nakazie tworzenia i wspierania systemow
indywidualnej pomocy finansowe;j i organizacyjnej dla studentow i uczniow”®. W kontek-
Scie tego stwierdzenia zapewnienie réwnego dostepu do wyksztatcenia jest traktowane w ka-
tegoriach obowiazku wiadz publicznych®.

Zdaniem L. Garlickiego, Konstytucja RP wyraznie odniosla si¢ do czterech kwestii w
zakresie pomocy $wiadczonej uczniom (i studentom), a mianowicie: 1) wskazata dwojaki cha-
rakter pomocy — finansowy w formie swiadczen pieni¢znych i organizacyjny w formie rzeczo-
wej (np. podrgeznikow, positkow, burs, akademikow); 2) przyjela indywidualny charakter
pomocy, co przesadza o skierowaniu $wiadczen do ucznidéw, a nie do instytucji; 3) przesadzi-
a o pomocy dla obywateli, a wigc dozwolita na odmienne traktowanie cudzoziemcow w tym
zakresie; 4) zaadresowata pomoc do ucznidow i studentdéw, co oznacza, ze pomoc taka musi
by¢ odnoszona do wszystkich szczebli ksztalcenia oraz dotyczy¢ ucznidw zardwno szkot
publicznych, jak i niepublicznych®’. Zobowiazanie wladz publicznych do udzielenia pomocy
uczniom implikuje koniecznos¢ zabezpieczenia odpowiednich srodkow finansowych w bu-
dzecie panstwa, co oznacza, ze wielkos¢ i zakres tej pomocy bywajq najczesciej zalezne od
aktualnej sytuacji gospodarczej kraju. Obowiazek okreslenia szczegolowego zakresu i warun-
kéw pomocy Konstytucja RP delegowata na ustawodawce (art. 70 ust. 4).

Poszczegolne komponenty prawa dziecka do nauki, wyznaczone minimalnymi gwarancja-
mi, maja umozliwié¢ pelna realizacje tego prawa na okreslonych konstytucyjnie zasadach.
Wtladze publiczne sa zobowiazane zapewni¢ dzieciom: powszechny i réwny dostgp do bez-
platnych szkot publicznych (art. 70 ust. 2), dostep do co najmniej trdjszczeblowego systemu
edukacji (art. 70 ust. 3), mozliwos¢ wyboru realizacji nauki w szkotach niepublicznych (art. 70
ust. 3 zd. 2), realizacj¢ obowigzku nauki (art. 70 ust. 1), mozliwos$¢ uzyskania od wtadz pu-
blicznych pomocy finansowej i organizacyjnej dla uczniéw i studentéw (art. 70 ust. 4), po-
szanowanie praw rodzicow w procesie ksztalcenia dziecka (art. 70 ust. 3).

Istote konstytucyjnych gwarancji prawa do nauki trafnie ujat Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z 8 listopada 2000 r., podkreslajac, Ze ,.istnieje $cisly, nierozerwalny zwiazek pomie-
dzy poszczegdlnymi gwarancjami konstytucyjnymi sktadajacymi si¢ na prawo do nauki.
Oznacza to, ze — zgodnie z postulatami prawidlowej wyktadni, zaktadajacymi spdjnos¢ i nie-
sprzeczno$¢ regulacji — nalezy dazy¢ do poszukiwania takiego sensu postanowien
konstytucyjnych wyrazajacych prawo do nauki, ktéry pozwoli na wzajemne (niesprzeczne)
uzgodnienie poszczegolnych gwarancji ustanowionych w art. 70. Jesli wigc istota rozwiazan
konstytucyjnych w art. 70 sprowadza si¢ do najszerszego w sensie podmiotowym zagwaran-
towania prawa do nauki, to wszystkie inne postanowienia tego artykulu musza by¢
interpretowane w sposob, ktory w mozliwie najpetniejszym zakresie urzeczywistnia¢ bgdzie
te gwarancj¢ konstytucyjna. Wszystkie dalsze ustepy art. 70 okreslaja w konsekwencji na-

5 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 16 lutego 2000 r., Ts. 97/99, OTK ZU 2000/1,
poz. 20.

% Zob. L. Garlicki, Komentarz do artykutu 70...,s. 7.

7 Ibidem, s. 7-8.
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rzgdzia zapewniajace realizacj¢ prawa do nauki. W tym sensie sa one wtdrne, instrumentalne
w stosunku do podstawowej zasady wyrazonej w zdaniu pierwszym ustepu 1 art. 70”68,

Konstytucyjne prawo dziecka do nauki ma wyjatkowo ztozony charakter. Po pierwsze,
prawo dziecka do nauki na gruncie polskiej konstytucji jest nieodtacznie zwiazane z obowiaz-
kiem nauki az do okresu, gdy dziecko osiagnie pelnoletnios¢, i w rzeczywistosci jest konsty-
tucyjnym obowiazkiem (od prawnie okreslonego wieku) nalozonym nie tylko na dziecko
majace obywatelstwo polskie, ale na kazde dziecko znajdujace si¢ na terytorium polskim. Po
drugie, prawo do nauki umieszczone zostalo w Konstytucji RP posrdd praw socjalnych
i kulturalnych®, ale jest traktowane jako samoistne prawo podmiotowe, czyli zblizone w swym
charakterze do praw cztowieka pierwszej generacji’’.

Ponadto prawo do nauki jest nie tylko podmiotowym prawem jednostki, lecz jednocze-
$nie stanowi doniosta wartos¢ spoteczna. Przyjeta koncepcja wyraznie rzutuje na ujmowanie
istoty prawa dziecka do nauki. Z jednej strony zapewnia dziecku rozwoj jego osobowosci
ujmowanej w kategoriach dobra i wartosci indywidualnej, z drugiej zas jest gwarantem roz-
woju spotecznego. W procesie edukacji dzieci ,,ucza si¢ $wiadomie rozwijac dla siebie i dla
dobra wspolnoty narodowej i migdzynarodowej pelni¢ swoich osobistych mozliwosci, po-
staw 1 uzdolnief oraz wiedzy”7".

W aspekcie tego twierdzenia nalezy zauwazy¢, ze w obowigzujacej Konstytucji RP prawo
do nauki uregulowane zostato dos$¢ obszernie, lecz gtéwnie akcentuje si¢ zagadnienia rozbu-
dowanych gwarancji realizacji tego prawa. Wydaje si¢, ze w polskiej konstytucji zabrakto
chociazby ogolnego nawigzania do wartosci uniwersalnych, jakie realizowane powinny by¢
w procesie edukacji dziecka, ktére stanowig o istocie prawa do nauki oraz ugruntowuja
niezmienny cel ksztatcenia jednostek, a jednoczesnie zapobiegaja ewentualnemu koniunktu-
ralnemu przypisywaniu edukacji dziecka tylko doraznych celéw. Cele edukacji dziecka stano-
wig podstawe catego procesu ksztalcenia, wokol nich koncentruja si¢ programy nauczania
realizowane w szkofach, a ich szczegdlna wage zauwazyli eksperci Komitetu Praw Dziecka’.
Pozostawienie tak waznej kwestii jedynie w gestii ustawodawcy zwyklego jest niewystarcza-
jacym zabezpieczeniem samej istoty prawa do nauki.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 listopada 2000 r., SK 18/99, OTK ZU 2000/7, poz. 258.

®Por.L. Garlicki, Komentarz do artykutu 70...,s. 5; por. A. Gram ata, Prawa socjalne w projek-
tach konstytucji III RP [w:] Prawa czlowieka, ,Humanistyczne Zeszyty Naukowe” nr 7, rec. M. Grzy-
bowski, Katowice 2000, s. 117 i nast.

70 Prawo do nauki wyrazone w formie prawa podmiotowego (art. 70 ust. 1 Konstytucji RP) daje
podstawe do wystapienia z konkretnym roszczeniem indywidualnym, pomimo ze z reguly roszczenie
takie wynika z tzw. praw klasycznych i nie ma na ogét zastosowania do praw o charakterze socjalnym.
Tak: L. Garlicki, Komentarz do artykutu 70..., s. 4. Polemizuje z tym stanowiskiem J. Trzcinski,
dowodzac, ze podziat na prawa osobiste i socjalne oraz przypisanie pierwszym charakteru norm pod-
miotowych, a drugim charakteru norm programowych nie ma uzasadnienia w konstytucji. Zob.J. Trzcin-
ski, Zakres podmiotowy i podstawa skargi konstytucyjnej [w:]J. Trzcinski (red.), Skarga konstytu-
cyjna, Warszawa 2000, s. 63.

7T UNESCO Recomendation Concerning Education for International Understanding, Cooperation
and Peace and Education Relating to Human Rights and Fundamental Freedoms (art. 1), http://www.unh-
chr.ch/html/menu3/b/77.htm.

72 Committee on Economic, Social and Cultural Rights, General Comment No. 13: The right to
education (art. 13), HRI/GEN/1/Rev.7, 12 May 2004, http://www.ohchr.org/english/bodies/crc/com-
ments.htm.
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Ze wzgledu na szczegdlnie doniosla role, jakg odgrywa prawo do nauki, edukacja dziecka
powinna znajdowaé si¢ w centrum zainteresowania zaré6wno rodzicéw (czy innych osob
odpowiedzialnych za dziecko), jak i odpowiednich wladz publicznych. Przy czym, podejmujac
roznorodne dzialania majace na celu zapewnienie dziecku petnej realizacji prawa do nauki, nie
nalezy gubi¢ z pola widzenia, Ze podstawa wszystkich praw dziecka jest jego dobro, rozumia-
ne jako nakaz podejmowania wszelkich dzialan majacych na celu jak najlepsza ochrong inte-
resu dziecka”?, w tym jego edukacji.

SUMMARY

The character and scope of constitutional protection
of the children's right to education

The issues of children's right to education are the subject of numerous analyses
and research conducted most frequently in the scope of such sciences as psychology,
pedagogy or sociology. Much attention is paid to the directions of development of
children's education in the sphere of state educational policy. In the field of the
constitutional law, human rights sensu largo are often discussed, while elaborations
concerning exclusively the right to education and that narrowed to the category of
subjects of this law being children, appear incidentally. Therefore, the author, joining
in the current discussion on the problems of children's education, focuses her attention
on definition of the nature and character of the children's right to education and the
legal guarantees of its realization, adopted in the Polish constitution. Assuming the
emphasis on children as subject of the right to education, the author presents in the
necessary scope the idea of children's rights.
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Zasada pomocniczoSci
a samorzad terytorialny

1. Geneza i istota zasady pomocniczoSci

Zasada pomocniczosci, inaczej okreslana mianem zasady subsydiarnosci, jest przedmio-
tem rozwazan filozoféw, prawnikéw, socjologow, politologdw oraz etykow. Mozna spotkac
si¢ z ujeciem, ktdre zrodet zasady subsydiarnosci poszukuje w tacinskim terminie subsidium,
oznaczajacym pomoc, wsparcie, sity rezerwowe 1 wedlug przedstawicieli nauki niemieckiej
nalezacym pierwotnie do poje¢¢ militarnych, i oznaczajacym pozycj¢ rezerwowa, pomocnicza;
Zotnierza, ktory stat w dalszym planie, w glgbi, po to, by w razie trudnosci pierwszej linii
wlaczy¢ sie do akcji, przystapi¢ do dzialania, atakowaé!. Wskazuje si¢ tez, iz tre$¢ zasady
pomocniczos$ci znana jest od stuleci 1 wielokrotnie przewija si¢ w filozofii i mysli polityczne;j.
Byla taczona juz z nauka polityczna Arystotelesa, filozofia $w. Tomasza z Akwinu oraz wizja
spoteczenstwa i panstwa opracowang na poczatku XVII wieku przez niemieckiego prawnika,
filozofa i mysliciela politycznego Althusiusa, ale zostala tak nazwana dopiero w drugiej poto-
wie XIX wieku przez W. E. von Kettelera w odniesieniu do zasad ustrojowych Niemiec i Szwaj-
carii’. Jednak z reguly zasade pomocniczosci wiaze si¢ z nauka spoteczna Kosciola
rzymskokatolickiego, a wywodzi przede wszystkim z encyklik papieskich Rerum novarum
Leona XIII (1891) i Quadragesimo anno Piusa XI (1931).

Althusius, zyjacy na przetomie XVI i XVII wieku, opracowat doktryng filozoficzng i po-
lityczna oparta na prawie natury oraz koncepcji umowy spotecznej, ktéra zdaniem czegsci
badaczy zainspirowata J.J. Rousseau. Wedtug Althusiusa czlowiek jest starszy niz pan-
stwo, zgadzajacy si¢ ze soba ludzie zawierali bowiem umowe, dzigki ktorej stawali sig¢
wspotmieszkancami symbiotici, korzystajacymi z dobr, ustug i praw tworzonych przez wspdl-
notg. Do gtéwnych typéw wspodlnot nalezaly rodzina, dobrowolna korporacja collegium,
wspolnota lokalna, prowincja, panstwo. Wspdlnoty bardziej ztozone opieraly si¢ na wspol-
notach o mniejszym stopniu ztozonosci i poddawaty wtasnej regulacji jedynie te dziedziny,
ktore stuzyly osigganiu wlasciwych im celow. W pozostatym zakresie kontrola miata nale-
ze¢ do wspdlnot mniej ztozonych. Poprzez wiele uméw dochodzito do utworzenia wspolno-
ty najszerszej — panstwa, powstajacego w rezultacie stowarzyszania si¢ prowincji lub

"E.Schmidt-Jortzig, A. Schink, Subsidiaritaetsprinzip und Kommunalordnung, Deutscher
Gemeindeverlag W. Kohlhammer, K6ln 1982, s. 5.

2 Zob. E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) [w:] W. Sokolewicz (red.),
Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 189 i nast.; Ch. Millon-Delsol, Zasada
subsydiarnosci— zatozenia, historia, problemy wspotczesne [w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnosé,
Warszawa 1998, s. 29 i nast.
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wspolnot lokalnych. Zdaniem Althusiusa, wyroznikiem panstwa jako wspolnoty wspolnot
byta wladza suwerenna majestas, lud zas, okreslany przez niego jako ,,symbiotyczne ciato
korporacyjne”, byl nieusuwalnym podmiotem suwerennosci, niezaleznie od tego, jaka for-
m¢ ustrojowa przybierato panstwo — monarchi¢ czy demokracj¢. Mniejsze wspdlnoty,
w szczego6lnosci miasta i prowingje, nie dzierzyly suwerennosci, ale byty zdolne realizowac
wlasciwe im cele?.

Leon XIIT w swoim nauczaniu spotecznym podjal niezwykle istotne kwestie: dobra wspdl-
nego bonum commune, suwerennosci, form ustrojowych panstwa, stosunku wladzy do naj-
stabszych ekonomicznie warstw spotecznych. Uznal, ze panstwo w swoich dziataniach
powinno opiera¢ si¢ przede wszystkim na zasadach pomocniczosci oraz solidaryzmu spo-
lecznego, ktore naktadaja na nie obowiazek ochrony dobra wspolnego przez ochrong rodzi-
ny, praw osoby ludzkiej oraz naturalnych zrzeszen ludzkich*. Zasade pomocniczo$ci wywodzit
z prawa naturalnego: ,,wolno$¢ bowiem tworzenia prywatnych stowarzyszen ma cztowiek na
podstawie prawa natury, a panstwo istnieje nie dla niszczenia prawa natury, ale dla jego
ochrony”?. Postulowat takze udzial katolikow w zyciu spotecznym, w tym politycznym, na
roznych poziomach organizacji wladzy. M. Sadowski przyjmuje, ze w encyklice O chrzesci-
Janskim ustroju panstw Leon XIII zalecat katolikom aktywny i roztropny udzial w administra-
cjach miejskich, poniewaz shuzy to publicznemu dobru, a zatem z papieskiego nauczania
mozna wywies¢ aprobate dla idei samorzadno$ci®.

Nauczanie Leona XIII rozwinat Pius X1, ktory podkreslat, ze ,,nienaruszalnym i niezmien-
nym pozostaje owo najwyzsze prawo filozofii spolecznej: co jednostka z wlasnej inicjatywy
i wlasnymi sitami moze zdzialac, tego jej nie wolno wydziera¢ na rzecz spoteczenstwa; podob-
nie niesprawiedliwoscia, szkoda spoteczna i1 zaktéceniem ustroju jest zabieranie mniejszym
i nizszym spotecznosciom tych zadan, ktére moga spetnic, i przekazywanie ich spoteczno-
Sciom wigkszym i wyzszym. Kazda akcja spoleczna ze swego celu i swej natury ma charakter
pomocniczy; winna pomaga¢ cztonkom organizmu spotecznego, a nie niszczy¢ ich lub wchta-
nia¢. [...] Sprawujacy wladze winni by¢ przekonani, ze im doskonalej na podstawie tej zasady
«pomocniczosci» przeprowadzony bedzie stopniowy ustroj migdzy poszczegdlnymi spolecz-
no$ciami, tym wigkszy bedzie autorytet spoteczny i energia spoleczna, tym tez szczgsliwszym
i pomy$lniejszym bedzie stan spraw pafistwa””.

Powyzsza zasada takze dzi$ stanowi wazny element spolecznej nauki Kosciota. Akcentuje
si¢ jej znaczenie dla budowania wlasciwych relacji spotecznych i migdzyludzkich oraz wiaze
z zasada personalizmu, uznajaca za podstawowe wartosci godnos¢ i indywidualno$é kazdej
osoby ludzkiej. Zgodnie z Katechizmem Kosciola katolickiego opracowanym po Soborze
Powszechnym Watykanskim II: ,,Zbyt daleko posunigta interwencja panstwa moze zagrazac
osobistej wolnosci 1 inicjatywie. Nauczanie Kosciota wypracowalo zasad¢ nazywang «za-
sada pomocniczosci». Wedlug niej spolecznos¢ wyzszego rzedu nie powinna ingerowac
W wewngtrzne sprawy spolecznosci nizszego rzedu, pozbawiajac ja kompetencji, lecz raczej

3M. Jaskolski (red.), Slownik historii doktryn politycznych, t. 1, Warszawa 1997, s. 60, 62.

*M. Sadowski, Parstwo w doktrynie Leona XIII, Kolonia Limited 2002, s. 180.

SLeon XIII, Encyklika ,, Rerum novarum”, ,,Znak” 1982, nr 7-9, s. 672.

M. Sadowski, Papiez Leon XIII o pochodzeniu i zadaniach wladzy paristwowej i administracji,
Wroctaw 2002, za: A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited 2003,
s. 97.

"Pius XI, Encyklika Quadragesimo anno, ,,Znak” 1982, nr 7-9, s. 707, 708.
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powinna wspiera¢ ja w razie koniecznosci i pomoc w koordynacji jej dzialan z dziataniami
innych grup spotecznych, dla dobra wspolnego. [...] Zasada pomocniczosci jest przeciwna
wszelkim formom kolektywizmu. Wyznacza ona granice interwencji panstwa. Zmierza do zhar-
monizowania relacji mi¢dzy jednostkami i spolecznosciami. Dazy do ustanowienia prawdzi-
wego porzadku miedzynarodowego”®. Ponadto w zwiazku z nig pozostaje podstawowy
charakter wspolnot najblizszych cztowiekowi, przede wszystkim rodziny: ,,Rodzina powinna
zy¢ w taki sposob, by jej cztonkowie otaczali troska i pomoca mlodych i starych, osoby
chore lub uposledzone oraz ubogich. Wiele rodzin w pewnych sytuacjach nie jest w stanie
udziela¢ takiej pomocy. Wtedy inne osoby i rodziny oraz — w sposob pomocniczy — spote-
czenstwo powinny zatroszczy¢ si¢ o ich potrzeby. [...] Rodzinie powinny pomagac i ochra-
nia¢ ja odpowiednie instytucje spoteczne. Tam gdzie rodziny nie sa w stanie wypelnia¢
swoich funkgcji, inne spotecznosci majg obowiazek pomagac im i wspiera¢ instytucj¢ rodziny.
Zgodnie z zasada pomocniczosci wigksze wspdlnoty nie powinny przywlaszczac sobie jej
uprawnien czy tez ingerowaé w jej zycie””.

Wreszcie podobne mysli mozna odnalez¢ w nauczaniu spolecznym Jana Pawla II, ktory
w encyklice Centesimus annus (1991), wydanej w 100-lecie encykliki Rerum novarum pisze:
,,Wyrazem spotecznej natury cztowieka nie jest jedynie panstwo, ale takze rozne grupy po-
srednie, poczynajac od rodziny, a konczac na wspolnotach, ktore jako przejaw natury ludz-
kiej posiadaja — zawsze w ramach dobra wspdlnego — swojq wlasna autonomig. To wlasnie
nazwalem «podmiotowoscia» spoteczenstwa, ktdra wraz z podmiotowoscia jednostki zostala
unicestwiona przez «socjalizm realny»”1©,

2. Normatywne ujecia zasady pomocniczosci

Zasada pomocniczosci, pierwotnie postrzegana przede wszystkim przez pryzmat spotecz-
nej nauki Kosciota rzymskokatolickiego oraz mysli filozoficznej i spoteczno-politycznej, znaj-
duje odzwierciedlenie w systemach prawnych coraz wigkszej liczby europejskich panstw. Do
zasady tej odwotuja si¢ akty prawa krajowego, w tym rangi konstytucyjnej!!, akty prawa
mi¢dzynarodowego, przede wszystkim dokumenty Rady Europy, oraz prawo Unii Europej-
skiej, ktdremu mozna przypisac najwigksze znaczenie, jesli chodzi o nadanie normatywnego
wymiaru i upowszechnienie omawianej zasady.

8 Katechizm Kosciola katolickiego, Pallottinum 1994, s. 438. W nauczaniu Kosciota podkresla sig
takze wage uczestnictwa w zyciu spotecznym i politycznym: ,,Obywatele powinni, na ile to mozliwe,
bra¢ czynny udzial w zyciu publicznym. Sposoby tego uczestnictwa mogg si¢ roézni¢ zaleznie od kraju
czy kultury. Na pochwate zastuguje postgpowanie tych narodéw, w ktérych jak najwigksza czesé
obywateli uczestniczy w sprawach publicznych w warunkach prawdziwej wolnosci”, ibidem, s. 444.

9 Ibidem, s. 503, 504.

10 Za: www.opoka.org.pl/biblioteka/w/wp/jan_pawel_ii/encykliki/centesimus_1.html.

' Odwoluje si¢ do niej art. 23 ust. 1 niemieckiej ustawy zasadniczej w odniesieniu do UE. Ponadto
juz wczesniej byta ona wywodzona przez doktryne niemiecka z zasady panstwa prawnego, regulacji
dotyczacych samorzadnosci terytorialnej (art. 28 ust. 2), konkurencyjnych uprawnien ustawodawcy
federalnego (art. 72 ust. 2) lub z artykutéw dotyczacych gwarancji wolnego i godnego rozwoju cztowieka
(art. 1 ust. 1, art. 2 ust. 1). Por. E. Schmidt-Jortzig, A. Schink, op. cit.,s. 11; A.F. Utz, Formen
und Grenzen des Subsidiaritaetsprinzip, Heidelberg 1956, s. 17. W odniesieniu do UE zasad¢ t¢ wyraza
konstytucja Portugalii (art. 7 ust. 6) oraz w szerszym ujeciu konstytucja Wtoch (art. 118).
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Zasada pomocniczo$ci wyrazona zostala w preambule do Konstytucji RP, w ktérej akcen-
tuje sie, iz to miedzy innymi ona stanowi podstawe przepiséw konstytucyjnych oraz wyzna-
cza jej podstawowy wymiar — umacnianie uprawnien obywateli i ich wspdlnot. Ponadto
odnosi si¢ ja do catosci mechanizméw organizacji panstwa'?. Niezaleznie od spordéw co do
charakteru prawnego samej preambuty '* mozna wiec mowi¢ o konstytucjonalizacji tej zasa-
dy; wyznacza ona sposob odczytania dalszych merytorycznych postanowien konstytucji
oraz okresla ich podstawy aksjologiczne. To zas, iz zasada ta zostata wyrazona jedynie w spo-
sob ogdlny, powoduje, ze dla sposobu jej odczytania wazne stajq si¢ ustalenia doktryny
i powolujace si¢ na t¢ zasad¢ orzecznictwo.

Przedmiotem dyskusji w nauce prawa konstytucyjnego jest miejsce tej zasady wsrdd
naczelnych zasad ustroju RP, a niekiedy nawet jej obecnos¢ w katalogu tych zasad. P. Win-
czorek zasade pomocniczosci sytuuje na pierwszym miejscu wsrdd podstawowych zasad
ustroju RP, ponadto wymienia tez wsérdd nich zasadg decentralizacji wladzy publiczne;j i sa-
morzadno$ci'*. B. Banaszak miedzy konstytucyjnymi zasadami ustroju wymienia zasade ist-
nienia samorzadu terytorialnego ', znaczenie za$ zasady pomocniczosci odnosi przede
wszystkim do tej instytucji. Natomiast P. Sarnecki podkresla wage zasady pomocniczosci
jako przeciwwagi dla koncepcji panstwa opiekunczego'°. Podobnie zasade pomocniczosci
postrzega E. Poptawska, ktora wskazuje rowniez, iz pochodnymi do niej sg zasady pluralizmu
panistwowego, demokracji oraz decentralizacji wladzy panstwowej'”. M. Granat jako jedna
z konstytucyjnych zasad ustroju wskazuje zasad¢ decentralizacji wladzy publicznej i samo-
rzadu terytorialnego'®.

J. W. Tkaczynski podkresla, ze zasada pomocniczosci ma t¢ sama wagg ustrojowa co
zasada podziatu wladzy, poniewaz przeciwstawia si¢ omnipotencji panstwa, uwzglednia za-
réwno wolno$¢ jednostki, jak i dobro ogdtu'®. W katalogu zasad ,,najbardziej podstawo-
wych i o ustabilizowanej juz treci” nie wymienia omawianej zasady L. Garlicki®®.

127 preambuty do Konstytucji RP: ,,ustanawiamy Konstytucje¢ Rzeczypospolitej Polskiej jako
prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspodtdziataniu
wladz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich
wspdlnot”, Dz. U. Nr 78, poz. 483, sprost.: Dz. U. z 2001 r., Nr 28, poz. 319.

13 Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 84; L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2001, s. 43, 44; K. Complak [w:]J. Bo ¢ (red.) Konstytucje
Rzeczpospolitej oraz komentarz do Konstytucjiz 1997 r., Wroctaw 1998, s. 12 inast;[. Lipowicz[w:]
J.Bo¢ (red.), op. cit., s. 43 i nast;; M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Prawo konstytucyjne
w formie pytan i odpowiedzi, Wroctaw 2003, s. 44; K. Complak, Zasady ustroju Rzeczypospolitej
Polskiej a przystapienie do Unii Europejskiej [w:] Spoteczenstwo w przelomie. Die Gesellschaft in der
Wende, Wroctaw 1999, s. 139; A. Gwizd z, Wstep do konstytucji — zagadnienia prawne [w:]J. Trzcin-
ski (red.), Charakter i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 176 i nast.; P. Winczorek,
Sporna kwestia preambuty [w:] Dyskusje konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 115 i nast.

4P.Winczorek, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 65, 66.

SB.Banaszak, op. cit., s. 20, 718.

1P, Sarnecki[w:]P.Sarnecki (red.) Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 1999, s. 32, 33.

I7E.Poptawska, op. cit., s. 192 i nast.

M. Granat[w:] W. Skrzydto (red.) Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2004, s. 146.

Y J.W.Tkaczynski, Zasada subsydiarnosci w traktacie z Maastricht o Unii Europejskiej, ,,.Samo-
rzad Terytorialny” 1998, nr 10.

2L.Garlicki, op. cit., s. 54 i nast.
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Jednoczesnie w nauce prawa konstytucyjnego wskazuje sig, iz katalog zasad ustrojo-
wych nie zostal ostatecznie i w sposdb zamknigty sformulowany ani w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego?!, ani w doktrynie. Rozbieznosci dotycza samych poje¢ ,,zasady
ustrojowe”, ,,zasady naczelne”, ,,zasady konstytucyjne” czy ,,zasady podstawowe” oraz ka-
talogu tych zasad, ich nazw, tresci badz pozycji w katalogu zasad. Katalog zasad prezento-
wany przez poszczegdlnych autorow jest bowiem wynikiem przyjgcia pewnych zatozen
metodologicznych, determinuja go tez osobiste przemyslenia — subiektywne przyznanie pew-
nym wartosciom i treSciom zawartym w konstytucji pierwszenstwa przed innymi. Z reguly
autorzy podkreslaja, iz eksponowany przez nich katalog zasad stanowi jedynie pewne mini-
mum, i nie wykluczajq istnienia innych zasad konstytucyjnych?2.

Za konstytucyjng podstawe organizacji samorzadu terytorialnego w Polsce t¢ zasade
uznaja przedstawiciele nauki prawa administracyjnego i najczgsciej tacza ja z zasadg decen-
tralizacji wladzy publicznej. J. Zimmermann uwaza ja za jedna z zasad ogdlnych prawa admi-
nistracyjnego i wskazuje na jej donioste znaczenie dla samorzadu terytorialnego?*. Wage
zasady pomocniczosci dostrzega H. Izdebski, ktory poswigca jej obszerne rozwazania i pod-
kresla, ze ,,Stanowi ona podstawe do okreslenia istoty zadan publicznych, do dokonania
podziatu tych zadan migdzy samorzad terytorialny i panstwo, a nastgpnie do dokonania
podziatu zadan pomigdzy rozne szczeble samorzadu oraz aparatu panstwowego, jak 1 wresz-
cie do okre$lenia podstawowych zasad wykonywania zadan publicznych”?*. W swoim ra-
porcie Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta oraz
J. Zaleski przedstawienie funkcjonowania administracji publicznej w Polsce rozpoczgli wha-
$nie od omowienia zasad pomocniczo$ci oraz decentralizacji wiadzy publicznej?. Znaczenie
tej zasady dla rozwoju administracji publicznej eksponuja takze A. Btas, J. Bo¢ oraz J. Jezew-
ski?®. Z. Leonski pisze, iz sposrod zasad ogdlnych, ktére maja znaczenie dla catego obszaru
ustrojowego prawa administracyjnego, wypada wyeksponowac oparcie administracji publicz-
nej na zasadzie decentralizacji, faczonej zazwyczaj z zasada subsydiarnosci?’. Zasade te jako
jedna z zasad ogdlnych prawa administracyjnego i organizacji administracji w Polsce prezen-
tuja Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska oraz
M. Stahl?,

21Por. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, Krakdow 2000, s. 18 i nast.

2Por.B.Banaszak, op. cit.,s. 18 inast.; P. Tuleja, Pojecie zasady konstytucyjnej [w:] K. W4 -
towicz(red.), Zasady ustroju Rzeczypospolitej Polskiej w nowej konstytucji, ,,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis” No 1969, Wroctaw 1997, s. 8 i nast.; L. Garlicki, op. cit., s. 54; S. Wronkowska,
M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974, s. 116
i nast.

2 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 104, 207.

H.1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalno$ci, Warszawa 2004, s. 20 i nast.

37.Gilowska, D.Kijowski, M.Kulesza, W.Misiag, S.Prutis, M.Stec, J.Szlech-
ta, J. Zaleski, Podstawy prawne funkcjonowania administracji publicznej RP, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2002, nr 1-2, s. 35.

26 Por. A. Btas, J.Bo¢, J.Jezewski, op. cit., s. 96, 97.

277. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 45.

8 Zob. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejni-
czak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, Warszawa 2002, s. 129.
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Podejmujac problem relacji zachodzacych migdzy zasada pomocniczosci a zasada decen-
tralizacji wtadzy publicznej, mozna zauwazy¢, iz z uwagi na reguly systemowej wyktadni
prawa zasada decentralizacji wladzy publicznej i samorzadnosci terytorialnej zamieszczona
w przepisach merytorycznych Konstytucji RP, i to w rozdziale I ,,Rzeczpospolita”, wydaje si¢
mie¢ pierwszenstwo przed zasada pomocniczosci, umieszczong w preambule, a ktorej stricte
normatywny charakter jest przedmiotem sporow w nauce prawa. Analiza obydwu wskaza-
nych zasad prowadzi jednak do odmiennej konstatacji. To zasada pomocniczosci jest zasada,
ktora wywiera donioste skutki na cato$¢ mechanizméw organizacji i sprawowania wiadzy
w panstwie. To na jej podstawie powinny by¢ regulowane stosunki pomigdzy panstwem
a jednostka (cztowiekiem), pomigdzy panstwem a rozmaitymi w tym panstwie podsystemami
oraz pomi¢dzy samymi podsystemami. Wreszcie to ta zasada jest eksponowana w wigzacych
Polske aktach prawa migdzynarodowego i wspdlnotowego. Nie podwazajac praktycznej i teo-
retycznej wagi zasady decentralizacji wladzy publicznej, mozna powiedzie¢, iz to pomocni-
czo$¢ wyznacza reguly, wedlug ktorych powinna mie¢ miejsce decentralizacja. H. Izdebski
przyjmuje, iz zasadg¢ decentralizacji przez samorzad terytorialny nalezy traktowac jako zasade
stanowiaca ustrojowa konkretyzacje ogdlniejszej zasady pomocniczosci®.

Aktem normatywnym, ktory eksponuje zasad¢ pomocniczosci i precyzuje jej sposob ro-
zumienia w odniesieniu do samorzadu terytorialnego, cho¢ nie postuguje si¢ tym terminem
bezposrednio, jest Europejska karta samorzqdu lokalnego®®. Polska ratyfikowata Karte
w calosci, tj. zwigzata si¢ wszystkimi jej postanowieniami, a jej regulacje maja pierwszenstwo
przed ustawowymi w przypadku, gdy ustawy nie da si¢ pogodzi¢ z umowa mi¢dzynarodowa
(art. 91 ust. 2 Konstytucji RP).

Zgodnie z art. 4 ust. 3 Karty: ,,Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powin-
ny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powie-
rzajac te funkcje innemu organowi wiladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz
wymogi efektywnosci i gospodarnosci”. Natomiast art. 4 ust. 2 Karty stanowi: ,,Spotecznosci
lokalne maja — w zakresie okreslonym prawem — pelna swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktéra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych
organdéw wiadzy”. Postanowienia te lacza si¢ z innymi regulacjami Karty, w szczego6lnosci
z art. 3 dotyczacym koncepcji samorzadu terytorialnego, w mysl ktorego ,,1. Samorzad teryto-
rialny oznacza prawo i zdolno$¢ spolecznosci lokalnych, w granicach okreslonym prawem,
do kierowania i zarzadzania zasadnicza czgscia spraw publicznych na ich wlasna odpowie-
dzialnos$¢ i w interesie ich mieszkancow. 2. Prawo to jest realizowane przez rady lub zgroma-
dzenia, w ktorych sktad wchodza cztonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych,
rownych, bezposrednich i powszechnych i ktére moga dysponowac¢ organami wykonawczy-
mi im podlegajacymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwotania si¢ do zgromadzen
obywateli, referendum lub kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli
ustawa dopuszcza takie rozwiazanie”. Sposob odczytania postanowien odnoszacych si¢ do
zasady pomocniczosci wyznaczaja takze sformutowania preambuly Karty, zwlaszcza stwier-
dzenia: spotecznosci lokalne stanowig jedna z zasadniczych podstaw ustroju demokratyczne-

¥ H.1zdebski, op. cit., s. 20.

30 Dz. U.z 1994 r., Nr 124, poz. 607, sprost.: Dz. U. z 2006 r., Nr 154, poz. 1107, dalej przywoly-
wana jako Karta lub EKSL. Polska ratyfikowata Karte 26 kwietnia 1993 r., zuwagi na postanowienia art.
241 ust. 1 Konstytucji RP Kart¢ uznaje si¢ za umowg migdzynarodowa ratyfikowana za uprzednig
zgodg wyrazona w ustawie.
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g0; prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi jest jedng z demo-
kratycznych zasad, wspdlnych wszystkim panstwom cztonkowskim Rady Europy; to wlasnie
na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢ realizowane w sposob najbardziej bezposredni; istnie-
nie spotecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki do
zarzadzania skutecznego i pozostajacego zarazem w bezposredniej bliskosci obywatela.

Koncepcja pomocniczo$ci wyrazona w EKSL dopuszcza powierzenie odpowiedzialnosci
za sprawy publiczne organowi nieznajdujacemu si¢ najblizej obywateli, czyli ,,innemu orga-
nowi wladzy”, jedynie, gdy uzasadniaja to ,,zakres i charakter zadania” (kryteria obiektywne)
oraz ,,wymogi efektywnosci i gospodarnosci” (kryteria subiektywne, inaczej skuteczno$é
i ekonomicznos¢), ktore ,,dotycza sytuacji wyjatkowej, uzasadnionej ocenami opartymi na
kryteriach zaspokojenia intereséw lokalnych oraz ochrony materialnych zasobow publicz-
nych (osiagnigcia maksymalnej wydajnosci i uniknigcia marnotrawstwa)”3!. Kryteria efek-
tywnos$ci 1 gospodarnosci powinny by¢ interpretowane zawegzajaco, w sposob zgodny
z filozofia i aksjologia Karty, wyrazona w jej preambule, a ocena tych kryteriéw nie moze by¢
wylacznie wyrazem arbitralnej decyzji organow zewngetrznych dokonywanej bez uwzglednie-
nia stanowiska zainteresowanych spotecznosci lokalnych32.

Wzmocnienie i wyeksponowanie zasady pomocniczosci mozna odnalez¢é w Europejskiej
karcie samorzqdu regionalnego — dokumencie Rady Europy, ktory nie ma charakteru wigza-
cego, ale w zatozeniu jej tworcow ma odgrywaé¢ komplementarna rolg¢ w stosunku do Euro-
pejskiej karty samorzqdu lokalnego®. W przeciwiefistwie do EKSL postanowienia EKSR
nie tylko wyrazaja przywolywana zasadg, ale takze zostata ona tam wprost wyartykutowana
i dla wzmocnienia jej wydzwigku jest przywotywana kilkakrotnie. W preambule EKSR jej
sygnatariusze wyrazaja przekonanie, ze zasada subsydiarno$ci stanowi gtowny wktad do
rozwoju demokracji w Europie na fundamencie rownoprawnosci réznych szczebli wladzy:
lokalnego, regionalnego, krajowego i europejskiego; EKSL i EKSR wzajemnie si¢ uzupelniaja
w stosowaniu zasady subsydiarnosci dla dobra wladz lokalnych i regionalnych; region jest
wiasciwym szczeblem do efektywnego wprowadzania zasady subsydiarnosci, uwazanej za
jedna z podstawowych zasad, ktére powinny by¢ przestrzegane w odniesieniu do integracji
europejskiej i wewngtrznej organizacji panstw zaangazowanych w ten proces.

Najistotniejszym z punktu widzenia prowadzonych rozwazan aspektem zasady subsy-
diarnosci wyrazonym w EKSR jest podkreslenie, iz to na zasadzie subsydiarnosci powinny
opierac si¢ relacje migdzy wladzami regionalnymi a wladzami lokalnymi. Wyrazaja to postano-
wienia, iz regiony powinny stosowa¢ zasadg¢ subsydiarnosci w swoich stosunkach z wladza-
mi lokalnymi (art. 7 ust. 2 EKSR) oraz ze regiony, dysponujac kompetencjami dotyczacymi
wiadz lokalnych, do ktorych stosuje si¢ EKSL, powinny respektowaé ducha i literg tej kon-

31]. Jezewski, Podstawowe zalozenia ustroju samorzqdu wojewodztwa [w:] Studia nad samo-
rzqdem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 143.

2 E.Poptawska, Opinia na temat zasady pomocniczosci (subsydiarno$ci) w Europejskiej Karcie
Samorzqdu Terytorialnego w zwiqzku z ustawq z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju m. st. Warszawy,
,»Samorzad Terytorialny” 2003, nr 7-8, s. 109.

33 EKSR zostata przyjeta przez IV sesje¢ Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy, ktora
odbyta si¢ w dniach od 3 do 5 czerwca 1997 r. w Strasburgu. Na temat genezy i charakteru EKSR zob.
szerzej: L. Kieres, Europejska Karta Samorzqdu Regionalnego: przyszta konstytucja regionéow [w:]
B.Adamiak, J. Bo¢, M. Miemiec, K. Nowacki, Administracja publiczna w panstwie prawa.
Ksiega jubileuszowa dla profesora Jana Jendroski, Wroctaw 1999, s. 141 i nast.
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wencji w stosunkach z tymi wladzami (art. 7 ust. 1 EKSR). Wage zasady pomocniczosci
podkresla réwniez art. 3 EKSR zawierajacy definicj¢ samorzadu regionalnego, w ktérym sta-
nowi sie, ze samorzad ten oznacza prawo i zdolno$¢ najwigkszych terytorialnych jednostek
wladzy w obrgbie kazdego panstwa, majacych wybieralne organy, administracyjnie usytu-
owanych migdzy rzadem centralnym i samorzadem lokalnym i posiadajacym prerogatywy
albo wynikajace z samoorganizacji, albo typu zwykle przypisywanego rzadowi centralnemu
do zarzadzania na wlasna odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancow zasadnicza czgscia
spraw publicznych, zgodnie z zasada subsydiarnosci. Ponadto w art. 6 EKSR przyjmuje sig,
iz wykonujac swoje kompetencje, wladze regionalne powinny, z poszanowaniem prawa, kie-
rowaé si¢ interesami mieszkancow, zasada subsydiarnosci oraz bra¢ pod uwage rozsadne
wymogi narodowej i europejskiej solidarnosci, a art. 18 EKSR przewiduje, iz konflikty kompe-
tencyjne powinny by¢ rozstrzygane przez sad zgodnie z konstytucyjnymi i ustawowymi
zasadami kazdego panstwa, przy uwzglednieniu zasady subsydiarnosci, jesli obowiazujace
prawo nie umozliwia jasnego rozwiazania problemu.

Organy Rady Europy zwracaja tez uwagg, iz zasada subsydiarnosci zawiera ,,w sobie
zupehnie rozne, a nawet czasami catkiem sprzeczne implikacje”, co oznacza, ze zasada ta moze
by¢ podstawa ograniczania wladzy oraz ze jednoczesnie wiaze si¢ z pojgciem interwencji,
pomocy, ale chodzi o ,,taki rodzaj pomocy, ktory zachgca do autonomii i jg sankcjonuje”, nie
za$ o interwencje w rozumieniu panstwa opiekuficzego3*.

Unia Europejska z zasady subsydiarnosci uczynila jedna z podstaw swojej organizacji
i dziatania. Wspdlnotowe regulacje prawne nie tylko bezposrednio odwoluja si¢ do tej zasa-
dy, ale takze — co zashuguje na szczegolne podkreslenie — w ramach UE zostaly wypracowane
mechanizmy pozwalajace kontrolowac jej przestrzeganie. Chodzi tu przede wszystkim o bada-
nie zgodnosci z zasada pomocniczosci projektow nowych aktow prawnych przez instytucje
wspdlnotowe > oraz przez parlamenty narodowe>®.

34 Definicja i zakres zasady subsydiarnosci. Raport przygotowany dla Komitetu Zarzqdzajqcego ds.
Wiadz Lokalnych i Regionalnych (CDLR), ,,Wladze Lokalne i Regionalne w Europie” 1994, nr 55, s. 8, 9.

35 Por. P. Sagan ek, Podzial kompetencji pomiedzy Wspélnoty Europejskie a panhstwa cztonkowskie,
Warszawa 2002, s. 175 inast.; A. Szp or, Panstwo a subsydiarnos¢ jako zasada prawaw UE i w Polsce,
,»Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2; Z. Z gud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Kra-
kéw 1999, s. 113 inast.; S. Dudzik, Zasada subsydiarnosci na tle obecnych przemian Unii Europej-
skiej, ,,Przeglad Prawa Europejskiego”1999, nr 2, s. 20 i nast.; Raport dla Rady Europejskiej w sprawie
stosowania zasady subsydiarnosci. Komisja Wspolnot Europejskich 1994 [w:] D. Milczarek (red.),
op. cit., s. 245 i nast.; Ogdlne stanowisko w sprawie stosowania przez Rade zasady subsydiarnosci
oraz artykutu 3b Traktatu o Unii Europejskiej. Wnioski Prezydencji Rady Europejskiej 1992, s.237 i
nast. Rozszerzenie zastosowania tego mechanizmu przewidywal Traktat ustanawiajqcy Konstytucje
dla Europy przyjety 29 pazdziernika 2004 r. w Rzymie, Dz. Urz. WE C 310, t. 47 z dnia 16 grudnia
2004 r.

36 Mechanizm taki przewiduje protokot w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europej-
skiej, dotaczony do traktatu z Lizbony. Zgodnie z jego art. 3 parlamenty narodowe maja moznos¢
przesytania przewodniczacemu Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji uzasadnionych opinii na
temat zgodnosci projektu aktu prawodawczego z zasada pomocniczos$ci, zgodnie z procedurg przewi-
dziang w protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Dotaczony do
traktatu z Lizbony protokdt w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci w pream-
bule wskazuje, iz ,, Wysokie Umawiajace si¢ Strony” pragna zapewni¢ podejmowanie decyzji na pozio-
mie mozliwie najblizszym obywatelom Unii. W tym celu zgodnie z art. 1 protokotu kazda instytucja
stale czuwa nad poszanowaniem zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, okreslonych w art. 3b Trak-
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Zasade t¢ wyraza art. 5 ust. 2 Traktatu ustanawiajqcego Wspaolnote Europejska, sporzadzo-
nego w Rzymie 25 marca 1957 r.37: | W zakresie, ktory nie podlega jej wylacznej kompetencji
Wspolnota podejmuje dziatania zgodnie z zasada subsydiarnosci tylko wowezas i tylko w takim
zakresie, gdy cele proponowanych dzialan nie moga by¢ skutecznie osiagnigte przez panstwa
czlonkowskie, a zatem z uwagi na skalg lub skutki proponowanych dziatan, zostana lepiej zreali-
zowane przez Wspolnote”. W preambule Traktatu o Unii Europejskiej, sporzadzonego w Ma-
astricht 7 lutego 1992 r.38 przyjmuije si¢, iz w UE ,,decyzje sa podejmowane w sposob jak najbardziej
jawny i na szczeblu jak najblizszym obywatelowi”. Podobnie stanowi art. 1 TUE: , Niniejszy
Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz scislejszego zwigzku migdzy narodami
Europy, w ktorym decyzje podejmowane sa z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady
otwartosci i jak najblizej obywateli”, oraz art. 2 TUE: ,,Unia osiaga swe cele zgodnie z postano-
wieniami niniejszego Traktatu, okreslonymi w nim warunkami i harmonogramem, z poszanowa-
niem zasady pomocniczosci, okreslonej w artykule 5 Traktatu ustanawiajacego WE”.

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej 1 Traktat ustanawiajqcy Wspol-
note Europejskq, podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r.?°, rozbudowuje postanowienia
dotyczace zasady pomocniczosci, w szczegolnosci w TUE uchyla art. 3 i dodaje art. 3b, ktory
zastgpuje art. S TWE. Zgodnie z nim: ,,1. Granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyzna-
nia. Wykonywanie tych kompetencji podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci.
2. Zgodnie z zasada przyznania Unia dziata wylacznie w granicach kompetencji przyznanych
jej przez Panstwa Czlonkowskie w Traktatach do osiagnig¢cia okreslonych w nich celow.
Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleza do Panstw Czlonkowskich.
3. Zgodnie z zasada pomocniczosci, w dziedzinach, ktore nie nalezg do jej wytacznej kompe-
tencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamie-
rzonego dziatania nie moga zosta¢ osiggnigte w sposdb wystarczajacy przez Panstwa
Cztonkowskie, zarowno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze
wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie
na poziomie Unii. Instytucje Unii stosujg zasad¢ pomocniczosci zgodnie z Protokotem w spra-
wie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Parlamenty narodowe czuwaja nad
przestrzeganiem zasady pomocniczosci zgodnie z procedurg przewidziang w tym Protokole.
4. Zgodnie z zasada proporcjonalnosci zakres 1 forma dziatania Unii nie wykraczaja poza to, co
jest konieczne do osiagnigcia celow Traktatow. Instytucje Unii stosuja zasade proporcjonalno-
$ci zgodnie z Protokolem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci”.

tatu o Unii Europejskiej. Artykut 5 stanowi, iz projekty aktow prawodawczych sa uzasadnianie w od-
niesieniu do zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Kazdy projekt aktu prawodawczego powinien
zawierac szczegotowe stwierdzenie umozliwiajace oceng zgodnosci z zasadami pomocniczoscei i propor-
cjonalnosci. Takie stwierdzenie powinno zawiera¢ dane umozliwiajace oceng skutkow finansowych
danego projektu aktu oraz, w przypadku dyrektywy, jej skutkdw dla regulacji wprowadzanych przez
panstwa cztonkowskie, w tym, w stosownym przypadku, dla prawodawstwa regionalnego. Podstawy
stwierdzenia, ze cel Unii moze zosta¢ lepiej osiagnigty na poziomie Unii, s uzasadniane na podstawie
wskaznikéw jakosciowych, a tam gdzie to mozliwe — ilosciowych. Projekty aktow prawodawczych
biora pod uwage koniecznos¢ zminimalizowania wszelkich obciazen finansowych lub administracyj-
nych naktadanych na Unig, rzady krajowe, wtadze regionalne lub lokalne, podmioty gospodarcze i oby-
wateli oraz to, by takie obcigzenia byly wspotmierne do zamierzonego celu.

37 Dz. Urz. WE C 325 z dnia 24 grudnia 2002 r.

3% Dz. Urz. WE C 325 z dnia 24 grudnia 2002 r.

3 Dz. Urz. UE C 306, t. 50 z dnia 17 grudnia 2007 r.
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Zasadg¢ pomocniczo$ci UE odnosi tez do specyficznie uksztattowanych relacji, ktére tacza
ja z instytucja samorzadu terytorialnego. Zastosowanie zasady, poczatkowo odnoszacej si¢
tylko do podziatu kompetencji pomigdzy UE a panstwami cztonkowskimi w stosunku do
samorzadu terytorialnego, zostato rozpropagowane przez Komitet Regionow, ktory stwier-
dzil, iz ,,zasada subsydiarnosci musi odgrywac rolg regulatora relacji migdzy UE, panstwami
cztonkowskimi oraz wladzami regionalnymi i lokalnymi, respektujac jednoczesnie sposob,
w jaki rozmaite uprawnienia sa wewngtrznie zorganizowane w poszczegolnych panstwach
cztonkowskich”*’. Ponadto mozna zauwazy¢, iz cho¢ roli samorzadu terytorialnego jako be-
neficjenta wspolnotowych dziatan, przede wszystkim w wymiarze spoteczno-gospodarczym
oraz infrastrukturalnym, nie sposéb przecenic, to relacje migdzy strukturami unijnymi a samo-
rzadem terytorialnym sg specyficzne. Dostrzega si¢ wagg i rolg, jaka ma do spetnienia w Unii
Europejskiej samorzad terytorialny, ale wspolnotowy prawodawca instytucja ta interesuje si¢
W ograniczonym zakresie. Zjawisko to mozna oceni¢ krytycznie, ale mozna tez uznaé, iz jest
to dziatanie swiadome, nie tylko zgodne z zasada kompetencji powierzonych, ale ma tez na
celu zachowanie istniejacej réznorodnosci rozwigzan ustrojowych i organizacyjnych wyste-
pujacych w poszczegdlnych krajach czlonkowskich Unii Europejskiej. Takie spojrzenie na
relacje taczace UE z instytucjq samorzadu terytorialnego znajduje potwierdzenie w postano-
wieniach traktatu z Lizbony, w ktérym stanowi si¢ migdzy innymi, iz Unia Europejska szanuje
rownos$¢ panstw cztonkowskich wobec Traktatéw, jak rowniez ich tozsamo$¢ narodowa,
nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi,
w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego.

3. Plaszczyzny zastosowania zasady pomocniczosci
w odniesieniu do samorzadu terytorialnego

Mozna wyrdzni¢ co najmniej kilka podstawowych ptaszczyzn zastosowania zasady pomoc-
niczosci. Po pierwsze odnosi si¢ ona do stosunkéw: jednostka (cztowiek)—panstwo. W tym
aspekcie zaklada odpowiedzialno$¢ kazdego czlowieka za zaspokajanie swych potrzeb, a gdy
nie moze temu podotaé, pomoc najblizszej mu wspoélnoty, tj. rodziny, w razie potrzeby takze
szerszej wspolnoty (np. samorzadowej, wyznaniowej), dopiero zas na koncu panstwa. Panstwo
nie moze bowiem wyrzec si¢ swej opiekunczej roli, gdyby pomoc innych wspolnot okazala si¢
nieskuteczna*!'. W tym ujeciu okre$la ona tez regulacyjna role panstwa i dopuszczalny zakres
ingerencji w stosunku do jednostki oraz uzasadnia istnienie wladzy panstwowej postrzeganej
jako byt wtorny i pomocniczy, ktory stanowi jedynie srodek stuzacy realizacji celow jednostek
i spolecznosci®?. Po drugie zasada subsydiarno$ci odnosi sie do stosunkow pafistwo—,,pod-
systemy”—cztowiek. Tak postrzegana zaklada istnienie r6znych form aktywnosci i organizacji
ludzi, ktérzy tworza rozmaite ,,podsystemy” w panstwie, np. stowarzyszenia, partie polityczne,
zwigzki pracobiorcow, zwiazki pracodawcow, grupy interesu, samorzady. Jednym z tych pod-
systemow jest samorzad terytorialny. Po trzecie zasada ta znajduje zastosowanie do okreslenia

40 Opinia Komitetu Regionéw ,, Ku nowej Kulturze subsydiarno$ci— Apel Komitetu Regionéw” z mar-
ca 1999 r., za: www.ukie.gov.pl.

41T, Fuks, Ksztalt reformy samorzadowej, ,,Panstwo i Prawo”1999, nr 4, s. 19.

M. Spieker, Zasada pomocniczosci: podstawy antropologiczne i konsekwencje polityczne, ,,Spo-
leczenstwo” 1995, nr 1, s. 35.
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stosunkdéw panujacych w obrgbie samego samorzadu terytorialnego: ,,Postuluje ona, ze nigdy
nie nalezy powierza¢ jednostce wigkszej tego, co moze robié, rownie wydajnie, jednostka mniej-
sza. Oznacza to, iz jednostki wigksze dzialaja wylacznie w dziedzinach, w ktdrych ich wielkos¢
daje im przewage nad jednostkami mniejszymi w postaci efektywnosci tego dziatania”*. Po
czwarte mozna mowic o jej roli w ksztattowaniu wlasciwych stosunkéw pomiedzy ludzmi, ze
szczegblnym wskazaniem na rodzing jako podstawowy podmiot o charakterze pomocniczym
wzgledem indywidualnie traktowanego cztowieka. Po piate znajduje ona zastosowanie do ksztal-
towania relacji migdzy panstwami a ich organizacjami (ptaszczyzna migdzynarodowa) oraz, po
szoste, do stosunkow: panstwo a jego czg¢sci sktadowe, w przypadku panstw federalnych.

Podmiotem, ktdérego istnienie z jednej strony jest przejawem realizacji zasady pomocni-
czosci oraz ktory, z drugiej strony, sam t¢ zasad¢ powinien mozliwie szeroko uwzgledniac,
jest samorzad terytorialny. W stosunkach prawnych z udzialem samorzadu terytorialnego
zasada ta znajduje réznorodne zastosowania.

W stosunku do relacji samorzad terytorialny—panstwo wyznacza przede wszystkim po-
dzial zadan migdzy samorzad a panstwo, ktore moze dziata¢ tylko wowczas, gdy okreslonych
zadan nie jest w stanie wykonac¢ samorzad terytorialny.

Nastepnie stuzy do okreslenia istoty zadan publicznych, ktére pojawiaja si¢ wowczas,
gdy dana potrzeba nie moze zosta¢ zaspokojona ani przez jednostke, ani przez najblizsze jej
wspolnoty, ani przez inne, wyzsze instytucje spoteczenstwa obywatelskiego: ,,Dopiero gdy
problemu nie da si¢ rozwigza¢ w obrebie — rozumianego w sposob przyjety na kontynencie
europejskim — spoteczenstwa obywatelskiego, wkracza¢ musza organy wiladzy publiczne;.
Innymi stowy, pojawia si¢ zadanie publiczne”*,

W kolejnej ptaszczyznie zastosowania zasada ta oznacza istnienie domniemania kompe-
tencji samorzadu terytorialnego, ktory wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
konstytucje lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych (art. 163 Konstytucji RP), ale
z uwagi na to, iz zasada ta ma charakter dynamiczny*, nie mozna, opierajac sie na niej,
przeprowadzi¢ sztywnego, raz na zawsze ustalonego podziatu zadan pomiedzy panstwo a sa-
morzad, mozna natomiast wyznaczy¢ pozadany kierunek podziatu zadan.

W nastepnej plaszezyznie zasada pomocniczosci stuzy do regulacji stosunkéw panuja-
cych w obregbie samorzadu terytorialnego. W tej ptaszczyznie nalezy zaakcentowaé podsta-
wowy charakter gminy na tle innych jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasadg
domniemania zadan i kompetencji gminy, inaczej zasad¢ domniemania wlasciwosci gminy
(art. 164 ust. 3 Konstytucji RP, art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym*®). Dlatego
powiat i wojewodztwo jako jednostki dzialajace na wickszym obszarze petnia funkcj¢ pomoc-
niczg w stosunku do gminy i to na nich spoczywa obowiazek realizacji zadan przekraczaja-
cych mozliwosci gminy. Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania o charakterze
ponadgminnym, czyli takie, ktérych realizacja przez gming bytaby niecelowa ze wzgledu na
ich zasigg, a zadania powiatu nie mogg narusza¢ zakresu dziatania gmin (art. 4 ust. 1 1 6
ustawy o samorzadzie powiatowym*’). Natomiast samorzad wojewodztwa wykonuje okre-

BF. Saint-Quen, Podzial wladzy w demokracji europejskiej, ,,.Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s.4.

#H.I1zdebski, op. cit., s. 95.

#Zob.J.Zimmermann, op. cit., s. 105; A. Wiktorowska, Zasada subsydiarnosci [w:] Insty-
tucje wspolczesnego prawa administracyjnego, Krakéw 2001, s. 36 i nast.

4 Dz. U. 22001 r., Nr 142, poz. 1591 z pozn. zm.

47 Dz. U. 22001 r., Nr 142, poz.1592 z p6zn. zm.
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$lone ustawami zadania o charakterze wojewodzkim, tj. takie, ktore swym zasiggiem wykra-
czaja poza teren poszczegdlnych wspolnot powiatowych, a zakres dziatania samorzadu woje-
wodztwa nie narusza samodzielnosci powiatu i gminy (art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie
wojewodzkim*®), przy czym regulacje te koresponduja z konstytucyjna zasada gloszaca, iz
samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej (art. 165 ust. 2
Konstytucji RP). W tej ptaszczyznie zastosowania omawianej zasady dopuszcza si¢ przeka-
zanie zadan na wyzszy poziom organizacji samorzadu wtedy, gdy uzasadniaja to wymogi
efektywnosci i skutecznosci badz uzasadnia to zakres i charakter zadania lub brak zdolnosci
wykonywania zadan publicznych przez jednostki ,,nizsze”.

Wyrazem omawianej zasady, w kolejnej plaszczyznie zastosowania, jest mozliwos¢ two-
rzenia jednostek pomocniczych w gminie, ktére sa przewidziana ustawowo forma organizacji
spotecznosci lokalnych na poziomie nizszym niz gmina.

W dalszej plaszczyznie zastosowania zasady pomocniczosci jednostki samorzadu teryto-
rialnego wykonuja zadania z zakresu administracji rzadowej, jezeli wynika to z uzasadnionych
potrzeb panstwa — zadania zlecone (art. 166 ust. 2 Konstytucji RP). Zlecenie zadan nastepuje
w drodze ustawy, ktora musi okresla¢ tryb przekazania i sposéb wykonania zleconego zada-
nia, a w $lad za przekazywaniem zadan powinny is¢ odpowiednie srodki finansowe niezbed-
ne do realizacji zadan. Instytucja zadan zleconych ma na celu zapewnienie wykonywania
zadan shuzacych zaspokajaniu potrzeb wspolnot samorzadowych przez organy samorzadowe
zamiast i w miejsce organdow panstwowych®.

Nalezy podnies$¢ jeszcze jeden istotny z uwagi na temat niniejszych rozwazan aspekt
zastosowania zasady pomocniczosci — legitymuje ona tzw. demokracje lokalna; podejmowa-
nie decyzji ,,jak najblizej obywateli” i przy ich mozliwie szerokim wspotudziale. Nie tylko
uzasadnia istnienie gminy jako podstawowej formy organizacji ludzi zamieszkalych na okre-
slonym terytorium, ale wskazuje tez na pozadane mechanizmy organizacji wewnatrz samej
gminy, jako podmiotu pomocniczego wzgledem mieszkancow: 1) podejmowanie decyzji przez
samych mieszkancow okreslonego terytorium badz ich wspotksztattowanie (,,wplywanie”
mieszkancow, w formach przewidzianych prawem, na zapadajace decyzje); 2) podejmowanie
decyzji ,,jak najblizej” mieszkancow. Legitymuje wigc samorzad gminny jako instytucj¢ ma-
jaca na celu wykonywanie administracji publicznej przez samych zainteresowanych i w ich
interesie oraz przez podkreslenie, iz pierwotnym adresatem oraz punktem odniesienia wszel-
kich urzadzen spoleczno-prawnych jest cztowiek, zasada pomocniczosci daje podstawy do
stwierdzenia, Ze to w jej tresci nalezy poszukiwac aksjologicznych i prawnych podstaw wy-
kreowania wspdlnoty samorzadowej. Stosownie do sformulowania preambuty Konstytucji
RP zasada ta wyznacza i afirmuje podstawowy wymiar wspdlnoty samorzadowej — umacnia-
nie uprawnien obywateli.

Wykreowanie wspdlnoty samorzadowej na podstawie zasady pomocniczosci musi by¢
postrzegane jako konsekwencja przyjecia specyficznej wieloplaszczyznowej wizji spoleczen-
stwa, w ktorym podstawowym uprawnieniem cztowieka jest jego prawo do rozwoju i samoor-
ganizacji. Zaktada budowanie spotecznosci lokalnej sktadajacej si¢ z aktywnych i samodzielnych
jednostek, zdolnych do rzeczywistego zarzadzania wlasnymi sprawami i odpowiedzialnosci za
swoj los. T¢ postawe, whasciwa dla koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego, majq akceptowac

4 Dz. U. 22001 r., Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.
“ K.Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej
panstwa, Warszawa 2000, s. 19, 20.
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organy wladzy publicznej. Adresatami tej ptaszczyzny zastosowania zasady pomocniczo$ci sa
wigc nie tylko ludzie i ich naturalne wspdlnoty, ale takze organy wladzy publicznej: ustawo-
dawca zobowigzany do stanowienia prawa respektujacego t¢ zasade, organy wiladzy wyko-
nawczej oraz oczywiscie organy jednostek samorzadu terytorialnego, ktére w swoich dziataniach
nie powinny hamowac¢ badz utrudniaé partycypacji i aktywnosci jednostek i ich grup.

Taka postawa moze by¢ postrzegana jako zagrozenie dla wladzy lokalnej, bo ta ostatnia
moze straci¢ wowczas przymioty darczyncy, organizatora i opiekuna. Jednak zgodnie z trescia,
ktdra niesie w sobie zasada pomocniczosci, organy gminy nie powinny hamowa¢ oddolnego
organizowania si¢ mieszkancoéw. Powinny natomiast umozliwia¢ im rzeczywiste wspolksztatto-
wanie zapadajacych w gminie decyzji. Jest to trudne z uwagi na istniejaca sktonnos¢ wszelkiej
administracji do rozrastania si¢ i arbitralnego, odgdrnego definiowania tresci interesu ogohu
(w tym przypadku interesu lokalnego), podczas gdy pomocniczos$¢ zaktada, ze na poziomie
gminy w okreslaniu tresci interesu lokalnego mozliwie szeroki udzial powinien zosta¢ zapew-
niony cztonkom wspolnoty samorzadowej. W ten sposéb dochodzi bowiem do rzeczywistego,
a nie tylko tetycznego, czy ideologicznego wykreowania wspolnoty samorzadowe;.

4. Zasada pomocniczosci w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
dotyczacym samorzadu terytorialnego

Pomocniczo$¢ jako zasada prawa wynikajaca z wigzacych Polske aktow migedzynarodowych
oraz prawna i aksjologiczna podstawa ustroju panstwa, wyrazona w preambule do Konstytucji
RP, powinna stanowi¢ jedno z podstawowych kryteriéw oceny prawnej organizacji oraz funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny. Jednak zasada
ta stosunkowo rzadko jest przywolywana jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci norm przez
TK. Przyczyna tego stanu moze by¢ jedynie hastowe sformutowanie zasady pomocniczosci
badz r6znorodno$¢ spojrzen na jej tres¢ i plaszczyzny zastosowania. Nalezy jednak zauwazy¢, iz
w odniesieniu do instytucji samorzadu terytorialnego legalng definicj¢ zasady pomocniczosci
daje Europejska karta samorzqdu lokalnego, ktérej normy moga by¢é wzorcem kontroli dla
aktow prawnych zajmujacych nizsza pozycj¢ w hierarchii zrodet prawa. Problem traktowania
zasady pomocnicznosci jako wzorca kontroli obowigzujacych norm prawnych mozna réwniez
rozpatrywaé w zwiazku z zagadnieniem charakteru normatywnego preambuty.

Wage zasady pomocniczo$ci w ocenie rozwigzan samorzadowych Trybunal Konstytu-
cyjny podkreslit juz w wyroku z dnia 24 marca 1998 r.: ,,Trybunat Konstytucyjny w petni
akceptuje poglad Sadu Najwyzszego, iz «postanowienia ustawy o ustroju m. st. Warszawy
musza by¢ interpretowane zgodnie z zasadami konstytucyjnymi dotyczacymi ustroju i funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego, w tym zgodnie z zasada pomocniczosci (wyrazona
w preambule do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.) oraz zgodnie
z generalng zasada domniemania kompetencji samorzadowych na rzecz gmin» (wyrok z 6 li-
stopada 1997 ., IIT SN 50/97, s. 11)”%°. Jak podkresla E. Poptawska, TK potwierdzit wiec, iz
uznaje za wiazaca zasade pomocniczosci sformutowana w preambule i ze stanowi ona obo-
wiazkowe kryterium interpretacji ustaw na rowni z innymi zasadami konstytucyjnymi doty-
czacymi samorzadu terytorialnego®'.

30 Sygn. akt K. 40/97, OTK 1998/2/17, poz. 12, s. 69.
SUE. Poptawska, Opinia na temat zasady ..., s. 113.
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W wyroku z dnia 4 maja 1998 .32 Trybunat Konstytucyjny, stosujac jako wzorzec kontro-
li migdzy innymi art. 4 ust. 3 (wyrazajacy zasad¢ pomocniczosci) oraz art. 4 ust. 2 Europej-
skiej karty samorzqdu terytorialnego (obecnie EKSL), uznal, iz przepisy art. 3 ust. 2 oraz art.
39 ustawy o strazach gminnych z dnia 29 sierpnia 1997 r. naruszaja ustrojowa pozycj¢ gminy
jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz zasade jej samodzielnosci przez
to, iz pozbawiaja gminy warszawskie prawa wykonywania zadania wtasnego, tj. utrzymania
porzadku publicznego na ich terenie.

Natomiast w wyroku z dnia 18 lutego 2003 r.> Trybunat przyjal, iz postanowienia EKST
tylko w ograniczonym zakresie moga by¢ podstawg badania zgodnos$ci trybu stanowienia
norm nizszego rz¢du z normami wyzszego rz¢du, oraz uznat, iz zasada pomocniczosci w od-
niesieniu do samorzadu terytorialnego nie oznacza absolutyzowania samodzielno$ci oraz
podstawowego charakteru gminy i nie jest przeszkoda w likwidacji konkretnej gminy badz
gmin. Zdaniem Trybunatu, zasada pomocniczosci ,,uzasadnia podejmowanie dzialan na szcze-
blu ponadlokalnym, jesli rozwiazanie takie okaze si¢ lepsze i bardziej skuteczne anizeli dziata-
nia organdw wspolnot szczebla podstawowego. Zasada pomocniczosci powinna byé
rozumiana w calej swej ztozonosci, ktora polega na tym, ze umacnianie uprawnien obywateli
i ich wspdlnot nie oznacza rezygnacji z dziatan wtadzy publicznej na szczeblu ponadlokal-
nym, a przeciwnie, wymaga tego rodzaju dziatan, jezeli rozwiazanie problemow przez organy
szczebla podstawowego nie jest mozliwe”*. Jednoczesnie podkreslit, iz konstytucja nie jest
zbiorem oderwanych od siebie zasad, lecz powinna by¢ rozumiana jako racjonalna i harmonij-
na calo$¢, dlatego zadna z konstytucyjnych zasad odnoszacych si¢ do samorzadu terytorial-
nego nie moze by¢ absolutyzowana i interpretowana w oderwaniu od innych zasad
ustrojowych, w szczegdlnosci zasady jednolitosci panstwa (art. 3 Konstytucji RP) i zasady
dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji RP). Dlatego, zdaniem Trybunatu: ,,Zasada pomocniczo-
Sci nie wyklucza wprowadzenia jednej gminy zamiast jedenastu. Przeciwnie, przewidziane
wkwestionowanej ustawie rozwiazania moga sprzyja¢ umocnieniu uprawnien obywateli i ich
wspolnot, jezeli nowy ustrdj Warszawy bedzie zwigkszat zdolnos¢ wykonywania zadan pu-
blicznych przez jednostki terytorialne”>®. Swoje stanowisko uzasadnit takze tym, iz ,,posta-
nowienia Karty z uwagi na swoj ogolny charakter, moga tylko w ograniczonym zakresie
stanowi¢ samodzielna podstawe do badania, czy zastosowany tryb stanowienia aktu prawo-
tworczego byt zgodny z jej postanowieniami. Z Karty wynika natomiast jednoznacznie dla
polskiego prawodawcy obowiazek ustanowienia odpowiednich regulacji ustawowych, ktore
urzeczywistnig zagwarantowane w niej uprawnienia”>®,

W uzasadnieniu wyroku z dnia 11 maja 2005 r.>’ Trybunat Konstytucyjny, rozwazajac
znaczenie preambuly, stwierdzil, iz ,,W preambule do Konstytucji z 1997 r. zawarta zostata
charakterystyka drogi ustrojowej Polski, wraz z podkresleniem doswiadczen niepodlegtoscio-
wych i demokratycznych, wskazanie uniwersalnych wartosci konstytucyjnych oraz podstawo-

2 Sygn. akt K. 38/97, OTK 1998/3/18, poz. 31, s. 174.

33 Sygn. akt K. 24/02, OTK ZU A, nr 2, poz. 11.

3+ Zob. Wybér materiatéw z postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym w sprawie ustawy
z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 7-8,
s. 240.

55 Ibidem, s. 249.

56 Ibidem, s. 243.

7 Sygn. akt K. 18/04, OTK ZU 5/A/2005, poz. 49.
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wych zasad organizujacych zycie wspolnoty panstwowej, takich jak: demokracja, poszanowa-
nie praw jednostki, wspoétdziatanie wiadz, dialog spoteczny oraz zasada pomocniczosci (subsy-
diarno$ci). Zaakcentowania wymaga okoliczno$é, ze wartosci te, oraz wspomniana zasada
pomocnicznosci, naleza jednoczesnie do fundamentalnych zatozen funkcjonowania Wspolnot
i Unii Europejskiej (art. 5 TWE i art. 2 TUE)”, ale jednoczesnie przyjal, iz ,,Z tekstu preambuty
do Konstytucji nie mozna wyprowadzi¢ norm prawnych w znaczeniu $cistym. Niemniej dostar-
cza ona opartych na autentycznej wypowiedzi ustrojodawcy wskazéwek co do zgodnych z
jego intencjami kierunkéw interpretacji przepisow czgsci normatywnej Konstytucji”. Przyjat
wige, ze zasada pomocniczosci stanowi nie tylko jedna z podstawowych zasad organizacji
panstwa wyrazona w preambule Konstytucji RP, ale jednoczes$nie wigze ona Polske, jako pan-
stwo cztonkowskie UE, ktore;j jest jednym z fundamentalnych zalozen.

Warto wspomnie¢, iz wezesniej, ale juz pod rzadami obecnej konstytucji, Trybunat Kon-
stytucyjny uznalt, iz ,,Wolno$¢, sprawiedliwosé¢, wspotdziatanie i dialog — to niektore z wyraz-
nie wystowionych w preambule Konstytucji z 1997 roku wartosci, ktore stanowi¢ musza
kryteria oceny wszelkich dzialan wtadz publicznych, w tym ustawodawstwa majacego reali-
zowa¢ zasade demokratycznego i spolecznie sprawiedliwego pafistwa prawnego” 8. Jak przyj-
muje E. Poptawska, wartosci wymienione w tym wyroku bezposrednio sasiaduja w tekscie
preambuty z zasada pomocniczosci, a zatem i do niej odnosi si¢ powyzsze rozumowanie>”.

Przywotane orzeczenia wskazuja, iz poglady prezentowane przez Trybunal Konstytucyj-
ny dotyczace sposobu postrzegania zasady pomocniczosci w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego trudno oceni¢ jako jednoznaczne. Podstaw normatywnego obowiazywania
zasady pomocniczosci TK poszukuje w preambule do Konstytucji, w przepisach Europej-
skiej karty samorzaqdu lokalnego, a po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej takze w re-
gulacjach wspolnotowych. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wskazuje na
rozne implikacje omawianej zasady i podkresla, iz nalezy ja rozumie¢ w calej jej ztozonosci.
W ocenie rozwiazan samorzadowych uznaje ja za jedna z zasad, zgodnie z ktorymi nalezy
interpretowac przepisy dotyczace organizacji i funkcjonowania samorzadu, w tym powotujac
si¢ wlasnie na t¢ zasadg broni mozliwosci wykonywania zadan wlasnych przez podstawowa
jednostke samorzadu terytorialnego. Natomiast w innym orzeczeniu przyjmuje, ze zasada ta,
z uwagi na jedynie ogdlny sposob jej wyrazenia, nie moze by¢ samodzielng podstawa oceny
konstytucyjnosci stanowienia okreslonych norm prawnych i samoistna podstawg jego roz-
strzygnig¢. Podkresla takze, iz uzasadnia ona nie tylko podejmowanie decyzji ,,jak najblizej
obywateli”, ale tez koniecznos¢ badz mozliwos¢ ,,pomocy” jednostek wyzszych jednostkom
samorzadu terytorialnego nizszego szczebla, co jednak moze oznaczaé przejmowanie ich za-
dan i kompetencji. W ocenie Trybunatu przywolywana zasada nie jest tez przeszkoda w li-
kwidacji konkretnej gminy, nie oznacza bowiem absolutyzowania podstawowego charakteru
gminy. Jako sprzeczng z zasada pomocniczosci nalezaloby oceni¢ likwidacje gmin w ogdle,
ale nie likwidacj¢ jednej badz kilku gmin.

38 Sygn. akt K. 34/97, OTK 1998/4/19, poz. 49, s. 290.
E.Poptawska, Opinia na temat zasady..., s. 112.
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EILEITUNG
Das Subsidiarititsprinzip und die territoriale Selbstverwaltung

Das Subsidiaritétsprinzip, ist seit Jahrhunderten im européischen philosophischen,
religiosen, politischen und juristischen Gedankengut verankert. Durch die Doktrin der
katholischen Kirche wiederentdeckt und weiterentwickelt wéachst dessen Rang zum
universalen Prinzip, das den gewiinschten Mechanismus der Regelung der Beziehun-
gen in der menschlichen Gesellschaft auf allen Ebenen ihrer Existenz darstellt.

Auf der juristischen Ebene legt das Prinzip die Art und Weise der Regelungen der
Beziehungen zwischen dem Staat und den (einzelnen) Menschen, zwischen verschie-
denen Subsystemen im Staat sowie zwischen Staaten und ihren Organisationen fest.

Der Kern dieses Prinzips bleibt unverdnderlich, weil er die priméare Beziehung des
Menschen zum Staat darstellt sowie den Vorrang der natiirlichen menschlichen Ge-
meinschaften vor den staatlichen Einrichtungen voraussetzt.

Eines der Subsysteme, das im Staat wirkt, ist die territoriale Selbstverwaltung. Deren
Existenz ist einerseits Ausdruck der Verwirklichung des Subsidiaritdtsprinzips, anderer-
seits ist sie die Einrichtung, die dieses Prinzip in ihrer Tétigkeit berticksichtigen soll, was
bedeutet, die Entschliisse biirgernah und unter Mitwirkung der Biirger zu fassen.

Das Ziel des Artikels ist die Darlegung der Genese und des Wesens des Subsidia-
ritdtsprinzips sowie mogliche Auspragungen dessen Wahrnehmung.

Die Autorin erldutert die normative Fassung des Subsidiarititsprinzips in seinen
Anwendungsebenen und fiihrt die Implikationen betreffenden Festlegungen des Verfas-
sungsgerichts an, die das Sachprinzip im Bezug auf die territoriale Selbstverwaltung in
sich tragen.
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Jan Kotapka

Etyka w administracji publicznej
(shuzbie cywilnej)

1. Wstep

Problematyka etyki w shuzbie cywilnej w ostatnich latach stala si¢ jedna z bardziej anali-
zowanych nie tylko w naszym kraju, ale na caltym $wiecie. Zauwaza si¢ dazenie do tworzenia
i ujednolicania procedur etycznych zachowan pracownikow administracji. Przemiany w obec-
nej Polsce skutkuja zmianami w zachowaniach obywateli. Po przystapieniu do Unii Europej-
skiej wymagania i oczekiwania w zakresie jakosci administracji wzrastaja. Majac to na wzgledzie,
podejmuje si¢ dzialania zmierzajace do unowoczesniania metod pracy, lepszej organizacji
administracji, poprawienia wewnetrznych relacji migdzy organami i obywatelami. Poprawa
jakosci administracji musi mie¢ swoj wyraz nie tylko w administrowaniu, lecz takze w tworze-
niu prawa dobrej jakosci. Te dwie sfery obecnie w naszym kraju sg oceniane bardzo nega-
tywnie. I nie chodzi tu jedynie o spoleczne odczucia, ktére moga by¢ subiektywne, ale
przede wszystkim taki stan potwierdzaja wyniki badan przeprowadzonych przez wiele mig-
dzynarodowych komisji. Srodkiem do poprawy jakosci administrowania i tworzenia dobrej
jakos$ci prawa upatruje si¢ w etyce administrowania.

W tym miejscu nalezy wyj$¢ od samego pojecia etyki, ktora w ujeciu stownikowym
(od greckiego ethikos — zwyczajowy, ethos — obyczaj) jest definiowana jako system norm
praktykowanej i wyrazanej w opiniach i dzialaniach jednostek moralnosci jako regulatora
intersubiektywnych zachowan w danej zbiorowosci ludzkiej; bywa projektem nowego uktadu
regulacji, inspirowanym doktryng religijna czy orientacja spoteczng lub filozoficzna. Ina-
czej mowiac, jest to nauka zajmujaca si¢ opisem, analizg i wyjasnianiem rzeczywiscie istnie-
jacej moralno$ci i ustalaniem dyrektyw moralnego postgpowania lub ogdt norm moralnych,
zasad postepowania przyjetych i obowiazujacych w danym miejscu i czasie w okreslone;j
zbiorowosci spotecznej .

2. Etyka zawodowa
Uszczegotowieniem etyki w rozumieniu ogoélnym jest etyka zawodowa, ktdrg stanowia
spisane normy odpowiadajace na pytanie, jak ze wzgledow moralnych przedstawiciele dane-

go zawodu powinni, a jak nie powinni postgpowac — jest to uktad powinnosci moralnych
okreslajacych postgpowanie reprezentantow danego zawodu, a przede wszystkim zawodow

"'H. Jankowski, Etyka, Warszawa 1973.
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spotecznego zaufania, podczas stosownych czynnosci i zadan wynikajacych z wykonywania
swojego zawodu lub pemionej funkcji, jak tez sposoby zachowan w sferze prywatnej?.

Etyka zawodowa moze wigc wystgpowaé w postaci norm zinstytucjonalizowanych, ta-
kich jak: kodeksy, przysiggi, Slubowania, jak rowniez norm formutowanych jako indywidual-
ne propozycje, luzne lub stanowiace uporzadkowany zespdt postulatow. Od etyki zawodowej
nalezy odrézni¢ przekonania moralne reprezentowane przez dang grupg zawodowa oraz mo-
ralno$¢ w postgpowaniu danej grupy zawodowej, na ktore procz ksztaltowania swiadomoscei
spotecznej danych grup zawodowych nie ma wigkszego bezposredniego wptywu. Celem
etyki zawodowej, w szczegolnosci tej zinstytucjonalizowanej w postaci kodeksow i ich frag-
mentow, jest opracowanie konkretnego wzorca zachowan, bedacego korekta stanu rzeczywi-
stego, i stworzenie takich norm, ktére zostatyby przyjete przez konkretna grupe adresatow
i znalazly zastosowanie w sferze postgpowania. Nalezy zwroci¢ uwage, ze w etyce zawodo-
wej dla jednych grup zawodowych tworzy si¢ normy maksymalistyczne, a dla innych za$
jedynie normy minimalistyczne. Od jednych grup zawodowych wymaga si¢ wigcej (np. leka-
rze, urzednicy), takze w dziataniach zwiazanych z dobrem ogdlnym nawet kosztem ogranicze-
nia wlasnych praw, natomiast innym grupom zawodowym okresla si¢ wymagania minimalne
(handlowcy) dotyczace jedynie poszanowania cudzego dobra, nieszkodzenia jemu, nie ujmu-
jac zadnych praw wiasnych.

Reasumujac, nalezy zwrdci¢ uwagg, ze zardwno etyka ogolna, jak i zawodowa oraz ksztal-
towanie przekonan moralnych i postgpowan z nich wyptywajacych maja wspdlny cel —
ksztaltowanie nakazow i zakazow stojacych na strazy pozaosobistego dobra dziatajacej jed-
nostki.

Administrowanie nie jest dziatalnoscia moralnie neutralna. Oznacza to, ze jej podejmowa-
nie i prowadzenie taczy si¢ nie tylko z decyzjami natury organizacyjno-prawnej, lecz takze
wyborami etycznymi. Podczas administrowania podejmuje si¢ niekiedy dzialania bedace w kon-
flikcie z wieloma sferami dziatalnosci spolecznej. Jednym z nich jest podejmowanie przez
jednostke (grupe) kilku rél o antagonistycznych dyrektywach postgpowania. W administro-
waniu, tak jak w kazdej dziedzinie zycia zbiorowego, w celu rozwigzania tego problemu pojawia
si¢ sktonnos$¢ do sugerowania lub narzucania jednostce okreslonych wyboréw w sytuacjach
konfliktowych przez uscislanie warunkoéw obowiazywania norm oraz ich hierarchizacjg, tzn.
okreslonym obowigzkom wyznacza si¢ stale pierwszenstwo przed innymi. Natomiast aby
z gory usunaé pewnego rodzaju konflikty, formutuje si¢ zakazy jednoczesnego wystepowa-
nia w dwodch okreslonych rolach (np. konflikt pomiedzy dobrem prywatnym a publicznym
przy kierowaniu jednostka, zatrudnieniu krewnych, dziatalnosci konkurencyjnej itp.). Kon-
flikt bywa tez spowodowany antagonistycznymi dyrektywami postgpowania w ramach jednej
roli. Przykltadem moze by¢ powierzenie jednej osobie lub grupie pieczy nad okreslonymi
dwoma lub wiecej dobrami. Konflikt powstaje przy wyborze, ktoére dobro jest wazniejsze,
ktoére nalezy poswiecié, a ktore wybra¢. W podobnych sytuacjach zdarza sig¢, ze okreslonej
pozycji przyporzadkowane sa rézne wzory zachowan, czgsciowo w stosunku do siebie
sprzeczne. Wobec jakiej$ grupy zawodowej formutowany bywa nie jeden wzor postgpowa-
nia, lecz kilka antagonistycznych. Dotyczy to rowniez konfliktéw podporzadkowania, nader
czesto wystepujacych w dzisiejszej administracji, a mianowicie konfliktéw pomigdzy reali-
zacja celow statutowych organu administracyjnego a celami wladzy politycznej, od ktérej
byt danego organu (osoby piastujacej funkcje w organie) zalezy. W ostatnich latach zauwa-

2B.Pogonowska, Elementy etyki gospodarki rynkowej, Warszawa 2004.
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7a sie, ze praktyka zachowan kolejnych ekip rzadzacych w zakresie wymiany kadry urzedni-
czej, 1 nie tylko, na stanowiskach kierowniczych istotnie zmienita pojmowanie moralnosci
zachowan nieetycznych. Obecnie zle i niepozadane zjawisko wymiany kadry urzedniczej
organdéw administracyjnych jest naturalng i powszechnie akceptowana konsekwencja utra-
ty wladzy, i to zarowno w administracji rzadowej, jak i samorzadowe;j. Kolejnym konfliktem
jest sytuacja, gdy nastepuje zderzenie dwoch rol o antagonistycznych dyrektywach poste-
powania, reprezentowanych przez dwie rézne osoby (grupy osob). Taka sytuacja dotyczaca
zderzenia r6l w spoteczenstwie oceniana jest roznie. Jedni autorzy twierdza, ze to dziatanie
destrukcyjne i jest zdecydowanie czynnikiem szkodzacym spoleczenstwu, inni zas, ze pew-
ne rodzaje konfliktow, a w szczegolnosci tych wynikajacych z nadanych im odgdrnie rol, sa
zjawiskiem normalnym i nawet korzystnym z punktu widzenia utrzymania rownowagi intere-
sOw w spoteczenstwie (np.adwokat—prokurator, administracja skarbowa—doradca
podatkowy itp.)3.

Nie jest mozliwe opracowanie zbioru nakazoéw moralnych, ktory bytby w peini rozstrzy-
galnym systemem i jednoznacznie wskazywatl wlasciwy sposob zachowania w kazdej sytuacji.
W kazdym zawodzie wystepuja konflikty, z ktérymi cztowiek musi si¢ uporac sam, lecz czg-
Sciowe skodyfikowanie postulatow moralnych, traktowanie pewnych norm jako
nieprzekraczalnych w zadnych okolicznosciach oraz egzekwowanie wiernosci tym normom
jest wazne i godne powielania. Z uwagi na obszernos$¢ zagadnien, nieustajaca dynamike w
postrzeganiu wartosci w zaleznosci od roznych determinantow, tj. miejsca, czasu, sytuacji
gospodarczej, spotecznej, finansowej itp., nie jest mozliwe Iub dalece utrudnione skodyfiko-
wanie zasad etyki ogdlnej. Natomiast cze$ciowa realizacja stworzenia kodeksow etyki w
zakresie poszczegdlnych zawodow jest mozliwa i pozadana. Aby da¢ podstawowe gwarancje
wykonywania okreslonego zawodu, celowe jest tworzenie zbiorow zasad zwiazanych z wy-
konywaniem konkretnego zawodu, odczuwalnych jako szczegdlnie wazne, oraz wskazanie
lub wrecz narzucanie okreslonych postaw w sytuacjach konfliktowych, w ktérych odmienne
zachowanie odczuwalne jest jako szczegolnie niepozadane.

W przypadku administracji publicznej, a w szczegolnosci elit politycznych, etyka zawo-
dowa nie powinna ogranicza¢ si¢ jedynie do podniesienia warto$ci merytorycznych pracy.
Powinna odwolywac si¢ do pojecia interesu publicznego oraz troski o wspolne dobro oby-
wateli. Administracja nie zostata bowiem powotana dla samej siebie, a jej partykularne intere-
sy nie powinny by¢ najwazniejszym celem jej zainteresowania. Urzgdnikom panstwowym
zostato powierzone odpowiedzialne zadanie shuzby publicznej. Etyka zawodowa powinna
takze shuzy¢ humanizacji instytucji panstwowych. Gtéwnym zadaniem panstwa jest bowiem
troska o dobro obywateli. Zadanie to jest realizowane za pomoca réznorodnych dziatan
politycznych, migdzy innymi nakierowanych na wspomaganie rozwoju ekonomicznego, ogra-
niczanie deficytu budzetowego i inflacji, zmiany systemu zarzadzania ustugami publicznymi
itp. Podstawowym celem nie powinno by¢ jednak osiagnigcie zatozonych wskaznikdéw makro-
ekonomicznych, ale nastepujaca w rezultacie tych dziatan poprawa bytu obywateli. Humani-
styczna perspektywa dziatania administracji powinna wigc wplywac na wrazliwos¢ spoteczna
politykow i urzednikow*,

3A.Sarapata, Etyka zawodowa, PWN Warszawa 1971.
M. Zubik, Zapobieganie konfliktowi intereséw w II RP, Warszawa 2003.
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3. Neutralnos¢ polityczna a etyka zawodowa

Podstawowe znaczenie dla efektywnego wprowadzenia etyki zawodowej do srodowiska
administracyjnego ma neutralnos¢ polityczna korpusu urzgdniczego. Jednak nieodparcie nasu-
wa si¢ w tym miejscu zasadnicza watpliwos¢. Czy w praktyce jest mozliwe takie ograniczenie
apetytow decydentoéw politycznych, aby gléwna zasada funkcjonowania administracji stat si¢
czynnik merytoryczny, a nie polityczny? Istnieje bowiem realne niebezpieczenstwo, iz wprowa-
dzenie systemu shuzby cywilnej stanie si¢ jedynie zastona dymna nieformalnych manipulacji
politycznych w administracji albo wrecz wygodnym instrumentem wprowadzania ,,swoich lu-
dzi” do korpusu i na stanowiska kierownicze.

Obecnie neutralnos¢ polityczna, podobnie jak nieprzekupnosé i profesjonalizm zawodowy,
stafa si¢ fundamentem stuzby cywilnej we wszystkich krajach Unii Europejskiej. Brak oddziele-
nia w administracji sfery politycznej od urzedniczej grozi wieloma powaznymi skutkami. Admini-
stracja zamiast stawa¢ si¢ motorem dzialania na rzecz szeroko rozumianego dobra publicznego
stanie si¢ definitywnie tupem politycznym, ktéry bez zenady zagarnie kazdy zwycigzca wyboréw
powszechnych. W ten sposob aparat urzgdniczy bedzie wykorzystywany do realizowania przede
wszystkim celéw partykularnych i do rywalizacji politycznych interesdw pomigdzy poszczegol-
nymi grupami. Odpowiedzialnos¢ za dobro publiczne z koniecznosci zejdzie wige na plan dalszy.
Polityzacja administracji bedzie skutkowac statym wzrostem kosztow jej dziatania, mnozeniem
nowych intratnych posad dla dziataczy partyjnych. Czestotliwo$¢ zmian na stanowiskach, zwlasz-
cza w polskich realiach politycznych, wydatnie zmniejsza przy tym skuteczno$¢ funkcjonowania
administracji i obniza profesjonalizm urz¢dnikow. Preferowani beda bowiem funkcjonariusze ,,po-
lityczni”, lojalni wobec wszystkich polecent decydentdéw, a nie pracownicy odpowiednio wy-
ksztalceni 1 doswiadczeni, najlepiej przygotowani merytorycznie do pelienia obowiazkdow.
W sposob istotny zostang takze zaburzone te funkcje panstwa, ktére wymagaja kontynuacji.
Administracja nie moze by¢ nadmiernie wrazliwa na kazdorazowa zmiang ekipy politycznej. Trudno
sobie zreszta wyobrazi¢ prowadzenie pewnych dziatan bez pomocy wyspecjalizowanych urzgd-
nikéw dysponujacych odpowiednia wiedzg i umiej¢tnosciami potrzebnymi do realizowania okre-
Slonych, trudnych merytorycznie i technicznie zadan. To zagadnienie ma wazne znaczenie nie
tylko z punktu widzenia moralnosci politycznej, ale ma przemozny wptyw na rozwoj gospodarki
w ogole, gdyz w coraz wigkszym stopniu dotyka jakosci rzadzenia i efektywnosci funkcjonowa-
nia sektora publicznego. Zwykly obywatel coraz bardziej odczuwa profesjonalizm lub nieudol-
nos$¢ urzgdnikow. Niskie morale zawodowe administracji jest rowniez w duzej mierze dziedzictwem
minionego okresu, w ktérym administracja poddana byla przemoznym wptywom decydentow
politycznych. Porzadkowanie realizowane byto niemal w kazdej dziedzinie, takze w ramach rekru-
tacji 1 przy awansowaniu pracownikow. Wyrobito to sktonnos¢ do catkowitego podporzadkowa-
nia si¢ decydentom, lojalnosci gléwnie wzgledem przetozonych, a nie szeroko rozumianemu
dobru publicznemu. Niestety, tradycja nadmiernego upolitycznienia srodowiska urzedniczego
przetrwala do dzis i zostala przeniesiona do praktyki administracyjnej demokratycznej Polski.
Nominacja lub patronat polityczny sa obecnie gtdéwnymi zasadami warunkujacymi rozwoj kariery
zawodowej w administracji. Dlatego problem neutralnosci politycznej urzednikdw pozostaje bez-
posrednio zwiazany z obserwowang erozja systemu etyki zawodowej administracji. Co wiecej,
brak neutralnosci systematycznie ostabia mozliwosci profesjonalnej kadry urzednicze;?.

ST. Grosse, Czy etyka jest potrzebna urzednikom?, Biuletyn OCIPE z 21 stycznia 2000 r.
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4. Zjawisko ,,kapitalizmu politycznego”

Nastepnym problemem jest system wspolpracy polityki i gospodarki, przez znawcow przed-
miotu okreslany mianem ,kapitalizmu politycznego”, w ktéorym gospodarka w duzej mierze
poddana jest wplywom srodowisk politycznych. Jednak jest to wptyw specyficzny. Zamiast na
procesach modernizacyjnych i interesie narodowym poszczegdlnych galezi gospodarki czgsto
koncentruje si¢ na budowie zaplecza finansowego na dzialalno$¢ partyjng oraz osobista pozy-
cje finansowa. Politycy bowiem, goniac za zyskiem, podporzadkowuja indywidualnemu intere-
sowi dziatalno$¢ instytucji, ktérymi kieruja, lub prawa, ktére stanowia. Ich rola w spolkach
skarbu panstwa, wplyw na zwolnienia i ulgi podatkowe dla podmiotow prywatnych, wpltyw na
obsadg personalna w agencjach i funduszach celowych, ktore sa wydzielone spod nalezytej
kontroli budzetowej i parlamentarnej, prowadza do narastajacych patologii. W ten sposob
,.urynkowienie” politykow zaprzecza fundamentalnym zasadom etyki dziatalnosci publiczne;j,
poniewaz wycofywanie si¢ panstwa ze wspomagania rozwoju gospodarczego, nadzorowania
dziatalnosci gospodarczej i przyspieszona komercjalizacja ushug publicznych oczywiscie ogra-
niczy interesy partyjne w gospodarce. Jednoczesnie odda wylacznie w gesti¢ mechanizméw
rynkowych odpowiedzialno$¢ za rozwdj gospodarczy, ochrong strategicznych intereséw spo-
fecznych, ograniczanie bezrobocia, utrzymanie standardow wykonywania ustug publicznych
itp. Rynek wprowadzi wszedzie kategori¢ zysku, wypierajac znaczenie dobra wspolnego i zada-
nie ochrony stabszych grup spotecznych. Przedmiotem zmiany powinna by¢ wigc wylacznie
patologiczna dziatalnos¢ politykow i odbudowa etyki administracji publicznej, a nie eliminowa-
nie odpowiedzialnosci panstwowej w sferze gospodarczej. Zmianom zjawisk patologicznych
w administracji publicznej powinno towarzyszy¢ klarowne oddzielenie sfery polityki od gospo-
darki. Okreslenie wlasciwej roli i miejsca Srodowisk lobbujacych, zakresu wptywu politycznego
na polityke gospodarcza, sposobow kontroli politykow nad spdtkami skarbu panstwa i finan-
sowej odpowiedzialnosci oraz przejrzystego doboru kadr w agencjach i funduszach celowych.
Jednoczesnie jest istotne, aby demokratyczna kontrolg nad administracjg wzmacniata odpo-
wiednia przejrzysto$¢ procedur wewnetrznych i otwarto$¢ wobec opinii publicznej®.

5. Zjawisko korupcji w administracji publicznej

Kolejnym problemem, chyba najbardziej dotkliwym i namacalnym, w administracji pu-
blicznej jest problem korupcji, czyli — potocznie méwiac — przekupstwo, polegajace na zobo-
wiazaniu si¢ W zamian za gratyfikacj¢ do dokonania pewnego naduzycia przy wykorzystaniu
pozycji, mozliwosci, stanowiska w administracji publicznej, dzigki ktérej druga strona uzyska
jakies$ korzysci kosztem innych podmiotéw. Jest to istotny problem, jeden z najwazniejszych,
nie tylko w naszym kraju. Stanowi przedmiot wielu badan organizacji migdzynarodowych
i instytucji pozarzadowych. W badaniach ONZ obejmujacych 205 panstw w zwigzku z ko-
rupcja ustalono 133 poziomy. Polska uplasowala si¢ na 64 miejscu ex equo z Meksykiem za
Kolumbia, Salwadorem, Chorwacja i Peru, a przed Chinami, Panama, Sri Lanka i Syrig. Naj-
mniej skorumpowanym krajem jest Finlandia, a najbardziej Bagladesz’. Zagadnienie korupcji

°T.Grosse, op. cit.
7 Raport Transparency International ,,Korupcja” 2003.
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jest przedmiotem nie tylko rozwazan o moralnosci i etyce w administracji, lecz przede wszyst-
kim przedmiotem szczegdlnego zainteresowania prawa karnego oraz wszelkich uregulowan
szczegotowych, utrudniajacych dzialania i sytuacje korupcjogenne, np. przepisy o kontroli
podatkowej lub skarbowej. W miedzynarodowych badaniach Gallupa ustalono czynniki naj-
bardziej sprzyjajace korupcji:

a) niskie ptace w sektorze publicznym;

b) nietykalno$¢ urzednikow publicznych;

¢) utajnianie prac rzadu;

d) zle zarzadzanie majatkiem publicznym;

e) proces prywatyzacji;

f) wzrost inwestycji zagranicznych i handlu;

g) ograniczanie wolno$ci mediow;

h) liberalizacja przepisow finansowych;

1) niejasne finansowanie wyborow;

j) inne czynniki.

Zjawisko korupcji mozna zwalczaé na wiele sklasyfikowanych nastepujaco sposobow:

a) odpowiedni dobor kadry pod wzgledem fachowosci, wyksztalcenia, rzetelnosci, uczci-
wosci;

b) stale szkolenia, w tym z zakresu etyki i moralnych problemow funkcjonowania admini-
stracji;

¢) zwigkszanie kontroli pracownikow (o$wiadczenia majatkowe), oceny grupowe, wymia-
na pracownikow, monitoring, audyty;

d) zrygoryzowanie przedsigwzie¢ w dziedzinach najbardziej narazonych na korupcje, np.
prywatyzacja, zamdowienia publiczne;

e) zwickszenie odpowiedzialnosci indywidualnej, wprowadzenie odpowiedzialno$ci ma-
Jjatkowej podmiotom zbiorowym, konfiskata majatku pochodzacego z dziatan korupcyjnych;

f) zniesienie odpowiedzialnosci karnej osoby dajacej tapéwke celem zniwelowania soli-
darnosci pomigdzy stronami czynnos$ci korupcyjnej;

g) wlasciwa i pelna realizacja obowigzujacych przepiséw antykorupcyjnych.

Kolejnym przyktadem patologii w administracji publicznej jest nieetyczne postgpowanie
w zakresie zachowania si¢ urzgdnika wobec petenta. Jego arogancja, lekcewazacy sposob
bycia bardzo mocno odcisnat si¢ w $wiadomosci urzednikow, jak réwniez samych petentow.
Wyrobiona postawa wszechwtadzy urzgdniczej i poddanczej ulegtosci adresatow dziatan
administracji jeszcze dos¢ mocno jest zakorzeniona w praktyce administrowania, lecz ostat-
nio zauwaza si¢ tendencje zmiany nastawienia do tego problemu zaréwno kadry urzedniczej,
jak i samego spoteczenstwa, ktdre coraz czg¢sciej reprezentuje postawe rodem z prawa konsu-
menckiego: ,,ptace podatki, to wymagam”. Ponadto nowe tendencje zmian postgpowania nie
ograniczaja si¢ jedynie do zachowania urzg¢dnika podczas wykonywania obowiazkow stuzbo-
wych, ale rowniez do wlasciwego, kulturalnego i etycznego postgpowania poza godzinami
urzgdowania, takze w zyciu prywatnym. Omawiany problem zostat zauwazony zarowno przez
ustawodawecg, jak i przez rzad, poniewaz zarowno ustawa o stuzbie cywilnej, jak i Kodeks
etyki stuzby cywilnej poswigca tej problematyce wiele miejsca. Niniejsze przepisy wskazuja
bezposrednio pozadany sposob zachowania si¢ cztonka korpusu stuzby cywilnej w pracy,
jak réwniez poza nia, oraz w sposdb posredni, przez stworzenie odpowiednich procedur
naboru do stuzby, selekeji i weryfikacji osob, ktore nie moga by¢ przypadkowe, a powinny
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reprezentowaé swoja wiedzg i postawa wysoki poziom zaréwno umiej¢tnosci merytorycz-
nych, jak i kultury osobistej.

Omawiajac patologie w administracji publicznej, nie sposob nie zauwazy¢ jeszcze jednej —
a mianowicie nieetycznego wykorzystywania srodkoéw finansowych pochodzacych z budze-
tu. Nie chodzi tu o niewlasciwe wykorzystywanie srodkéw noszace znamiona przestgpstwa
czy niegospodarnosci, poniewaz ta kwestia z punktu widzenia moralnosci nie ulega watpli-
wosci. Chodzi tu o niemoralno$¢ w nadmiernym, niecelowym wykorzystywaniu srodkow
przyznanych na funkcjonowanie, poprawg jakosci pracy urzedniczej czy proces doksztatca-
nia, doskonalenia zawodowego itp. Rodzi si¢ wiele pytan typu: czy konieczne sa zakupy
luksusowych samochoddéw przez organy administracji, budowa nowych obiektéw admini-
stracyjnych o wprost bizantyjskim przepychu, luksusowe wyposazenie biur — nie zawsze
zwiazane z zakresem ich dziatalnosci, oplaty za prywatne rozmowy telefoniczne (stacjonarne
i komodrkowe), przeprowadzanie kosztownych szkolen kadry kierowniczej w luksusowych
osrodkach wypoczynkowo-szkoleniowych, ktdre to szkolenia bardziej przypominaja wczasy,
stowem — czy to wszystko konieczne jest do prawidtowego funkcjonowaniu aparatu admini-
stracyjnego i czy nie jest to marnotrawieniem srodkéw budzetowych?

W tym miejscu nalezaloby zacytowac Jozefa Filipka, ktory twierdzi, ze: ,, Wylacznie sumie-
nie ludzkie stoi na strazy przestrzegania norm etycznych. Mozna ogolnie powiedzie¢, ze
normy te reguluja stosunek cztowieka do jego wlasnego sumienia. Sumienie ludzkie jest
jedynym czynnikiem weryfikujacym ludzkie zachowanie z punktu widzenia norm etycznych
niezaleznie od tego, czy i o ile analizowane zachowanie odnosi si¢ do innego czlowieka”.
Nalezy si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem Barbary Kudryckiej, ze jesli wrodzona uczciwos¢ i etyka
postepowania nie sa w stanie powstrzymac urzednikéw przed naduzywaniem funkcji publicz-
nej, nalezy tworzy¢ przepisy prawa stanowionego, ktore te naduzycia wyeliminujg lub w znacz-
nym stopniu ogranicza. Majac powyzsze na uwadze, fundamentalnym zatozeniem kazdego
panstwa prawa jest tworzenie prawa moralnego, ktore okresli ramy dziatania kazdego organu
administrujacego zgodne z normami etycznymi obowiazujacymi w danym konkretnym ukta-
dzie. Tak wigc, zdaniem Adama Blasia, najskuteczniejszym sposobem umacniania etycznych
zachowan jest uwrazliwienie sumien pracownikoéw administracji, lecz procz tego powinny
zachodzi¢ rownolegle procesy wzmacniania i utrwalania ich etycznych zachowan, takie jak:

a) rozbudowywanie i popularyzacja tzw. kodeksow etycznych pracownika administracji
publicznej,

b) yymowanie norm etyki pracownika administracji publicznej w normy prawa stanowio-
nego?®.

6. Budowanie postaw etycznych w administracji

Zauwazajac problem budowania postaw etycznych w administracji publicznej, parlament,
rzad, organizacje migdzynarodowe podejmuja proby skodyfikowania etyki zawodowej w za-
kresie administracji publicznej, majacej na wzgledzie wyeliminowanie lub ograniczenie nieko-
rzystnych, patologicznych zjawisk zwigzanych z administrowaniem, takich jak np. prowadzenie
dziatalnos$ci gospodarczej przez urz¢dnikow i ich rodziny, but¢ w zachowaniu urz¢dnikow,
szeroko pojeta korupcje, lobbing, nadmierne upartyjnienie oraz nowe zjawisko letaprywacji.

8 A. Btas, Administracja publiczna, Kolonia Limited 2003.
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Prekursorem kodeksu etyki w administracji publicznej jest wprowadzony w dniu 11 paz-
dziernika 2002 roku zarzadzeniem Prezesa Rady Ministrow nr 114 Kodeks etyki w stuzbie
cywilnej (M.P. z 2002 nr 46, poz. 683), ktéry wprawdzie nie ma zastosowania do catej admini-
stracji publicznej w Polsce, lecz jedynie do administracji rzadowej, to jednak moze by¢ w pel-
ni zaakceptowany przez inne organy administrujace, w tym takze organy administracji
samorzadowe;j. Ktadzie on podwaliny pod skonstruowanie kodeksu zawodowego dotyczace-
go calej sfery dziatalnosci administracyjne;.

We wstepie zarzadzenie powotuje si¢ na art. 153 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ktory stanowi, ze w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i po-
litycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa w urzgdach administracji rzadowej dziala
korpus stuzby cywilnej. Ponadto powotany zostaje przepis art. 1 ustawy z dnia 18 grudnia
1998 r. o shuzbie cywilnej, stanowiacy potwierdzenie konstytucyjnych zatozen, ze: w celu
zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania
zadan panstwa ustanawia si¢ stuzbe cywilng oraz okresla zasady dostgpu do tej stuzby,
zasady jej organizacji, funkcjonowania i rozwoju.

Majac to na uwadze, wprowadzono postulaty, z ktorych mozna wysnu¢ nastgpujace
zasady:

1. Wladza panstwowa jest wladza stuzebng w stosunku do praw obywateli i prawa w ogdle
(zasada shuzebnosci wobec panstwa i obywateli oraz zasada budowy zaufania do organéow
administracji panstwowej). Cztonek korpusu stuzby cywilnej traktuje prace jako shuzbe pu-
bliczna, ma zawsze na wzgledzie dobro Rzeczypospolitej Polskiej, jej ustroj demokratyczny
oraz chroni uzasadnione interesy kazdej osoby, a w szczegdlnosci:

a) dziala tak, aby jego dziatania mogly by¢ wzorem praworzadnosci i prowadzity do po-
glebienia zaufania obywateli do panstwa i jego organow;

b) pamigtajac o sluzebnym charakterze wlasnej pracy, wykonuje ja z poszanowaniem god-
nosci innych i poczuciem godnosci wlasnej;

¢) pamigta, ze swoim postegpowaniem daje Swiadectwo o Rzeczypospolitej Polskiej i jej
organach oraz wspottworzy wizerunek stuzby cywilnej;

d) przedktada dobro publiczne nad interesy wilasne i swojego srodowiska.

2. Cztonek korpusu stuzby cywilnej wykonuje obowiazki rzetelnie (zasada rzetelnosci
zawodowej), a w szczegolnosci:

a) pracuje sumiennie, dazac do osiggnigcia najlepszych rezultatow swej pracy i majac na
wzgledzie wnikliwe oraz rozwazne wykonywanie powierzonych mu zadan;

b) jest tworczy w podejmowaniu zadan, a wyznaczone obowiazki realizuje aktywnie, z naj-
lepsza wola, nie ograniczajac si¢ jedynie do ich litery;

¢) nie uchyla si¢ od podejmowania trudnych rozstrzygnie¢ oraz odpowiedzialnosci za
swoje postgpowanie; wie, ze interes publiczny wymaga dziatan rozwaznych, ale skutecznych
i realizowanych w sposob zdecydowany;

d) w rozpatrywaniu spraw nie kieruje si¢ emocjami, jest gotéw do przyjecia krytyki, uzna-
nia swoich btedéw i do naprawienia ich konsekwencji;

e) dotrzymuje zobowiazan, kierujac si¢ prawem i przewidzianym trybem dziatania;

f) racjonalnie gospodaruje majatkiem i srodkami publicznymi, z dbatoscia o nie i bedac
gotowy do rozliczenia swoich dziatan w tym zakresie;

g) jest lojalny wobec urzgdu i zwierzchnikow, gotéw do wykonywania stuzbowych pole-
cen, majac przy tym na wzgledzie, aby nie zostalo naruszone prawo lub popelniona pomyika;

h) wykazuje powsciagliwos$¢ w publicznym wypowiadaniu pogladéw na temat pracy swego
urzedu oraz innych urzgdow i organdw panstwa;
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i) rozumie i aprobuje fakt, iz podjgcie pracy w shuzbie publicznej oznacza zgode na ogra-
niczenie zasady poufnosci informacji dotyczacej rowniez jego zycia osobistego.

3. Zasada podnoszenia kompetencji zawodowych i zasada budowania dobrych relacji
mig¢dzyludzkich oznacza, iz cztonek korpusu stuzby cywilnej dba o rozwoj wlasnych kompe-
tencji, a w szczegolnosci:

a) rozwija wiedz¢ zawodowa, potrzebna do jak najlepszego wykonywania pracy w urzedzie;

b) dazy do pelnej znajomosci aktéw prawnych oraz wszystkich faktycznych i prawnych
okoliczno$ci spraw;

c) jest gotow do wykorzystania wiedzy zwierzchnikow, kolegdéw i podwladnych, a w przy-
padku braku wiedzy specjalistycznej — do korzystania z pomocy ekspertéw;

d) zawsze jest przygotowany do jasnego — merytorycznego i prawnego — uzasadnienia
wiasnych decyzji i sposobu postepowania;

e) w wykonywaniu wspdlnych zadan administracyjnych dba o ich jako$¢ merytoryczna
i 0 dobre stosunki miedzyludzkie;

f) jezeli w sprawie sa wyrazane zréznicowane opinie, dazy do uzgodnien opartych na
rzeczowej argumentacji;

g) jest zyczliwy ludziom, zapobiega napigciom w pracy i roztadowuje je, przestrzega zasad
poprawnego zachowania.

4. W mysl zasady bezstronnosci cztonek korpusu stuzby cywilnej jest bezstronny w wy-
konywaniu zadan i obowiazkéw, a w szczegolnoscei:

a) nie dopuszcza do podejrzen o zwigzek migdzy interesem publicznym i prywatnym;

b) nie podejmuje zadnych prac ani zajec¢, ktore koliduja z obowigzkami stuzbowymi;

¢) nie przyjmuje zadnej formy zaplaty za publiczne wystapienia, gdy maja one zwiazek
z zajmowanym stanowiskiem lub wykonywang pracg stuzbowa;

d) w prowadzonych sprawach administracyjnych réwno traktuje wszystkich uczestni-
kow, nie ulegajac zadnym naciskom i nie przyjmujac zadnych zobowiazan wynikajacych z po-
krewienstwa, znajomosci, pracy lub przynaleznosci;

e) od 0sob zaangazowanych w prowadzone sprawy nie przyjmuje zadnych korzysci ma-
terialnych ani osobistych;

) nie demonstruje zazytosci z osobami publicznie znanymi ze swej dziatalnosci politycz-
nej, gospodarczej, spotecznej lub religijnej, wystrzega si¢ okazji do promowania jakichkol-
wiek grup interesu;

g) szanuje prawo obywateli do informacji, majac na wzglgdzie jawnos¢ dzialania admini-
stracji publicznej, dochowujac przy tym tajemnicy ustawowo chronionej;

h) akceptuje ograniczenia mozliwosci podjgcia przysziej pracy u osob, ktorych sprawy
byly lub sa prowadzone przez zatrudniajacy go urzad.

5. Zasada neutralnosci politycznej oznacza, iz czlonek korpusu stuzby cywilnej w wyko-
nywaniu zadan i obowiazkow jest neutralny politycznie, a w szczegdlnosci:

a) lojalnie i rzetelnie realizuje strategi¢ i program rzadu Rzeczypospolitej Polskiej, bez
wzgledu na wilasne przekonania i polityczne poglady;

b) przygotowujac propozycje dzialan administracji rzadowej, udziela obiektywnych, zgod-
nych z najlepsza wola i wiedza porad i opinii zwierzchnikom;

¢) nie manifestuje publicznie pogladow i sympatii politycznych, a jezeli jest urz¢dnikiem
stuzby cywilnej, to nie tworzy i nie uczestniczy w partiach politycznych;

d) dystansuje si¢ otwarcie do wszelkich wplywow i naciskoéw politycznych, ktore moga
prowadzi¢ do dziatan stronniczych, i nie angazuje si¢ w dzialania, ktére moglyby stuzy¢
celom partyjnym;



48 Jan Kotapka

¢) dba o jasnos¢ i przejrzystos¢ wlasnych relacji z osobami petniacymi funkcje polityczne;

f) nie uczestniczy w strajkach lub akcjach protestacyjnych, zaklocajacych normalne funk-
cjonowanie urzedu;

g) eliminuje wplywy polityczne na rekrutacj¢ i awanse w stuzbie cywilnej.

Kodeks etyki stuzby cywilnej jest typowym kodeksem etyki zawodowej i jest jedynie
zbiorem postulatow, natomiast ustawa o shuzbie cywilnej jest normatywnym aktem prawnym,
ktéry niesie w swojej tresci odpowiednie nakazy lub zakazy konkretnego zachowania sig¢
zgodnego ze wskazanymi normami i odpowiednie sankcje za niedostosowanie si¢ do stawia-
nych warunkow.

Juz na wstepie w art. 4 okresla zakres warunkow, ktdre musza spetni¢ podmioty chcace
znalez¢ zatrudnienie w stuzbie cywilnej, naleza do nich:

a) obywatelstwo polskie,

b) pelia praw publicznych,

¢) niekaralnos¢ za przestepstwo popetnione umyslnie,

d) wlasciwe kwalifikacje wymagane w stuzbie cywilnej,

e) nieposzlakowana opinia.

Zgodnie z zasadg podnoszenia kwalifikacji zawodowych art. 28. wymienionej ustawy okre-
sla warunki, jakie dodatkowo nalezy spehni¢, aby zosta¢ urzednikiem mianowanym, ktory
z uwagi na swoje kompetencje i umiejgtnosci jest zaliczany do grupy urzednikdéw o specjal-
nym charakterze. O uzyskanie mianowania w stuzbie cywilnej moze ubiegacé si¢ osoba, ktora:

a) jest pracownikiem stuzby cywilnej,

b) odbyta shuzbg przygotowawcza,

¢) ma co najmniej dwuletni staz pracy w stuzbie cywilnej,

d) z tytulem magistra lub rownorzednym,

e) zna co najmniej jeden jezyk obcy,

f) jest zolnierzem rezerwy lub nie podlega powszechnemu obowiazkowi obrony,

a dodatkowo:

g) uzyskata dobre wyniki ostatniej oceny,

h) zna jezyki obce,

i) ukonczyta studia podyplomowe,

j) ma stopnie lub tytuly naukowe,

k) ma okreslone kwalifikacje zawodowe.

Artykut 67 ustawy o stuzbie cywilnej w celu zapewnienia wysokiego poziomu etyki zawo-
dowej korpusu urzedniczego wprowadza katalog ogdlnych obowiazkdw nalezacych do cztonka
korpusu stuzby cywilnej. Naleza do nich:

a) przestrzeganie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepisow prawa,

b) ochrona intereséw panstwa oraz praw czlowieka i obywatela,

¢) racjonalne gospodarowanie srodkami publicznymi,

d) rzetelne 1 bezstronne, sprawne i terminowe wykonywanie powierzonych zadan,

edochowywanie tajemnicy ustawowo chronionej,

) rozwijanie wiedzy zawodowej,

g) godne zachowywanie si¢ w shuzbie oraz poza nia.

Ponadto ustawa wprowadza szczegdtowe uregulowania dotyczace neutralnosci politycz-
nej, z uwzglednieniem jednak podzialu na cztonkow korpusu stuzby cywilnej i urzednikéw
stuzby cywilnej, a mianowicie :

1. Cztonek korpusu shuzby cywilnej przy wykonywaniu obowiazkéw stuzbowych nie moze
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kierowa¢ sig interesem jednostkowym lub grupowym.

2. Cztonkowi korpusu stuzby cywilnej nie wolno publicznie manifestowaé pogladow po-
litycznych.

3. Czlonkowi korpusu stuzby cywilnej nie wolno uczestniczy¢ w strajku lub akcji prote-
stacyjnej zaktocajacej normalne funkcjonowanie urzegdu.

4. Urzgdnik stuzby cywilnej nie moze petnié¢ funkceji w zwiazkach zawodowych.

5. Urzgdnik shuzby cywilnej nie ma prawa tworzenia ani uczestniczenia w partiach poli-
tycznych.

6. Urzegdnik stuzby cywilnej nie moze laczy¢ pracy w shuzbie cywilnej z mandatem rad-
nego.

Ustawa wprowadza ograniczenia w zakresie podlegtosci stuzbowej w sytuacjach moga-
cych budzi¢ etyczne zastrzezenia, a mianowicie w stuzbie cywilnej nie moze powstaé stosunek
podleglosci stuzbowej migdzy matzonkami oraz osobami pozostajacymi ze soba w stosunku
pokrewienstwa do drugiego stopnia wiacznie lub powinowactwa pierwszego stopnia oraz
w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli.

Dodatkowym ograniczeniem majacym za zadanie zminimalizowanie dziatan korupcjogen-
nych jest zapis, iz cztonek korpusu stuzby cywilnej nie moze podejmowaé dodatkowego
zatrudnienia bez zgody dyrektora generalnego urzedu ani wykonywac czynnosci Iub zajeé
sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy lub podwazajacych zaufanie do stuzby
cywilnej. Natomiast urzednik stuzby cywilnej nie moze podejmowac zajeé zarobkowych bez
zgody dyrektora generalnego urzedu.

W celu zwigkszenia kontroli nad dziataniami podejmowanymi przez pracownikéw admini-
stracji rzadowej cztonek korpusu stuzby cywilnej podlega statej ocenie bezposredniego
przetozonego w zakresie wykonywania powierzonych zadan, a takze w celu ustalenia indywi-
dualnego programu rozwoju zawodowego, a nie rzadziej niz raz na 2 lata lub w kazdym czasie
z wlasnej inicjatywy bezposredni przetozony sporzadza na pismie okresowa oceng urzgdnika
stuzby cywilnej wraz z wnioskami dotyczacymi jego indywidualnego programu rozwoju za-
wodowego. W razie negatywnej oceny urzednik stuzby cywilnej podlega ponownej ocenie
nie wczesniej niz po uptywie 6 miesigcy od dnia dorgczenia oceny.

Urzgdnik stuzby cywilnej oraz pracownik stuzby cywilnej odpowiadaja dyscyplinarnie za
naruszenie obowiazkow cztonka korpusu stuzby cywilnej. Karami dyscyplinarnymi stosowa-
nymi wobec urzednikéw shuzby cywilnej sa: upomnienie, nagana, pozbawienie mozliwosci
awansowania przez okres 2 lat na wyzszy stopien stuzbowy, obnizenie stopnia stuzbowego
shuzby cywilnej, zakaz przystgpowania do konkursu na wyzsze stanowisko w stuzbie cywil-
nej przez okres 2 lat, zakaz zajmowania wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej przez okres od
2 do 5 lat, wydalenie ze shuzby cywilne;.

Karami dyscyplinarnymi stosowanymi wobec pracownikow stuzby cywilnej sa: upomnie-
nie, nagana, nagana z ostrzezeniem, nagana z pozbawieniem mozliwosci awansowania przez
okres 2 lat do wyzszej kategorii zaszeregowania, obnizenie kategorii zaszeregowania, wydale-
nie z pracy w urzedzie.

Za mniejszej wagi naruszenie obowiazkow cztonka korpusu stuzby cywilnej dyrektor ge-
neralny urzedu moze ukaraé cztonka korpusu upomnieniem na pi$mie. Ukaranie moze by¢
poprzedzone postgpowaniem wyjasniajacym.

Podobne zasady w zakresie etyki administracji publicznej zostaly przyjete w Rezolucji
Zgromadzenia Ogolnego ONZ (A/RES/51/59), na 82 spotkaniu plenarnym, w dniu 12 grudnia
1996 r., na ktorym ustanowiono Miedzynarodowy kodeks etyczny funkcjonariuszy panstwo-
wych, o nastepujacej tresci:
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I. Zasady ogolne

1. Sprawowanie funkcji funkcjonariusza panstwowego, okreslonej przez prawo danego
kraju, wymaga zaufania i naktada obowigzek dziatania w interesie publicznym. Tym samym
funkcjonariusz panstwowy powinien by¢ lojalny wobec demokratycznych instytucji rzado-
wych, ktére funkcjonujg w interesie publicznym danego kraju.

2. Funkcjonariusze panstwowi powinni wykonywac swoje obowiazki sprawnie i skutecz-
nie, majac na uwadze poszanowanie prawa i administracji panstwowej. Ponadto, zobowiazuja
si¢ do racjonalnego gospodarowania powierzonym im majatkiem oraz srodkami publicznymi.

3. Funkcjonariusze panstwowi w wykonywaniu swoich obowiazkéw, a szczegdlnie w re-
lacjach z obywatelami, powinni by¢ uwazni, sprawiedliwi i bezstronni. Traktuja rowno wszyst-
kich uczestnikéw, nie dyskryminujac zadnego z nich, czym podnosza autorytet powierzonej
im funkcji.

II. Konflikt interesow i dyskwalifikacja

4. Funkcjonariusze panstwowi nie wykorzystuja swojej pozycji dla prywatnej Iub finan-
sowej korzysci wlasnej lub swojej rodziny. Nie angazuja si¢ w zadng transakcje, nie przyjmuja
zadnej funkcji i nie dopuszczaja do powstania sytuacji, ktéra jest dla nich finansowo, han-
dlowo czy w inny sposdb korzystna, ktéra kolidowalaby z petniona przez nich funkcja i obo-
wigzkami.

5. Funkcjonariusze panstwowi sg zobowiazani na mocy istniejacego prawa do ujawnienia
swojej dziatalnosci gospodarczej, handlowej badz finansowej podjetej w celach zarobko-
wych, ktéra moze spowodowaé konflikt intereséw z petniona przez nich funkcja publiczna.
W sytuacjach zaistnialego lub mozliwego konfliktu pomigdzy obowiazkami a interesem pry-
watnym funkcjonariuszy panstwowych powinni oni, przy uzyciu dostgpnych srodkow, zre-
dukowa¢ lub wyeliminowac¢ konflikt interesow.

6. Funkcjonariusze panstwowi nie moga wykorzystywac do celdw nie zwigzanych z ich
obowiazkami stuzbowymi funduszy publicznych, wlasnosci, ustug lub informacji uzyska-
nych w trakcie lub jako wynik ich pracy zawodowe;j.

7. Funkcjonariusze panstwowi po zakonczeniu pelnienia obowigzkéw zawodowych nie
moga wykorzystywaé do celow prywatnych swojego dawnego stanowiska.

III. Jawno$¢ majgtkowa

8. Funkcjonariusze panstwowi, zgodnie ze swoja pozycja oraz z wymogami prawnymi
i administracyjnymi, dopelniaja obowigzku ujawnienia osobistego majatku oraz, gdy to moz-
liwe, rowniez majatku ich matzonkow oraz os6b pozostajacych na ich utrzymaniu.

IV. Przyjmowanie prezentéw oraz innych korzysci

9. Funkcjonariusze panstwowi nie beda bezposrednio, badz posrednio, przyjmowaé lub
zabiega¢ o prezenty czy inne korzysci mogace mie¢ wplyw na wykonywane przez nich funk-
cje, petnione obowiazki albo na ich osad.
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V. Informacje poufne

10. Sprawy natury poufnej bedace w gestii funkcjonariuszy panstwowych powinny po-
zosta¢ w tajemnicy, chyba ze ustawodawstwo, wykonywane obowiazki albo sprawiedliwosé¢
wyraznie wymaga inaczej. Powyzsze restrykcje obowiazuja réwniez po zwolnieniu ze stuzby
panstwowej.

VL. Dzialalno$¢ polityczna

11. Dziatalno$¢ polityczna lub kazda inna funkcjonariuszy panstwowych, wykraczajaca
poza petione przez nich funkcje, powinna by¢ prowadzona zgodnie z wymogami prawnymi
i administracyjnymi w taki sposdb, aby nie podwazy¢ zaufania publicznego co do bezstron-
nosci funkcjonariuszy panstwowych.

SUMMARY
Ethics In Public Administration (Civil Service)

The article tells about the concept of ethics in public administration from the both
points of view: notional and definitional, a swell as from the side of their existence in
practice. There is a closer look to the terms of ethics in general and of the professional
ethics as a separate sphere of the social activity. There is also the description of ethics
in terms of public administration connected with economy and politics, as well as
ethic behavior against the supplicants, and making use of public means.

The problem of the corruption was discussed here as well, it was treated as the
part of unethical behavior in administration, it mentions its sources, such as for exam-
ple law wages of office workers, privatization processes, unclear regulations,
inviolability of office workers, as well as the ways of preventing corruption by the
right selection of the office personnel, controls, introducing the personal responsibili-
ty, making a real use of already existing procedures.

Creating the ethical codes and other statutory law regulations are the processes
deepening appropriate ethical attitudes. For that reason the article presents the most
significant rules of the Civil Service Ethics Code in Poland, of the Government Func-
tionary Ethics Code in resolution with UNO, and of the act of the civil service. The
most important rules of the mentioned acts are: the rule of ancillary nature and creat-
ing the citizens’ trust towards the country authorities, the rule of diligence, the rule of
increasing competence, the rule of objectivity and political neutrality.
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Jan Kotapka

Elementy panstwa policyjnego
w demokratycznym panstwie prawa

1. Wstep

Demokratyczne panstwo prawa, by prawidlowo istnieé, musi spetni¢ wiele wymagan,
ktére maja stanowié¢ gwarancje jego niezachwianego bytu. Wymagania te sa bardzo trudne
do osiagnigcia, ale mozliwe i konieczne, sa bowiem podstawa zasad funkcjonowania demo-
kratycznych panstw. Referat ten ukazuje pojmowanie panstwa od strony organow admini-
stracji, poniewaz to administracja, rozumiana zardwno jako organy rzadowe, jak i samorzadowe,
bezposrednio wplywa na realizacj¢ zasad demokratycznego panstwa prawnego. Dziala ona
na podstawie tych zasad oraz je stosuje, wdraza idee lub je pomija, ewentualnie ogranicza.
Dla podkreslenia problemu przenikania si¢ dwoch modeli administracji, tj. demokratycznego
panstwa prawa i panstwa policyjnego, konieczne jest przedstawienie podstawowych zasad
je charakteryzujacych.

Nalezy zaznaczy¢, ze aby zasady panstwa prawa mogly by¢ swobodnie realizowane,
W panstwie musi istnie¢ konstytucyjna zasadza trojpodziatu wladzy na wladze¢ ustawodawcza,
wykonawcza i sadownicza'. Demokratyczne panstwo prawa poprzez swoje organy admini-
stracyjne ingeruje w:

a) sferg ochrony bezpieczenstwa zewngtrznego i wewnetrznego, tzn. obrong panstwa
przed agresja zewnetrzna, ochrone zycia, zdrowia i mienia obywateli;

b) sferg dzialan reglamentacyjnych, polegajacych na ograniczaniu korzystania z surow-
cow mineralnych przez priorytetowe galezie gospodarki w zwiazku z ochrona Srodowiska
w imie szeroko pojetego interesu spotecznego?;

c) sfer¢ dziatan majacych zapewni¢ materialne warunki zycia w spoteczenstwie, np. inge-
rencja w zakresie budownictwa spolecznego, ubezpieczenia itp.

d) sfer¢ dziatan dotyczacych niematerialnych aspektéw zycia w spoleczenstwie, np. za-
pewnienie dostepu do nauki, kultury, sportu, opieki socjalnej;

e) sfere bezposredniego zakazu ingerencji pafistwa lub ingerencji doktadnie okreslone;?.

! Konstytucja RP z 1997 r.
>T.Borkowski, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2001.
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2. Zasady panstwa praworzadnego

Aby realizowac¢ swoje zadania w zakresie ingerencji, dziatalno$¢ administracji publiczne;j,
bedacej organem wiladzy publicznej i stanowigcej wladzg wykonawceza, musi by¢ oparta na
czterech podstawowych zasadach, tzw. zasadach panstwa praworzadnego*:

1. Zwiazanie prawem powszechnie obowiazujacym calej dziatalnosci wszystkich jej orga-
noéw. Oznacza to, ze wszystkie dziatania organow administracji publicznej musza by¢ oparte
na okreslonej podstawie prawnej i moga by¢ podejmowane tylko na podstawie ustanowio-
nego prawa. Dotyczy to zaréwno zewngtrznej sfery dziatalnosci, jak i wewngtrznej, czyli
wszelkich procedur postgpowania. W panstwie prawa organowi nie wolno stosowac¢ zasady
,,CO nie jest wyraznie zabronione, jest dozwolone”. Oczywiscie, organy administracji korzy-
staja ze swobody dziatania w zakresie podejmowania dziatania co do okreslenia jego formy,
jak rowniez modyfikacji dziatan w zaleznosci od warunkow, w jakich to dziatanie ma by¢
podjete, lecz zawsze to dziatanie musi mie¢ podstawe prawna, zawsze musi istnie¢ norma
prawna okreslajaca zakres swobody organu®.

2. Wykonawczy charakter dziatalnosci administracji. Oznacza to, ze dzialalno$¢ admini-
stracji publicznej ograniczona jest wylacznie do konkretyzowania prawa powszechnie obo-
wiazujacego i1 do jego wykonywania. Organy wykonujq zadania publiczne okreslone przez
wladzg ustawodawcza. Trojpodziat wiadzy podkresla prymat wladzy ustawodawczej, lecz nie
zaklada nadrzgdnos$ci jednej wladzy nad druga. Zaklada sie¢ rownowage tych wladz oraz
wzajemne wspoldzialanie.

3. Kontrola sagdowa. Oznacza, ze cala dzialalnos¢ administracji publicznej poddana jest
kontroli niezawistych i bezstronnych sadow. Jest to bardzo wazny s$rodek ochrony praw
i wolnosci, albowiem chroni obywateli przed niekonstytucyjnymi zachowaniami organdéw ad-
ministracji. Przeciwdziala naktadaniu przez panstwo na obywateli bezprawnych obowiazkow,
chroni przed bezprawna ingerencja panstwa w sfery zycia nieobj¢te wladztwem administra-
cyjnym. Kontrola sadowa moze by¢ sprawowana przez sady powszechne lub przez sady
administracyjne (WSA, NSA), ktore wydajac orzeczenia, modyfikuja czynno$¢ prawna admi-
nistracji, zazwyczaj przez uchylenie lub zmiang kontrolowanego aktu. Nalezy przy tym pamig-
ta¢, iz nie jest to nadzor administracyjny, a dziatanie sadow moze opierac si¢ glownie na
zasadzie skargowosci®.

4. Odpowiedzialno$¢ prawna. Panstwo prawa tym rozni si¢ od panstwa policyjnego, ze
organy administracji publicznej za swoje btedy, dziatania bezprawne oraz szkody wyrzadzone
takim dziataniem odpowiadaja prawnie. Odpowiedzialno$¢ ta moze przybierac rézne formy —
od odpowiedzialno$ci karnej za popetnienie przestgpstwa w zwiazku z pelieniem funkcji
w organie, przez odpowiedzialno$é cywilna za wyrzadzone szkody po odpowiedzialnos¢ dys-
cyplinarna przewidziang w wewngtrznych aktach lub prawie pracy. Panstwo prawa personifi-
kuje organy w taki sposob, aby byto mozliwe okreslenie zakresu odpowiedzialnosci osoby
piastujacej funkcje lub odpowiedzialnosci solidarnej organdw kolegialnych’. Obecnie coraz

3]. B o ¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, idem, Administracja publiczna, Wroctaw 2003.
*A. Btas, wypowiedz podczas seminarium doktoranckiego, grudzien 2005.

S A.Btas, Administracja publiczna, Kolonia Limited 2003,

6J. Bo¢, Prawo administracyjne...

7 A. Btas, Administracja publiczna...
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glosniej mowi si¢ o odpowiedzialnosci finansowej urzednikow za popetnione bledy lub dziata-
nia niezgodne z prawem, ktore przynosza skarbowi panstwa niepowetowane straty. Moim zda-
niem jednak problem tkwi nie w zlej woli czy braku wiedzy pracownikow administracji, lecz
w zlym prawie, ktore daje zbyt duza swobodg w interpretacji przepisow i ma zbyt duzo luk.

Powyzsze zasady tworzg fundament panstwa praworzadnego, lecz w demokratycznym
panstwie prawa konieczne jest zapewnienie realizacji wielu innych zasad:

1. Zadania publiczne okreslone sgq prawem powszechnie obowigzujacym.

2. Struktura organizacyjna organéw odzwierciedla okreslone zadania publiczne, nigdy na
odwrdt.

3. Administracja nie tworzy prawa powszechnie obowiazujacego, jej dziatalno$¢ ograni-
cza si¢ tylko do wykonywania prawa.

4. Administracja nie tworzy prawa wewnetrznego, ktore nie mogtoby by¢ poddane kon-
troli zewngetrznej, w tym kontroli sadow.

5. Wykonywanie zadan publicznych musi by¢ zawsze zwigzane z zaspokajaniem podsta-
wowych publicznych praw podmiotowych obywateli, jak bezpieczenstwo zewngtrzne, we-
wnetrzne i socjalne.

6. Zadania publiczne nalezy rozumie¢ jako obowiazki organdw, a nie ich uprawnienia.

7. Administracja podejmuje dziatania, opierajac si¢ na ustalonym prawem procesie, i ma
obowiazek na kazdym jego etapie zapewni¢ obywatelowi udziat i mozliwos¢ wplywu na ksztat-
towanie jego praw i obowiazkow.

8. Administracja publiczna ma obowigzek respektowania konstytucyjnych zasad material-
nych, np. zasady sprawiedliwos$ci spolecznej, zasady kierowania si¢ dobrem wspdlnym, za-
sady zapewnienia prawa do zycia, bezptatnej nauki, ochrony zdrowia, réwnego dostepu do
dobr kultury, nienaruszalnosci granic itp.

9. Administracja musi przestrzega¢ zasady jawnos$ci postgpowania, tzn. wszelkie dziatania
podejmowane przez administracj¢ publiczng sg jawne; transparentno$¢ wyjatkowo moze by¢
ograniczana przez prawo powszechnie obowigzujace®.

3. Model panstwa policyjnego

Przeciwstawny modelowi panstwa prawa jest model panstwa policyjnego. Nazwa pocho-
dzi od powszechnie uzywanej na przetomie XVII i XVIII wieku dziatalnosci panstwa w sferze
administracyjnej, tj. policji. Aby zwrocié¢ uwagg, ze Slady panstwa policyjnego w panstwie
prawa wystepuja do dzis, nalezy pokrétce przyblizy¢ jego podstawowe cechy.

Podmiotem, ktory skupial wszystkie atrybuty wladzy, a wiec ustawodawstwo, wykonaw-
stwo i sagdownictwo, byt monarcha, wladca itp. Te trzy wladze taczyly si¢ ze soba tak mocno,
ze niekiedy trudno bylo zauwazy¢ migdzy nimi granice. W celu zagwarantowania poddanym
podstawowych praw do zadan monarchy nalezato:

a) w sferze zycia fizycznego narodu — ochrona zewngtrzna, wewngetrzna, sanitarna, przed
klgskami zywiotowymi;

b) w sferze zycia duchowego narodu — zagwarantowanie poddanym wolnosci, np. stowa,
Wwyznania, zrzeszania, druku itp.

8 Ibidem.
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c) w sferze zycia ekonomicznego narodu — tworzenie warunkéw do rozwoju przemystu,
handlu, rolnictwa, zapewnienie racjonalnej polityki przestrzenne;.

Monarcha zadania te realizowat w dos¢ swobodny sposéb za pomoca aparatu admini-
stracyjnego i za pomoca srodkéw, ktdre charakteryzowaty sie nastepujacymi cechami:

1. W panstwie policyjnym administracja pehita funkcje zarzadu wewngtrznego w pan-
stwie, a jednoczesnie sprawowata i umacniata wtadz¢ polityczna panujacego. Jedno i drugie
bylo ze soba nierozerwalnie potaczone.

2. Panujacy decydowal o sposobie zarzadzania panstwem i o sposobie sprawowania
i umacniania wladzy politycznej. Zarzad panstwem i wladza polityczna ,,pozostawaty w luz-
nym zwigzku z prawem”.

3. Zadania administracji nie byly okreslane przez parlament. Zarzad wewnetrzny pan-
stwem stanowit dzialalno$¢ swobodnag i tworcza. Wiadza sama decydowala o zakresie dziata-
nia i kompetencjach innych organdw, jak rowniez o sposobie doboru srodkéw do realizacji
postawionych celow.

4. Wiadza miata bardzo duzo uprawnien dyskrecjonalnych w okreslaniu zadan i w ich
wykonywaniu, tzn. dysponowata uprawnieniami do rozstrzygania wedle swego uznania.

5. Prawo bylo wyrazem woli panujacego i stanowito instrument w wykonywaniu zarzadu
i sprawowaniu wladzy. Prawo czesto nie mialo pochodzenia parlamentarnego, nie obowiazy-
walo dwustronnie, nie zawsze bylo powszechne i nie byto poddawane kontroli sadow. Bar-
dzo czestym elementem bylo tworzenie przez organy tzw. res politie lub res internea, czyli
prawa, ktore wiazato tylko organy wewngtrznie. Natomiast w stosunkach z obywatelami urzed-
nicy nie byli zwigzani zadna procedura.

6. Wladca jako opiekun poddanych moégl wkracza¢ we wszystkie sfery ich zycia dla
dobra ich lub dobra powszechnego, z tym ze dobro panujacego mialo zagwarantowany
priorytet”®.

7. Sprawowanie wladzy, tzn. zarzad wewngtrzny panstwem, stanowito uprawnienie panu-
jacego, a nie jego obowiazek. Zatem niewykonywanie zadan administracyjnych nie rodzilo
zadnej odpowiedzialnos$ci prawnej organéw, a zadania wykonywane przez wladze nie rodzity
dla obywateli zadnych uprawnien.

8. Akty wladzy panujacego nie podlegaty zadnej kontroli sadow'°, poniewaz sady row-
niez nalezaly do organow panstwa (wladcy), ktére byly powotane do realizacji jego polityki.
Zatem niewyobrazalne bylo, aby sady mogly przeciwstawié¢ si¢ woli wiadcy '’

Obecna Polska szczyci si¢ mianem demokratycznego panstwa prawa. Jest to prawda, lecz
analizujac cechy wymienione powyzej i konfrontujac je z zyciem politycznym w kraju i zaku-
sami politykow oraz urzednikéw, mozna odnies¢ wrazenie, ze do naszego systemu wdziera
si¢ zbyt wiele elementow panstwa policyjnego.

Czgstym elementem jest niepohamowane dazenie do dyskrecjonalnosci organéw wiadzy
wykonawczej, state dazenie do samodzielnego, dowolnego, uznaniowego i swobodnego roz-
strzygania spraw z zakresu swoich obowiazkdéw. Administracja wykazuje si¢ inicjatywa w two-
rzeniu nowych koncepcji, kreowaniu nowych rozwiazan, jak tez dazy do objecia swoja
wlasciwoscia jak najwigkszych obszardéw. Coraz bardziej daje si¢ zauwazy¢é wzrost znaczenia

° A. Btas, Administracja publiczna...
19 Ibidem.
""M. Szczaniecki, Powszechna historia panstwa i prawa, Warszawa 1986.
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dziatan faktycznych nad prawnymi, poniewaz takie instrumenty jak kontrole, analizy, bada-
nia, konsultacje spoleczne nie sg juz tylko instrumentami pomocniczymi, lecz czgsto stano-
wia cel sam w sobie 2. Reliktem pafistwa policyjnego jest istniejacy w pafistwie prawa system
prawa wewnetrznego, objawiajacy si¢ w postaci instrukcji, wytycznych, regulaminow, zarza-
dzefh wewnetrznych, okdlnikow itp.!* Wprawdzie ustawodawca w Konstytucji RP z 1997r.
bardzo ograniczyl to zjawisko, pozostawiajac poza systemem zrédet prawa uchwaly Rady
Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw 1 poszczegoélnych ministrow jako akty
normatywne obowiazujace jedynie wewnatrz jednostek podleglych, jednak sa one tak waz-
nym elementem funkcjonowania aparatu wladzy, ze maja niebagatelny wptyw na ksztattowa-
nie postaw urzednikow i nie pozostaja bez znaczenia na prawng pozycje obywatela
w konfrontacji z panstwem. Przykladem moga by¢ zalecenia, wytyczne lub instrukcje stoso-
wane przez réznych ministrow, np. Ministra Finanséw, ktory wydaje instrukcje w sprawie
przeprowadzania kontroli podatkowej, Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji wyda-
jacego tego typu akty wiazace organy policji, Ministra Sprawiedliwos$ci, ktory obliguje do
konkretnego zachowania organy prokuratur, a co gorsza, wydaje zalecenia niezawislym sa-
dom. Sady jako organy niezawiste moga nie bra¢ pod uwagg tego typu aktow wiladztwa, lecz
z praktycznego punktu widzenia minister kierujacy polityka kadrowa podleglych sadow jest
w stanie znalez¢, w zamian za awanse, spolegliwych sedziéw 1 wymusi¢ okreslone zachowa-
nie zgodne z polityka prowadzona przez rzad.

Kolejnym elementem panstwa policyjnego w panstwie prawa jest nagminne przejmowa-
nie inicjatywy ustawodawczej przez rzad lub prezydenta, czyli przez organy wykonawcze.
Sejm jako organ ustawodawczy powinien by¢ gtdéwnym zZrédlem ustaw, jednak kompetencja
do przedkladania parlamentowi projektow ustaw przez te organy przy posiadaniu tzw. wigk-
szosci parlamentarnej powoduje, ze prawie kazdy projekt ustawy zostaje przeglosowany
w taki sposdb, jak chce rzad. Zaciera si¢ zatem konstytucyjny podzial na wladze ustawo-
dawcza i wykonawcza, a rzad de facto staje si¢ w praktyce quasi-parlamentem.

Zjawiskiem niekonstytucyjnym wydaje si¢ rowniez naduzywanie przez administracj¢ rza-
dowa delegacji ustawowej do wydawania rozporzadzen z moca ustawy oraz rozporzadzen
wykonawczych. Obecnie w polskim systemie prawa rozporzadzenia z moca ustawy przewi-
dziane sa jedynie dla Prezydenta RP i wylacznie w czasie stanu wojennego. Problem moze
marginalny, ale z teoretycznego punktu widzenia nikt przeciez nie wykluczy, ze wykorzystu-
jac jakis$ pretekst (np. walka z terroryzmem), wprowadzi si¢ stan wojenny czy wyjatkowy,
a wowczas swobodnie i calkiem legalnie organy wykonawcze moga przeja¢ wladze ustawo-
dawcza. Uprawnienie ministréw do wydawania rozporzadzen wykonawczych do ustaw miato
na celu ich konkretyzowanie, odnosi si¢ jednak wrazenie, ze niektore rozporzadzenia zaczely
uzupetnia¢ lub nawet zastgpowac ustawy (np. ustawy z zakresu prawa podatkowego).

Cecha panstwa policyjnego jest dazenie do centralizacji wladzy. Przykltadem moze by¢
likwidacja regionalnych kas chorych i przeksztatcenie ich w jeden centralny Narodowy Fun-
dusz Zdrowia. Aparat skarbowy réwniez ulega centralizacji przez likwidacj¢ jednostek i prze-
noszenie kompetencji wtadczych na coraz wyzsze szczeble. Samodzielnos¢ komend powiato-
wych policji tez zostala ograniczona przez przekazanie czg$ci kompetencji komendom
wojewodzkim czy Komendzie Glownej. Rozrost organow wiadzy oraz ich tworzenie, a dopiero
pozniejsze przyporzadkowanie im zadan (np. Centralne Biuro Antykorupcyjne, ktdre najpierw

12C. Kosikowski, Prawo gospodarcze publiczne, PWN, Warszawa 1994.
13 A. Btas, Niekonstytucyjne zjawiska w administracji publicznej, Krakow 2005.
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zostalo fizycznie utworzone, z etatami, budynkiem, sprzgtem, a dopiero potem wszczgto pro-
cedurg ustawodawcza celem jego oficjalnego ukonstytuowania) jest tez przejawem cech pan-
stwa policyjnego. Kolejnym przyktadem moze by¢ nieuzasadnione dzielenie lub taczenie mi-
nisterstw na potrzeby polityczne, np. Ministerstwo Rybotowstwa i Gospodarki Morskiej,
Ministerstwo Infrastruktury itp.

Upolitycznienie stanowisk to takze cecha panstwa policyjnego. Administracja w pierw-
szej kolejnosci realizuje zadania partii politycznych, dopiero pozniej zadania publiczne. Od-
zwierciedla si¢ to nie tylko w realizacji zadan, ale tez w procesie obsadzania stanowisk.
Obsada stanowisk w oparciu o stuzbg cywilna, ktéra w 2006 roku doznata kolejnego ograni-
czenia poprzez powolanie panstwowej rezerwy kadrowej umozliwiajacej obsadzanie wyzszych
stanowisk w administracji rzadowej bez przeprowadzania konkursow i wprowadzenie nieja-
snych kryteriow wyboru, jest zbyt mata. Polityka, a doktadnie patologiczne upartyjnienie,
niekorzystnie wptywa na realizacj¢ zadan publicznych. Nie jest tajemnica, ze tam gdzie
rzadza ,,nasi”, znajduja si¢ pieniadze na okreslone zadania, a tam, gdzie dziataja ,,oni”, na
przyktad w samorzadach, to albo nie okresla si¢ zadan do wykonania, albo z planu si¢ je
usuwa, ewentualnie zabiera srodki (np. cofnigcie Srodkéw na budowe drogi S-3 Gorzow—
Legnica)'*. Stworzono sytem wyborczy, ktory preferuje jedynie partie polityczne, w prakty-
ce eliminujac uczestnictwo w zyciu politycznym innych grup spotecznych. Ordynacja
wyborcza do parlamentu, ale réwniez do gmin powyzej 20 tys. mieszkancow, powiatow
i sejmikow wojewddzkich takze preferuje wylacznie partie polityczne, nie dajac szans zaist-
nienia organizacjom spoza uktadu partyjnego. Polityczne powiazanie mediow, gtoéwnie tele-
Wwizji, rowniez sprzyja upartyjnieniu, niszczac mechanizmy oddolne, obywatelskie. Zdaniem
Aleksandra Halla, polityka w Polsce jest ztym panaceum na klopoty panstwa, poniewaz ma
trzy destrukcyjne cechy: a) cynizm i pyche¢ politykdw, b) polityke gestu i sondazu — tzn.
obiecuj tyle, az shupki w sondazach podskocza, ¢) dazenie po trupach do celu — polityk ma
zawsze racje .

Zakusy do utajniania przed obywatelami proceséw decyzyjnych, a nawet uzasadnien decy-
7ji sa coraz bardzie powszechne. Zbyt czesto w mediach pojawiajq si¢ slogany typu: podjeto
taka a takq decyzje, lecz z uwagi na dobro panstwa, dobro $ledztwa, ogdlny interes obywateli
nie mozna poda¢ uzasadnienia, powodow, przyczyn zajgtego stanowiska, podjetego dziatania
itp. Kazdy organ, jezeli moze utajni¢ swoja dziatalnosci, uczyni wszystko, aby jak najwigksza
cz¢$¢ utajni€. Transparentnos¢ dzialania administracji powinna by¢ fundamentem demokratycz-
nego panstwa prawa, natomiast jej ograniczanie jest cecha panstwa policyjnego .

Coraz wigkszy brak odpowiedzialnosci za dziatania organow, stanowiacy czesto poklosie
politycznego klucza doboru kadr, nie zawsze odpowiadajacego merytorycznym umiejetno-
Sciom urzedniczym, bezposrednio prowadzi do upadku podstawowych zasad etyki urzedni-
czej'’. Na zewnatrz bardzo widoczne sa takie patologie jak korupcja, popularny ostatnio
w Polsce lobbing, letaprywacja, wykorzystywanie informacji do celéw prywatnych, arogan-
cja wladzy, nieograniczone wykorzystywanie srodkéw publicznych na prywatne lub partyjne
cele, a co gorsza — wykorzystywanie podwladnych do zadan czysto prywatnych lub niena-
lezacych do zakresu obowiazkéw (np. stynne kanapki dostarczane pani minister przez poli-

14 _Kurier Powiatowy” z 3 wrze$nia 2007 r., Lubin.

S A. Hall, O wladzy, prawie i strachu, ,,Gazeta Wyborcza” z 27 kwietnia 2007 r.
16 A. Btas, Niekonstytucyjne zjawiska w administracji publicznej, Krakow 2005.
17J.Bo¢, A. Btas, Administracja publiczna, Wroctaw 2003.
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cjantow na wroclawski dworzec, odwozenie prominentow do domu radiowozami, tzw. blue
taxi, prywatne zakupy dokonywane przez kierowcow lub oficeréw BOR-u itd.)!3.

Kolejnym przyktadem istnienia elementow panstwa policyjnego w panstwie prawa jest
instrumentalizacja prawa, ktdra polega na tym, iz ekipa rzadzaca dysponujaca wigkszoscia
w parlamencie moze bez zadnych przeszkdd wykorzystywaé prawo do osiagania celéw poli-
tycznych przynaleznych jedynie klasie panujacej. W takim wypadku cele i zadania publiczne
musza by¢ podporzadkowane okreslonej ideologii, nurtowi politycznemu lub filozoficznemu,
okreslonej doktrynie, ktorej nie mozna zrealizowa¢ na podstawie ogdlnie przyjetych norm
postepowania, szacunku do wiladzy, autorytetu, lecz konieczne jest wzmocnienie jej norma
prawna, najlepiej zawierajaca sankcje za niepodporzadkowanie si¢ jej. Instrumentalizacja pra-
wa to rowniez tworzenie norm prawnych na dorazny, chwilowy uzytek, w celu zalatwienia
konkretnej indywidualnej sprawy. Stanowi ponadto niebezpieczny instrument w walce poli-
tycznej, a w szczegolnosei jezeli chodzi o wyeliminowanie z gry politycznego rywala'®.
Przyktady takiego postgpowania mozna mnozy¢. Do spektakularnych mozna zaliczy¢ instru-
mentalne wykorzystywanie ustawy lustracyjnej, w tym w stosunku do urzednikow,
samorzadowcow, sedziow, historykow, kadry naukowe;j itd. Dziatania administracji panstwo-
wej przypominaly totalng walke z klasa inteligencka (tzw. ,,wyksztatciuchow) 2. Nawet wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego byt oficjalnie kwestionowany przez najwyzsze organy wiladzy,
zarzucajace stronniczos¢, brak profesjonalizmu, polityczne uwiktanie?!. W stosunku do ta-
kiego instrumentalnego stosowania prawa, dodajmy — ztego prawa, zdaniem wielu uczonych,
obywatele moga skorzysta¢ z niepostuszenstwa, jak uczynil to eurodeputowany Bronistaw
Geremek??. Kolejnym przykladem wykorzystywania wielokrotnie prawa do celow politycz-
nych i promowania ideologii danej grupy rzadzacej sa przepisy dopuszczajace aborcje.
Wspomniany juz wczesniej rozrost stuzb panstwowych o charakterze policyjnym (ABW,
CBS, CBA) jest takze symptomem panstwa policyjnego. Gdy dodamy do tego przepisy pra-
wa tworzone na dorazny uzytek (np. mozliwos$¢ nieograniczonego korzystania z baz danych
osobowych ZUS?), podejrzenia zaczynaja by¢ uzasadnione. W tym punkcie nalezy przyto-
czy¢ zdanie prof. J. Ciemniewskiego, sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, ktory powiedzial:
,,Wszechmocna wladza nie gwarantuje dobrego panstwa”. A chce si¢ obywatelom wmowié,
ze aby bylo dobrze, organy panstwa musza mie¢ nieograniczong wladze?*.

Kolejna grupa cech przejawiajacych si¢ w panstwie, ktore moze nie stanowia o jego
policyjnym charakterze, lecz niewatpliwie naleza do zachowan niekonstytucyjnych, ktore
w demokratycznym panstwie prawa nie moga mie¢ miejsca, jest nagminne przekazywanie
zadan publicznych w drodze uméw cywilnoprawnych innym podmiotom niebedacymi orga-
nami. Tworzenie czegos$ na wzor hybrydy poét-organu, pét-jednostki prywatnej, czyli wszel-
kiego rodzaju agencji (nieruchomosci rolnych, modernizacji rolnictwa, przeksztalcen

18 Wiadomosci TVP 1.

19J. Kochanowski, Naduzycie prawa, Warszawa 2003; zobacz rowniez A. K o zak, Instrumen-
talizacja prawa, Wroctaw 2000.

M. Gtowinski, Zamiast lustracji wyszta antylustracja, ,,Dziennik” z 4 maja 2007 r.

2P, Semka, Polityka puka do bram Trybunatu, ,Rzeczpospolita” z 11 maja 2007 r.; L.c., P. Win-
czorek, Sedziowe podejrzani — ale o co?; l.c.,J. Czabanski, Upiory przesztosci zdobywajq wiadze.

2 B. Geremek, Nie liczylem na takie poparcie, ,,Gazeta Wyborcza” z 27 kwietnia 2007 r.

23 Dane ZUS dla CBA, ,,Wirtualna Polska” z 3 pazdziernika 2007 .

24 ].Ciemniewski, Owiladzy, prawie i strachu, ,,Gazeta Wyborcza” z 27 kwietnia 2007 r.
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wlasnosciowych, mienia wojskowego itp.). Rodzi to podejrzenia co do legitymacji dziatania
tych organow i zakresu ich kompetencji, a co najwazniejsze — pozostajgq one poza wszelka
kontrola parlamentarna, nigdy bowiem nie wiadomo, czy taka agencja dziata w danej chwili
jako instytucja pafistwowa, czy prywatna®.

4. Zakonczenie

Tworzenie struktur administracji na wzor podmiotéw gospodarczych i stosowanie regul
gry wolnorynkowej réwniez jest zachowaniem niekonstytucyjnym. Nagminne wprowadzanie
do urzedow, zardwno na szczeblach samorzadowych, jak i rzadowych, systemu zarzadzania
jakoscia ISO PN 9001:2001 moim zdaniem jest catkowitym nieporozumieniem, albowiem orga-
ny administracji dziataja na podstawie okre$lonych wzorcow, przepisow, procedur. Uwazam,
ze tworzenie jakiego$ dodatkowego systemu, wymys$lonego zreszta na potrzeby firm przemy-
stowych celem ujednolicenia produktow, jest niepotrzebne i wprowadza zbedny chaos i pro-
cedury nieobjete zadnym, poza wewnetrznym i organizacyjnym, systemem kontroli (nie mowiac
juz o wyrzuconych pienigdzach na uzyskanie certyfikatu i jego utrzymanie).

Stosowanie regut wolnego rynku i stosowanie miar optacalnosci finansowej w realizacji
zadan publicznych musi prowadzi¢ do katastrofy, poniewaz prowadzi do pozbywania si¢ zadan
lub zmniejszania ich jakosci, a tym samym do zaprzeczenia idei administracji publiczne;j.

Organizacja panstwa nie moze by¢ idealna, lecz celem powinno by¢ dazenie do doskona-
losci, totez w kazdym panstwie moze si¢ zdarzy¢, ze nie wszystkie zasady demokratycznego
panstwa prawa beda w petni realizowane. Moga pojawic si¢ rowniez elementy panstwa poli-
cyjnego, jednak gdy ich liczba zacznie rosna¢ i nie beda to tylko odosobnione pojedyncze
przypadki, musimy z niepokojem patrzy¢ w przyszto$¢, poniewaz stanowi to zagrozenie dla
Tadu konstytucyjnego i zagrozenie przeksztalceniem panstwa prawa w panstwo policyjne?®.

EILEITUNG
Elemente des Polizeistaates in einem demokratischen Rechtsstaat

In dem Artikel werden Schliisselbegriffe eines demokratischen Staates sowie eines
Polizeistaates besprochen. Es werden Grundmerkmale von diesen zwei Verwaltungs-
systemen verglichen. Der Beitrag stellt vor allem dar, auf welche Art und Weise die
Elemente des Polizeistaates in das System des demokratischen Rechtsstaates eindrin-
gen. Das Ziel dieses Artikels ist die Warnung vor autoritiren Regierungssystemen.
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Anna Moroch

Reformationis in peius
w postepowaniu administracyjnym

Obowiazujacy aktualnie przepis 139 kodeksu postgpowania administracyjnego (dalej k.p.a.)
ujmuje reformationis in peius od strony negatywnej, tj. jako wzgledny zakaz jej dokonywa-
nia. Istota tego zakazu polega na tym, ze organ odwolawczy (drugiej instancji) nie moze
zmienié rozstrzygnigcia zawartego w decyzji organu pierwszej instancji na niekorzys¢ odwo-
lujacej si¢ strony. Wprowadzenie zakazu reformationis in peius wywodzi si¢ z istoty srod-
kéw zaskarzenia. Zwolennicy wprowadzenia tego zakazu wychodza z zatozenia, ze $rodki
zaskarzenia stuza obronie interesu strony, w zwiazku z tym organ odwolawczy powinien
konwalidowac¢ tylko te czynnosci i rozstrzygnigcia, ktore przez uchybienie organu pierwszej
instancji krzywdza strone odwotujaca'. W niniejszym artykule podjeta zostata proba odpo-
wiedzi na pytanie, czy w postgpowaniu administracyjnym zasadne jest obowiazywanie zaka-
zu reformationis in peius, omowienie przestanek jego wprowadzenia oraz skutkéw naruszenia
zakazu przez organ odwotawczy.

Okreslenie reformationis in peius zaczerpnigte zostato z jezyka lacinskiego i na gruncie
postepowania administracyjnego bywa ttumaczone jako ,,zmiana na gorsze” lub ,,zmiana na
niekorzys$¢”. Istotne znaczenie dla rozwazan poswieconych tej instytucji jest ustalenie tresci
pojecia ,,niekorzys¢”. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze kodeks postgpowania administracyjnego
nie zawiera definicji legalnej tego okreslenia zawartej w art. 139 k.p.a., nalezy wigc przyblizy¢
znaczenie tego terminu w jezyku powszechnym. Stownik jezyka polskiego? okre$la to poje-
cie jako ,,brak korzysci”, ,strata”, ,,szkoda”. Tak szeroko rozumiana definicja nie pozwala
jednak na precyzyjne wyznaczenie zakresu analizowanego terminu, dlatego tez dalsze rozwa-
zania dotyczace tego pojecia nalezy przenies¢ na grunt jezyka prawnego, w ktorym, zgodnie
ze stanowiskiem zawartym w pisSmiennictwie?, czestokro¢ brak jest petnej adekwatnosci mig-
dzy jezykiem prawnym a potocznym, co jednak nie powoduje jego zupetnego oderwania od
jezyka powszechnego. Istnieje poglad, ze instytucja reformationis in peius winna by¢ taczo-
na wylacznie z decyzja wydang przez organ drugiej instancji, w ktorej to uchylil on decyzje
organu pierwszej instancji, powodujac wydanie w tym zakresie wlasnej decyzji rozstrzygaja-
cej sprawe. Zagadnieniem majacym istotne znaczenie dla prowadzonych rozwazan bedzie
ustalenie punktu odniesienia, w stosunku do ktérego nalezy odnosi¢ analizowane pojgcie

'B.Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
Warszawa 1998, s. 245.

2 Stownik jezyka polskiego, 0Warszawa 1998.

3J.Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Katowice 1996, s. 197.
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hiekorzy$¢” odwotujacej sie strony*. Cigzar ustalenia kryterium oceny dotyczacej decyzji
wydanej na ,,niekorzys$¢ strony” spoczat na doktrynie, ktéra jednak nie wypowiada si¢ w tej
kwestii jednolicie. Jako reprezentatywne uzna¢ nalezy stanowisko J. Zimmermanna oraz E. Ise-
rzona. Zgodnie z pogladami J. Zimmermanna, ,,niekorzys¢” strony powiazana jest z trescia
zakwestionowanej decyzji organu pierwszej instancji, ktora to decyzja ksztaltuje sytuacje
prawna strony w sposéb mniej korzystny niz decyzja organu drugiej instancji’. Z kolei
przyjmujac stanowisko E. Iserzona, decyzja organu odwolawczego wydana na ,,nickorzys¢”
strony jest dla niej mniej korzystna, biorac za punkt odniesienia jej stanowisko wyrazone
w odwotaniu. Zakaz reformationis in peius jest konstrukcja, bez ktérej funkcjonowanie po-
stgpowania administracyjnego odwotawczego byloby niemozliwe. W tej kwestii Sad Najwyz-
szy uznal, iz jest to jedna z fundamentalnych zasad prawa procesowego w demokratycznym
pafistwie prawnym i gwarancja ochrony praw jednostki®. ,,Ograniczenie reformationis in
peius przybiera normatywna forme czgSciowego lub catkowitego zakazu jej dokonywania.
Catkowity (bezwzgledny) zakaz reformationis in peius oznacza niemozliwos$¢ pogorszenia
sytuacji prawnej strony w ogdle. Wprawdzie niekiedy pojawiajq si¢ gltosy wskazujace, iz
reformationis in peius nalezy uzna¢ za anachronizm sprzeczny ze wspdlczesnymi koncepcja-
mi proceduralnoprawnymi (powinna zosta¢ bezwzglgdnie zniesiona), to jednak catkowity
zakaz zmiany na gorsze stanowi rozwigzanie skrajne, ktére, jak dotad, nie byto przyjmowane
w polskich regulacjach postgpowania administracyjnego. Czg¢sciowy (ograniczony, wzgled-
ny, warunkowy) zakaz reformationis in peius polega natomiast na zakresleniu przez ustawo-
dawce granic orzekania na niekorzysé strony. Decydujac si¢ na jego wprowadzenie,
ustawodawca formuluje jednoczesnie przestanki, ktorych zaistnienie otwiera przed organem
administracji publicznej mozliwos¢ pogorszenia sytuacji prawnej odwoltujacej sie strony™”.
W orzecznictwie sadow administracyjnych oraz w literaturze przyjmuje sig, ze ograniczenie
reformationis in peius ma na celu stworzenie gwarancji dla strony, ze na skutek wniesienia
odwolania jej sytuacja prawna ulegnie pogorszeniu jedynie w wyjatkowych, okreslonych
przez ustawe, przypadkach. Strona odwolujaca si¢ powinna bowiem pozostawacé w usprawie-
dliwionym przekonaniu, ze wniesione przez nig odwolanie, jezeli nie okaze si¢ skuteczne,
spowoduje co najwyzej utrzymanie jej dotychczasowej sytuacji prawnej ustalonej zaskar-
zona decyzja. Zakaz reformationis in peius sprowadza si¢ zasadniczo do eliminowania sytu-
acji niepewnosci, a przede wszystkim do przelamywania u strony postgpowania oporow
przed zakwestionowaniem decyzji, z ktorej jest niezadowolona, w obawie, by kolejna decyzja,
tym razem organu odwotawczego, nie pogorszyla jej sytuacji prawnej. ,,Strona powinna miec¢
swobodny wybdr migdzy wniesieniem odwolania a poprzestaniem na wydanej przez pierwsza
instancj¢ decyzji. Nie ma ona tego swobodnego wyboru, jezeli ma podstawe do obawy, Ze
ztozenie odwotania moze spowodowaé wydanie decyzji organu odwolawczego pogarszajaca
jej sytuacje. W obawie przed ta ewentualnoscia strona moze uwazaé si¢ za zmuszong do
pogodzenia sie z krzywdzacq decyzja”®.

W doktrynie zakaz reformationis in peius bywa okreslany jako quaestio diabolica albo

*A. Skora, Reformatio in peius w postepowaniu administracyjnym, Gdansk 2002, s. 112.

3J). Zimmermann, Zakaz reformationis in peius w postepowaniu administracyjnym i sqdowo-
administracyjnym, Krakéw 1998, s. 358.

¢ Wyrok SN z dnia 24 czerwca 1993 r., IIl ARN 33/93, ,,Panstwo i Prawo” 1994, z. 9.

7A.Skora, op. cit.,s. 57.

8 E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 235.
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zto konieczne®. Nie mozna bowiem zapomina¢, iz jedna z podstawowych zasad dziatania
administracji publicznej jest praworzadnos¢, rozumiana migdzy innymi jako zakaz famania
prawa, oraz nakaz, aby wszelkie dzialania wladcze miaty odpowiednia podstawe prawna
iw swojej tresci opieraly si¢ na obowigzujacych przepisach prawa. Jednoczesnie ustawo-
dawca wprowadza do systemu prawa inne wartosci, ktore wynikaja z poszanowania praw
obywatela. Nie ma bowiem watpliwosci, iz zakaz reformationis in peius stanowi istotng
gwarancj¢ procesowa oraz wazki argument dla stron przemawiajacy za wniesieniem odwola-
nia do organu odwolawczego. Mamy wigc do czynienia z konfliktem dwdch istotnych racji
i do ustawodawcy nalezy rozstrzygnigcie tego problemu.

Reformationis in peius zostat sformutowany w art. 139 k.p.a. w sposdb negatywny, zaka-
zujacy jego dokonywania. Jednakze, mimo tej warunkowej postaci, istnieje mozliwos¢ odsta-
pienia od niego w postaci przestanek, co zostato bezposrednio wskazane w analizowanym
przepisie. Przedmiotem dalszych rozwazan begdzie okreslenie przestanek, na podstawie kto-
rych, w §wietle art. 139 k.p.a., mozliwa jest zmiana decyzji przez organ drugiej instancji na
niekorzys$¢ strony odwolujacej si¢. Przywolany artykut stanowi, iz ,,organ odwolawczy nie
moze wyda¢ decyzji na niekorzys$¢ strony odwolujacej si¢, chyba ze zaskarzona decyzja
razaco narusza prawo lub razaco narusza interes spoteczny”. Dokonanie reformationis in
peius, w mysl powyzszego, zostato ograniczone wigc do dwoch roztacznych kryteriow, a mia-
nowicie, gdy decyzja wydana przez organ pierwszej instancji w sposob razacy narusza pra-
wo lub razaco narusza interes spoleczny.

Powszechny jest poglad, ze okreslenia takie jak ,,interes spoleczny” czy ,,razace narusze-
nie prawa”, uzyte przez ustawodawce do wyznaczenia przestanek zezwalajacych na dokona-
nie reformationis in peius, naleza do kategorii poje¢ nieostrych!®. Odwolujac sie do teorii
prawa, nalezy przyjagé, iz sa to terminy, ktorym zwyczaj jezykowy lub konwersacje nie przypo-
rzadkowujq zadnego zakresu wyrazu, a ich odniesienie do czynow i sytuacji uzaleznione jest
najczesciej od decyzji organu stosujacego prawo. Tego typu pojecia nie maja charakteru
ocennego, lecz przy podejmowaniu rozstrzygnie¢ tego rodzaju oceny odgrywaja istotna role'!.

Kodeks postgpowania administracyjnego postuguje si¢ terminem ,,razace naruszenie pra-
wa” nie tylko na oznaczenie jednego z kryteridéw zezwalajacych na dokonanie reformationis
in peius przez organ odwolawczy, ale tez na okreslenie jednej z podstaw stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.). Takie rozwigzanie niesie ze soba pytanie, czy okresle-
nie ,,razace naruszenie prawa” zawarte w tresci art. 139 k.p.a. powinno by¢ rozumiane zgodnie
ze znaczeniem nadanym temu terminowi w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., czy tez nalezy poszukiwaé
zgota innego sposobu interpretacji 2.

Niewatpliwie termin ,,razace naruszenie prawa” uzyty zostat w art. 156 § 1 pkt 2 in fine
k.p.a. w znaczeniu przedmiotowym. Chodzi tu o kwalifikowane naruszenie aktu normatywne-
go, nie za$ o naruszenie publicznego prawa podmiotowego'?. Wada decyzji polegajaca na
wydaniu decyzji z razacym naruszeniem prawa, podobnie jak pozostate wyliczone w art. 156
§1 pkt 1-6 k.p.a. wady rodzace koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$ci decyzji oraz wady

°T. Wos, Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 1999, s. 240.

M. Mincer, Zwiqzanie decyzji administracyjnej ustawq, Torun 1998, s. 148.

7. Ziembinski [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii
panstwa i prawa, Warszawa 1992, s. 260.

2A.Skéra, op. cit., s.138.

13 Ibidem, s.137.
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niewaznos$ci ustanowione w przepisach odrebnych, jest wada o charakterze materialnopraw-
nym'4. Przeciwiefistwem wady materialnoprawnej jest wada o charakterze proceduralnym,
usuwana na podstawie przepisOw o wznowieniu postgpowania. Przyczyng powstania wad
materialnoprawnych moze by¢ naruszenie przepisow prawa materialnego, a takze, na co zwraca
sie uwage w doktrynie, naruszenie szczegdlnie istotnych przepiséw k.p.a!®> Co do wykladni
omawianej przestanki nalezy stwierdzi¢, ze zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie sadowym
wielokrotnie podejmowano proby sformutowania odpowiedzi na pytanie, czym jest ,,razace
naruszenie prawa” z art. 156 k.p.a. w zbiegu z ,,razacym naruszeniem prawa” z art. 136. We-
dtug koncepcji zaproponowanej przez H. Poleszaka'® oraz J. Jendroske i B. Adamiak ', przez
pojecie ,,razace naruszenie prawa’” powinno si¢ rozumie¢ naruszenie przepisu prawa nie bu-
dzace watpliwosci co do jego bezposredniego rozumienia. Koncepcja ta oparta zostata na
zalozeniu, ze wykladnia nie jest niezbednym elementem kazdego procesu stosowania prawa,
a jej dokonanie wystepuje jedynie wowczas, gdy przepis prawa nie jest bezposrednio zrozu-
miaty 8. Tym samym w przypadku naruszenia przepisu prawnego budzacego watpliwosci
interpretacyjne wykluczone bytoby zaistnienie razacego naruszenia prawa, a naruszenie takie
byloby co najwyzej podstawa do uchylenia decyzji'®. H. Poleszak stwierdzit, ze ,,decyzja
wydana zostata z razacym naruszeniem prawa materialnego wowczas, gdy rozstrzygnigcie
sprawy jest ewidentnie sprzeczne z wyraznym i nie budzacym watpliwosci przepisem, co na
podstawie jego brzmienia niejako od razu «rzuca si¢ w oczy»” 1 wystgpuje ,,wowczas, gdy
organ administracji panstwowej wbrew literalnemu brzmieniu przepisu natozy na strony obo-
wiazek, przyzna uprawnienie badz odmowi jego przyznania, mimo iz powinien zdawac sobie
sprawg, ze w $wietle obowiazujacego prawa tego rodzaju stosunek materialnoprawny nie
moze by¢ nawigzany” 2. Podobne stanowisko przyjat J. Borkowski, zauwazajac, iz z ,,raza-
cym naruszeniem prawa” mamy do czynienia w przypadku, gdy ,,w stanie prawnym nie
budzacym watpliwosci co do jego rozumienia wydaje si¢ decyzje, ktora trescig swego roz-
strzygnigcia stanowi negacje catosci lub czesci obowiazujacych przepisow”?!. Tres¢ decy-
zji mozna bedzie w takiej sytuacji okresli¢ jako przeciwstawiajaca si¢ przepisom, na podstawie
ktorych decyzja zostala wydana, a zawarte w decyzji rozstrzygnigcie dotyczace praw lub
obowigzkow stron postgpowania bedzie uksztaltowane sprzecznie z przestankami wynikaja-
cymi wprost z przepisu prawnego??. ,,Razace naruszenie prawa” odnosi si¢ zatem do przepi-
sow okreslajacych tres¢ rozstrzygnigcia decyzji uksztaltowanej przez organ wydajacy decyzje.
Druga z koncepcji zaistnienia ,,razacego naruszenia prawa” uzalezniona jest od skutkdéw

4], Borkowski[w:]J.Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszwa 2002, s. 690.

15 Ibidem, s. 691.

16 H. Poleszak, Stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej w postepowaniu przed NSA,
,,Nowe Prawo” 1984, nr 1, s. 25.

17J.Jendroska, B. Adamiak, Zagadnienie razqcego naruszenia prawa w postepowaniu admi-
nistracyjnym, ,,Nowe Prawo” 1986, z. 1, s. 69-71.

18], Wroblewski, Sqdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s.111.

YB.Adamiak, Niewaznos¢ decyzji w ogélnym postepowaniu administracyjnym [w:]| Zagadnienia
proceduralne w administracji, Katowice 1984, s. 64.

2 H.Poleszak, op. cit.,, s. 25.

21 ). Borkowski, Niewaznosé decyzji administracyjnej, £.6dz—Zielona Gora 1997, s.102.

22 J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 19 listopada 1992, SA/KR 914/92, ,Przeglad
Sadowy” 1994, nr 7-8, s. 55.
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prawnych, jakie moze wywota¢ wydanie decyzji. Wedlug niej o tym, czy naruszenie prawa
jest naruszeniem ,,razacym”, decyduje ocena skutkéw spoteczno-gospodarczych, jakie dane
naruszenie za sobg pociaga®’. Za ,razace” nalezy bowiem uzna¢ tylko takie naruszenie
prawa, w ktorego wyniku powstaja skutki niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia
wymogow praworzadnosci. Koncepcja ta nie taczy ,,razacego naruszenia prawa” ani z oczy-
wistoscig naruszenia przepisu prawnego, ani nawet z charakterem przepisu, ktory zostal
naruszony2*. Przedmiotowe]j koncepcji zarzuca si¢ jednak miedzy innymi brak spdjnosci
z kodeksowa konstrukcja systemu weryfikacji decyzji administracyjnej oraz brak uzasadnie-
nia w wykladni gramatycznej?>. W orzecznictwie NSA dochodzito niejednokrotnie do wyda-
wania wyrokow, ktore taczyly zatozenia obu koncepcji. I tak w wyroku z dnia 26 sierpnia
1987 1.2 NSA stwierdzit, ze: ,,Oczywisty charakter naruszenia prawa jest warunkiem koniecz-
nym, ale niewystarczajacym dla uznania prawa za razace. Razace naruszenia prawa od zwy-
ktego naruszenia prawa rézni si¢ takimi cechami, jak gospodarcze lub spoleczne skutki
naruszenia, ktérych istnienie powoduje, ze nie jest mozliwe zaakceptowanie decyzji jako
aktu wydanego przez organy panstwowe w praworzadnym panstwie”. Natomiast w wyroku
z dnia 11 maja 1994 roku?’ NSA stwierdzil: ,Naruszenie prawa ma ceche razacego, gdy
decyzja dotknigta wywotuje skutki prawa nie dajace si¢ pogodzi¢ z wymaganiami prawo-
rzadnosci, ktéra nalezy chroni¢ nawet kosztem obalenia decyzji ostatecznej. Nie chodzi wigc
o spor o wykladni¢ prawa, lecz o dziatanie wbrew nakazowi lub zakazowi ustanowionemu
w prawie. Innymi stowy, o razacym naruszeniu prawa mozna méwi¢ wylacznie w sytuacji, gdy
proste zestawienie tresci decyzji z trescig przepisu prowadzi do wniosku, ze pozostaja one ze
soba w jawnej sprzecznosci”.

Wedlug trzeciej koncepcji, wyrostej niejako na gruncie krytyki obu wezeéniejszych, isto-
ty ,,razacego naruszenia prawa” nie nalezalo poszukiwa¢ w oczywistosci naruszenia czy
w ocenie praktycznych skutkow tego naruszenia, lecz w jego charakterze. ,,Razace narusze-
nie prawa” jest bowiem naruszeniem o charakterze niestopniowalnym?®, Zasadnicze znacze-
nie dla ustalenia istoty tego naruszenia miata da¢ odpowiedZ na dwa pytania: Jaka rolg
odgrywa ,,razace naruszenie prawa” w systemie podstaw weryfikacji decyzji? Czy mozliwe
jest okreslenie cech ,,razacego” naruszenia prawa?

W podsumowaniu analizy doktryny nalezy stwierdzi¢, ze w spos6b zdecydowany opo-
wiedziano si¢ za stanowiskiem, iz zakres pojgcia ,,razace naruszenie prawa” w art. 156 § 1
pkt 2 in fine k.p.a. jest wezszy niz w art. 139 k.p.a.?® Nalezy przy tym dodag, ze przez pojecie
,razace naruszenie prawa” trzeba jednoczesnie rozumie¢ kwalifikowane przypadki naruszenia
prawa wymienione wyczerpujaco w art. 145 k.p.a.

BA.Zielinski, O ,razqcym” naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 kpa, ,,Panstwo i Prawo”
1986, z. 2, s.104.

2+ Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 1984 r., I SA 737/84, ,,Gospodarka, Administracja Panstwowa”
1988, nr 18, s. 45.

3 B.Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, War-
szawa 2003, s. 334.

26 Wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 1987 r., IV SA 929/86, ,,Prawo i Zycie” 1987, nr 12, s. 15.

27 Wyrok SN z dnia 11 maja 1994 r., III SA 1705/95, ,,Wsp6lnota” 1994, nr 42, s. 16.

8 7. Cieslak, O razqcym naruszeniu prawa w postepowaniu administracyjnym, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1986, z. 11, s. 111.

2 Ibidem, s. 110.
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Przestanka ,,razacego naruszenia interesu spolecznego” jest przestanka specyficzna, cha-
rakterystyczna jedynie dla postgpowania administracyjnego?’. Przez ,,razace naruszenie inte-
resu spolecznego” nalezy rozumie¢ takie naruszenie dobr szczegdlnie chronionych przez
prawo, ktére jednoczesnie mozna zakwalifikowaé jako naruszenie ,,nierazace” prawa, umozli-
wiajace pelniejsza realizacje zasady praworzadnosci!. Podstawowym pojeciem, ktore nalezy
przyblizy¢, jest interes spoteczny w rozumieniu art.139. We wspotczesnej literaturze przed-
miotu istnieje przekonanie o potrzebie ochrony interesu spotecznego (publicznego) przez
organ prowadzacy postgpowanie. Organ prowadzacy postepowanie administracyjne zobli-
gowany jest do podjecia wszelkich krokéw niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu
rzeczywistego oraz do zalatwienia sprawy, majac na uwadze interes spoleczny i stuszny
interes obywateli. Zdaniem S. Rozmaryna?*? organ administracyjny powinien dazy¢ do wywa-
zenia interesu spofecznego i interesu obywateli tak, aby sprzecznosci pomig¢dzy nimi zharmo-
nizowaé, wzajemnie wywazy¢, nie za$ ustala¢ hierarchi¢. ,,Natomiast od tego wlasnie
obowiazku wywazania w danej sprawie administracyjnej obu kategorii interesow przepisy
moga wprowadzac wyjatki, nakazujace przyznac pierwszenstwo jednemu z nich, co nie ozna-
cza podwazenia ich wzajemnej rownowagi”**. Jak wyzej wspomniano, pojecie ,,razace naru-
szenie interesu spotecznego” nalezy zaliczy¢ do kategorii pojg¢ niedookreslonych, nieostrych.
Oznacza to, ze organ drugiej instancji dysponuje duza swoboda interpretacji przepisu i moze
dokona¢ reformacji decyzji organu pierwszej instancji na niekorzysc¢ strony odwotujacej si¢
z uwagi na kazdy rodzaj wadliwosci tej decyzji. Niedopuszczalna jest jednak taka interpreta-
cja przez organ odwotawczy poszczegdlnych przepisow, ktdra skutkowaé moze oderwaniem
od kontekstu, bedacego cato$cia rozwiazan prawnych danej ustawy?*. Organ odwolawczy,
majac znaczng swobod¢ wartosciowania rozstrzygnigcia przyjetego w decyzji organu pierw-
szej instancji zobligowany jest do uzasadnienia swojej decyzji w ten sposdb, aby wywod
wykazal razace naruszenie interesu spotecznego w decyzji organu pierwszej instancji. Ocena
ta podlega bowiem weryfikacji zardwno przez organ nadzoru, jak i przez sad administracyjny
i moze by¢ podstawg uchylenia decyzji odwotawczej .

Z zaprezentowanych rozwazan mozna wywnioskowacé, iz organ odwotawczy moze zmienic¢
decyzje organu pierwszej instancji na niekorzy$¢ odwolujacej si¢ strony, jezeli decyzja w spo-
sob ,,razacy” narusza prawo i/lub interes spoteczny. W swietle art.139 k.p.a. beda to taksatyw-
nie wymienione kwalifikowane przestanki z art. 156 § 1 k.p.a. (podstawy stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej) oraz w art. 145 § 1 k.p.a. (podstawy wznowienia postepowania admi-
nistracyjnego). Razace naruszenie interesu publicznego w tresci art. 139 k.p.a. oznaczaé bedzie
naruszenie dobr szczegdlnie chronionych przez prawo, ktore jednocze$nie mozna zakwalifiko-
wac jako ,,nierazace naruszenie prawa”, czyli takie, ktorych naruszenie nie skutkuje stwierdze-
niem niewaznosci decyzji lub wznowieniem postgpowania administracyjnego.

Istotng kwestia, ktéra nalezy poruszy¢, analizujac instytucje reformationis in peius, jest
zagadnienie dotyczace skutkéw naruszenia jej zakazu. Dzieje si¢ tak wowczas, gdy organ

30J.Zimmermann, op. cit., s. 360.

3IA.Skora, op. cit., s. 146.

28.Rozmary n, O zasadach ogélnych kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1961, z.12, s. 893.

BA.Skéra, op. cit., s. 38.

3#B.Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 245.

3 Ibidem, s. 245.
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odwolawczy wydat decyzj¢ administracyjna na niekorzys¢ strony, a brakowalo podstaw do
takiego rozstrzygnigcia, tzn. decyzja organu pierwszej instancji nie naruszyta prawa w spo-
sob ,,razacy” i/lub nie naruszyta w sposob ,,razacy” interesu spotecznego. Skutki naruszenia
zakazu reformationi in peius nalezy rozpatrywaé na dwoch plaszezyznach: procesowej i ma-
terialnoprawne;.

W plaszcezyznie procesowej wylania si¢ zagadnienie sposobu, w jaki nalezy usuna¢ uchy-
bienie z obrotu prawnego. Chodzi w tym wypadku o decyzj¢ organu drugiej instancji, wigc
decyzje ostateczna. Decyzja administracyjna korzysta z atrybutu domniemania prawidtowo-
$ci, co oznacza, ze ma ona moc obowiazujaca dopoty, dopoki nie zostanie wyeliminowana z
obrotu prawnego3®; na takim stanowisku stanal NSA, formutujac nastepujaca teze: ,,Kazda
decyzja ostateczna korzysta z domniemania prawidlowosci, a zatem organ administracji, kto-
ry [...] wydal wadliwa decyzj¢ uprawniajaca, jest ta decyzja zwiazany do czasu jej zmiany w
sposob przewidziany prawem”. Prawo przewiduje w tym przypadku dwa sposoby eliminacji
z obrotu prawnego wadliwej decyzji, a mianowicie: weryfikacj¢ w trybach nadzwyczajnych
oraz zaskarzenie jej do sadu administracyjnego. Nalezy rozwazy¢, ktorego trybu weryfikacji
podstawa bedzie naruszenie zakazu zmiany decyzji na niekorzys¢ strony. W analizie przesla-
nek dopuszczajacych wznowienie postgpowania administracyjnego (art. 145 k.p.a.) brakuje
naruszenia zakazu reformationis in peius, co w tej sytuacji nie daje podstaw zastosowania
tego trybu weryfikacji. Wobec tego nalezaloby si¢ zastanowié, czy naruszenie zakazu refor-
mationis in peius mogloby zosta¢ uwzglednione na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
w 0g6lnym postepowaniu administracyjnym?’ jako ,,razace naruszenie prawa”. W orzecznic-
twie NSA istnieje teza przemawiajaca za tym stwierdzeniem: ,,art. 139 dopuszcza [...] w wyjat-
kowych wypadkach, wymienionych w tym przepisie, mozliwos¢ zmiany na niekorzys¢ strony
odwolujacej sig. [...]. Brak przestanek z art. 139 k.p.a. do zmiany decyzji na niekorzys¢ strony
powoduje, ze decyzja organu odwolawczego jest dotknieta wada niewaznosci”®®. Zdaniem
A. Skory, jezeli organ odwotawczy pogorszyt sytuacje prawng strony, wbrew wyraznej dys-
pozycji zawartej w art. 139 k.p.a., to decyzja taka moze by¢ uznana za razaco naruszajgca
prawo>°. Podobne stanowisko zajmujq inni przedstawiciele nauki przedmiotu*’. Naruszenie
zakazu reformationis in peius mozna zatem ocenic¢ jako ,,razace naruszenie prawa”, co skut-
kuje stwierdzeniem niewaznosci decyzji organu odwotawczego w trybie art. 156 §1 pkt.2
k.p.a. w ogolnym postepowaniu administracyjnym. Rozwiazaniem procesowym shuzacym eli-
minacji omawianego uchybienia jest takze zaskarzenie decyzji do sadu administracyjnego,
ktéry orzeka w sprawach skarg na decyzje administracyjne z powodu ich niezgodnosci z pra-
wem. Na konieczno$¢ sadowej kontroli takiej decyzji wskazuje tez sam NSA, przyjmujac?!, iz
praktyczne postugiwanie si¢ art.139 k.p.a. powinno by¢ poddane wnikliwej kontroli sadow*?.

Jesli chodzi o naruszenie zakazu reformationis in peius w plaszczyznie materialnopraw-
nej, to istotne znaczenie ma w tym przypadku okreslenie, ,,jaki wplyw wywiera naruszenie
zakazu zmiany na niekorzys¢ na ostateczna tres¢ decyzji podjgta w postgpowaniu odwotaw-

36 Wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 1., SA 1478/81, ONSA 1981, z. 2, poz. 72.
STA.Skora, op. cit., $.203.

3% Wyrok NSA z dnia 6 lutego1989 r., IV SA1101/88, ONSA 1989, nr 2, poz. 71.
¥ A.Skora, op. cit., 204.

#0J.Zimmermann, op. cit., s. 363.

“'A.Skora, op. cit.,s. 204.

42 Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 1994 r., V SA 194/94, , Fiskus” 1995, nr 1, s. 20.
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czym. Analizowane uchybienie prowadzi bowiem do wadliwego uksztattowania sytuacji prawnej
odwolujacej sie strony, polegajacego na niezgodnym z prawem jej pogorszeniu”*.

Spory wokot ksztattu reformationis in peius trwaja nieprzerwanie od samych poczatkdéw
formowania si¢ postgpowania administracyjnego. Jest to jedna z najbardziej kontrowersyj-
nych instytucji, na jej ptaszczyznie $cieraja si¢ poglady reprezentujace najdonioslejsze war-
tosci chronione przez postepowanie administracyjne*. Za reprezentatywny uznaé nalezy
poglad J. Zimmermanna, ktory stwierdzil: ,,Wszedzie zas tam, gdzie dochodzi do zderzenia
takich wartosci, konflikty i spory sa nieuniknione. W takim uktadzie kazda instytucja, ktora
znajdzie si¢ na ich przecigciu, ma szansg stac si¢ quaestio diabolica. Problem uznania i zaak-
ceptowania okreslonych wartosci wyznacza tre$¢ i charakter dzialan kazdego konkretnego
prawodawcy 1 wplywa bezposrednio na tworzone przez niego instytucje i konstrukcje praw-
ne”. Nie moze zatem budzi¢ zdziwienia, iz w formutowaniu pogladéw na istote reformationis
in peius decydujace znaczenie ma przede wszystkim przyjmowana przez interpretatora hierar-
chia wartosci, ktorym prawo i postgpowanie administracyjne powinno shuzy¢.

ABSTRAKT
Reformationis in peius in administrative proceedings

The present article is an attempt to discuss an attempt to discuss an issue of the
prohibition reformationis in peius which has been in effect in administrative proce-
edings. It is concerned with deterioration in the legal situation of the side appealing
against decisions issued by a lower court. The subject of the deliberations oscillates
around justification of the reasons for bringing the particular construction in force,
admissibility for its enacting in the light of the 139%™ article of the code of administra-
tive proceeding (including both the indication, analysis of the reasons and the range of
its enforcement) as well as the results of its violation.
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Iwona Sierpowska

Zadania administracji publicznej
w zakresie pieczy zastgpczej nad dzieckiem

1. Istota pieczy zastepczej

Termin ,,piecza” w jezyku polskim odnoszony jest do sprawowania opieki, dbatosci o ko-
20§, troskliwosci. Pojecie pieczy zastgpczej nad dzieckiem odnosi si¢ do sytuacji zastgpowa-
nia rodzicow biologicznych w opiece nad dzieckiem. Piecza zastgpcza utozsamiana jest ze
sprawowaniem opieki nad osobg matoletnia przez wyspecjalizowane instytucje, jest wykony-
wana przez osoby nie bedace rodzicami dziecka, w sytuacji gdy nie moze ono przebywac
w rodzinie biologicznej. Podstawa prawna sprawowania pieczy zastepczej jest orzeczenie
sadu, ponadto opieka zastgpcza nad dzie¢mi moze by¢ ustanowiona na wniosek rodzicow
biologicznych. Instytucjami pieczy zastgpczej w Polsce sg placéwki opiekunczo-wychowaw-
cze irodziny zastepcze. Regulacja prawna omawianej problematyki taczy prawo rodzinne
z prawem administracyjnym. Podstawowymi zrodtami prawa sa tu kodeks rodzinny i opiekun-
czy' oraz ustawa o pomocy spotecznej? (dalej u.p.s.).

Zastgpowanie rodzicow z zalozenia ma charakter tymczasowy, po pierwsze dlatego, ze ma
ono zapewni¢ dziecku opieke i1 bezpieczenstwo do czasu ustabilizowania sytuacji w jego
rodzinie naturalnej, po drugie czasowos¢ okreslona jest osiggnigciem przez podopiecznego
petnoletnosci. Przez dlugie lata w Polsce obowiazywal model pieczy zastgpczej oparty na
trwatej izolacji dziecka od rodziny biologicznej. Dziecko umieszczane bylo na stale w rodzinie
zastgpezej lub placowce opiekunczo-wychowawczej, w ktérych koncentrowano si¢ glownie
na jego potrzebach zdrowotnych i edukacyjnych. Natomiast rodzice biologiczni pozostawie-
ni byli bez pomocy socjalnej, terapeutycznej i pedagogicznej. W okresie PRL wiar¢ w kompe-
tencje rodzicodw i przekonanie o ich koniecznej obecnosci w zyciu dziecka uwazano za wyraz
zacofania pedagogicznego i psychologicznego. Bylo to zgodne z panujacym kolektywizmem
i centralizmem oraz idegq wyzszosci panstwa nad obywatelem, profesjonalisty nad jednostka
i rodzina, przewagi dominacji i kontroli nad stuzebnoscig i pomocniczoscia® . Pod koniec lat
90. zaczgto wdrazaé reforme, w mysl ktorej piecza zastepcza miata sta¢ si¢ uzupetnieniem
i wsparciem opieki rodzicielskiej, a nie jej trwalym substytutem. Istotg reformy sprowadzano
do odchodzenia od systemu opieki nad dzieckiem na rzecz systemu pomocy dziecku i jego
rodzinie. Jak podkresla M. Andrzejewski, wspotczesnie nie nalezy stawia¢ pytania, czy trzeba

! Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekuriczy, Dz. U. Nr 9, poz. 59 z p6zn. zm.

2 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz. U. Nr 64, poz. 593 z p6zn. zm.

3P. Gasiorek, Zastepcze rodzicielstwo w Polsce — przyszto$é blizsza i dalsza [w:] M. Andrze-
jewski, P.Ggsiorek, P.Lawrynowicz, M. Synoradzka, Rodziny zastepcze — problematyka
prawna, Torun 2000, s. 246.
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wspiera¢ rodzine dotknieta kryzysem, a raczej ,,jak to czyni¢?”*. W konsekwencji umieszcze-
nie dziecka poza rodzing biologiczna stalo si¢ jedna z form wsparcia tej rodziny. Pobyt dziec-
ka poza rodzing ma by¢ przejsciowy i maja mu towarzyszy¢ dziatania reintegracyjne,
nakierowane na odbudowanie wigzi emocjonalnych z rodzicami. W kontekscie tego zatozenia
nalezy podkresli¢ subsydiarny charakter pieczy zastgpczej, ustanawianej w sytuacji niemoz-
liwo$ci przebywania dziecka w rodzinie naturalnej. Po rozwiazaniu kryzysu, ustabilizowaniu
sytuacji rodzinnej dziecko powinno powréci¢ do swego naturalnego srodowiska. Dopiero
gdy okaze si¢ to niemozliwe, nalezy mu stworzy¢ stabilne warunki zycia poza rodzina.

Okres sprawowania pieczy zastgpczej jest zroznicowany. Zalezy on od sytuacji rodzinnej
dziecka, ale takze od prawnego charakteru instytucji, w ktorej ono przebywa, na przyktad
pobyt w placéwce o charakterze interwencyjnym nie powinien przekracza¢ trzech miesigcy,
a w rodzinie zastgpczej bedacej pogotowiem opiekunczym — jednego roku. Czesto jednak
piecza zastgpcza charakteryzuje si¢ stabilnoscia i trwatoscia, dotyczy to zwlaszcza rodzin
zastgpezych spokrewnionych z dzieckiem. Maksymalny czas trwania pieczy wyznacza usa-
modzielnienie si¢ podopiecznego. Tymczasowos¢ pieczy zastgpczej ma zatem charakter wzgled-
ny. Podstawowa ideq jest czasowe korzystanie z tej instytucji. Czgsto jednak powrdt do
rodziny jest niemozliwy, migdzy innymi dlatego, ze nie udato si¢ odbudowa¢ wigzi dziecka
z rodzicami. Wéwczas rodziny zastepcze czy placowki opiekunczo-wychowawcze staja si¢
instytucjami trwatej opieki.

Podstawa umieszczenia dziecka w instytucji pieczy zastgpczej jest sieroctwo oraz ograni-
czenie, zawieszenie lub pozbawienie rodzicéw wiadzy rodzicielskiej. Ponadto o umieszczeniu
w rodzinie zastgpczej lub placowce opiekunczo-wychowawczej sad moze zarzadzi¢ w kazdej
sytuacji zagrozenia dobra dziecka (art. 109 § 2 pkt 5 k.r.0.). Umieszczenie w instytucji pieczy
zastgpczej nastgpuje na podstawie orzeczenia sadu, a ponadto w rodzinie zastepczej (za zgoda
rodzicéw) na podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej miedzy ta rodzing a wlasciwym
starosta. Zakres pieczy zastepczej nie jest tozsamy z zakresem wladzy rodzicielskiej. Sprowa-
dza si¢ on gléwnie do biezacej opieki i wychowania. Zazwyczaj piecza nad dzieckiem sprawo-
wana jest wspdlnie przez jego rodzicdw i rodzing zastepcza lub placowke opiekunczo-
-wychowawcza. Wigkszos$¢ spraw dotyczacych kierowania dzieckiem i zarzadzanie jego ma-
jatkiem pozostaje w gestii rodzicow biologicznych. Instytucje pieczy zastgpczej maja szersze
uprawnienia, gdy podstawa umieszczenia w nich dziecka bylo orzeczenie o pozbawieniu
wladzy rodzicielskiej. Wowczas sad ustanawia opiekuna prawnego dziecka, ktérym zwykle
sa rodzice zastepczy, dalsi krewni lub pracownicy placéwki opiekunczo-wychowawcze;.

2. Instytucje pieczy zastepczej

Do instytucji pieczy zastgpczej zaliczane sa rodziny zastgpcze 1 placowki opiekunczo-
-wychowawcze. Ustawa o pomocy spotecznej preferuje umieszczenie dziecka w pierwszym
typie instytucji. Skierowanie dziecka do placowki powinno nastapi¢, gdy nie ma mozliwosci
umieszczenia go w rodzinie zastgpczej. Podstawowym zadaniem rodziny zastepczej jest zapew-
nienie dziecku faktycznej pieczy, gdy opieka nad dzieckiem przejsciowo lub stale nie moze by¢
sprawowana przez jego rodzicow. Rodzina taka moze by¢ ustanowiona takze dla dziecka niedo-

*M.Andrzejewski, Wspélpraca sqdéw rodzinnych i instytucji pomocy spolecznej w umieszcza-
niu dzieci poza rodzing, ,,Panstwo i Prawo” 2003, z. 9, s. 92.
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stosowanego spolecznie. Rodzina zastepcza powinna zapewni¢ dziecku: odpowiednie warunki
bytowe; mozliwosci rozwoju fizycznego, psychicznego i spotecznego; mozliwosci zaspokajania
indywidualnych potrzeb; mozliwos¢ wlasciwej edukacji i rozwoju zainteresowan; odpowiednie
warunki do wypoczynku i organizacji czasu wolnego’. Prawne wiezi dziecka z rodzing za-
stgpcza sa stabe. Rodzina ta, jak wskazuje jej nazwa, zastgpuje tylko rodzicow, nie zmienia to
jednak sytuacji rodzinno-prawnej dziecka. Rodzina zastepcza pelni jedynie funkcj¢ opiekuna
dla umieszczonego w niej dziecka i nie moze sprawowacé nad nim wiladzy rodzicielskiej®.

Funkcjonowanie rodzin zastepczych jest poddane wnikliwej regulacji prawnej i systema-
tycznej kontroli. Wyraza si¢ to przede wszystkim w kazuistycznym sformutowaniu warunkow,
jakie musi spetnia¢ osoba lub malzenstwo ubiegajace si¢ o status rodziny zastepczej. Wsrod
wymagan stawianych kandydatom wymienia si¢ migdzy innymi: state miejsce zamieszkania
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, korzystanie z pelni praw cywilnych i obywatelskich,
posiadanie nieograniczonej wladzy rodzicielskiej, wywiazywanie si¢ z obowiazku tozenia na
utrzymanie osoby najblizszej, wykazanie si¢ odpowiednim stanem zdrowia, warunkami miesz-
kaniowymi i zrodtem utrzymania (art. 73 ust. 1 u.p.s.).

Rodziny zastgpcze dziela si¢ na spokrewnione i niespokrewnione z dzieckiem. Ponadto
ustanowiono kategori¢ rodzin zawodowych niespokrewnionych z dzieckiem, do ktérych naleza
rodziny wielodzietne, specjalistyczne i1 petniace funkcje pogotowia rodzinnego (art. 74 ust. 1).
W rodzinach wielodzietnych umieszcza si¢ w tym samym czasie od trojga do szesciorga
dzieci lub liczne rodzenstwa. Do rodzin specjalistycznych kierowane sg dzieci wymagajace
szczegolnej opieki lub pielggnacji z uwagi na stan zdrowia lub spoteczne niedostosowanie.
W rodzinie takiej w tym samym czasie moze wychowywac si¢ najwyzej troje dzieci. W pogo-
towiu rodzinnym umieszcza si¢ nie wigcej niz troje dzieci na pobyt okresowy do czasu unor-
mowania ich sytuacji zyciowej. Przebywanie w pogotowiu rodzinnym nie moze przekroczy¢
12 miesigcy, w sytuacjach wyjatkowych 15 miesiecy. Rodzina petnigca funkcje pogotowia
rodzinnego nie moze odmowic przyjecia dziecka w wieku do 10 lat doprowadzonego przez
policje¢. Przyjecie dziecka moze nastapi¢ bez zgody jego opiekundw prawnych, jezeli zagrozo-
ne bylo zycie lub zdrowie dziecka, w sytuacji gdy nie mozna ustali¢ tozsamosci jego rodzi-
cow lub miejsca ich pobytu oraz w przypadku porzucenia dziecka. O przyjeciu dziecka
doprowadzonego przez policje pogotowie rodzinne powiadamia niezwlocznie sad opiekun-
czy i powiatowe centrum pomocy rodzinie. Przebywanie dziecka w pogotowiu ma jedynie
charakter przejSciowy i trwa do czasu wydania orzeczenia przez sad.

Aktualnie w rodzinie zarowno spokrewnionej, jak i niespokrewnionej moze przebywac
W tym samym czasie maksymalnie troje dzieci, wyjatkiem za$ od tej zasady moze by¢ jedynie
zakaz rozdzielania rodzenstwa.

Poza rodzinami zastepczymi pieczg zastgpcza nad dzieckiem wykonuja catodobowe pla-
cowki opiekunczo-wychowawcze. Placowki sg jednostkami organizacyjnymi pomocy spo-
lecznej, prowadzone sg przez gming, powiat lub samorzad wojewddztwa. Ponadto wyrdznia
si¢ niepubliczne placéwki opiekunczo-wychowawcze prowadzone przez podmioty prywatne.
Instytucjami pieczy zastgpczej sa jedynie placowki zapewniajace dziecku calodobowa opie-
ke, oprocz tych funkcjonuja jeszcze placowki wsparcia dziennego, takie jak: kota zaintereso-
wan, kluby, ogniska wychowawcze, $wietlice. Placowki wsparcia dziennego zajmuja sig¢

5 Zob. M. Sitko, Ksztaltowanie sie modelu rodzin zastepczych w Polsce, ,,Problemy Opiekunczo-
-Wychowawcze”,2001, nr 4, s. 34.
M. Andrzejewski, Prawna ochrona rodziny, Warszawa 1999, s. 90.
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wspieraniem rodziny w sprawowaniu jej podstawowych funkcji, pomocg rodzinie i dzieciom
sprawiajacym problemy wychowawcze, zagrozonym demoralizacja, przestgpczoscia lub uza-
leznieniami. Zapewniaja one dzieciom pomoc W nauce, organizacj¢ czasu wolnego, rozwoj
zainteresowan, organizacj¢ zabaw i zaje¢ sportowych, prowadza tez stala prace z rodzing
dziecka. Pobyt w placdwkach wsparcia dziennego jest dobrowolny i nieodptatny, a dzieci
przyjmowane sg bez skierowania. Dzieci przebywaja w placowce kilka godzin dziennie, pozo-
stajac formalnie pod wladza rodzicéw biologicznych.

Instytucjami pieczy zastgpczej sa catodobowe placowki opiekunczo-wychowawcze. Ce-
lem tych instytucji jest zapewnienie dziecku catlodobowej, ciaglej lub okresowe;j, opieki i wy-
chowania oraz zaspokajanie jego niezbednych potrzeb bytowych, rozwojowych, emocjonal-
nych, spolecznych i religijnych, a takze zapewnienie korzystania z przystugujacych swiadczen
zdrowotnych i ksztatcenia (art. 80 ust. 3 u.p.s.). Umieszczenie dziecka w placdwce na pobyt
calodobowy jest traktowane jako rozwiazanie ostateczne. Dotyczy ono dzieci pozbawionych
czgsciowo lub catkowicie opieki rodzicielskiej, wobec ktorych wyczerpano mozliwosci udziele-
nia pomocy w rodzinie naturalnej lub umieszczenia w rodzinie zastgpczej. Do placowek opie-
kunczo-wychowawczych zapewniajacych dziecku calodobowa opieke ustawa o pomocy spo-
lecznej zalicza placowki interwencyjne, rodzinne i socjalizacyjne.

Placowka interwencyjna ma zapewni¢ dzieciom pozbawionym czg¢sciowo lub catkowicie
opieki rodzicow, znajdujacym si¢ w sytuacji kryzysowej, dorazng (do trzech miesigcy) calo-
dobowa opieke, ksztatcenie dostosowane do wieku i mozliwosci rozwojowych oraz opieke
wychowawczg do czasu powrotu do rodziny lub umieszczenia w rodzinie zastgpczej badz
adopcyjnej. Omawiane jednostki przyjmuja dzieci w sytuacjach wymagajacych natychmia-
stowego rozpoczecia sprawowania opieki i wychowania. Do placowki interwencyjnej moga
by¢ przyjmowane dzieci od 11. roku zycia na podstawie rozstrzygnigcia sadu opiekunczego,
niezaleznie od miejsca zamieszkania. Warto zaznaczy¢, ze analizowane instytucje moga spe-
cjalizowac si¢ w opiece nad niemowlgtami oczekujacymi na adopcje. Placéwka opiekunczo-
-wychowawcza typu rodzinnego ma na celu zapewnienie dzieciom catkowicie lub czgsciowo
pozbawionym opieki rodzicow, ktore nie moga by¢ umieszczone w rodzinie zastgpczej lub
przysposabiajacej, catodobowa opieke i wychowanie w warunkach zblizonych do domu ro-
dzinnego. Placéwka rodzinna powinna tworzy¢ jedna wielodzietna rodzing dla dzieci, umozli-
wiajac jednoczesnie wspdlne wychowanie i opiek¢ licznemu rodzenstwu, stopniowo je
usamodzielniajac. Ma zapewni¢ ksztatcenie i wyréwnywanie opdznien szkolnych oraz umoz-
liwi¢ utrzymywanie kontaktu dziecka z rodzicami. Zadaniem placowki socjalizacyjnej jest za-
pewnienie calodobowej opieki i wychowania dzieciom catkowicie lub cze$ciowo pozbawionym
opieki rodzicielskiej, dla ktorych nie znaleziono rodzinnej opieki zastepczej. Jednostka ta
prowadzi zajecia socjalizujace, korekcyjne, kompensacyjne, terapeutyczne rekompensujace
braki w wychowaniu w $rodowisku rodzinnym oraz przygotowuje wychowankéw do wypel-
niania rdl spolecznych i zycia w spoteczenstwie. Placowka ta musi podejmowac dziatania
w celu powrotu dziecka do rodziny, znalezienia rodziny przysposabiajacej lub umieszczenia
w rodzinie zastgpczej. Placowka rodzinna organizuje tez dla swoich wychowankéw rézne
formy opieki w srodowisku, grupy usamodzielniajace oraz zajmuje si¢ nawigzywaniem kon-
taktow z rodzinami zaprzyjaznionymi.

Warto zaznaczy¢, ze mimo klasyfikacji placowek ustawa o pomocy spotecznej dopuszcza
laczenie dziatan interwencyjnych, socjalizacyjnych i innych na rzecz pomocy dziecku i rodzi-
nie w postaci placowki wielofunkcyjnej. Rozwiazanie to daje mozliwosci podmiotom prowa-
dzacym placowke na elastyczne dostosowanie si¢ do potrzeb i zwigkszenie uzytecznosci
placowki.
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Kazda placowka ma obowiazek wspolpracowac z rodzing dziecka i przygotowywac pod-
opiecznego do samodzielnej egzystencji. Realizujac te zadania, powinna kierowac¢ si¢ dobrem
dziecka i poszanowaniem jego praw, koniecznoscia wyrdwnania deficytow rozwojowych,
poszanowaniem praw rodzicoOw oraz potrzeba podtrzymywania wigzi dziecka z rodzina. Co do
zasady, dziecko przebywa w placowce opiekunczo-wychowawczej do chwili ustania przesta-
nek uzasadniajacych jego pobyt i nie dluzej niz do momentu osiagnigcia petnoletnoscei.
Wyjatkowo pobyt moze by¢ przedluzony do czasu ukonczenia szkoly, w ktorej wychowanek
rozpoczat nauke przed ukonczeniem 18. roku zycia. Nalezy pamigtaé, ze pobyt w placowce
powinien mie¢ charakter przejSciowy, a celem priorytetowym jest powr6t dziecka do natural-
nej rodziny. Totez istnieje mozliwos$¢ zawarcia przez dyrektora placoéwki umowy z rodzicami
(opiekunami) dziecka okreslajacej warunki okresowego powrotu dziecka do rodziny. W szcze-
g6Inosci w umowie powinno si¢ znalez¢é zobowiazanie do realizacji przez dziecko obowigzku
szkolnego oraz zobowiazanie dyrektora do wspolpracy z rodzicami w sprawach opiekunczo-
-wychowawczych w czasie okresowego przebywania dziecka poza placowka.

3. Obowiazki wladz publicznych w sferze opieki nad rodzing i dzieckiem

Instytucja pieczy zastgpczej jest czgsScia prawnej problematyki opieki panstwa nad ro-
dzing i dzieckiem. Panstwo sprawuje tg opieke poprzez instrumenty polityki spoteczne;j, regu-
lacje z zakresu zabezpieczenia spotecznego oraz ochrong praw cztowieka, w tym praw dziecka.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 71 naklada na panstwo obowiazek uwzglednie-
nia w polityce spotecznej i gospodarczej dobra rodziny. Wladze publiczne zobowigzane sa
do objecia szczegdlng pomoca rodzin znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spo-
lecznej. Z obowiazkami tymi koresponduje zapewnienie przez Rzeczpospolita Polska ochrony
praw dziecka. Dziecko pozbawione opieki rodzicielskiej ma prawo do opieki i pomocy wiladz
publicznych (art. 72 ust. 2 Konstytucji RP). W $wietle regulacji konstytucyjnych nalezy
podkresli¢, ze dzieci, ktérych rodzice nieprawidtowo realizuja funkcje rodzicielskie, maja pra-
wo oczekiwaé od panstwa, ze za posrednictwem wyspecjalizowanych instytucji zapewni im
ono opieke i wychowanie, stosownie do ich potrzeb’.

Panstwo realizuje powyzsze obowiazki przede wszystkim za posrednictwem organow ad-
ministracji publicznej 1 innych wyspecjalizowanych instytucji. Reaktywacja samorzadu tery-
torialnego i reformy administracji terenowej wywarly znaczacy wplyw na nowy ksztalt opieki
nad dzieckiem i rodzina. Do drugiej potowy lat 90. zadania w tej dziedzinie rozproszone byly
migdzy resortami edukacji, polityki spotecznej, zdrowia i sprawiedliwosci. Rozwigzaniom tym
brakowalo jednolitej polityki i spojnosci dziatan oraz powiazania instytucjonalnej pomocy
dzieciom i rodzinom z lokalnym srodowiskiem spotecznym. Reformy administracji publicznej
w latach 90. sprawily, ze system opieki nad rodzing i dzieckiem zostat podporzadkowany
resortowi pracy i polityki spolecznej i stal si¢ integralng czgscig systemu pomocy spoteczne;.
Nastagpita dtugo oczekiwana konsolidacja dzialalnosci opiekunczej nad dzie¢mi z pomoca
rodzinie®. Istotng konsekwencjq tych zmian byla nowelizacja ustawy z dnia 29 listopada

7 Por. S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008,
s. 214; T. Rommer, Opieka nad rodzing i dzieckiem w ustawie o pomocy spotecznej, ,,Prawo Pracy”
2002, nr 6, s. 17.

8 Zob.S. L egat, Rodziny zastepcze a wybrane aspekty polityki spolecznej paristw [w:] M. Ractaw -
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1990 r. 0 pomocy spolecznej®, polegajaca na dodaniu nowego rozdziatu zatytutowanego ,,opie-
ka nad rodzina i dzieckiem”!°. Nowela okreslata m.in. zasady i formy wspierania rodzin maja-
cych trudnosci w wypehianiu swoich zadan, zakres pomocy dziecku pozbawionemu czgsciowo
lub catkowicie opieki rodzicielskiej i niedostosowanemu spotecznie oraz organizacje, zasady
finansowania i nadzoru nad instytucjami opieki. Szczegoétowe kwestie unormowane zostaty
w przepisach wykonawczych. Powyzsze regulacje, rozszerzone i doprecyzowane w nowych
rozporzadzeniach, przej¢ta obowiazujaca aktualnie ustawa o pomocy spotecznej. Warto za-
znaczy¢, ze unormowania poswigcone opiece nad dzieckiem i rodzing zawarte sa nie tylko
w rozdziale stricte poswieconym tej problematyce, ale takze w czesci dotyczacej §wiadczen
oraz zadan administracji publicznej. W ten sposdb jasno i szczegdlowo okreslono obowiazki
panstwa (samorzadu terytorialnego) w tej sferze pomocy spoteczne;j.

Jak juz wielokrotnie podkreslano, umieszczenie dziecka poza rodzina naturalng traktowa-
ne jest jako ostatecznos¢. W trudnych sytuacjach wiadze publiczne powinny udzieli¢ pomo-
cy rodzinie, by mogla ona wypehia¢ przypisane jej funkcje. Chodzi tu nie tylko o wsparcie
finansowe, ale réwniez o pomoc psychologiczno-pedagogiczng. Panstwo udziela finansowe;j
pomocy rodzinie i dziecku gtéwnie poprzez system $wiadczen rodzinnych i alimentacyjnych,
ponadto rozbudowany katalog $wiadczen materialnych i niematerialnych dla rodzin przewi-
dziany zostatl w ustawie o pomocy spotecznej. Jednym z najwazniejszych celéw tej pomocy
jest niedopuszezenie do odizolowania dziecka od rodziny i umieszczenia go w instytucji
pieczy zastgpczej. Zgodnie z zasada pomocniczosci glowny cigzar realizacji zadan z zakresu
opieki nad rodzing i dzieckiem spoczywa na gminach i powiatach. Podstawowego wsparcia
dzieciom i rodzinom udzielaja najmniejsze wspolnoty — gminy. Do ich zadan nalezy: tworzenie
gminnego systemu profilaktyki i opieki nad dzieckiem i rodzina, dozywianie dzieci, prowadze-
nie i zapewniania miejsc w placowkach opiekunczo-wychowawczych wsparcia dziennego,
opracowywanie i realizacja gminnej strategii rozwigzywania problemow spotecznych. W ra-
mach zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej gminy zajmuja si¢ realizacja obowiaz-
kéw wynikajacych z rzadowych programéw pomocy spotecznej majacych na celu ochrong
poziomu zycia 0sob, rodzin i grup spotecznych oraz rozwdj specjalistycznego wsparcia.
Ponadto rodzina moze by¢ adresatem innych $wiadczen udzielanych przez organy gminy na
ogolnych zasadach. Wspieranie rodzin, w tym poszczegdlnych jej cztonkdéw, moze polegad
na przyznaniu §wiadczen pieni¢znych, pomocy rzeczowej, ustug opiekunczych czy pracy
socjalnej. Jezeli dorazne wsparcie rodziny okazuje si¢ nieskuteczne lub niemozliwe, zwlaszcza
gdy zachodzi potrzeba umieszczenia dziecka poza ta rodzina, to obowiazek udzielenia pomo-
cy przejmujg wyspecjalizowane instytucje, w tym sady i administracja powiatowa.

Organy powiatu i powiatowe jednostki organizacyjne sa gtéwnymi wykonawcami zadan
w zakresie ustanowienia pieczy zastepczej nad dzieckiem. Do zadan wlasnych powiatu w oma-
wianej dziedzinie naleza: prowadzenie specjalistycznego poradnictwa, w tym rodzinnego;
organizowanie opieki w rodzinach zastgpczych i udzielanie im pomocy pieni¢znej; organizo-

-Markowska, S. Legat (red.), Opieka zastepcza nad dzieckiem i mtodziezq od form instytucjonal-
nych do rodzinnych, Warszawa 2004, s. 15 i nast.; M. Arac ze wska, Podstawy prawne organizowania
i funkcjonowania rodzin zastepczych w Polsce [w:] M. Ractaw-Markowska, S. Legat (red.), op.
cit., s. 36.

° Tekst jedn., Dz. U. z 1998 r. Nr 64, poz. 414.

10 Ustawa z dnia z dnia 18 lutego 2000 r. 0 zmianie ustawy o pomocy spolecznej oraz ustawy
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, Dz. U. Nr 19, poz. 238.
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wanie 1 prowadzenie osrodkow adopcyjno-opiekunczych, placéwek opiekunczo-wychowaw-
czych, w tym placowek wsparcia dziennego o zasiggu ponadgminnym; tworzenie i wdrazanie
programéw pomocy dziecku i rodzinie; pokrywanie kosztow utrzymania dzieci w placéwkach
opiekunczo-wychowawczych i w rodzinach zastgpezych; udzielanie pomocy osobom opusz-
czajacym rodziny zastgpeze 1 placéwki opiekunczo-wychowawcze; prowadzenie powiatowych
osrodkéw wsparcia, w tym doméw dla matek z matoletnimi dzieémi i kobiet w cigzy (art. 19
u.p.s.). W ramach zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej powiaty zajmuja si¢
procedura migdzynarodowego przysposobienia dzieci, utrzymywaniem w catodobowych pla-
cowkach opiekunczo-wychowawczych dzieci cudzoziemcdw bedacych ofiarami handlu ludz-
mi, a takze realizacja zdan wynikajacych z rzadowych programéw pomocy spolecznej maja-
cych na celu migdzy innymi ochrong poziomu zycia rodziny.

Zadania samorzadowej administracji wojewodzkiej w omawianej dziedzinie sa raczej zni-
kome. Rola samorzadu wojewodztwa sprowadza si¢ do utrzymywania regionalnych placowek
opiekunczo-wychowawczych oraz prowadzenia banku danych o wolnych miejscach w cato-
dobowych placowkach opiekunczo-wychowawczych funkcjonujacych na obszarze danego
wojewodztwa. Ponadto samorzad realizuje zadania planistyczne, programowe i inspiratorskie.
Reprezentantem administracji rzadowej w terenie jest wojewoda. Zadania tego organu w oma-
wianej dziedzinie maja gtownie charakter kontrolno-nadzorczy i koordynacyjny. Wojewoda
nadzoruje dziatalno$¢ samorzadowych jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej, w tym
standardow opieki i wychowania, a takze kontroluje placowki opiekunczo-wychowawcze
prowadzone przez podmioty niepubliczne. Sprawuje nadzoér pedagogiczny w odniesieniu do
wychowawcdow i innych pracownikow pedagogicznych zatrudnionych w placéwkach opie-
kunczo-wychowawczych i1 osrodkach adopcyjno-opiekunczych. Do zadan wojewody nalezy
rowniez: wydawanie i cofanie zezwolen na prowadzenie catlodobowych placowek opiekun-
czo-wychowawczych, prowadzenie rejestru placéwek opiekunczo-wychowawczych i osrod-
kéw adopeyjno-opiekunczych, a takze wyznaczanie osrodka prowadzacego bank danych
o dzieciach oczekujacych na przysposobienie i kandydatach zakwalifikowanych do pelnienia
funkcji rodziny zastepczej oraz o rodzinach zglaszajacych gotowos¢ przysposobienia dziecka.

Podziat zadan administracji publicznej w zakresie opieki nad rodzing i dzieckiem opiera si¢
na zasadzie pomocniczosci. W pierwszej kolejnosci wsparcia udziela gmina jako najmniejsza
i najblizsza rodzinie wspolnota. Pomoc gminy ma jednak charakter dorazny. Gdy zachodzi
potrzeba udzielenia dtugotrwatego i specjalistycznego wsparcia, a z takim mamy do czynienia
przy ustanowieniu pieczy zastgpczej, opieke nad rodzing i dzieckiem przejmuje powiat.

4. Zadania powiatu w zakresie pieczy zastepczej

Zapewnienie opieki i wychowania dzieciom czgsciowo lub calkowicie pozbawionym opie-
ki rodzicow jest zadaniem powiatu. Katalog obowiazkéw administracji powiatowej w tym
zakresie jest ztozony, niemniej najbardziej znaczaca kwestia jest organizowanie i pokrywanie
kosztow opieki zastgpezej. Zadania powiatu w zakresie pieczy zastepczej wykonuje starosta
oraz jednostki organizacyjne pomocy spotecznej, takie jak: powiatowe centra pomocy rodzi-
nie, placéwki opiekunczo-wychowawcze i osrodki adopcyjno-opiekuncze. Powiatowe cen-
trum pomocy rodzinie jest samorzadowa jednostka organizacyjna bedaca aparatem
pomocniczym i wykonawczym organdéw administracji publicznej. W miescie na prawach po-
wiatu zamiast centrum dziala miejski osrodek pomocy spotecznej (ktory moze nosi¢ nazwe
miejskiego osrodka pomocy rodzinie). Powiatowe centra pomocy rodzinie sg gtdéwnymi koor-
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dynatorami powiatowej strategii rozwigzywania problemow spolecznych. Instytucje te zaj-
muja si¢ organizowaniem i prowadzeniem domow dziecka, placéwek pogotowia opiekuncze-
go, domow pomocy spotecznej, osrodkéw interwencji kryzysowej, osrodkow wsparcia,
mieszkan chronionych, a takze wykonywaniem innych zadan zwiazanych z udzielaniem spe-
cjalistycznej pomocy dziecku i rodzinie!'. Kierownik centrum, na podstawie upowaznienia
starosty, moze zawiera¢ i rozwigzywac¢ umowy cywilnoprawne z rodzinami zastgpczymi w
sprawach powierzenia dziecka. Starosta moze samodzielnie wydawac decyzje i zawiera¢ umo-
wy z zakresu pomocy spolecznej, czgsciej jednak korzysta z mozliwosci powierzenia tych
kompetencji kierownikowi powiatowego centrum pomocy rodzinie. Starosta jest rowniez or-
ganem nadzoru wobec rodzin zastgpezych i powiatowych jednostek organizacyjnych pomo-
cy spotecznej, w praktyce jednak zadania te wykonuje powiatowe centrum pomocy rodzinie.

Zadania powiatowej administracji publicznej w zakresie zapewnienia dziecku opieki za-
stepczej mozna podzieli¢ na kilka kategorii. Pierwsza zwiazana jest z przygotowaniem pieczy,
druga dotyczy pobytu dziecka w instytucji opieki zastepczej, trzecia zas odnosi si¢ do zakon-
czenia pieczy. Zadania zaliczane do pierwszej grupy polegaja przede wszystkim na przygoto-
waniu o0sob i rodzin do petnienia funkcji rodziny zastgpczej. Powiaty za posrednictwem
osrodkéw adopceyjno-opiekunczych prowadza dziatania diagnostyczno-konsultacyjne maja-
ce na celu pozyskanie, szkolenie i kwalifikowanie 0sob zglaszajacych gotowos¢ petienia
funkcji rodzin zastepczych i prowadzenia rodzinnych placéwek opiekunczo-wychowawczych.
Kandydaci na rodzing zastepcza musza spetnia¢ ustawowe wymagania dotyczace migedzy
innymi odpowiedniego stanu zdrowia, korzystania z pelni praw, odpowiednich warunkow
mieszkaniowych i stalego zrodta dochodu. Opini¢ o spetnieniu tych i innych warunkéw
wydaje osrodek adopcyjno-opiekunczy, a w powiatach, w ktérych nie dziata ta instytucja —
powiatowe centrum pomocy rodzinie. Dodatkowe kompetencje przyznano organom powiatu
w odniesieniu do zawodowych rodzin zastepczych niespokrewnionych z dzieckiem. Petnie-
nie funkcji takiej rodziny ujmowane jest w kategori¢ wykonywania specyficznej pracy, za
ktora pobiera si¢ wynagrodzenie. Podstawg prawna do faktycznego wykonywania funkcji
zawodowej rodziny zastepczej niespokrewnionej z dzieckiem jest umowa zawierana przez t¢
rodzing z wlasciwym miejscowo starosta. Z upowaznienia starosty umowe moze zawieraé
kierownik powiatowego centrum pomocy rodzinie lub kierownik osrodka pomocy spoleczne;j
w miescie na prawach powiatu. Wskazana czynno$¢ jest umowa cywilnoprawna, do ktérej
odpowiednie zastosowanie maja przepisy dotyczace umowy zlecenia.

Warto dodag, ze przygotowanie pieczy zastgpczej moze takze polegaé na zorganizowaniu
calodobowych placéwek opiekunczo-wychowawczych, ich prowadzeniem zajmuja si¢ powia-
ty, jednakze monitorowanie procesu uruchomienia placowki podlega wojewodzie. Catodobo-
we placowki opiekunczo-wychowawcze moga by¢ prowadzone przez powiat, wojewodztwo
samorzadowe, koscioty i zwiazki wyznaniowe, organizacje spoteczne, fundacje i stowarzysze-
nia. Zezwolenia na prowadzenie placowki wydaje wojewoda wlasciwy ze wzgledu na miejsce
jej prowadzenia. Wydanie zezwolenia wymaga spelnienia wielu warunkéw dotyczacych
w szczegdlnosci realizacji standardow opieki, wychowania i jakosci ustug oraz zgromadzenia
odpowiedniej dokumentacji (tytut prawny do nieruchomosci, regulamin placowki, informacje
o sposobie finansowania placowki i inne) — art. 80a u.p.s.

1 Zob. W. Morawski, Zmiana instytucjonalna. Spoleczenstwo, gospodarka, polityka, Warszawa
1998, s. 17; R. Szarek, Powiatowe centra pomocy rodzinie, ,, Wspolnota” 2000, nr 12, s. 22.
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Druga kategoria obowigzkéw administracji publicznej w zakresie pieczy zastepczej zwia-
zana jest z umieszczeniem i pobytem dziecka w rodzinie zastgpczej lub placéwce opiekunczo-
-wychowawczej. Jak juz zaznaczono, organ administracji nie moze dowolnie i bez uzasadnio-
nych powodéw ingerowac¢ we wladz¢ rodzicielskg oraz decydowac¢ o ustanowieniu pieczy
zastgpezej. Co do zasady, umieszezenie dziecka w instytucji opieki zastgpczej moze nastapic
na podstawie orzeczenia sadu lub za zgoda rodzicow, opiekunéw prawnych dziecka. W przy-
padku pilnej koniecznosci dziecko, za zgoda rodzicow, moze zosta¢ umieszczone w rodzinie
zastgpezej na podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej miedzy tg rodzina a wlasciwym
starosta. Tryb umowny inicjowany jest przez rodzicow dziecka lub samego matoletniego.
Pojecie ,,pilnej koniecznosci” pozostawiono ocenie starosty. Pomocne w jego interpretacji
moga by¢ przepisy kodeksu rodzinnego i opiekunczego, zwlaszcza dotyczace zagrozenia
dobra dziecka oraz odnoszace si¢ do modyfikacji wladzy rodzicielskiej. Jezeli starosta nie
stwierdzi przestanek do umieszczenia dziecka w rodzinie zstgpczej, to odmawia zawarcia umo-
wy. Pozostaje wowczas jedynie sadowy tryb skierowania dziecka do takiej rodziny. O zawar-
tej umowie starosta zawiadamia sad. Ten nastgpnie wydaje orzeczenie o umieszczeniu dziecka
w rodzinie zastgpczej, ktore z dniem uprawomocnienia zastgpuje umowe. Jezeli nie jest moz-
liwe umieszczenie dziecka w rodzinie zastgpczej, wlasciwy powiat ze wzgledu na miejsce
zamieszkania maloletniego kieruje go do placowki opiekunczo-wychowawczej. Szczegdlowo
tryb kierowania do placowki okreslaja przepisy wykonawcze 2. Decyzje o skierowaniu dziec-
ka do placéwki wydaje starosta lub kierownik powiatowego centrum pomocy rodzinie, na
podstawie orzeczenia sadu lub wniosku rodzicow dziecka. Jezeli powiat nie moze wystawié
skierowania z powodu braku miejsc lub braku placéwki okreslonego typu na jego terenie, to
zwraca si¢ o takie skierowanie do innego powiatu w granicach wojewodztwa. W szczegol-
nych sytuacjach przyjecie do placowki moze nastapic¢ bez skierowania, bez orzeczenia sadu
i bez zgody rodzicow dziecka. Dotyczy to dzieci ponizej 13. roku zycia wymagajacych zapew-
nienia natychmiastowej opieki (w przypadku porzucenia dziecka, zagrozenia jego zycia lub
zdrowia) oraz niemowlat kierowanych do adopcji. O przyjeciu dziecka bez skierowania dyrek-
tor placéwki niezwlocznie powiadamia sad i powiatowe centrum pomocy rodzinie. Obowigz-
kiem centrum jest podjecie niezbednych dziatan zmierzajacych do uregulowania sytuacji
dziecka. Powiatowe centrum pomocy rodzinie zobowiazane jest rowniez do przekazania rodzi-
nie zastgpczej lub placowce opiekunczo-wychowawcezej dokumentacji dotyczacej dziecka,
w szczegolnoscei: odpisu aktu urodzenia podopiecznego, dokumentoéw o stanie jego zdrowia,
dokumentow szkolnych (§wiadectwa, karty szczepien).

Umieszczenie dziecka w instytucji pieczy zastepczej naklada na administracje powiatowa
kolejne zadania. Powiat zobowiazany jest do ponoszenia kosztéw pieczy zastgpcezej. Wyraza
si¢ to w przyznawaniu pomocy pieni¢znej rodzinom zastgpczym oraz wynagrodzenia zawo-
dowym rodzinom zastgpczym niespokrewnionym z dzieckiem. Starosta wlasciwy ze wzgledu
na miejsce zamieszkania rodziny zastgpczej udziela tej rodzinie pomocy pieni¢znej w wysoko-
Sci 40% kwoty bazowej — aktualnie 1647 zt — pomniejszonej o kwote odpowiadajaca 50%
dochodu tego dziecka, nie mniej jednak niz 10% kwoty bazowej. Starosta moze przyznac
pomoc w wigkszym wymiarze, jesli wymaga tego wiek lub stan zdrowia dziecka albo jego
spoteczne niedostosowanie. Ponadto w zakresie kompetencji starosty lezy przyznanie jedno-

12 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 19 pazdziernika 2007 r. w sprawie
placowek opiekunczo-wychowawczych, Dz. U. Nr 201, poz. 1455.
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razowego $wiadczenia pieni¢znego na pokrycie niezbednych wydatkéw zwiazanych z potrze-
bami dziecka przyjmowanego do rodziny zastepczej, a takze udzielenie dodatkowej pomocy
finansowe;j i rzeczowej na pokrycie skutkow zdarzenia losowego (art. 78 ust. 7a, 7b u.p.s.).
Niespokrewniona z dzieckiem rodzina zastgpcza otrzymuje dodatkowo na kazde umieszczone
w niej dziecko 164,7 zt. Organ przyznajacy $wiadczenie powinien kontrolowac jego wykorzy-
stanie, co koresponduje z obowiazkiem wspdtdzialania rodziny zastgpczej z powiatowym
centrum pomocy rodzinie. Marnotrawienie $wiadczen lub wykorzystywanie ich niezgodnie
z przeznaczeniem powinno sklania¢ do zastanowienia, czy rodzina zast¢pcza wypehnia przy-
pisane jej funkcje i czy nie zachodza przestanki do jej rozwigzania lub rozwigzania umowy
z zawodowgq rodzing zastgpcza niespokrewniong z dzieckiem. Powiaty ponosza tez koszty
prowadzenia placéwek opiekunczo-wychowawczych oraz wydatki na utrzymanie ich pod-
opiecznych.

Zorganizowaniem opieki zastgpezej zajmuje si¢ powiat wlasciwy ze wzgledu na miejsce
zamieszkania dziecka. Do jego obowiazkoéw nalezy tez zorganizowanie opieki poza wlasnym
terenem dziatania. W tym celu konieczne jest nawiazanie wspolpracy z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego. Powiat oraz wojewodztwo samorzadowe, ktore dysponujq miej-
scem w placowce opiekunczo-wychowawczej, nie moga odmowié przyjecia dziecka. Podob-
ny obowiazek dotyczy przyjecia dziecka do rodziny zastepczej dziatajacej na terenie innego
powiatu niz miejsce zamieszkania dziecka. Koszty zwigzane z utrzymaniem dziecka w rodzinie
zastgpezej 1 placdwee opiekunczo-wychowawczej ponosi powiat wlasciwy ze wzgledu na
miejsce zamieszkania dziecka przed skierowaniem go do placowki lub rodziny. Jezeli dziecko
zostanie umieszczone w opiece zastepczej na terenie innego powiatu, wowczas powiat wla-
Sciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania dziecka zobowiazany jest do zwrotu wydatkow
zwigzanych z utrzymaniem dziecka.

Analizujac zobowiazania finansowe administracji powiatowej zwiazane z piecza zastgpcza,
nie mozna pomina¢ obowiazkow rodzicéw biologicznych. W pierwszej kolejnosci to oni sa
zobowiazani do ponoszenia optat na utrzymanie dziecka w rodzinie zastgpczej lub placowce
opiekunczo-wychowawczej. Mamy tu do czynienia ze swoistym wyrazem realizacji obowiaz-
ku alimentacyjnego, bez wzglgdu na trudnosci w ksztattowaniu osobistych relacji rodzicéw
z dzie¢mi'3. W praktyce jednak rodzice biologiczni rzadko wywiazujq sie ze swoich obowigz-
kéw, a koszty utrzymania dzieci ponosi powiat. Niemniej z przedmiotowymi obowigzkami
rodzicow zwiazane sa kolejne zadania organ6w administracji publicznej. Ustalenie wysokosci
oplaty nastgpuje bowiem w drodze decyzji starosty wlasciwego ze wzgledu na miejsce za-
mieszkania dziecka przed umieszczeniem w opiece zastgpczej. Starosta, ustalajac wysokosé
optaty, uwzglednia sytuacj¢ rodzinna, zdrowotna, dochodowa i majatkowa rodzicow dziecka,
a to taczy si¢ z koniecznoscig przeprowadzenia rodzinnego wywiadu srodowiskowego. Orga-
ny powiatu moga stosowa¢ zwolnienia z optlat, jak réwniez odstgpowac od ich ustalania.
Warunki czgsciowego lub catkowitego zwalniania rodzicéw z oplat zwigzanych z utrzyma-
niem dziecka w rodzinie zastgpczej i placowce opiekunczo-wychowawczej okresla rada po-
wiatu w drodze uchwaly. Ztagodzenie obcigzen rodzicdw moze nastapi¢ zar6wno w pierwszej
decyzji wydanej w sprawie, jak i po wydaniu tego rozstrzygnigcia. Jesli obnizono oplatg lub
zaniechano jej pobierania, a sytuacja dochodowa lub osobista rodzicow ulegla poprawie,
starosta moze zmieni¢ lub uchyli¢ decyzj¢ (art. 106 ust. 5 w zwiazku z art. 79 i 81 u.p.s.).

BW.Maciejko[w:]W.Maciejko, P.Zaborniak, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz,
Warszawa 2008, s. 343.
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Nalezy dodaé, ze rezygnacja z finansowego obcigzania rodzicow wymaga duzej rozwagi,
pochopne zwolnienie z optat moze spowodowaé utratg¢ poczucia odpowiedzialnosci rodzi-
cow za dziecko, natomiast zbytnie ich obcigzenie moze zniecheca¢ do wspodtpracy z instytu-
cjami pomocy spotecznej i podejmowania dziatan umozliwiajacych powr6t dziecka do naturalnej
rodziny. Dlatego tez korzystanie przez staroste¢ ze wskazanych uprawnien powinno poprze-
dza¢ solidne rozeznanie sytuacji rodzicow biologicznych, czg¢sto tez natozenie niskiej, a na-
wet symbolicznej oplaty moze przynie$¢ pozadany efekt.

Pobyt dziecka w instytucji pieczy zastepczej jest monitorowany przez powiatowe centrum
pomocy rodzinie. Centrum oraz osrodek adopcyjno-opiekunczy udzielaja wsparcia psycholo-
giczno-pedagogicznego rodzinom zastgpczym, zajmuja si¢ poradnictwem oraz terapia rodzinng
dla rodzicow dzieci umieszczonych w placéwkach opiekunczo-wychowawczych. Ponadto
centrum pomocy rodzinie gromadzi informacje o dzieciach umieszczonych w rodzinach za-
stepczych, w szczegdlnosci na temat ich stanu zdrowia, postepéw w nauce, trudnosci opie-
kunczo-wychowawczych. Centrum dba tez o podtrzymywanie wig¢zi emocjonalnych dziecka
z jego biologicznymi rodzicami i osobami bliskimi. Przedstawiciele powiatowego centrum po-
mocy rodzinie i osrodka adopcyjno-opiekunczego wchodza w sktad statego zespotu do spraw
okresowej oceny sytuacji dziecka umieszczonego w catodobowej placowee opiekunczo-
-wychowaweczej. Zespot dokonuje okresowej oceny sytuacji dziecka w celu ustalenia jego
sytuacji rodzinnej, oceny metod pracy z dzieckiem, oceny jego stanu zdrowia i aktualnych
potrzeb oraz okreslenia zasadnos$ci pobytu w placowce. Powiatowe centrum pomocy rodzi-
nie wspolpracuje z sadem opiekunczym i kuratorem sadowym, w szczegdlnosci informuje sad
(przynajmniej raz w roku) o catoksztalcie sytuacji osobistej dziecka umieszczonego w rodzi-
nie zastgpcezej, o sytuacji jego rodziny naturalnej oraz o ustaniu przyczyn objecia dziecka
opieka zastgpcza i mozliwosciach powrotu do rodziny naturalnej. Jednym z zadan centrum
jest przedktadanie sadowi — co najmniej raz w roku — wykazu rodzin zastgpczych niespokrew-
nionych z dzieckiem i zawodowych niespokrewnionych z dzieckiem. Wspotpraca centrow
z sadami jest w wielu przypadkach niezadowalajaca, brakuje otwartosci i bezposrednich kon-
taktow migdzy pracownikami socjalnymi a sedziami.

Kontrolowanie pobytu dziecka przez administracj¢ powiatowa ma na celu ochrong dobra
dziecka i sprawdzanie, czy rodzina zast¢pcza prawidtowo wypetnia nalozone na nia zadania.
Negatywna ocena zawodowych rodzin zastgpczych moze spowodowac rozwigzanie umowy
zawartej migdzy ta rodzing a starosta. O niewywiazywaniu si¢ rodziny zastepczej z zadan, jak
rowniez o zaprzestaniu spetniania przestanek do petnienia funkcji rodziny zastgpczej starosta
zawiadamia sad. Te okolicznosci uprawniaja staroste do natychmiastowego rozwiazania umowy
z rodzina. Nalezy podkresli¢, ze mimo zaistnienia okreslonych okolicznosci starosta nie musi
rozwigzywa¢ umowy w omawianym trybie. Skorzystanie z tego uprawnienia wymaga rozwagi
i doglebnej analizy przestanek uzasadniajacych rozwiazanie umowy ze skutkiem natychmia-
stowym. Ich ocena powinna mie¢ na wzgledzie nade wszystko dobro dzieci umieszczonych
w rodzinie zastgpczej. Dzieciom z takiej rodziny nalezy zapewni¢ tez inng opiekg. Obowiazek
ten ciazy na staroscie powiatu, w ktorym dziecko zamieszkiwato przed skierowaniem do
rodziny zastepczej.

Trzecia kategoria zadan administracji powiatowej aktualizuje si¢ z chwilg zakonczenia
pieczy zastepczej. Obowiazkiem wiadz publicznych jest udzielenie wsparcia osobom petno-
letnim, wychowankom rodzin zastgpczych i placowek opiekunczo-wychowawczych. Co do
zasady, piecza zastgpcza konczy si¢ z chwila osiagnigcia pelnoletnosci przez podopiecznego,
ale jego pobyt w rodzinie zastgpczej lub placowce opiekunczo-wychowawczej moze by¢
przedtuzony do ukonczenia szkoly, w ktdérej nauka zostata rozpoczeta przed osiagnigciem
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petnoletnosci. Osobom opuszczajacym instytucje pieczy zastgpczej przyshuguja w ramach
pomocy spotecznej $wiadczenia na usamodzielnienie. O pomoc moga ubiegaé si¢ osoby,
ktére osiagnely pelnoletno$¢ w rodzinie zastgpezej oraz placowce opiekunczo-wychowaw-
czej typu rodzinnego i socjalizacyjnego i objete byly piecza zastepcza co najmniej rok. Celem
wsparcia jest zyciowe usamodzielnienie podopiecznego, jego integracja ze Srodowiskiem.
Swiadczenia obejmuja: prace socjalna, pomoc pieniezna na usamodzielnienie i kontynuowa-
nie nauki, pomoc w uzyskaniu odpowiednich warunkéw mieszkaniowych!4, pomoc w uzyska-
niu zatrudnienia oraz pomoc na zagospodarowanie — w formie rzeczowej. Swiadczenia
przystuguja osobie usamodzielnianej, jesli umieszczenie w rodzinie zastgpczej lub skierowanie
na pobyt calodobowy do placowki opiekunczo-wychowawczej nastapito na podstawie orze-
czenia sadu. Warunkiem uzyskania pomocy jest zobowiazanie si¢ osoby usamodzielnianej do
realizacji indywidualnego programu usamodzielnienia, opracowanego wspdlnie z opiekunem
usamodzielnienia, zatwierdzonego przez kierownika powiatowego centrum pomocy rodzinie.

Przyznawanie pomocy na usamodzielnienie oraz wspieranie procesu integracji ze srodo-
wiskiem 0s6b opuszczajacych rodziny zastgpeze 1 placowki opiekunczo-wychowawcze jest
zadaniem powiatu. Pomocy pieni¢znej na usamodzielnienie i pomocy pieni¢znej na kontynu-
owanie nauki udziela starosta powiatu wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania dziec-
ka przed umieszczeniem w rodzinie zastgpczej lub skierowaniem do placéwki. Pomocy
w uzyskaniu odpowiednich warunkow mieszkaniowych, w tym w mieszkania chronionego,
w uzyskaniu zatrudnienia oraz na zagospodarowanie w formie rzeczowej udziela starosta
wlasciwy ze wzgledu na miejsce osiedlenia si¢ osoby usamodzielnianej (art. 90 ust. 11 2
u.p.s.). Jezeli po opuszczeniu instytucji osoba powraca do powiatu, na ktérego obszarze
mieszkata przed skierowaniem do placéwki, to udzieleniem pomocy na usamodzielnienie zaj-
muje si¢ wylacznie starosta tego powiatu. W przeciwnym wypadku dochodzi do podziatu
zadan miedzy tym starosta a starostag wlasciwym ze wzglgdu na nowe miejsce osiedlenia.
Pierwszy z organdéw udziela pomocy pieni¢znej, drugi niepieni¢znej. Wniosek o przyznanie
pomocy pieni¢znej na usamodzielnienie i kontynuowanie nauki osoba usamodzielniana skta-
da do starosty za posrednictwem kierownika powiatowego centrum pomocy rodzinie, wlasci-
wego ze wzgledu na miejsce jej zamieszkania, przed umieszczeniem w rodzinie zastgpczej lub
skierowaniem do placéwki. Kierownik rozpatruje wniosek w porozumieniu z opiekunem usa-
modzielnienia. Starosta, do ktérego wplynal wniosek, informuje staroste, na ktérego obsza-
rze dziatania chce si¢ osiedli¢ osoba usamodzielniana, o tym zamiarze oraz przesyla mu kopig
programu usamodzielnienia i informacje o opiekunie. Starostowie powiatow $cisle wspotpra-
cuja ze soba w dalszym procesie usamodzielnienia tej osoby. Szerzej zagadnienia te normuje
rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z dnia 23 grudnia 2004 r. w sprawie udzielenia
pomocy na usamodzielnienie, kontynuowanie nauki oraz zagospodarowanie 3.

5. Zakonczenie

Piecza zastegpcza, mimo $cislego zwiazku z prawem rodzinnym, jest obszarem aktywnosci
administracji publicznej. Jej zwiazek z administracjq ma charakter zarowno podmiotowy, jak

14 Zob. A. Kwak, Z opieki zastepczej w doroste Zycie. Zalozenia a rzeczywistosé, Warszawa 2006,
s. 81.
15 Dz. U. 22005 r. Nr 6, poz. 45.
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i przedmiotowy. Roztoczenie pieczy nad dzieckiem pozbawionym opieki rodzicéw jest obo-
wiazkiem wladz publicznych. Zadania w tej sferze ustawodawca powierza sadom i administra-
cji publicznej — glownie organom samorzadu powiatowego. Zadania w omawianej dziedzinie
sa zrdznicowane i dotycza ustanawiania instytucji opieki zastepczej, umieszczania dzieci w ro-
dzinach zastepczych i placowkach opiekuniczo-wychowawczych, monitorowania pobytu dzieci
w tych instytucjach, ponoszenia kosztow utrzymania dziecka — w tym wyptacania $wiadczen
rodzinom zastgpczym, przyznawania pomocy na usamodzielnienie, a takze udzielania wspar-
cia rodzinom biologicznym, z ktérych dzieci umieszczono w zastgpczych formach opieki.
Zadania publiczne wykonywane sg gtdéwnie przez starostg i wspomagajacy go aparat pomoc-
niczo-wykonawczy. W sferze pieczy zastgpczej administracja postuguje si¢ zréoznicowanymi
formami dzialan — bez watpienia podstawowa i najczesciej stosowang forma jest decyzja
administracyjna. W drodze decyzji przyznawane sa $wiadczenia dla rodzin zastgpczych i 0séb
usamodzielnianych, wydawane sa zezwolenia na prowadzenie placowki opiekunczo-
-wychowaweczej oraz ustalane sa oplaty rodzicow biologicznych za pobyt dziecka w instytu-
cji pieczy zastepczej. Organy administracji poshuguja si¢ tez umowa cywilnoprawna wykorzy-
stywana np. do ustanowienia rodziny zastgpczej. Rodzajem umowy jest takze kontrakt socjalny,
ktéry moze okresla¢ zasady wspdtpracy rodziny biologicznej z instytucja pomocy spotecznej
W czasie trwania pieczy zastgpczej nad dzieckiem. Ponadto organy administracji wykonuja
wiele dziatan faktycznych, w tym czynnosci materialno-technicznych i dzialan spoteczno-
-organizatorskich !®. Przejawem tych prawnych form dziatalnosci administracji jest praca so-
cjalna, poradnictwo, prowadzenie terapii czy organizowanie szkolen dla rodzin zastgpczych.

Na przestrzeni kilku ostatnich lat dal si¢ zaobserwowaé znaczny postep w ksztattowaniu
modelu pieczy zastepczej w Polsce. Nalezy tu wskaza¢ przede wszystkim na zmiany organiza-
cyjno-prawne, rozwdj form pomocy dla rodziny i dziecka oraz zaostrzenie kontroli nad insty-
tucjami pieczy zastepczej. Realizacja zadan publicznych w omawianej dziedzinie jest trudna,
przede wszystkim z powodu koniecznosci wkraczania w sprawy emocjonalne i proby godze-
nia dobra dziecka z mozliwo$ciami organizacyjno-finansowymi panstwa (samorzadu teryto-
rialnego). Niewatpliwie wsparciem administracji publicznej bylby rozwoj rodzinnych form
opieki nad dzieckiem (rodziny zastgpcze i rodzinne placowki opiekunczo-wychowawcze), kto-
re w Polsce wciaz nie ciesza si¢ duzym zainteresowaniem. Konieczne jest rowniez zacie$nie-
nie wspotpracy migdzy sadami a jednostkami organizacyjnymi administracji publiczne;j.

SUMMARY

Assignments of public administration
in the field of foster care

The issue of foster care is one of the fields of both family and administration law.
Establishing care of a child devoid of parental care belongs to public authorities. These
assignments are entrusted by the legislator to courts and public administration —
mainly to county authorities.

16 Zob. szerzej J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2006, s. 354; B. Jawor-
ska-De¢bska [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-De¢bska, R. Michalska-Badziak,
E.Olejniczak-Szatowska, M.Stahl, Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 364—-367.
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The aim of the article is to present duties of public administration in the field of
foster care. Public authorities tasks have been presented in the light of legal institution
characteristics of foster care, i.e. foster families and educational care centres. The main
burden of fulfilling family and child care tasks is placed on the county. Foster care
duties are performed by the head of the county with the help of such specialised
institutions as county family support care centre as well as adoption and care centre.
At present the issue of foster care is closely connected with public institutions acting
to support natural families endangered by isolation from other children and families
whose children have been placed in foster families or orphanages. Foster care is estab-
lished only when a child cannot stay with their natural family. The article presents
categories of public administration assignments by at first preparing foster care insti-
tutions for fulfilling statutory functions, next placing a child in a foster family and
educational care centre and finally becoming self-dependent of those who leave foster
care institutions. Tasks fulfilment is presented in the context of legal forms of func-
tioning of public administration.
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Beata Walewska

Ekoterroryzm — realne zagrozenie naszych czasow

1. Wstep

11 wrzesnia 2001 r. rozpoczat nowa epoke w odniesieniu do bezpieczenstwa narodowego
i miedzynarodowego —uswiadomit wszystkim istnienie nowego aspektu rzeczywistosci miedzy-
narodowej. Zakonczyl epoke dominujacej obecnosci sporéw miedzynarodowych rozwigzywa-
nych za pomoca sily, a rozpoczal epoke sporow migdzy panstwami a podmiotami innymi niz
suwerenne panstwa, takimi jak migdzynarodowe grupy przestgpcze i ugrupowania terrorystycz-
ne. W obecnych czasach masowos¢ i szybkos¢ przeptywu informacji sprawia, ze spoteczen-
stwa, zwlaszcza okreslane mianem wysoko cywilizowanych, sa w duzym stopniu narazone na
terroryzm. Przemiany we wspétczesnym §wiatowym systemie politycznym oraz postgpujaca glo-
balizacja zycia przyczynily si¢ w wyrazny sposob do wzrostu jego znaczenia jako srodka do
uzyskiwania wymiernych efektow o charakterze politycznym, ekonomicznym, a przede wszyst-
kim psychologicznym. Powstawaniu réznego rodzaju politycznych ekstremizmdéw — w skrajnej
postaci przeradzajacych si¢ w dziatania o charakterze terrorystycznym — sprzyja ogromne zrézni-
cowanie gospodarczo-ekonomiczne, polityczno-ustrojowe, intelektualno-§wiadomosciowe czy
etniczno-narodowosciowe wspolczesnych panstw. Niewiele poje¢ weszlo do wspodtczesnego
stownictwa $rodkow masowego przekazu, elit politycznych, naukowych, a wreszcie i calych
spoteczenstw w tak zdecydowany i wyrafinowany sposob. Wigkszos¢ oséb ma tylko mgliste
pojecie na temat terminu, do czego w gldéwnej mierze przyczynily si¢ mass media, ktore wielo-
krotnie dla zaoszczgdzenia czasu antenowego staraja si¢ t¢ niezwykle skomplikowana sytuacje
przedstawi¢ w najprostszy z mozliwych sposoboéw. Dziatania takie doprowadzity do beztadnego
okreslania szeregu aktow przemocy mianem terroryzmu'. Terroryzm to znak obecnych czasow,
czasow, w ktorych odchodzi si¢ od postugiwania bronia konwencjonalng, czaséw, w ktorych
celem grup terrorystycznych jest nie tylko zastraszenie spoleczenstw, lecz eksterminacja jak
najwigkszej liczby ich cztonkow. Blyskawiczny rozwoj przemystu, techniki, ultranowoczesnych
technologii oraz no$nikéw komunikacji stworzyt nie tylko zupetnie nowe mozliwosci, ale rowniez
wiele powaznych zagrozen dla ludzkosci. Oprdocz broni chemicznej czy materialow rozszczepial-
nych, ktore zostawita po sobie epoka zimnej wojny, najwigksze obawy wzbudza ekoterroryzm.

! Definiujac terroryzm, rozne instytucje podaja rézne statystyki zamachow terrorystycznych, np.
za okres 1968—1977 RAND Corporation podaje 1022 akty terroryzmu miedzynarodowego, podczas
gdy CIA podaje za ten sam okres liczbg 2690 zamachow. Po zamachu 11 wrzesnia 2001 r. wzrosta liczba
publikacji dotyczacych tej problematyki. Od ataku na WTC i Pentagon w $wiecie anglosaskim opubliko-
wano 800 tekstow poswigconych temu wydarzeniu. Por. J. Horgan, The Psychology of Terrorism,
London—New York 2005, s. 4, 25.
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2. Pojecie ekoterroryzmu

Ekoterroryzm — obok sekt religijnych — zaliczony zostal do tzw. terroryzmu millenary-
stycznego. Jest dzietem zbrojnych utopistow przekonanych o tym, ze Swiat wspolezesny jest
krancowo zty, ze ludzkosci grozi kataklizm oraz ze adepci ugrupowania terrorystycznego
zostali wybrani celem stworzenia nowego i lepszego $wiata po zaistnialej katastrofie. Stawka
ich dziatan, takze stricte terrorystycznych, sa decyzje polityczne, realizacja koncepcji ide-
owych, fanatyzm religijny itp. W ekoterroryzmie podstawowe zatozenie bazuje na przekona-
niu, ze zrédlem zla jest cywilizacja i technika, oraz na teorii oczyszczania biosfery poprzez
kazde dziatanie wymierzone przeciwko cywilizacji, tacznie z eksterminacja ludnosci. Ekoterro-
ryzm jest pojeciem wielowymiarowym, mozna go pojmowac w trzech aspektach:

1. Jako $wiadome wywolywanie epidemii, klgsk ekologicznych przy uzyciu mikroorgani-
zmow chorobotworczych w celu wymuszenia konkretnych decyzji przez rzady panstw, reali-
zacje koncepcji ideowych itp.

2. Jako destrukcyjna antropopresj¢ prowadzaca do dewastacji srodowiska naturalnego
i przyrody.

3. Jako dziatalnos¢ radykalnych ekologow wykorzystujacych przepisy prawa przyznajace
organizacjom ekologicznym status strony w sprawach (najczgsciej inwestycyjnych) dotycza-
cych srodowiska w celu wymuszenia pewnych zachowan zaréwno ze strony rzadow, jak
i inwestorow. Stownik angielski tak thumaczy powyzsze zjawisko: ,,Two or more persons orga-
nized for the purpose of supporting any politically motivated activity intended to obstruct
or deter any person from participating in an activity involving animals or natural resource”.

Inaczej klasyfikuje ekoterroryzm w swojej pracy Shannon O'Lear?, piszac o grupach eko-
terrorystycznych w USA oraz o traktowaniu srodowiska jako celu ataku. Ze wzgledu na
zrddta inspiracji ideowej i cele ataku autor wyrdznia dwa rodzaje ,,zielonego terroryzmu’:

1. Ekoterroryzm instrumentalny (ekologiczny szantaz) — dziatanie terrorysty nie ma zadne-
go zwiazku z realizacja idei ekologicznych, a wrgcz przeciwnie, moze by¢ ich zaprzeczeniem;
chodzi zas o wywotanie powszechnego przerazenia mozliwymi nastgpstwami ataku i efektami
wywolanymi w Srodowisku naturalnym na znacznym obszarze. Tto ekologiczne ma wigc dla
terrorysty wymiar instrumentalny, gdyz to wtasnie ekosystem jest celem zamachu terrory-
stycznego, podobnie jak w dziataniach militarnych wspotczesnego (i najprawdopodobniej
przysztego) pola walki. Stopien zagrozenia srodowiska jest w przypadku tzw. superterrory-
zmu (,,czarne scenariusze” zniszczenia elektrowni jadrowej, dokonania radioaktywnych ska-
zen, uzycia broni biologicznej lub chemicznej itp.) bardzo wysoki.

2. Ekoterroryzm millenarystyczny (wlasciwy) — radykalizm form dziatania wynika z inspira-
cji ideowe;j ,,zielonego mistycyzmu”, a wigc watkow ekologii glgbokiej, neomaltuzjanizmu czy
ekofaszyzmu; antyhumanizm ideologdw zielonej utopii przybiera wrecz formy awersji do ga-
tunku ludzkiego, w ekoterroryzmie wlasciwym celem zamachdw byliby wigc przede wszyst-
kim ludzie, i to cate populacje. Rowniez i w tym przypadku stopien zagrozenia srodowiska
moze by¢ wysoki, gdyby celem zamachowcoéw bylo niszczenie obiektdw czy urzadzen prze-
myslowych; tagodna forma ekoterroryzmu wilasciwego jest ekosabotaz, czyli akty wandali-
zmu wymierzone przeciwko przedmiotom i obiektom postrzeganym jako symbole

2 Environmental Terrorism: A Critique [w:] S.D. Brunn (red.), /1 September and Its Aftermath. The
Geopolitics of Terror, London—Portlanmd, Or 2004, s. 127-150.
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konsumpcjonizmu, w tym przypadku akcje maja charakter mechanizmu kompensacyjnego
wobec frustracji na tle socjoekonomicznym.

Bioterroryzm to nielegalne uzycie czynnikow biologicznych wobec ludzi z zamiarem wy-
muszenia lub zastraszenia rzadu i ludnosci cywilnej dla osiagnigcia celow osobistych, poli-
tycznych, spotecznych lub religijnych. W tym celu moga by¢ uzyte bakterie, riketsje, wirusy
lub materialy z nich pochodzace oraz r6znego rodzaju toksyny z nich wytwarzane. Ten rodzaj
terroryzmu wzbudza obawy z dwdch powodow:

a) niebezpieczne ww. czynniki zdolne do reprodukcji i mutacji po uwolnieniu trudne sa do
kontrolowania i powstrzymywania ich ekspansji niezaleznie od intencji organizacji przypusz-
czajacej atak bioterrorystyczny — ta cecha stanowi najwigksze zagrozenie, dlatego konieczna
jest szeroko pojeta prewencja;

b) nie mozna w imi¢ bezpieczenstwa zatrzymaé postepu biotechnologii, ktora decyduje
0 rozwoju przemyshu na ziemi.

Dlatego tez w imi¢ bezpieczenstwa narodowego nalezy poswieci¢ szczegdlng uwage
zagrozeniom, ktore przynosi rozwoj biotechnologii i sposobom zapobiegania im, i nie do-
puscié, aby czynniki patogenne staty si¢ bronig ofensywna wykorzystywana w zbrodni-
czych celach.

3. Historyczny rozwdj zjawiska bioterroryzmu

Mimo ze o bioterroryzmie zrobito si¢ gtosno po atakach w pazdzierniku 2001 r., znany byt
on od bardzo dawna. Przez tysiaclecia cztowiek wykorzystywal czynniki biologiczne do walki
z wrogiem. Plemiona zatruwaly strzaly wyciagami ro$lin lub zanurzaty groty w rozkltadajacych
si¢ szczatkach zwierzat. W starozytnosci czesto zatruwano wodg pitna, np. sporyszem (ergo-
tamina). Choroby zakazne przesadzaly nie tylko o wyniku jednej bitwy, lecz rowniez o losach
calych cywilizacji. Przyktadem z historii czaséw nowozytnych moze by¢ klgska wojsk napo-
leonskich pod Moskwa, ktore za przeciwnika miaty nie tylko carska Rosje, ale takze mikro-
skopijng riketsje wywolujaca tyfus plamisty (Rickettsia provazeki). Cywilizacje Aztekow
i Inkow nie oparly si¢ naporowi konkwistadorow, lecz rowniez przywiezionych przez nich
choréb Starego Swiata. W sredniowieczu ciala zmartych na dzume przerzucane byly przez
fortyfikacje obronne nieprzyjaciol. W ciagu trzech lat (1347—1350) na dzume zmarta %5 ludno-
Sci 6wcezesnej Europy. Od czasu gdy ludzie nauczyli si¢ hodowa¢ drobnoustroje w laborato-
riach, narodzita si¢ mysl wykorzystania ich w dziataniach wojennych. Pojawito si¢ pojecie
broni biologicznej. Najwigkszy rozwoj broni biologicznej miat miejsce w czasie i po Il wojnie
swiatowej. Rozwojem tego typu broni zajmowaly si¢ najwicksze mocarstwa, a byly to: nazi-
stowskie Niemcy, ZSRR, Japonia, Stany Zjednoczone, Wielka Brytania i inne. Przyktadem
uzycia tego typu broni moze by¢ proba zatrucia cholera cztonkow Ligi Narodow przez Japon-
czykdéw w 1931 1.; w 1945 roku Stany Zjednoczone planowaly uzycie jednego miliona bomb
waglikowych jako wariantu ataku odwetowego na Niemcy z zamiarem wywotania zachoro-
wan na plucng posta¢ waglika, ktéra w pore nie leczona jest w 90% przypadkow $miertelna.
W 1946 r. Stany Zjednoczone oficjalnie stwierdzily, ze prowadzily badania nad bronia
biologiczng, ktére mialy stuzy¢ okresleniu potencjalnych mozliwosci jej stosowania. Do
roku 1969, kiedy to prezydent Nixon zakonczyt program rozwoju broni biologicznej, USA
dysponowato uzbrojong bronia zawierajaca bakterie waglika, tularemii, brucelozy, Coxiella
burnetii, botuling, gronkowcowgq enterotoksyn¢ B oraz wirusy wenezuelskiego konskiego
zapalenia mézgu. Zgromadzono takze szereg czynnikow wywolujacych szkody w upra-
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wach pszenicy i ryzu. Przyktadem przygotowan do prowadzenia wojny biologicznymi $rod-
kami, poprzez niszczenie upraw rolnych, jest ujawnienie w czasach tzw. ,,zimnej wojny”
amerykanskich zapasow 20 ton zarodnikow grzyba Pucinia gramidis triciti, wywolujacego
rdz¢ zbdz, niszczaca uprawe pszenicy. Zapas ten wg opinii ekspertow wystarczytby do
zniszczenia upraw pszenicy na calym globie. Rowniez w 1945 r. rozwazano uzycie zarodni-
kéw grzyba Piriculeria oryzae, ktérego celem byta Japonia. Jednak wybrano wariant od-
wetu, wykorzystujac bron nuklearna. Badania w ZSRR nad wykorzystaniem broni
biologicznej prowadzono na ogromng skale, pomimo podpisania konwencji o zakazie broni
biologicznej w 1972 r. Wigkszos$¢ znanych informacji pochodzi od bytych kierownikow
placéwek prowadzacych tego rodzaju badania, ktorzy uciekli do USA, zwlaszcza Wiadimira
Pasecznikowa i Kanatjana Alibekowa (Ken Alibek). W latach 80. Zwigzek Radziecki byt
jedynym krajem na $wiecie, ktéry mogl rozpoczaé i wygraé globalng wojne biologiczna.
Dysponowatl on calym jej morderczym arsenatem. Szczepy $miertelnych wiruséw Eboli,
przywiezione z Afryki, zarazki ospy czarnej pochodzacej z Indii (w 1988 r. wg Alibeka?
wyprodukowano 12 ton zjadliwego szczepu ,,India”, w wirus ten uzbrojono rakiety miedzy-
kontynentalne), pateczki tularemii (nieistniejace w naturze, zmodyfikowane genetycznie
przez amerykanskich biologéw, a wprowadzone do wyposazenia bojowego armii radziec-
kiej). Smiertelnie niebezpieczne wirusy Marburg, wywolujace goraczke krwotoczna ze
wschodniej Afryki, zmodyfikowane przez naukowcow niemieckich, w 1990 roku zaakcepto-
wano jako bron do uzytku wojsk rosyjskich.

W laboratoriach wojskowych nie przechowuje si¢ juz tylko zwyklych morderczych wiru-
sow 1 bakterii, lecz takze ich genetycznie zmodyfikowane wersje. Pateczki waglika rozsylane
w Stanach Zjednoczonych w formie biatego proszku po atakach Al-Kaidy w 2001 roku byty
tak ,,ulepszone”, ze staly si¢ oporne na wigkszos¢ lekow i antybiotykéw. Zamachowcy wy-
posazyli je w geny powodujace hemolize — pgkanie czerwonych cialek u zarazonych ofiar.
Niewatpliwie bronig biologiczna przysztosci sa wlasnie takie genetycznie modyfikowane wi-
rusy. Badania nad genomem cztowieka postuzyly np. do wyodrgbnienia genéw odpowie-
dzialnych za pte¢ cztowieka, rasg i kolor skory. Informacje te postuzyly do opracowania broni
genetycznej zwanej rowniez etniczng. W sierpniu 2002 r. podejrzenie uzycia broni etnicznej
wywotala epidemia grypy w kilku prowincjach Madagaskaru, ktora rozprzestrzenita si¢ tylko
wsrod osob z jednej grupy etnicznej. W latach 90. w rejonie Nowego Meksyku w Stanach
Zjednoczonych, w poblizu Fortu Wingate — placoéwki armii amerykanskiej testujacej nowa
bron biologiczna — wybuchta choroba przypominajaca ostre schorzenie drog oddechowych.
Ofiary umieraly po dwoch dniach. Czynnik chorobotwoérczy atakowat tylko me¢zezyzn $red-
niego wzrostu z plemienia Indian Navajo. Z mozliwoscig atakowania tylko wybranych ofiar
mieliSmy do czynienia na Ukrainie, gdzie na dziwna odmiang grypy zachorowaly Ukrainki
tylko niebieskookie, z jasnymi wlosami, ponizej 14. roku zycia. Rowniez Irak — $wiadcza o tym
dowody zebrane przez Amerykandéw — pracowatl efektywnie nad ,,podrasowaniem” wirusa
ospy wielbladziej, ktory jest klasycznym przyktadem broni etnicznej, poniewaz populacja
arabska jest na ten typ wirusa w sposob naturalny uodporniona. Wedlug raportu Brytyjskie-
go Stowarzyszenia Medycznego z 2004 roku bron etniczna dziatajaca wybidrczo, tylko na
ludzi o wybranych genach, moze by¢ wyprodukowana na duza skalg w ciagu zaledwie kilku
lat. Stare powiedzenie ,,Smier¢ nie wybiera” moze przesta¢ by¢ aktualne. Najgorszy z mozli-
wych scenariuszy to wszczepienie przez bioterrorystow morderczym zarazkom ,.kompasu”,

3K.Alibek, Behind the Mask: Biological Warfar, Perspective IX, no. 1, September—October 1998.
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ktéry skieruje je tylko do wybranych ofiar, oszczedzi zas tworcow broni, bo wiasnie dotych-
czasowy brak kontroli skutkéw przeprowadzenia ataku bioterrorystycznego byt skutecznym
elementem powstrzymywania si¢ grup terrorystycznych od jego zastosowania na szeroka
skale. Bron biologiczna to bron obusieczna, rozpoczynajac druga — spontaniczna, niekontro-
lowang faze¢ bioataku, staje si¢ grozna rowniez dla terrorysty.

O tym, ze istnieje realna grozba ataku terrorystycznego w Europie lub w Stanach Zjedno-
czonych $wiadczy chociazby fakt dramatycznego zwigkszenia wydatkéw na bioochrong
w USA. Do roku 2001 przeznaczono na ten cel ze srodkéw federalnych mniej niz miliard
dolaréw rocznie, po zamachach wydatki te wzrosty 30-krotnie. Jest réwniez inny powod, dla
ktérego ta bron jest atrakcyjna dla terrorystow, a mianowicie — w przeciwienstwie do broni
konwencjonalnej, chemicznej lub nuklearnej — bron biologiczna jest bardzo tania. Jej produk-
cja nie wymaga wysokich naktadow finansowych i kosztownych ekspertyz. Mozna ja wypro-
dukowa¢ w stosunkowo krotkim czasie (nawet kilka tygodni — krétki czas podziatu komorek
bakteryjnych), wykorzystujac istniejace laboratoria mikrobiologiczne lub zaktady przemystu
farmaceutycznego. Na podstawie analizy przeprowadzonej w 1969 r. przez ekspertow dla
ONZ stwierdzono, ze koszt wywotania tych samych strat w ludnosci cywilnej wynosi przy
uzyciu broni:

a) konwencjonalnej — 2 000 $ na 1 km?,

b) nuklearnej — okoto 800 $ na 1 km?,

¢) chemicznej — okoto 600 $ na 1 km?,

d) biologicznej — okoto 1$ na 1 km?.

4. Metody uzyskiwania broni biologicznej

Wiele z czynnikoéw zakaznych ma naturalny rezerwuar w srodowisku i fatwo jest je uzy-
ska¢ z terenéw endemicznych. Do takich patogendéw naleza bakterie: B. anthracis, F. tula-
rensis, C. botulinum, Y. pestis oraz niektore wirusy wywolujace goraczki krwotoczne.

Ocenia si¢ np., ze 100 kg przetrwalnikow waglika uwolnionych nad Waszyngtonem w sprzy-
jajacych warunkach atmosferycznych moze zabi¢ od 300 tysigcy do 3 milionéw ludzi. Dla
poréownania gltowica nuklearna o tadunku 1 megatony zabitaby od 750 tys. do 1,9 miliona
ludzi (bomba, ktéra w sierpniu 1945 roku spadia na Hiroszime niosta tadunek 20 KT). W prze-
ciwienstwie do broni chemicznej czynniki biologiczne sa bezwonne i niewidzialne. W przy-
padku uzycia broni biologicznej pierwsze jego oznaki — niespodziewana liczba zachorowan —
pojawia si¢ zwykle dopiero w kilka dni po ataku.

Tabela 1
Czynniki biologiczne, ktore moga zosta¢ uzyte w ataku terrorystycznym

Czynniki zdolne Naturalne biologicznie Substancje
do replikacji czynne substancje biologiczno-mimetyczne

Bakterie i wirusy, ktore namna- | Toksyny bakteryjne, substancje | Substancje uzyskane na drodze
zajac si¢ w organizmie gospoda- | pochodzenia roslinnego, toksy- | chemicznej.

rza, wywotuja chorobe. ny wytwarzane przez grzyby,
neuropeptyd P. Substancje nisz-
cza komorki gospodarza po-
przez aktywne wiaczenie si¢ ich
w metabolizm.
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Oto przyklady zabdjczych substancji biologicznych i nasze mozliwosci obrony przed
nimi:

Waglik (anthrax)

Czynnikiem etiologicznym waglika, wywotujacym choroby wsréd zwierzat i ludzi, jest
zarodnikujaca forma pateczki Bacillus anthracis. Na farmach i w zaktadach tekstylnych zda-
rzalo si¢, ze zarazenie Bacillus anthracis nastgpowalo w wyniku wdychania przetrwalnikow
wydostajacych si¢ z welny lub z innych widkien pochodzenia zwierzgcego, od czego po-
wstata nazwa ,,choroba sortowaczy welny”. Mozliwe jest takze zakazenie skory przy obrébee
zwierzat lub produkcji migsa (,,waglik przemystowy”). W postaci skornej waglika wystepuja
czarne strupy ponad krosta, od czego pochodzi nazwa waglik (anthrakitis po grecku znaczy
wegiel). Najmniej rozpowszechnione, ale stanowiace potencjalne zagrozenie dla zycia, jest
zakazenie waglikiem w wyniku zjedzenia zakazonego migsa. Choroba ta nadal wystepuje
endemicznie wsérod zwierzat w wielu regionach Afryki i Azji.

Przetrwalniki waglika, ktore dostana si¢ do pluc w wyniku oddychania, przenikaja do
pecherzykow ptucnych, z ktorych sa przenoszone do weztow limfatycznych blisko ptluc,
gdzie zaczynaja si¢ rozmnazac. Przez pewien czas sadzono, ze bakterie waglika, rozmnazajac
si¢ w krwioobiegu, blokuja naczynia krwionos$ne, doprowadzajac je ostatecznie do martwicy.
Dopiero pdzniej odkryto, ze podstawowa przyczyng $miertelnej choroby jest zestaw toksyn
produkowanych przez Bacillus anthracis.

Wigkszos$¢ bakterii chorobotwdrczych jest zbyt delikatna, by przezy¢ wybuch, ogrzewa-
nie, nadmierng ekspozycj¢ na $wiatlo stoneczne lub inne niekorzystne dla nich warunki.
Jezeli wiekszo$¢ komorek bakteryjnych zginie lub toksyny bakteryjne zostang w wystarcza-
jacym stopniu zdenaturowane albo unieczynnione, zanim osiagna wymagane stgzenie, to
prawdopodobnie nie wyrzadza szkody zainfekowanym ludziom. Niektore bakterie, takie jak
waglik, maja zdolnos$¢ przezywania w szerokich granicach parametréw niekorzystnego srodo-
wiska, tworzac formy przetrwalnikowe (przeksztalcajac sciang komérkowa i zwalniajac meta-
bolizm). Formy wegetatywne przetrwalnikow powstaja wtedy, kiedy znajda si¢ one w $rodo-
wisku zapewniajacym dobre warunki wzrostu, takim jak na przyktad zywy organizm. Zdolnos¢
tworzenia form przetrwalnikowych czyni z waglika w bardzo duzym stopniu prawdopodobny
srodek do uzycia w wojnie biologicznej, co bylo gtéwna czgscig programoéw wojny biologicz-
nej bytego Zwiazku Radzieckiego i Stanéw Zjednoczonych.

Budowa przetrwalnika waglika sprawia, ze jest on trudny do zniszczenia. Jego zdolnosci
przetrwania wykazano w brytyjskich eksperymentach prowadzonych na wyspie Guinard
w Szkocji w czasie II wojny $wiatowej. Doswiadczenia te, przeprowadzone w latach
1942—-1943, wykazaly, ze przetrwalniki waglika zachowuja swoja zywotnos¢ przez dziesigcio-
lecia. Byly przy tym odporne na preparaty dezynfekcyjne i dopiero zastosowanie formalde-
hydu umozliwito dezynfekcje powierzchniowych warstw gleby na wyspie.

Okres inkubacji waglika wynosi od jednego dnia do tygodnia, zalezy to prawdopodobnie
od ilosci wdychanych komorek przetrwalnikéw. Ofiary odczuwaja goraczke, zmeczenie 1 0gdl-
ne zle samopoczucie, ale po pierwszych objawach zwodniczo nastepuje poprawa. Po tym
wystepuje nagly kryzys uktadu oddechowego, ktory konczy si¢ wstrzasem i $miercig w ciagu
pottora dnia. Nieleczona skorna posta¢ waglika moze prowadzi¢ do zakazenia organizmu*

* United Nations, Heath Aspects of Chemical and Biological Weapons, Word Heath Organization,
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i w okoto 20% prowadzi¢ do $mierci, podczas gdy postaci jelitowa i ptucna powoduja $mier-
telnos¢ w przyblizeniu w 50% i 100% zakazen.

Stany Zjednoczone doskonalily bron z uzyciem waglika az do zakonczenia programu
badan w 1969 r. Odpowiednio przygotowane, liofilizowane bakterie waglika az do ostatnich
czasOéw byly wazna czgscia rosyjskiego arsenatu strategicznej broni biologicznej. W 1995 r.
Irak przyznat si¢ przed inspektorami UNSCOM, ze rowniez wprowadzit na uzbrojenie bakterie
waglika.

Jad kielbasiany, tzw. neurotoksyna

Zatrucie spowodowane jest toksyng wydzielang przez laseczki jadu kietbasianego (Clo-
stridium botulinum) — najsilniej dzialajaca substancja znana cztowiekowi, 15 tys. razy sil-
niejsza niz gaz bojowy sarin. Zroédlem zakazenia sa zle wyjalowione konserwy migsne, rybne
lub warzywne, do ktérych dostaly si¢ laseczki jadu kietbasianego. W warunkach beztleno-
wych laseczki te produkuja bardzo silng egzotoksyne (ze wzgledu na réznice w budowie
wyrdznia si¢ 7 odmian serologicznych toksyny, okreslanych kolejnymi literami alfabetu od A
do G). Toksyna ta wchlania si¢ w przewodzie pokarmowym i ma powinowactwo do uktadu
nerwowego. Powoduje porazenie migsni gladkich i prazkowanych. Pierwsze objawy to wy-
mioty, bole brzucha, zawroty glowy, wrazenie widzenia przez mgle. Moga one wystgpowaé
po 12—24 godzinach od spozycia zatrutego pokarmu. Przy gwaltownym przebiegu i wigkszej
ilosci toksyny w organizmie dochodzi do zaburzenia widzenia, rozszerzenia Zrenic, bezgltosu,
wystepuje utrudnione polykanie, zaparcia i wzdgcia jelit. Leczenie, jezeli rozpoznanie nastapi-
lo dostatecznie szybko, mozna rozpoczac od ptukania zotadka (zwykle jest to juz spéznione).
We wszystkich przypadkach podaje si¢ surowicg wielowazng przeciwko jadowi laseczki
(anty-A, anty-B i anty-E). Wymagana jest hospitalizacja i obserwacja chorego, wykonywanie
diagnostyki, w tym badania potwierdzajace rozpoznanie préb biologicznych na myszach.

Paleczki dzumy

Dzuma, choroba zakazna, odzwierzgca, o wysokiej Smiertelnosci, wywotana przez patecz-
ke dzumy. Zrédlo zakazenia stanowia dzikie gryzonie, gléwnie szczury. Przenosicielem zaraz-
ka jest pchta szczurza. Obecnie wystepuje prawie wylacznie w krajach Azji (Indie, Indonezja,
Pakistan) i Afryce, jednak jeszcze w XIX wieku wystgpowata w Europie. Wyrdzniamy 2
postacie tej choroby:

1. Dzuma dymiennicza — poczatek nagly — symptomy to: dreszcze, wysoka goraczka,
suchy kaszel i silne bole gtowy. Wezly limfatyczne karkowe, pachowe, pachwinowe po 2
dniach ulegaja powigkszeniu, staja si¢ bolesne, ropieja i przebijajq si¢ na powierzchnig skory.
Po leczeniu goraczka spada po 2—3 tygodniach.

2. Dzuma plucna — moze powstaé¢ w przebiegu dymienniczej lub pojawi¢ si¢ pierwotnie po
zakazeniu kropelkowym od chorego. Choroba ta zaczyna si¢ wysoka goraczka, suchym kasz-
lem z towarzyszaca dusznoscig, a potem krwiopluciem i sinicag. W przypadkach nie leczo-
nych, o ciezkim przebiegu zejscie $miertelne nastgpuje w ciagu 2—5 dni, a najczgstsza przyczyna

Geneva 1970, s. 75; wigcej niz 25% pochodzi z Medical Management of Biological Casualties Hand-
book, Fort Detrick, Maryland: US Army Medical Research Institute of Infectious Diseases, wyd. 2.
August 1996, http://www.usamriid.army.mil/ Content/FMs/medman.
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zgonu jest obrzgk pluc. Powiklaniem obu postaci jest posocznica. Leczenie w szpitalu zakaz-
nym. Celowanymi lekami sa: streptomycyna z sulfonamidami. Profilaktyka: szczepienia ochron-
ne, zwalczanie szczuréw, pchel i kwarantanna.

Wirus Ebola

Wirus ten jest w tej chwili uwazany za jeden z najniebezpieczniejszych wiruséw znanych
ludzkosci. Wirus ten zawdzigcza swoja nazwe od rzeki w Kongo. Pierwsze zachorowania
wystapity w roku 1976 w dwoch odleglych od siebie o okoto 1000 km okregach Afryki
w poludniowym Sudanie i Zairze. Podczas tej epidemii stwierdzono zakazenie czlowiek—czto-
wiek, a Smiertelnos¢ doszla do bardzo wysokiego putapu w Zairze (EBO-Z) wyniosta ona
88% na 318 zakazen natomiast w Sudanie (EBO-S) wyniosta 53% na 284 przypadki. Do 2002 r.
wirus zaatakowat jeszcze 7 razy, miedzy innymi takze w nowych regionach: Kongo, Gabon,
Uganda, Wybrzeze Kos$ci Stoniowej i Reston (USA — epidemia malp, brak zachorowan u ludzi).
Do roku 2002 stwierdzono 1643 przypadki zakazenia wirusem Eboli (wszystkie szczepy), z czego
Smiertelnos¢ tacznie wyniosta 69% (1128 przypadki $miertelne). Przyczynami tak duzej Smiertel-
nosci sa bardzo zte warunki wystepujace w szpitalach krajow rozwijajacych si¢ oraz brak odpo-
wiedniego sprzetu medycznego, a poza tym uzywa si¢ tam wielokrotnie tych samych igiet
i strzykawek. Wszystkie epidemie zostaly jednak szybko opanowane przez stuzby medyczne,
a takze specjalne zespoly zlozone z europejskich i amerykanskich naukowcow i lekarzy.

Wirus Marburg

Jest wirusem zwierzecym i wraz z wirusem Ebola tworzy grupe filowirusow. Oba wirusy sa
identyczne pod wzgledem cech morfologicznych, ale maja rozne cechy biologiczne i antyge-
nowe. Materiat genetyczny stanowi jednoniciowe RNA. Choroba wywolana zakazeniem ma
postac cigzkiej goraczki krwotocznej. Do zakazenia dochodzi na drodze kropelkowej, posred-
niego i bezposredniego kontaktu. Najpowazniej zazwyczaj koncza si¢ zakazenia wsrod stuzb
medycznych, ktore nastapity na skutek kontaktu z ptynami ustrojowymi i wydalinami. Rezer-
wuar stanowig prawdopodobnie gryzonie i niektore gatunki matp. Wirus jest wrazliwy na
promieniowanie jonizujace, $wiatlo stoneczne (promienie UV), temperaturg powyzej 600 °C
oraz powszechnie dostgpne chemiczne $rodki dezynfekujace (fenol, alkohol metylowy). Po
raz pierwszy udokumentowane zachorowanie miato miejsce w 1967 r. w miescie Marburg
(Niemcy), w fabryce szczepionek Beringa. Zakazonych zostalo trzech pracownikow pracuja-
cych na matpach (makakach zielonych) pochodzacych z Ugandy, a dalej osoby kontaktujace
si¢ z nimi. Jeszcze w tym samym roku podobny scenariusz powtorzyt si¢ we Frankfurcie.
W Niemczech lacznie zachorowalo wtedy 25 osob, siedem zmarto. Winnym byt nieznany
wczesniej nauce wirus, ktory nazwano Marburg. Od tamtego czasu do pojedynczych zacho-
rowan dochodzito w Jugostawii, Republice Poludniowej Afryki i Kenii. Do najwigkszej (przed
obecna) epidemii goraczki marburskiej doszto na terenie Demokratycznej Republiki Konga,
gdzie w latach 1998—-2000 zmarty 123 osoby. Do wczesnych objawdw zakazenia naleza bie-
gunki, béle brzucha i wymioty, po ktorych nastepuja krwawienia. Wirus atakuje prawie wszyst-
kie narzady powodujac zapalenie watroby, nerek, migsnia sercowego, ptuc, trzustki, jader. Od
zakazenia do rozwinigcia si¢ pelnych objawow choroby mija zaledwie kilka do kilkunastu dni.
Smiertelno$¢ szacowana jest na 25%. W obecnej epidemii w Angoli zakazenie dotyczy gtow-
nie dzieci przed 5. rokiem zycia, w ich przypadku $Smiertelnosc jest znacznie wyzsza, siggajaca
prawie 100%, co wywoluje zrozumialy niepokoj, nawet panike.
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Ospa prawdziwa

Ospa prawdziwa, czarna ospa (tac. Variola vera) to wirusowa choroba zakazna o ostrym
przebiegu, wywolywana przez wirus ospy prawdziwej. Okres inkubacji: 7—17 dni, $rednio
12—14 dni. Chorobe cechuje bardzo duza $miertelnos¢: u 0séb szczepionych: 7—10%, a u nie-
szczepionych $rednio 30% (istniejq postacie choroby o $miertelnosci do 98%). Nie nalezy
myli¢ ospy prawdziwe] ze znacznie mniej grozna ospa wietrzna. Ospe prawdziwg dzieli si¢
gldéwnie na 2 typy:

a) ospe mala (variola minor, alastrim),

b) ospe wielka (variola major) — najbardziej zarazliwa postac.

Réznicowanie to opierato si¢ na $miertelno$ci w czasie epidemii. Obecnie w tym celu
mozna wykorzysta¢ metody wirusologiczne. Na $wiecie dominowata posta¢ lagodna. Zna-
na jest rowniez posta¢ krwotoczna (przebiegajaca bardzo ostro, zawsze konczaca si¢ zgo-
nem) oraz ztosliwa (wysoce Smiertelna postaé, w ktérej nie pojawia si¢ stadium strupow),
lecz mialy one mniejsze znaczenie. Ospg prawdziwg wywohtuje duzy dsDNA — wirus z rodzi-
ny Poxviridae, rodzaju Orthopoxvirus — wirus ospy prawdziwej Variola virus (VARV).
W obrebie rodziny wystepuje nieznaczna réznorodnos$¢ antygenowa. Nie jest on spokrew-
niony z wirusem ospy wietrznej. Rezerwuarem zarazkow jest cztowiek. Pacjent jest zakazny
od momentu wystapienia goraczki. Do zakazenia dochodzi na r6znorodnej drodze, najwick-
sze znaczenie ma jednak droga powietrzna kropelkowa. Bezposredni kontakt ze zmianami
na skorze chorego, wydzieling z pgcherzykow, bielizna poscielowa i osobista, sprzgtem
medycznym itd. niesie za soba znaczne prawdopodobienstwo zakazenia. Nauce nie sa
znane zwierzgta-wektory mogace przenosi¢ wirusa. Najwigcksza zapadalnos¢ obserwowana
byta zimg i wiosna z racji wrazliwosci aerozolu wirionéw w srodowisku zewngtrznym na
wyzsza temperature i duza wilgotnos¢. Po zakazeniu wirusy wedruja do pobliskich weztdéw
limfatycznych, skad po 3—4 dniach zakazenie rozszerza si¢ na pozostale wezly chlonne
oraz $ledzione i szpik kostny. Po okoto 9 dniach od momentu zakazenia pojawiaja si¢
poczatkowe objawy nieswoiste: glownie goraczka, ostabienie i uczucie rozbicia. Wirusy
zakazaja komorki drobnych naczyn krwionosnych skory i bton §luzowych. Wtedy do ob-
jawow zaliczy¢ nalezy takze zte samopoczucie, dreszcze, wymioty, bol gtowy 1 plecow.
Dalej, po 2—3 dniach, pojawia si¢ w jednym ,,rzucie” charakterystyczna plamkowo-grudko-
wa wysypka, z czasem przechodzaca w pecherzykowa, przede wszystkim na twarzy i kon-
czynach. Poprzedzaja ja zmiany o podobnym charakterze umiejscowione w btonie sluzowej
poczatkowego fragmentu uktadu trawiennego. Po kolejnych 10 dniach pgcherzyki przera-
dzaja si¢ w strupy, ktore samoistnie odpadaja, pozostawiajac szpecace blizny. Powiktania
w ospie prawdziwej sg stosunkowo rzadkie. Do zgonu dochodzi zwykle u 0sob nieszcze-
pionych, w drugim tygodniu od momentu zainfekowania. Nieznany jest przebieg ospy
w AIDS. Posta¢ mata i wielka przebiegaja w 90% w sposdb typowy, co w okresie przed
eradykacja utatwiato ich poprawne rozpoznanie. Do potwierdzenia rozpoznania wykony-
wato si¢ hodowle na zarodkach kurzych, obserwacje mikroskopowsa ptynu surowiczego
z krost (pozwala to okreslié, czy czynnik etiologiczny ma typowy dla rodziny Poxviridae
ksztalt cegly; t¢ metode¢ zastosowano podczas wroctawskiej epidemii). Obecnie rozpozna-
nie moze by¢ trudne. Potencjalnie wykorzysta¢ mozna hodowle na zywych komarkach lub
oznaczanie przeciwcial. Z racji duzej zakaznosci tylko laboratoria o wysokiej klasie bezpie-
czenstwa wykonuja tego typu zadania.
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Rycyna

Rycyna to jedna z najbardziej trujacych substancji pochodzenia roslinnego, otrzymywa-
na z racznika (Ricinus communis, rodzina Euphorbiaceae). Wszystkie czgsci rosliny zawie-
raja rycyng, ale najwigksze stezenie (od 1 do 5%) jest w nasionach. Jako substancja biatkowa
z grupy lektyn nie miesza si¢ z olejami, co umozliwia produkcj¢ nieszkodliwego dla zdrowia
olejku rycynowego (ktdry nie zawiera rycyny). Rycyna powoduje gwattowne wymioty i bie-
gunke, silne przekrwienie narzadéw uktadu pokarmowego i nerek spowodowane aglutynacja
(zlepianiem) krwinek i wytracaniem widknika — fibryny do krwi. Dawka $miertelna dla cztowie-
ka wynosi 0,003 mg na 1 kg wagi ciata, zatem spozycie kilku do kilkunastu nasion racznika
jest dla cztowieka $miertelne.

5. Zakonczenie

Transmisji czynnikdw zakaznych sprzyja obecny styl zycia, czgste i dalekie podrdze,
wentylacja i zamknigty obieg powietrza w budynkach. Jedna z najwigkszych przewag, jaka
majq nad panstwami ugrupowania terrorystyczne, jest dzialanie ponad prawem. W dobie
globalnego transportu, potaczen lotniczych, ktore umozliwiaja przenoszenie drobnoustrojow,
zagrozenie bioterroryzmem zmienia wymiar i percepcje takich pojeé jak ,,suwerennos¢”, ,,gra-
nice” czy ,,wylaczna kompetencja panstwa”. W dobie zagrozenia bioterroryzmem zadne pan-
stwo nie moze czu¢ si¢ bezpieczne, jesli w pelni nie sa bezpieczni jego sasiedzi. Konsekwencja
globalnej epidemii moze by¢ zburzenie systemu zasad, na ktorych opieraja si¢ wspdtczesne
stosunki mi¢gdzynarodowe, swobodny przeptyw towardw i ustug — powrét do epoki izolacjo-
nizmu.

Nie istnieje skuteczna obrona przed atakiem bioterrorystycznym, nie sposob go wcze-
$niej przewidzieé. Najlepsza metoda obrony przeciwko temu realnemu zagrozeniu sg inwesty-
cje w publiczne systemy ochrony zdrowia, zwlaszcza w biednych krajach. Stabe panstwa sa
wykorzystywane przez terrorystow jako azyle, w ktorych moga si¢ schroni¢ przed aresztowa-
niem, szkoli¢ si¢, werbowac¢ personel. Konieczne jest promowanie skutecznych praktyk rza-
dzenia i rzadéw prawa, wspieranych przez profesjonalng policje¢, stuzby bezpieczenstwa, ktore
respektuja prawa czlowieka.

Swiatowa Organizacja Zdrowia ma imponujace osiagniecia na polu monitorowania i zwal-
czania epidemii $miertelnych chordb, jednak w obliczu naturalnego lub sterowanego wybuchu
groznej epidemii to wlasnie na lokalnych systemach zdrowia ciazy najwigksza odpowiedzial-
no$¢ w walce z nia. Wazna jest szeroko zakrojona inicjatywa ku poprawie lokalnych stuzb
zdrowia.

Transnarodowe zagrozenia maja zasi¢g migdzynarodowy, naruszajg prawne, spoleczno-
-polityczne oraz ekonomiczne normy na plaszczyznie panstwowej i miedzynarodowe;j. Skutki
tego dzialania stanowia zagrozenie dla stabilnosci i bezpieczenstwa swiatowego. Konieczne
jest prowadzenie wspolnej polityki azylowej, imigracyjnej i handlowej; okreslenie zasad regu-
lujacych przekraczanie granic panstw; sprecyzowanie zasad wjazdu i poruszania si¢ obywa-
teli krajow panstw trzecich, laczenia rodzin i mozliwosci zatrudnienia; okreslenie sposobow
walki z nielegalng imigracja, walki z handlem narkotykami, oszustwami, zorganizowana prze-
stgpczoscig gospodarcza, chorobami zakaznymi, rozprzestrzenianiem si¢ broni masowego
razenia; przeciwdzialaniem zagrozeniom $rodowiska naturalnego; prowadzenie wspotpracy
sadowej w sprawach cywilnych i karnych, celnej oraz policyjnej w zakresie wymiany infor-
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macji w ramach Europolu i Interpolu; solidarnosci pomigdzy panstwami w obliczu zagrozenia
terrorystycznego, w tym podjecia wszelkich srodkow, wysitkow do zwalczania terroryzmu
mi¢dzynarodowego zgodnie z postanowieniami Karty Narodow Zjednoczonych oraz rezo-
lucjanr 1373 z 2001 r. Rady Bezpieczefistwa Narodow Zjednoczonych’; edukacja spoteczen-
stwa dla bezpieczenstwa narodowego.

W zwiazku z powyzszym istnieje potrzeba stworzenia skutecznych ram dziatania (syste-
méw) do walki ze wspdlnymi zagrozeniami, zgodnych z narodowymi uregulowaniami,
stosownymi przepisami prawa mi¢dzynarodowego oraz dokumentami organéw mig¢dzynaro-
dowych, w tym Rady Bezpieczenistwa Narodow Zjednoczonych.

Udaremnic¢ taki atak moga jedynie dobrze funkcjonujace siatki szpiegowskie penetrujace
organizacje terrorystyczne.

Wspodtpracy takich stuzb wywiadowczych powinna kierowaé jedna organizacja migdzy-
narodowa.

SUMMARY
Bioterrorism — the real threat of the new age

Bioterrorism can be described as the use, or threatened use, of biological agents to
promote or spread fear or intimidation upon an individual, a specific group, or the
population as a whole for religious, political, ideological, financial, or personal purpo-
ses. These biological agents, with the exception of smallpox virus, are typically found
in nature in various parts of the world. They can be, however, weaponized to enhance
their virulence in humans and make them resistant to vaccines and antibiotics. This
usually involves using selective reproduction pressure or recombinant engineering to
mutate or modify the genetic composition of the agent. Bioterrorism agents may be
disseminated by various methods, including aerosolization, through specific blood-
-feeding insects, or food and water contamination. Terrorist may choose to use biolo-
gical weapons to achieve their goals because bioterrorism gives the biggest ,,bang” for
the buck. For instance, use of conventional weapons would cost an estimated $2,000
per square kilometer, nuclear weapons would cost $800, chemical weapons — $600,
and biological weapons would only cost an estimated $1 per square kilometer. Repor-
tedly, many of these agents would be relatively easy to prepare and easy to hide.
Their use would also allow for bioterrorists to protect themselves and escape before
any illness is detected. The most attractive feature of bioweapons, however, maybe
the tremendous psychological impact that their use, or threatened use, would cause on
the population.
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Beata Walewska

Prawo ochrony srodowiska i jego rola
dla malego i Sredniego biznesu

1. Wstep

Problematyka prawa ochrony srodowiska i jego znaczenia dla podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza jest zawsze w mniejszym lub wickszym zakresie zwigzana z korzysta-
niem z zasobow srodowiska — przedsigbiorca jest nie tylko beneficjentem, ale rowniez zobo-
wiagzanym do wypelniania warunkéw zawartych w decyzjach administracyjnych. Prawo
ochrony srodowiska to obecnie bardzo rozbudowany system przepisow, stwarzajacych duze
problemy w interpretacji i stosowaniu nawet dla fachowcow. Wynika to z ciaglego rozwoju
tych norm poprzez obejmowanie regulacja nowych zagadnien, poszukiwanie nowych, sku-
teczniejszych rozwigzan prawnych, coraz szerszego oddziatywania prawa mig¢dzynarodowe-
go. Powoduje to koniecznos$¢ spogladania na przepisy i ich stosowanie w sposob cato$ciowy,
czego przyktadem jest podstawowy akt w systemie zrodel prawa ochrony srodowiska —
ustawa Prawo ochrony srodowiska z 27 kwietnia 2001 r. Dotyczy ona w swojej zasadniczej
tresci przede wszystkim kwestii ogdlnych wiazacych si¢ z konstrukeja systemu norm prawa
ochrony srodowiska, ich interpretacja i stosowaniem oraz trescia wynikajacych z nich zadan
i obowiazkow obciazajacych rozne podmioty, w tym przedsigbiorcow. Jest to obszerny akt
prawny (442 artykuty), ktory wprowadza pewien porzadek prawny do calego systemu zrodet
prawa ochrony $rodowiska — postrzeganie, interpretowanie i stosowanie przepisoéw zawar-
tych w ustawach szczegdétowych musi uwzgledniaé jej postanowienia, gdyz zamieszczone
np. w tytule pierwszym przepisy ogolne maja charakter przepisow ogdlnych nie tylko w od-
niesieniu do tej ustawy, lecz takze do calej regulacji prawnej ochrony srodowiska, a najistot-
niejsze z punktu widzenia podmiotow korzystajacych ze srodowiska sa przepisy tytutu piatego
(,,Srodki finansowo-prawne”), rowniez wspélne dla ustawy Prawo wodne, ustawy o odpa-
dach.

Procesu tworzenia regulacji prawnej nie mozna uzna¢ za zakonczony, gdyz konieczne sa
liczne korekty. Przewidzial to ustawodawca, uchwalajac ustawe z 27 lipca 2001 r. o wprowa-
dzeniu ustawy Prawo ochrony srodowiska, ustawy o odpadach oraz zmianie niektorych
ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085) —bedaca ,,;Jacznikiem” pomigdzy starym i nowym systemem
zrédel prawa ochrony $srodowiska. Okresla ona pozniejsze niz 1 stycznia 2002 r. terminy
wprowadzenia w zycie niektorych instrumentéw ochrony srodowiska.

Przepisy tej ustawy tworza rodzaj ,,kalendarza ekologicznego”, w ktérym wdrozenie no-
wych mechanizméw prawnych nastepuje sukcesywnie do 31 grudnia 2010 r.

W przedstawionej przeze mnie pracy skupi¢ si¢ na zasygnalizowaniu kierunkéw zmian,
jakie nastapity w ustawodawstwie polskim po 2001 r. — roku przelomowym, w ktérym uchwa-
lono kilkanascie ustaw, m in. takich jak wyzej wymienione. Na przyczyny tej fundamentalnej
zmiany ztozyly si¢ nie tylko aspiracje Polski do cztonkostwa w UE, co zgodnie z postanowie-
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niami ukladu stowarzyszeniowego z 16 grudnia 1991 roku wiazato si¢ z implementacja do
prawa polskiego dyrektyw unijnych, lecz réwniez wdrozenie konstytucyjnych zatozen ochro-
ny srodowiska (Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. uznana zostata za najbardziej ekologiczna
w Europie) i z przyczynami, ktore ogdlnie mozna okresli¢ mianem cywilizacyjnych.

2. Zarys ewolucji prawa ochrony Srodowiska
z punktu widzenia nauk ekonomicznych

Wspotczesny stan wiedzy ekologicznej podwaza tradycyjne poglady ekonomiczne. We-
dlug klasycznej teorii wartos$ci zasoby naturalne same w sobie nie przedstawialy wartosci
ekonomicznej, okreslano je mianem ,,dobr wolnych” (niewyczerpalnych, niezniszczalnych).
Ostatnie ¢wieréwiecze zweryfikowato wiele pogladow i doprowadzito do powstania nowych
teorii ekonomicznych. Wspdtczesni ekonomisci uznali, ze zasoby $srodowiska naturalnego,
mimo ich niepetnej mierzalnosci, wchodza obok mierzalnego majatku narodowego w sktad
bogactwa narodowego i przyczyniaja si¢ do rozwoju gospodarczego kraju. Konieczne bylo
wprowadzenie barier stanowiacych ograniczenia prawne wynikajace z potrzeby ochrony sro-
dowiska, realizowanych za pomoca takich instrumentdw jak oplaty ekologiczne za korzysta-
nie ze srodowiska badz kary pienig¢zne za jego niszczenie i tamanie przepisow ochrony srodo-
wiska. Innym waznym wynikiem nowych tendencji w ekonomice srodowiska jest wprowadzenie
do ochrony srodowiska zasad rachunku ekonomicznego, ktore polegaja na ekonomicznej
wycenie poszczegolnych sktadnikow srodowiska, w tym rachunku strat i zyskow ekologicz-
nych. Na tych ekonomicznych przestankach opiera si¢ zawarta w prawie ochrony $rodowi-
ska zasada sprawstwa, polegajaca na obowigzku naprawy przez sprawce strat ekologicznych
i wlaczenia kosztow ochrony srodowiska w koszty dzialalnosci gospodarczej. Zasada ,,zanie-
czyszczajacy placi” (ang. PPP — polluter pays principle) jest jedna z najwazniejszych, od
dawna stosowanych zasad ochrony srodowiska w UE. Zostala ujeta w Prawie ochrony
Srodowiska (dalej: POS) w artykule 7 dwojako:

a) kto powoduje zanieczyszczenie srodowiska, ponosi koszty usunigcia skutkow tego
zanieczyszczenia,

b) kto moze spowodowaé zanieczyszczenie Srodowiska, ponosi koszty zapobiegania temu
zanieczyszczeniu.

Aktualnie obowiazujaca ustawa POS zreasumowata sytuacje, w ktorych naktada si¢ admi-
nistracyjne kary pieni¢zne. Sa one nieodtacznie zwiazane z odpowiedzialnoscia administra-
cyjna, czyli zasada ponoszenia przez podmiot korzystajacy ze srodowiska (osobe fizyczna
lub jednostke organizacyjng) przewidzianych prawem konsekwencji (sankcji ustalanych i eg-
zekwowanych przez organy administracji publicznej) za zdarzenia lub stan rzeczy, dziatania
lub zaniechania podlegajace ujemnej kwalifikacji normatywnej i przypisane okreslonemu pod-
miotowi. Najbardziej rozwinigte podstawy prawne z zakresu odpowiedzialnosci administra-
cyjnej maja w polskim systemie prawym sankcje zwiazane z funkcja reglamentacyjno-ochronng
prawa w ochronie srodowiska'.

Kary pienig¢zne, jako sankcja i forma odpowiedzialnosci, obcigzaja nie koszty, lecz wynik
finansowy przedsigbiorstwa, a wigc nie moga by¢ przerzucane na konsumentéw przez me-

'R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 2004, s. 136—137.
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chanizm cenowy. Sa one atrakcyjne jako instrument oddziatywania na podmioty gospodar-
cze wynikajacy z ich wielofunkcyjnosci.

Jako przyktad mozna podac:

a) funkcj¢ prewencyjna — polega ona na tym, ze przez negatywne konsekwencje w sferze
majatkowej stymuluje podejmowanie dzialan zapobiegajacych ptaceniu kar (poprzez np. in-
stalacj¢ urzadzen ochronnych, uporzadkowanie gospodarki odpadami), a tym samym zmniej-
sza uciazliwos$¢ dla srodowiska;

b) funkcj¢ represyjna — w ktorej kary obciazaja wynik ekonomiczny przedsigbiorstwa,
zwickszaja podstawe opodatkowania podatkiem dochodowym, stanowiac tzw. podwojne opo-
datkowanie.

3. Obowiazki podmiotow korzystajacych ze Srodowiska
na podstawie ustawy Prawo ochrony srodowiska

Zgodnie z ustawa Prawo ochrony srodowiska podmiotem korzystajacym ze srodowiska
jest kazdy:

a) przedsigbiorca w rozumieniu ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. — ustawa o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej;

b) osoba prowadzaca dziatalno$¢ wytworcza w rolnictwie w zakresie upraw rolnych, cho-
wu i hodowli zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, le$nictwa i rybactwa srédladowego;

¢) osoba wykonujaca zawod medyczny w ramach indywidualnej praktyki lub indywidual-
nej specjalistycznej praktyki;

d) osoba fizyczna korzystajaca ze sSrodowiska w zakresie, w jakim korzystanie ze sSrodowi-
ska wymaga pozwolenia.

3.1. Obowiazek posiadania zezwolenia

Polskie prawo ochrony $rodowiska wyznacza wobec podmiotéw szereg waznych obo-
wiazkow. System ten obliguje podmioty do regulacji stanu formalno-prawnego zaktadu w za-
kresie ochrony $rodowiska, w tym do szczegdlnej ochrony:

a) powietrza atmosferycznego przed emisjq zanieczyszczen pylowych i gazowych;

b) wod i ziemi przed $ciekami;

¢) wod powierzchniowych i podziemnych przed nadmierna i niewlasciwa eksploatacja;

d) przed odpadami i wlasciwego gospodarowania odpadami niebezpiecznymi i pozostatymi;

e) przed halasem;

f) przed promieniowaniem.

Podmiot korzystajacy ze srodowiska w ww. zakresie ma obowiazek uzyskania:

a) pozwolenia na emisj¢ pytéw i gazéw do powietrza;

b) pozwolenia wodnoprawnego na pobor wod powierzchniowych Iub podziemnych, pozwo-
lenia na wytwarzanie odpadéw lub decyzj¢ zatwierdzajaca program gospodarki odpadami nie-
bezpiecznymi oraz/lub potwierdzenia przedtozenia informacji o wytwarzanych odpadach oraz
sposobach gospodarowania wytworzonymi odpadami (nie dotyczy odpadéw komunalnych);

¢) decyzji o dopuszczalnym poziomie hatasu w srodowisku (jezeli stwierdzono w otocze-
niu zaktadu nadmierny halas, co wynika ze skarg sasiadow lub najczesciej dziatan kontrol-
nych organéw WIOS i/lub starosty).



104 Beata Walewska

Duze zaklady produkcyjne i instalacje, ktorych funkcjonowanie ze wzgledu na rodzaj
i skale prowadzonej w nich dziatalno$ci moze powodowaé znaczne zanieczyszczenie srodo-
wiska, powinny posiada¢ pozwolenie zintegrowane, ktore zastepuje wszystkie powyzsze
pozwolenia. Typy instalacji zaktadow, ktére wymagaja przeprowadzenia postgpowania zinte-
growanego, wymienione sa w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 26 lipca 2002 r.
w sprawie rodzajow instalacji mogacych powodowac znaczne zanieczyszczenie poszczegol-
nych elementéw przyrodniczych albo srodowiska jako catosci.

Jest to szczegdlny rodzaj pozwolenia na wprowadzanie do srodowiska substancji lub
energii do wszystkich komponentéow srodowiska przy zachowaniu wymogoéw ochrony $ro-
dowiska wg zasad tzw. najlepszych dostgpnych technik (ang. Best Available Techniques —
BAT):

a) najlepsze (Best) — najbardziej efektywne w osiaganiu wysokiego ogoélnego poziomu
ochrony srodowiska jako catosci;

b) dostgpne (Available) — opracowane na skale umozliwiajaca wdrazanie w danym sekto-
rze, przy zachowaniu ekonomicznych i technicznych warunkéw prowadzenia;

¢) techniki (Techniques) — zarowno same technologie, jak i sposéb, w jaki funkcjonuje
lub jest obstugiwana instalacja.

3.2. Obowiazek oplat za korzystanie ze Srodowiska

Oplaty nalezy regularnie wnosi¢ na konto wlasciwego urzedu marszatkowskiego za:

a) wprowadzanie gazow i pytow do powietrza atmosferycznego;

b) pobdr wod z wlasnych ujeé (studni);

¢) wprowadzanie $ciekow do wod lub do ziemi, przy czym nalezy pamigtac, ze Scickami sa
rowniez wody opadowe lub roztopowe ujete w systemy kanalizacyjne;

d) skfadowanie odpadow, w tym réwniez za czasowe gromadzenie (magazynowanie), jeze-
li przedsigbiorca nie posiada zezwolenia na wytwarzanie odpadow.

W prawie polskim funkcjonuje bezdecyzyjny tryb uiszczania oplat za korzystanie ze sro-
dowiska. Przedsigbiorca we wlasnym zakresie nalicza wysokos$¢ oplat i wplaca je na rachu-
nek redystrybucyjny wiasciwego urzedu marszalkowskiego.

System optat za korzystanie ze srodowiska jest $cisle zwigzany z prawem pozwolen emi-
syjnych. Jesli podmiot nie posiada obowiazkowych pozwolen, ponosi oplaty podwyzszone,
np. za wprowadzanie do powietrza gazow lub pylow, pobér wod lub wprowadzanie $ciekdw
do wod lub do ziemi o 500%. Nie wnosi si¢ jednak oplat z tytutu tych rodzajow korzystania
ze srodowiska, ktorych wysoko$é (potroczna) wnoszona na rachunek urzedu marszatkow-
skiego nie przekracza 400 zl. Jedyna podstawa takiego zwolnienia jest dokument (wykaz)
potwierdzajacy naliczenie przedtozony we wlasciwym urzedzie marszatkowskim.

Wykazy, na podstawie ktorych ustalono wysokosé podatkow, przedktada sie w terminie
ich wniesienia:

a) za korzystanie ze Srodowiska (powietrze, woda, $cieki) — wlasciwemu marszatkowi
wojewddztwa;

b) za sktadowanie odpadow — takze wojtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta wia-
Sciwemu ze wzgledu na miejsce sktadowania odpadow.

Jezeli przedsigbiorca ma uregulowany stan formalno-prawny zaktadu w zakresie gospo-
darowania odpadami i nie prowadzi sktadowania odpadéw na skladowiskach, nie ponosi
opfat za sktadowanie.
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Do regularnego i terminowego uiszczania optat Srodowiskowych zmuszaja rozlegle czyn-
niki ekonomiczne i egzekucyjne. Sq to:

a) karna optata podwyzszona za brak obowiazkowych pozwolen na ,,emisj¢ do powie-
trza”, ,,pobor wod” i ,,odprowadzanie Sciekow” — w wysokosci 500% naleznej oplaty podsta-
WOwej;

b) karna optata podwyzszona za brak decyzji z zakresu gospodarki odpadami, w tym
sktadowanie i magazynowanie bez decyzji urzgdowych, sktadowanie w miejscach na ten cel
nie przeznaczonych oraz pozbycie si¢ odpadéw niezgodne z prawem (wlacznie z oddaniem
go odbiorcy, ktéry nie posiada zezwolenia na odbidr odpaddéw) — naliczang za kazda dobe
sktadowania lub magazynowania;

¢) ustawowe odsetki karne z tytutu nieterminowego wniesienia oplat;

d) mandat karny podczas kontroli za zlamanie prawa;

e) kara pieniezna, ktora naktada w drodze decyzji Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodo-
wiska w razie przekroczenia wartosci dopuszczalnych okreslonych w posiadanych pozwole-
niach §rodowiskowych, w tym réowniez za emisj¢ hatasu do srodowiska ustalong w decyzji
poziomow dopuszczalnych;

f) ponoszenie konsekwencji z delegacji ustawy Prawo ochrony srodowiska do ustawy
Ordynacja podatkowa (Dziat 1) w zakresie ponoszenia oplat oraz administracyjnych kar
pieni¢znych.

Z kolei optlate eksploatacyjna w prawie geologicznym i gérniczym nalezy rozpatrywac
jako optlate szczegolna za korzystanie z jednego tylko elementu przyrodniczego — kopalin
(obowiazek jej uiszczenia ma przedsigbiorca). Wyzej wymieniong oplatg uiszcza si¢ w sposdb
nastepczy za wydobyte kopaliny w przeciwienstwie do optat za korzystanie ze srodowiska,
ktére uiszeza si¢ w sposob uprzedni.

Oplata produktowa i depozytowa uregulowana zostata w ustawie z 11 marca 2001 r.
o obowiazkach przedsigbiorcéw w zakresie gospodarowania niektorymi odpadami oraz o opla-
cie produktowej i depozytowej.

Oplate produktowg zobowiazane sa uiszcza¢ podmioty importujace lub wytwarzajace pro-
dukty wymienione w zalaczniku do ww. ustawy. Przedsigbiorcy sa zobowiazani zapewnic
odzysk (recykling odpadow opakowaniowych i pouzytkowych). Optate t¢ oblicza si¢, biorac
pod uwagge wysokos¢ stawki, a takze réznicg migdzy wymaganym poziomem odzysku odpa-
dow i ich recyklingu a faktycznym poziomem.

Zakres oplaty depozytowej (podmiotowy i przedmiotowy) jest ograniczony. Moze jej
zadaé sprzedawca detaliczny akumulatora otowiowego (kwasowego) od kupujacego, jezeli
kupujacy nie przekazal mu zuzytego akumulatora przy kupnie nowego.

Ewidencje, do prowadzenia ktérych zobowiazuje prawo, obejmuja:

a) rodzaje i ilosci gazoéw 1 pytow wprowadzanych do powietrza oraz dane, na podstawie
ktérych okreslono te ilosci (wyniki pomiardw, atesty i karty wyrobow, materiatow, paliw,
surowcow itp.);

b) ilosci i jako$¢ pobranej wody powierzchniowej i/lub podziemnej (odczyty wodomierzy,
protokoty badan laboratoryjnych);

c) ilos¢, stan i sklad $ciekéw wprowadzanych do waéd Iub do ziemi (protokoty badan
laboratoryjnych, protokotly z kontroli);

d) wielkosci, sposoby i rodzaje zagospodarowania terenu, z ktérego odprowadzane sa
Scieki, tj. wody opadowe lub roztopowe, ujgte w systemy kanalizacyjne pochodzace z tere-
néw zanieczyszczonych;

e) odpady, za wyjatkiem odpadow komunalnych (nie dotyczy podmiotéw, o ktérych mowa
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w ustawie z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach), w tym
karty ewidencji odpadow (karty prowadza na ustawowych formularzach podmioty wytwarza-
jace powyzej 100 kg odpadow niebezpiecznych i/lub powyzej 5 ton odpadéw innych niz
niebezpieczne nie bedace odpadami komunalnymi), karty przekazania odpadow (wszystkie
podmioty), zbiorcze zestawienie danych o rodzajach i ilosci odpaddéw (na ustawowych for-
mularzach), ktére przekazuje si¢ marszatkowi wojewddztwa w terminie do konca potrocza
nowego roku — za poprzedni rok kalendarzowy;

f) wielkosci poziomdéw halasu w srodowisku oraz szczegdty dotyczace emisji i remisji
w odniesieniu do terendw chronionych — jezeli pozwolenie o dopuszczalnym poziomie hata-
su w srodowisku zostato wydane (wyniki pomiaréw okresowych i kontrolnych).

4. Instrumenty prawne nalezace do tzw. drugiej generacji
Srodk6éw administracyjno-prawnych

Procedura ocen oddziatywania na srodowisko (dalej: OOS) jest instrumentem umozliwiaja-
cym kompleksowa i prewencyjna polityk¢ ochrony srodowiska, procedura z udziatem spote-
czenstwa. Jest to instytucja nalezaca do tzw. ,,drugiej generacji” instrumentéw prawnych polityki
ochrony $rodowiska. Pojawily si¢ one w odpowiedzi na ograniczenia charakterystyczne dla
pierwszego etapu rozwoju prawa ochrony srodowiska. Instrumenty takie jak zakazy, odszkodo-
wania, normy emisji, standardy jakosci w miar¢ narastania problematyki staly si¢ niewystarcza-
jace. Wynikalo to z dwoch wspdlnych im cech: koncentracji na reagowaniu na skutki szkodliwej
dzialalnosci, a nie zapobieganie jej; zajmowanie si¢ odrgbnie poszczegdlnymi elementami $ro-
dowiska (np. powietrze, woda, gleba) Iub poszczegdlnymi ucigzliwosciami. Pojawita si¢ ko-
niecznos¢ przewidywania i zapobiegania szkodom w srodowisku juz na etapie planowania
potencjalnie szkodliwej dziatalnosci. Celem ocen oddziatywania na sSrodowisko jest zagwaran-
towanie, ze podejmujac dziatalno$¢ mogaca znaczaco oddziatywac na $rodowisko, dysponuje
si¢ niezbednymi informacjami na temat rodzaju, zakresu, skutkow tego oddziatywania oraz
uwzglednia si¢ wynikajace wnioski dla podejmowanych dzialan. Najwazniejszym z pozytyw-
nych efektow zwiekszenia udziatu spotecznego w procedurze OOS (rozwdj systemu tzw. demo-
kracji uczestniczacej w Polsce 1 zwigkszenie roli spoteczenstwa w procesach decyzyjnych,
sposobie zarzadzania ochrong srodowiska), z punktu widzenia przedsigbiorcy i szeroko pojetej
dziatalnosci inwestycyjnej, jest uniknigcie bledéw w procesie lokalizacyjnym i zwigkszenie pew-
nosci inwestora, ze jego projekt zostanie wykonany zgodnie z ustalonym wczesniej harmono-
gramem, a protesty spoteczne nie zablokuja prowadzonej przez niego dziatalnosci.

Innym $rodkiem bedacym wyrazem holistycznego podejscia do srodowiska zgodnie ze
Swiatowymi tendencjami jest pozwolenie zintegrowane — decyzja administracyjna ksztattuja-
ca sytuacj¢ prawng przedsigbiorcy i ustalajaca warunki korzystania ze srodowiska. Pozwole-
nie zintegrowane jest pozwoleniem obejmujacym w jednej decyzji zezwolenie na wprowadzanie
substancji i energii z instalacji do wszystkich komponentéow $rodowiska przy zachowaniu
zasad najlepszej dostgpnej techniki. Podstawa wprowadzenia obowiazku uzyskania pozwole-
nia zintegrowanego jest Dyrektywa IPPC z 24 wrzesnia 1996 roku, dotyczaca zintegrowanego
zapobiegania i ograniczenia zanieczyszczen. Pozwolenia zintegrowanego wymaga prowadze-
nie instalacji, ktorej funkcjonowanie ze wzgledu na rodzaj i skalg prowadzonej przez nia
dziatalno$ci moze powodowac znaczne zanieczyszczenie poszczegdlnych elementow przy-
rodniczych albo srodowiska jako catosci.

Nowatorskim rozwigzaniem wprowadzonym do naszego ustawodawstwa sa programy
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dostosowawcze zblizone forma do polskiego vacatio legis, od dawna stosowane w krajach
UE. Sa rozwiazaniem kompromisowym, konczacym proces negocjacyjny w ,,obszarze §rodo-
wisko”. Program dostosowawczy jest wynegocjowanym indywidualnie, szczegétowym har-
monogramem rzeczowo-finansowym realizacji obowiazkow zwiazanych z ochrong srodowiska
przez prowadzacego instalacj¢. Gléwnym powodem ubiegania si¢ o okresy przejsciowe sa
koszty wdrozenia prawa wspdlnotowego, ktére musza by¢ rozlozone w czasie. Zastosowanie
ich wymuszaja nie tylko wzgledy ekologiczne, ale gtéwnie ekonomiczne i finansowe, unie-
mozliwiajace szybkie wprowadzenie w zycie kosztownych wymagan prawnych ochrony $ro-
dowiska bez potrzeby zawieszania calego zawierajacego je aktu prawnego, lecz tylko czgsci
jego elementow, i to w odniesieniu do niektorych podmiotéw (przedsigbiorcéw spetniaja-
cych wymagania ustawowe zawarte w Tytule VIII POS).

5. Korzysci zwigzane z dostosowaniem si¢ do wymagan POS

Wdrozenie wymagan kryteriow unijnych w Polsce spowodowalo, ze uzyskanie pomocy
publicznej na dzialania w zakresie ochrony srodowiska przez podmioty prywatne jest uta-
twione. Takie wsparcie, w granicach przewidzianych przez przepisy UE, udzielane jest przez
fundusze ekologiczne i $rodki funduszy strukturalnych UE. Przykladem tego ostatniego jest
wlaczenie zadan z zakresu ochrony $rodowiska do sektorowego programu operacyjnego
,wzrost konkurencyjnosci przedsigbiorstw”. Pomoc w ramach tego programu jest adresowa-
na do duzych, $rednich i matych przedsigbiorstw. Ta czg¢$cig unijnych funduszy zarzadza
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

Innym zZrédtem unijnych funduszy jest fundusz kohezyjny (spdjnosci), okreslany mianem
instrumentu zarzadzania strukturalnego, skierowany do panstw cztonkowskich, ktorych srednia
PKB na jednego mieszkanca nie przekracza 90% sredniego PKB wszystkich krajow UE. Od-
biorcami $rodkéw finansowych tego funduszu sa podmioty publiczne, natomiast przedsig-
biorstwa prywatne moga by¢ wykonawcami kontraktow dla projektow, ktore otrzymaly
dofinansowanie.

Rowniez Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (ERDF — European Regional Deve-
lopment Fund) niweluje dysproporcje na poziomie rozwoju regionalnego krajéw nalezacych
do UE. Wspotfinansuje zarowno male projekty lokalne, jak i projekty duze w zakresie:

a) tworzenia i zabezpieczenia trwalych miejsc pracy, jak tez rozwoju dziatalnosci srednich
i malych przedsigbiorstw;

b) inwestycji w infrastrukturg techniczna;

¢) inwestycji stuzacych ochronie srodowiska.

Dostosowanie do wymagan unijnych to nie tylko koszt, ale rowniez liczne korzysci dla
polskich przedsigbiorstw. Realizacja programu dostosowawczego stwarza w Polsce ogromny
rynek na produkcj¢ i ushugi w obszarze ochrony srodowiska. Szczego6lna szans¢ na tym
rynku maja firmy, ktore dysponuja doswiadczeniem w dziatalnosci na obszarze Polski i tere-
nie UE, i te, ktore oferuja tansze krajowe technologie ochrony srodowiska. Mimo ze firmy
krajowe na tym rynku konkuruja z przedsigbiorstwami UE, ich przewaga polega na dobrej
znajomosci rynku lokalnego. Jest to korzystne nie tylko dla firm produkujacych urzadzenia
ochrony srodowiska czy przedsigbiorstw budowlanych, zwigkszyt si¢ takze rynek na ustugi
doradcze i konsultingowe, wykonywanie prac projektowych, studidw technicznych. Korzys¢,
jaka osiagaja polscy przedsigbiorcy w wyniku realizacji inwestycji ochronnych, to takze
dostep do rynku UE. Przedsigbiorstwa, ktore podporzadkuja si¢ wymaganiom dyrektywy
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IPPC i dokonaja zmian technologicznych, stang si¢ konkurencyjne. Te przedsigbiorstwa,
ktére zdecyduja si¢ na wdrazanie systemow zarzadzania srodowiskowego opartych na syste-
mie ISO 14001 czy EMAS, maja szans¢ na wygranie z konkurencja i nie bedzie to dodatkowy
koszt prowadzonej dziatalnosci. Zgodnie z norma ISO system zarzadzania srodowiskowego
jest integralng czgscia systemu zarzadzania przedsigbiorstwem. Norma zaleca, aby wszystkie
podstawowe elementy tego systemu, czyli struktura, odpowiedzialnos¢, procedury i srodki
umozliwiajace wdrazanie polityki ekologicznej, byly spdjne z innymi funkcjami firmy i cata
strategia jej rozwoju. System zarzadzania srodowiskowego jest stalym procesem pozwalaja-
cym na osiagnigcie ciaglych ulepszen, ktorych zakres jest okreslony przez samo przedsig-
biorstwo. Inwestorzy chcacy zainwestowa¢ w firme¢ coraz czg$ciej sa zainteresowani jej
statusem srodowiskowym. Dysponujac certyfikatem ISO, przedsigbiorcy sygnalizuja, ze przy-
szly inwestor nie bedzie musial ponosi¢ olbrzymich kosztéw zwiazanych z oczyszczaniem
srodowiska.

Do najwazniejszych korzysci zwigzanych z zintegrowaniem systemu zarzadzania srodowi-
skowego z systemem zarzadzania firma naleza:

a) spoleczna akceptacja funkcjonowania przedsigbiorstwa;

b) podniesienie renomy przedsigbiorstwa wsrod klientdw;

¢) podniesienie wiarygodnosci przedsigbiorstwva w oczach partnerow;

d) motywacja zatogi;

¢) minimalizacja kosztoéw prowadzenia przedsigbiorstwa, np. poprzez ograniczenie zanie-
czyszczen;

f) zdobycie przewagi nad konkurencja (firmy przodujace w nowoczesnych rozwigzaniach
popieraja zaostrzenie norm dotyczacych ochrony srodowiska);

g) ulatwienie dostepu do kapitatu;

h) utatwienie uzyskania zezwolen na prowadzenie dziatalnosci;

1) zwigkszenie bezpieczenstwa pracy w przedsigbiorstwie;

j) redukcja kosztow transportu, sktadowania i pakowania;

k) tworzenie nowych produktéw i technologii opartych na procesach przyjaznych srodo-
wisku?.

Posiadany certyfikat ISO 14001 potwierdza, ze istotne aspekty srodowiskowe przedsig-
biorstwa sa pod stata kontrola. Ma to wpltyw na wysokos¢ stawek ubezpieczeniowych, gdyz
firmy ubezpieczeniowe, oceniajac ryzyko zanieczyszczenia sSrodowiska, biora pod uwagg po-
siadanie certyfikatu. Obecnie wymagania norm ISO 9001 oraz ISO 14001 stosowane sa na
zasadzie dobrowolnosci. Dobrowolnos¢ ta ze wzglgdu na rosnaca konkurencyjnosé na ryn-
kach oraz stan srodowiska naturalnego moze by¢ tylko formalna. Na pewno w przysztosci
bedzie to warunek istnienia przedsigbiorstwa.

Wprowadzenie prawa horyzontalnego UE (OOS, swobodny dostep do informacji o $ro-
dowisku) to rowniez korzys¢. Objecie obowiazkiem wykonywania ocen oddzialywania na
srodowisko projektow inwestycji budzacych zwykle kontrowersje i koniecznos¢ uwzglednia-
nia w tym procesie opinii spolecznej pozwoli na rozwigzywanie tych konfliktow w fazie
projektowania inwestycji.

2S.Czaja, E. Ty tkiewicz Funkcjonowanie firm i samorzqdow terytorialnychw warunkach UE,
Watbrzych 2000.
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6. Zakonczenie

Czy w nadchodzacych latach przewaza¢ beda koszty, czy korzysci zwiazane z dostosowa-
niem do wymagan ekologicznych prawa europejskiego, w duzym stopniu decydowa¢ beda
przedsigbiorcy. Jezeli beda traktowaé obowigzek podporzadkowania si¢ przepisom ekologicz-
nym jako barier¢ prowadzonej dzialalnosci, to przewaza koszty. Jezeli jednak przez wdrazanie
systemow zarzadzania ochrong srodowiska i realizacj¢ niezb¢dnych dziatan dostrzega szanse
na wygranie z konkurencja, jesli skutecznie bgda pozyskiwaé srodki finansowe na realizacjg
tych prac, to wdrozenie nowych wymagan przyniesie im korzy$¢. Z pewnoscia dzigki temu
skorzystaja réwniez mieszkancy naszego kraju — dzigki poprawie jakosSci zycia, stworzeniu
nowych miejsc pracy i oparciu gospodarki na nowoczesnych rozwiazaniach i technologiach.
W chwili obecnej mozemy zauwazy¢ wzrost konkurencyjnosci polskich przedsigbiorstw na
rynku globalnym.

Paradoksalnie sytuacja ekologiczna Polski spowodowana wieloletnig gospodarka pla-
nowa przyniosta rowniez pewne plusy, np. niskie zuzycie nawozow sztucznych i srodkow
ochrony roslin powoduje, ze zdrowe, ekologiczne polskie produkty zywnosciowe sg doce-
niane i poszukiwane na wspolnym rynku europejskim.

Dzieta regulacji prawa ochrony $rodowiska nie sposéb traktowac jako zakonczonego.
Swiadcza o tym liczne nowelizacje. Korekty z tym zwiazane sa spowodowane dostosowa-
niem ich do realiéw polskich, dlatego tez utatwieniem dla przedsigbiorcéw jest korzystanie
z pomocy specjalistow w dziedzinie prawa ochrony $rodowiska, zatrudnianie ich w swoich
firmach — co tez w koncowym efekcie moze by¢ ocenione jako zysk.

SUMMARY
Economic aspects of environmental protection law

Environmental law is a body of law, which is a system of complex and interlocking
statutes, common law, treaties, conventions, regulations and policies which seek to
protect the environment which may be affected, impacted or endangered by human
activities. Environmental law regulate the quantity and nature of impacts of human
activities: for example, setting allowable levels of pollution or requiring permits for
potentially harmful activities. In recent years, environmental law has become seen as
a critical means of promoting sustainable development (or ,sustainability”). Policy
concepts such as the precautionary principle, public participation, environmental ju-
stice, and the polluter pays principle have informed many environmental law reforms
in this respect.
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Terroryzm w epoce postzimnowojennej

1. Wstep

Obalenie muru berlinskiego w 1989 r. zakonczyto ponad czterdziestoletni okres bipolarne-
go podziatu $wiata. Wszystko zdawato si¢ wskazywac, iz wreszcie oddalita si¢ grozba maso-
wej zaglady calej ludzkosci. Zwolennicy tej teorii musieli jednak wzglednie szybko
zweryfikowac swoje twierdzenia. Rozpad Bloku Wschodniego i przedtuzajaca si¢ polityczna
proznia w niektorych panstwach poradzieckiego regionu zrodzity nowe napigcia i konflikty.
Wojna w Zatoce Perskiej pomimo zwycigstwa uswiadomila cywilizacji zachodniej, jak po-
wazna sita polityczno-militarng stajq si¢ panstwa islamskie. Konflikt w bylej Jugostawii wzbu-
rzyl calg spotecznos¢ miedzynarodowa czystkami etnicznymi, ktéore — wydawatoby si¢ —
nalezaty juz do mrocznej historii Europy .

Wielu specjalistéw od stosunkéw miedzynarodowych i prawa stworzyto wizj¢ spoleczen-
stwa informatycznego, w ktorym nie bedzie konfliktow i wojen, tylko pokojowa, oparta na
nowoczesnej technologii wspotegzystencja. Migdzynarodowa rzeczywisto$¢ wskazuje jed-
nak na zupetnie inne tendencje. W polityce zagranicznej oraz wewngtrznej wspolczesnych
panstw istniejq i zawsze istnie¢ beda dziedziny prowadzace do otwartej lub ukrytej konfron-
tacji. Powstata ogromna ilo$¢ potencjalnych zagrozen, przed jakimi stanat swiat na progu
nowego milenium, a terroryzm dzigki postepujacej globalizacji otrzymat instrumenty oddziaty-
wania, jakimi nigdy wczesniej nie dysponowat.

2. Bron masowego razenia i terroryzm

Po zakonczeniu zimnej wojny stuzby bezpieczenstwa z coraz wigkszym niepokojem sledza
postepy w rozprzestrzenianiu si¢ broni masowego razenia. Niekontrolowane rozprzestrzenia-
nie takich zbrojen stanowi istotne z punktu widzenia bezpieczenstwa §wiatowego zagrozenie.
Posiadanie broni masowego razenia traktowane jest przez wiele krajow jako skuteczny element
odstraszania potencjalnych wrogoéw oraz wyznacznik migdzynarodowej pozycji panstwa.

Wspolczesnie wystepujace grupy terrorystyczne juz wielokrotnie staraty si¢ zdoby¢ bron
masowej zagltady, na razie jednak bez powodzenia. Obawa swiatowych ekspertow od terrory-
zmu o mozliwo$¢ dostepu organizacji terrorystycznych do broni nuklearnej nie jest bezza-
sadna. Nieustabilizowana sytuacja w Rosji, panstwie posiadajacym arsenal nuklearny, brak
dostatecznej kontroli nad zasobami nuklearnymi w bylych republikach ZSRR uzasadniaja

'J. Gizinski, Globus Hungtingtona, ,,Wprost” z 5 pazdziernika 1999 ., s. 78—79.
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wystapienie takiego zagrozenia i katastroficzne wizje. Uzbrojenie terrorystdw w $rodki maso-
wej zaglady to wynik rozwoju nauki i techniki. Bron jadrowa mozna bez problemu skonstru-
owa¢ niemal ,,domowym sposobem”2,

W opinii B. Hoffmana grozba wojny jadrowej pomigdzy mocarstwami ustapita miejsca
mozliwosci ataku terrorystycznego za pomocg srodkow masowego razenia. Wzrost religijnej
motywacji ze strony fundamentalistow islamskich oraz apokaliptycznych sekt religijnych
wyraznie przyczynit si¢ do wzrostu liczby ofiar i szkod spowodowanych przez migdzynaro-
dowy terroryzm. Ponadto zaczyna zanikaé wiele ograniczen (ideologicznych oraz technolo-
gicznych), ktore wezesniej powstrzymywaly terrorystow od uzycia broni masowej zagtady.

Cechy charakterystyczne i sposob rozumowania cztonkow terrorystycznych organizacji reli-
gijnych czy pseudoreligijnych w wielu elementach jest zdecydowanie odmienny od organizacji
swieckich — co sugeruje, iz to wiasnie terrorysci religijni naleza do najbardziej prawdopodob-
nych niepanstwowych zrzeszen, ktore zdecyduja sie wykorzysta¢ bron masowego zniszczenia.

Peter Bracken — byly analityk CIA, pdzniej doradca prezydenta G. Busha juniora — sfor-
mulowal pojecie ,,technologii zaktocajacych”. W jego ocenie Zachod jest zbyt pewny swojej
przewagi technologicznej nad reszta $wiata, zeby zwroci¢ uwagge na to, iz dystans — pomimo
7e wciaz bezpieczny — zmniejsza si¢ btyskawicznie. Panstwa takie jak Iran, Irak, Korea Pol-
nocna, Pakistan czy Syria maja rozbudowane programy budowy zbrojen chemicznych oraz
biologicznych (tzw. bron jadrowa biednych), w istocie stanowiacych technologi¢ zakldca-
jaca, niwelujaca przewage cywilizacji zachodniej nad mniej rozwinietymi technologicznie re-
gionami $wiata*.

Amerykanski Departament Stanu umiescit powyzsze panstwa w pierwszym szeregu krajow
popierajacych oraz sponsorujacych migdzynarodowy terroryzm. Nikt juz nie jest w stanie za-
gwarantowac, ze w najblizszym czasie w imi¢ swoiscie pojmowanych ideatow religijnych lub
interesow politycznych jakiego$ lokalnego satrapy w jednym z wielkich miast USA czy Europy
Zachodniej nie eksploduje glowica z bronig biologiczng albo chemiczna’. Trudno wyobrazi¢
sobie potencjalne straty powstale w wyniku takiego ataku. Zdecydowanie powazniejsze obawy
budzi jednak mozliwe uderzenie odwetowe, dlatego ze ugrupowania terrorystyczne swoje bez-
pieczne schronienia posiadaja w krajach nie przestrzegajacych norm prawa migdzynarodowego.

Atak na suwerenne terytorium panstwowe nawet przy uzyciu rakiet samosterujacych
moze zosta¢ odczytany jako akt agresji®. Prawdopodobna konsekwencja takiego odwetu jest
zintensyfikowanie dziatan za pomoca ,.technologii zaktocajacych”, wymierzonych zaréwno
w cele cywilne, jak wojskowe. W efekcie koncowym moze to doprowadzi¢ do nieodwracal-
nych skutkdéw, poniewaz wspdlczesny swiat powigzany jest $cisty siecig geopolitycznych
wspotzaleznosci oraz sojuszy.

Saddam Husajn udowodnit juz podczas wojny iracko-iranskiej (1980—88), ze nie zawaha
sie uzy¢ pozostajacej w jego dyspozycji broni masowego razenia’. Konsekwencje przekaza-

27.Sujkowski, Proste jak bomba, ,,Polityka” z 13 kwietnia 1998 r., s. 20-21.

3B. Hoffman, Oblicza terroryzmu, Warszawa 1998, s. 189—189.

4P.Brackner, Pozar na Wschodzie, Warszawa 2000, s. 56—57.

SE.Bendyk, £édka z rozpylaczem, ,,Polityka” z 6 listopada 1999 r., s. 82—83.

¢ Amerykanie po atakach na ich placowki dyplomatyczne w Kenii i Tanzanii uderzyli za pomoca
pociskow ,,Tomahawk” na bazy Osamy bin Ladena w Sudanie oraz w Afganistanie. Por. R. Strze-
miecki, Smieré z ciezaréwki, ,Polityka” z 22 sierpnia 1998 r., s. 30—32; M. Ostrowski, Rakiety
dalekiego zasiegu, ,,Polityka” z 29 sierpnia 1998 r., s. 11.



Terroryzm w epoce postzimnowojennej 113

nia tadunkow biologiczno-chemicznych fundamentalistom muzulmanskim w celu zniszczenia
znienawidzonego Izraela jest realng mozliwos$cia. Panstwo zydowskie dysponuje bronia ja-
drowa (ok. 100 gltowic), po ktora nie zawaha si¢ siggna¢ w przypadku zagrozenia swojej
egzystencji. Konsekwencji takiego scenariusza mozna bez probleméw si¢ domyslic.

Opinia o rzadach Saddama Husajna w Iraku w ciagu ostatnich 20 lat zmienita si¢ diametralnie.
Jeszcze w latach 80. XX wieku byt postrzegany jako ten, ktory przeciwstawit si¢ Iranowi i idei
islamskiej rewolucji. Oznaczalo to tolerancj¢ dla aktéw barbarzynstwa, jakich dopuszczat si¢
wobec wspotobywateli. Dopiero iracka inwazja na Kuwejt w sierpniu 1990 r. i pierwsza wojna w
Zatoce Perskiej otworzyly swiatu oczy na jego agresywng polityke. Zachodnie media wykre-
owaly Saddama Husajna na wroga publicznego numer 1 — bezwzglednego tyrana i mordercg.

Saddam Husajn zostal skazany na smier¢ przez powieszenie. Trybunal w Iraku wyrok
umotywowat masakra 148 szyitow z Dudzailu dokonana w odwecie za zamach na dyktatora
w tej miejscowosci w 1982 r. Husajn zostat stracony 30 grudnia 2006 r. w Bagdadzie. Jego
$mier¢ spowodowata wzrost zamachow i aktow terroru w Iraku.

Dla politykdéw najlepsza gwarancja zachowania pokoju jest podpisywanie traktatow i umow
pomiedzy panstwami. Ma to jednakze tylko charakter stricte iluzoryczny, poniewaz nie zabez-
piecza przed skutkami ewentualnego ataku terrorystycznego. Zamach podobny do tego,
ktoéry mial miejsce w Sarajewie w 1914 r., moze sta¢ si¢ katalizatorem uruchamiajacym niekon-
czaca si¢ spiralg przemocy.

Koncepcja Briana Jenkinsa, specjalisty od problematyki mi¢gdzynarodowego terroryzmu,
oparta na twierdzeniu, ze: ,.terrorysci chca mie¢ wielu widzow i wielu stuchaczy, nie chca mie¢
wielu trupdw”, stracila na aktualno$ci, poniewaz, analizujac ostatnie posunigcia terrorystow,
bez probleméw mozna zauwazy¢, iz nastawieni sg oni przede wszystkim na zadanie przeciw-
nikowi maksymalnych strat®. Dostep do broni masowego razenia otwiera przed miedzynaro-
dowym terroryzmem wiele nowych pél oddziatywania. Obecnie zadna stuzba bezpieczenstwa
nie jest w stanie zagwarantowac, ze w ciagu najblizszych 10—15 lat jakie$ ekstremistyczne
ugrupowanie nie odpali tadunku zawierajacego srodki masowej zagtady.

3. Apokaliptyczne sekty religijne

Sekty apokaliptyczne sg zjawiskiem stale wystepujacym w kulturze religijnej wszystkich
epok i kontynentow, podobnie jak oczekiwanie na koniec $wiata jest obecne wlasciwie we
wszystkich religiach. Nie ma jednoznacznie brzmiacej definicji sekty i przez to pojecie nalezy
rozumiec: ,,Grupe o charakterze totalitarnym, ktdra catkowicie odrzucita §wiat jako siedlisko
zta, posiadajaca hierarchiczng strukture, wymagajaca od swoich wyznawcow bezwarunkowe-
go postuszenstwa, narzucajaca rytm codziennego zycia, egzystujacq w izolowanych — wrogo
nastawionych do zycia wspolnotach. Jest to wspolnota godzaca w porzadek prawny i spo-
teczny przez calkowite podporzadkowanie sobie cztonkdw przez przywodee (guru)”®.

Powazny niepokoj specjalistow budzi w ostatnich latach duzy wzrost liczby sekt i alter-

natywnych ruchéw religijnych, ktére zeruja na postgpujacym ubodstwie oraz prozni

7Por.J.Bulloch, H.Morris, Wojna Saddama, Poznan 1991, s. 85-86; R. Bielecki, Pustynna
Burza, Warszawa 1991, s. 10-29.

$B.Hoffman, op. cit., s. 190-191.

°J.Podgorska, Demon sekt, ,Polityka” z 19 wrzesnia 1998 r., s. 3—8.
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ideologicznej, coraz czesciej zaczynaja tamac porzadek prawny. Stluzby antyterrorystyczne
podkreslaja, iz niektore ugrupowania religijne zaczynaja stanowic¢ rowniez powazne zagroze-
nie z punktu widzenia ewentualnego ataku terrorystycznego. Szczegolnie mocno zaczgto
podkresla¢ takq mozliwosé po wydarzeniach z 20 marca 1995 r., wowczas to w tokijskim
metrze japonska sekta Aum Shinnkyo (Najwyzsza Prawda Aum) rozpylita gaz bojowy — sarin.
W wyniku zamachu zgingto 12 0séb, a ponad 11 tys. uleglo zatruciu. Atak z chtodna precyzja
zaplanowal przywodca sekty — Shoko Asahara, ktory w trzesieniu ziemi w Kobe zauwazyt
znaki zwiastujace zblizajacy sie koniec $wiata'”.

Zamach bombowy na budynek federalny w Oklahoma City w kwietniu 1995 r. byt odpo-
wiedzia ,,amerykanskich bialych suprematystow” na rozbicie w Waco (stan Texas) przez
oddzialy FBI i ATF sekty Dawida Koresha — Gataz Dawidowa. Podczas aktu cztonkowie
sekty na polecenie swojego guru dokonali zbiorowego samobojstwa przez samospalenie'!.
W 1993 r. radykalna sekta muzutmanska zdetonowata pod wiezowcem Word Trade Center
w Nowym Jorku bombg, ktoéra miata zniszczy¢ jeden z blizniaczych wiezowcdw w taki spo-
sob, zeby upadt na drugi, a na miejsce katastrofy planowano jeszcze rozpyli¢ chmurg trujace-
g0 gazu zawierajacego cyjanek potasu'?.

Analizujac ,,inwencje tworcza” cztonkow sekt apokaliptycznych, bez problemdéw mozna
zauwazy¢, jak ogromng liczbg ofiar potencjalnie moégl spowodowaé kazdy z powyzszych
atakow. Sekty apokaliptyczne oraz radykalne ruchy religijne w odréznieniu od powstatych
w latach 60. i 70. organizacji terrorystycznych nastawione sa przede wszystkim na masowa
eksterminacj¢ ludnosci. Po pierwsze dlatego, ze odzwierciedla ona szatana, po drugie kazdy
guru jest przekonany, ze wladze wczesniej czy pozniej beda chceialy zniszczy¢ nieakcepto-
wana przez siebie wspolnote (przekonanie to wzrosto po wydarzeniach w Waco). Uderzenie
ma zatem charakter prewencyjny oraz uswiadamia wspotwyznawcom, iz odczytujacy przy-
szto$¢ przywodcy widza wyraznie znaki zwiastujace zblizajacy si¢ koniec $wiata i nadchodza-
ce dla wspotwyznawcow zbawienie.

Shoko Asahara, Dawid Koresh, Jim Jones oraz wielu innych fanatycznych przywodcow
zhierarchizowato podlegle sobie struktury na wzdr wojskowych organizacji, a od wspotwyznaw-
céw wymagalo slepego postuszenistwa i lojalnosci. Po upadku muru berlinskiego alternatywne
ruchy religijne uzyskaty nowe pole rekrutacyjne w panstwach poradzieckich. Wykorzystujac
postepujaca pauperyzacje spoleczenstwa, kryzys wiary oraz prézni¢ ideologiczna, sekty apoka-
liptyczne znalazly nowych czlonkow i siedziby. Rosyjska Federalna Stuzba Bezpieczenstwa sza-
cuje, iz na obszarze bylego ZSRR sekty religijne zrekrutowaty 5 milionow zwolennikow 3.

Atak sekty Aum na tokijskie metro przy uzyciu broni chemicznej jest szczegdlnie istotny
z punktu widzenia problemu mi¢dzynarodowego terroryzmu. Po raz pierwszy w historii terro-
ry$ci przekroczyli psychologiczny prog i postuzyli si¢ bronig masowego razenia. Atak sekty
pokazal, iz mozna przeprowadzi¢ skutecznie chemiczny zamach terrorystyczny i z pewnoscia
podnidst poprzeczke dla wszystkich terrorystow. W przyszlosci moga zapragnaé nasladowaé
lub przewyzszy¢ incydent tokijski albo pod wzglgedem liczby ofiar i rozmiaru zniszczen, albo
uzycia innej niekonwencjonalnej broni masowego razenia.

10Por. A. Mikotejko, Wspélczesne sekty apokaliptyczne, ,,Przeglad Religioznawczy” 1996, nr 2,
s. 170-171; R. Strzemiecki, Metro smierci, ,,Wprost” z 2 kwietnia 1995 r., s. 58.

A, Mikotejko, op. cit., s. 155-170.

2B.Hoffman, op. cit., s. 195.

B A.Mikotejko, op. cit., s. 176.
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Szczegblny niepokdj shuzb antyterrorystycznych budzi tatwos¢ dostepu do odpaddw
radioaktywnych, z ktérych bez probleméw mozna skonstruowac tzw. ,,brudne bomby”, nie-
grozne pod wzgledem eksplozji jadrowej, natomiast szalenie niebezpieczne z punktu widzenia
ewentualnego skazenia zaludnionych obszaréw — szczegdlnie aglomeracji miejskich ',

W opinii specjalistow zajmujacych si¢ problemem terroryzmu mig¢dzynarodowego XX
wiek nalezat do terrorystow politycznych, ideologicznie ukierunkowanych na przeprowadze-
nie radykalnych reform i transformacji spoleczno-ustrojowych. Natomiast wiek XXI naleze¢
bedzie do terrorystow religijnych oraz zwolennikow apokaliptycznych sekt religijnych, kto-
rzy w globalizacji i post¢pujacej integracji spolecznosci swiatowych widza najpowazniejsze
zagrozenie. Wielka niewiadoma jest to, czy spotecznosci migdzynarodowej uda si¢ zneutrali-
zowac to niebezpieczenstwo. Mozna domniemywac, ze jezeli terrorysci ponownie uzyja broni
masowej zaglady, bedzie to miato religijne podloze.

4. Terroryzm ekologiczny — ekoterroryzm

Radykalne ruchy ekologiczne utozsamiane sa wielokrotnie tylko i wylacznie z aktywista-
mi Greenpeace, ktorzy w niewielkich todziach przecinaja kursy rejséw transportujacych rope
naftowa tankowcow lub uniemozliwiaja przeprowadzenie podwodnych prob jadrowych. Ana-
lizowanie problematyki ,,zielonego terroryzmu” z punktu widzenia funkcjonowania organiza-
cji ekologicznych posiada swoje aksjologiczne uzasadnienie, poniewaz wielu cztonkow takich
zrzeszen zniechgconych brakiem powodzenia swoich dziatan zdecydowalo si¢ siggnaé po
bardziej radykalne srodki.

Ekoterroryzm, jezeli wezmiemy pod uwagg historyczny rozwoj terroryzmu mig¢dzynarodo-
wego, jest nurtem najmtodszym. Ma on o tyle niebezpieczny charakter, ze jego aktywisci
staraja si¢ wyrzadzi¢ dotkliwe straty materialne w okreslonych dziatach gospodarki'. Pod-
stawowymi celami terrorystow ekologicznych sa obiekty stanowiace istotne niebezpieczen-
stwo dla srodowiska naturalnego (platformy wiertnicze, fabryki produkujace genetycznie
zmodyfikowana zywnos¢, zaklady chemiczne). Ekoterroryscei juz kilkakrotnie zaktocili tok pro-
dukcji w wielu zaktadach (m.in. zatykali rury dostarczajace niezbedna do produkcji wodg,
zanieczyszczali wytworzone produkty, dokonywali zamachéw ostrzegawczych na osoby kie-
rujace okreslonymi przedsigbiorstwami).

W opinii specjalistéw ojcem terroryzmu ekologicznego jest ,,Unabomber” — prof. Theodore
Kaczynsky, wyktadowca matematyki na uniwersytecie Berkeley. Po zrezygnowaniu z kontynu-
owania kariery naukowej ,,Unabomber” zamieszkat w pozbawionym jakichkolwiek zdobyczy cy-
wilizacji domu w Montanie. Nastgpnie konstruowal bomby wiasnej produkcji, ktore wysytat
w formie listow do konkretnych, znanych sobie oséb. Celem dziatalnosci terrorystycznej profe-
sora byli ludzie zwiazani z przemystem lotniczym oraz naukowcy zajmujacy si¢ badaniami nad
ultranowoczesna technologia. W koncowym efekceie jego aktywnosci $mier¢ poniosty trzy osoby,
a trzydziesci trzy zostaly trwale okaleczone. ,,Unabomber” zostat aresztowany przez FBI dopiero
w 1995 r., kiedy w ,, Washington Times” opublikowano rozprawe naukowa jego autorstwa, ostrzem
wymierzona przeciwko technologii, nowoczesnosci oraz postepujacej destrukeji srodowiska 'S,

“B.Hoffman, op. cit., s. 195-196.
SE.Stadtmuller, Z. Cesarz, Problemy polityczne wspdlczesnego Swiata, Wroctaw 1998, s. 362.
16B. Hoffman, op. cit., s. 148—149, 195.
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Smier¢ trzech 0s6b w poréwnaniu z setkami ofiar innych zamachéw moze doprowadzi¢
do blgdnego wniosku, iz terroryzm ekologiczny jest tylko marginalnym niebezpieczenstwem
dla spotecznosci migdzynarodowe;j. Nalezy jednak zauwazy¢, iz w Srodkach masowego prze-
kazu coraz czgsciej pojawiaja si¢ komunikaty o kolejnych katastrofach ekologicznych czy tez
wygini¢eiu rzadkich gatunkéw zwierzat i roslin. Trudno zbagatelizowa¢ mozliwosé, iz wkrotce
moze pojawic si¢ ugrupowanie ekoterrorystyczne, ktére w imi¢ wiary we wlasne idealy zde-
cyduje si¢ zaatakowac wodociagi jakiej$ aglomeracji Swiatowej lub zatru¢ juz dostepne w sprze-
dazy partie genetycznie zmodyfikowanej zywnosci.

Zlekcewazenie problemdéw ekologicznych, dziury ozonowej oraz czysto$ci naszej planety
przez krotkowzroczne rzady wielu panstw doprowadzito do otwarcia kolejnej dotychczas
zamknietej furtki dla migdzynarodowego terroryzmu. Organizacje ekoterrorystyczne w rodza-
ju Frontu Wyzwolenia Zwierzat czy Monkeywrenching podejmuja coraz bardziej radykalne
dzialania, ktorych nie mozna ciagle marginalizowac.

5. Terroryzm technologiczny

Wspotczesny $wiat nie jest juz w stanie normalnie funkcjonowaé bez komputeréw. Urzg-
dy panstwowe, koncerny transnarodowe, gietdy, banki oraz miliony przedsigbiorstw i indy-
widualnych 0s6b podiaczone jest i korzysta z zasobow Internetu (siec). Przecigtny uzytkownik
komputera, korzystajac ze sprzgtu o srednim standardzie, w ciagu kilkunastu sekund moze
znalez¢ si¢ w katalogach Biblioteki Kongresu, oksfordzkiego uniwersytetu lub stronie inter-
netowej Centralnej Agencji Wywiadowczej. Internet to jednak nie tylko skarbnica informacji,
to takze bardzo powazne zrodto ewentualnych zagrozen.

Pierwszym z nich jest mozliwos¢ wprowadzenia do sieci specjalnie skonstruowanych
wirusow, ktorych efekt dziatania moze by¢ stosunkowo mato niebezpieczny (np. uniemozli-
wienie pracy na edytorze tekstowym) lub catkowicie destrukcyjny, zarowno dla zainstalowa-
nego oprogramowania, jak i samego komputera'’. Wyobrazmy sobie sytuacje, w ktorej grozny
wirus komputerowy zaatakuje bazy danych oraz aplikacje niezbg¢dne do sprawnego funkcjo-
nowania instytucji panstwowych, bankow lub innych waznych organizacji. Utrata danych,
zakltocenia w poprawnym dziataniu moga spowodowac¢ wprost nieodwracalne skutki.

Rozmiary takiej katastrofy w programach symulacyjnych stuzb specjalnych maja fatalne
skutki dla catej ludzkosci. Terrorysta, ktéremu udatoby si¢ wprowadzi¢ wirus do przestarza-
lego rosyjskiego systemu kontroli silosow atomowych, méglby rozpetaé ostatnia wielka
bitwe $wiata — mityczny Armagedon. W ocenie specjalistow od problematyki terroryzmu
technologicznego nikt na razie nie probowat jeszcze wykorzysta¢ wirusa komputerowego do
ataku terrorystycznego.

Wprowadzenie do sieci wiruséw typu ,,Melissa”, ,,Czarnobyl”, ,.I love you” bylo dziata-
niem stricte amatorskim i nie miato zadnego polityczno-ideologicznego podtekstu. Nie mozna
jednak absolutnie lekcewazy¢ takiej mozliwosci, poniewaz blyskawiczny rozwoj technologii
komputerowej sprawia, iz uzdolniony informatycznie terrorysta bgdzie w stanie wykonaé
uderzenie, o jakim jego poslugujacy si¢ tradycyjnymi metodami koledzy moga tylko poma-
rzy¢'8. Wigksze zagrozenie wedtug ekspertow stanowi jednak problem tzw. ,,dziur softwa-

7A.Duchnicz R.Bielecki, Byl sobie wirus, ,,Chip” 1998, nr 11, s. 206—211.
18 B. Mi$, Cyberwlamywacze, ,Wiedza i Zycie” 2001, nr 5, s. 28—33.
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re'owych”, czyli bledéw w oprogramowaniu systemowym umozliwiajacych dostep do syste-
mu osobom nieupowaznionym. Funkcjonujace w sieci jednostki komputerowe sa mocno
narazone na ,,wlamanie” si¢ do ich zasobow. Amerykanska Agencja Bezpieczenstwa Narodo-
wego (NSA), rosyjska Federalna Agencja Lacznosci Rzadowej i Informacji (FAPSI) pracuja
nad aplikacjami pozwalajacymi na dostgp do baz danych innych panstw, instytucji nauko-
wych, o$rodkow przemystowych i innego rodzaju interesujacych zrzeszen'®.

Organizacje terrorystyczne czy nawet pojedynczy, uzdolnieni terrorysci posiadajacy do-
step do takiego oprogramowania mieliby wprost nieograniczone mozliwosci dziatania. Po-
czawszy od ataku czysto dywersyjnego (wirus) po szpiegostwo, ktore umozliwitoby zapo-
znanie si¢ z planami politycznymi poszczegolnych panstw lub terminami spotkan na szczycie.
Nie mozna nie wspomnie¢ rowniez o dostgpie do dokumentacji technicznej wiekszosci wy-
stepujacych wspodlczesnie systemdw uzbrojenia. Znajac faktyczne mozliwosci stuzb antyter-
rorystycznych, terrorysci o wiele skuteczniej przygotowywaliby swoje akcje, a wykrycie ich
bytoby jeszcze bardziej utrudnione.

Obecnie terrorysci uzywaja nowoczesnych technologii (Internet) przede wszystkim jako
platformy komunikacyjno-propagandowej, na ktorej prezentuja swoje programy oraz pro-
wadza kluby dyskusyjne?. Internet stal si¢ rowniez ptaszczyzna rekrutujaca nowych czton-
kéw dla istniejacych juz organizacji terrorystycznych oraz skarbnica informacji dla
poczatkujacych adeptow tej sztuki. Na stronach internetowych islamskich fundamentalistow
mozna znalez¢ dokfadne plany zrzuconych na Hiroszime i Nagasaki bomb jadrowych?!. Por-
tal Irlandzkiej Armii Republikanskiej zawiera szereg instrukcji, jak przygotowac oraz wykorzy-
stac tzw. ,,koktajl Mototowa”, ponadto podaje doktadne sktadniki zwiazkow niezbednych do
wyprodukowania prymitywnych mieszanek bgdacych substytutami broni biologicznej lub
chemicznej?.

Zagrozenie ze strony terroryzmu technologicznego wzrasta z kazdym rokiem. Stuzby bez-
pieczenstwa sg jednak na to niebezpieczenstwo do$¢ dobrze przygotowane. Sie¢ jest stale
monitorowana przez programy zawierajace stowa klucze, ktére umozliwiaja, oczywiscie z punktu
widzenia bezpieczenistwa pafistwowego, inwigilowanie klubow oraz list dyskusyjnych?. Stro-
ny internetowe wielu waznych instytucji sa tak naprawdg tylko zwyktymi fasadami udzielaja-
cymi zdawkowych informacji i spetniajacymi rolg przystowiowych ,,wabikow” przyciagajacych
poczatkujacych hackerow. Stuzby specjalne, organy administracji rzadowej swoje wejscia do
sieci kamuflujg pod przykrywka nic nikomu nie méwiacych nazw. Zaznaczy¢ nalezy rowniez,
iz najzdolniejsi wlamywacze komputerowi po aresztowaniu w zamian za uniknigcie odpowie-
dzialnosci karnej zaczynaja wspoOlpracowaé z organami bezpieczenstwa panstwa?*,

Ultranowoczesne technologie maja ulatwic¢ cztowiekowi wzajemne komunikowanie sig,
poprawi¢ efektywnos¢ pracy, a takze pozwoli¢ na skuteczng walke z problemami, z ktérymi
dotychczas ludzkos¢ nie potrafita sobie poradzi¢. W rekach terrorysty moga stanowié jednak

YPor. E.Koch, J. Sperber, Infomafia, Gdynia 1999, s. 65-75; B. Fisher, Przestepstwa kompu-
terowe i ochrona informacji, Krakéw 2000, s. 51-71.

20J. Guisnel, Wojny w cyberprzestrzeni, Krakow 1998, s. 154—158.

21 7. Sujkowski, Proste jak bomba, ,,Polityka” z 13 czerwca 1998 r., s. 20-21.

2Por.B.Hoffman, op. cit.,s. 194-195; K. Wy p us tek, Fanatyczni bojownicy na dobre zadomo-
wili sie w sieci, ,,Wprost” z 29 listopada 2000 r., s. 54-55.

2 J.Rusbridger, Gry wywiadéw, Warszawa 1993, s. 35—40, 44-48.

2*J.Guisnel, op. cit., s. 125-129.
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bardzo grozna bron, a pole potencjalnego ataku nie jest juz ograniczone granicami panstw,
barierami kulturowo-j¢zykowymi czy innymi dotad nieusuwalnymi przeszkodami.

6. Zwalczanie terroryzmu mi¢dzynarodowego

Czy spotecznos¢ migdzynarodowa jest w stanie skutecznie walczy¢ z problemami terrory-
zmu? Jednoznaczna odpowiedZ na powyzsze pytanie jest prawie niemozliwa. Stuzby
antyterrorystyczne, wykorzystujac istniejgce instrumenty prawne, od kilkudziesigciu lat po-
tykaja si¢ z nim i oprocz lokalnych sukceséw nigdy nie odniosly decydujacego zwycigstwa.
Sytuacje t¢ w latach zimnej wojny thumaczono poparciem, jakiego udzielatl terrorystom Blok
Wschodni. Natomiast obecnie najczgsciej przytaczanym wythumaczeniem jest brak srodkéw
finansowych oraz wyszkolonych funkcjonariuszy. Niemniej kwestia systematycznego nara-
stania zagrozenia ze strony migdzynarodowego terroryzmu zostata dostrzezona, a w wielu
panstwach powotano do zycia specjalne zespoly zajmujace si¢ antyterroryzmem.

W Stanach Zjednoczonych z funkcjonariuszy FBI i CIA utworzono tzw. Centrum Anty-
terrorystyczne (CTC), ktére prowadzi sledztwo w sprawie ataku bombowego na samolot
Pan Amu nad Lockerbie w Szkocji. Centrum zapobieglto rowniez przygotowywanemu przez
,Kartel z Medelin” zamachowi na prezydenta Georga Busha seniora oraz zajmowalo si¢
dochodzeniem w sprawie zamachéw na Word Trade Center w Nowym Jorku i budynek
federalny Oklahoma City?. Wiadze Federacji Rosyjskiej po atakach czeczenskich partyzan-
tow na szpital w Budionowsku, wie$ Pierwomanskoje i Kizlar zrozumiaty, iz Rosja nie dyspo-
nuje zadna skuteczng bronig w walce z terroryzmem i wszelkimi jego przejawami. Dlatego
w 1998 1. Rosjanie utworzyli potprywatne Migdzynarodowe Centrum Antyterrorystyczne
z siedziba w Moskwie. Do jego podstawowych zadan nalezy wypelnianie nastgpujacych
funkcji:

1. Przygotowanie materiatéw analitycznych dla instytucji panstwowych.

2. Szkolenie specjalistow dla stuzb bezpieczenstwa z wykorzystaniem dos§wiadczenia funk-
cjonariuszy jednostek specjalnych.

3. W sytuacjach kryzysowych ma zapewni¢ konsultacje doswiadczonych negocjatorow
oraz psychologow.

4. Posiada najwigkszy na swiecie bank danych o terrorystach i ich organizacjach.

5. Opracowanie wszystkich mozliwych scenariuszy na wypadek zamachow terrorystycz-
nych, ustalenie procedur postgpowania awaryjnego oraz strategii negocjacyjnych.

6. Centrum Antyterrorystyczne dziata na potrzeby catej spotecznosci miedzynarodowej,
a konsultacjami ma rowniez stuzy¢ osobom prywatnym2S.

Terrorys$ci nie maja problemow ze zdobyciem broni, materialdéw wybuchowych i innego
rodzaju Srodkow zabijania. Stale rozszerzajaca swoje wplywy przestgpczos¢ zorganizowana
(sycylijska ,,Cosa Nostra”, neapolitanska ,,Camorra” i setki ugrupowan skladajacych si¢ na
mafi¢ rosyjska) jest ze sobg doskonale powiazana. Rosjanie na pewnych polach wspotpra-
cuja z Wtochami, a na innych rywalizuja. Chinskie Triady i japonska ,,Yakuza” szukaja ryn-

% Por. R. K essler, CIA od srodka, Warszawa 1994, s. 92—94; M. Riebling, Tajna wojna miedzy
CIA a FBI, Warszawa 1996, s. 320-321.
26 M. Patkiewicz, Terroryzm 2000 roku, ,,Forum” z 27 wrzesnia 1998 r., s. 12.
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kow zbytu dla narkotykow produkowanych w tzw. ,,Ztotym Trdjkacie”?’. ,Kartel z Call”
chciat nawet kupi¢ na wlasne potrzeby satelit¢ telekomunikacyjnego, a jego poprzednik ,,Kartel
z Medelin” ofiarowat miliony dolaréw lokalnym potudniowoamerykanskim juntom za ochro-
ne transportow kokainy z Kolumbii?®,

Terrorysci to dla zorganizowanej przestepczosci tylko kolejny kontrahent dysponujacy ogrom-
nymi $rodkami finansowymi. Wtoska ,,Cosa Nostra” w zamian za narkotyki zaopatruje w bron
separatystow albanskich w Kosowie i Macedonii, a kaukaskie odmiany rosyjskiej mafii oferuja
kazdy rodzaj uzbrojenia czeczefiskim secesjonistom?’. Byly szef FBI Louis Frech twierdzi, ze
mafia rosyjska jest juz w stanie dostarczy¢ materialy rozszczepialne w kazde miejsce na kuli
ziemskiej. Przestgpcy dysponuja podobno substancjami wystarczajacymi do produkcji bomby
o sile razenia pigciokrotnie wigkszej niz tadunek uzyty w Hiroszimie, a w ostatnich latach
wielokrotnie oferowali na sprzedaz nie tylko izotopy radioaktywne, lecz takze gtowice nuklear-
ne. Dotychczas nie ma dowodow na to, aby doszto do takiej transakcji’.

Spoteczno$¢ migdzynarodowa wciagz nie jest w stanie wypracowacé wspolnej strategii
walki z terroryzmem. Totalnym niepowodzeniem zakonczylo si¢ spotkanie przywddcoéw panstw
w egipskim Szarm-al-Szejk, a wspdlpraca na tym gruncie napotyka ogromna ilo$¢ powaznych
przeszkod proceduralnych. Na przyktad Izraelczycy w toku postgpowania antyterrorystycz-
nego maja wyraznie zaznaczone, ze najistotniejsze jest fizyczne wyeliminowanie terrorystow.
Natomiast w europejskiej taktyce mowa jest przede wszystkim o koniecznosci zapewnienia
bezpieczenstwa ludnosci cywilnej i potencjalnych zaktadnikow.

Zagrozenie terroryzmem stale wzrasta, a $wiat jeszcze nie przywykt do mysli, iz rozwoj
nowoczesnych technologii daje grupom ekstremistow zupelnie nowe mozliwosci dziatania.
Na razie terrorysci wciaz w wiekszosci przypadkow wykorzystuja tylko tradycyjne metody
funkcjonowania. Sciganie i wykrywanie zbrodni terroryzmu trwa jednak catymi latami. ,,Car-
los” stanat przed sadem dopiero po ponad 20-letniej aktywnosci.

7. Zakonczenie

Wspolczesne panstwa musza sobie jasno odpowiedzie¢ na pytanie, czy sta¢ je na dalsze
tolerowanie tego zjawiska. Amerykanski Departament Stanu w dorocznym raporcie o terrory-
zmie migdzynarodowym prezentuje trzy zasadnicze propozycje postgpowania:

,,Po pierwsze: Nie czyni¢ zadnych ustepstw wobec terrorystdw i nie zawiera¢ z nimi
zadnych porozumien. [...]

Po drugie: Doprowadza¢ terrorystow przed wymiar sprawiedliwosci i wymierzaé¢ im kary
za prowadzong dziatalnosé. [...]

Po trzecie: Izolowaé i wywieraé presj¢ wobec panstw sponsorujacych i wspierajacych
terroryzm, by zmusi¢ je do zmiany tej polityki”>!.

2TPor.A.Pomirska-Engel, Opium dla mas, ,,Wprost” z 12 wrze$nia 1993 r., s. 58—59; M. K u -
czynski, Gangsterzy spod czworki, ,,Polityka” z 11 stycznia 1997 r., s. 40—41.

2 Por. J. Rusbridger, Gry wywiadéw, Warszawa 1993, s. 290; M. Riebling, op. cit., s. 343.

2 J. Gizinski, Wojna o pokdj, ,,Wprost” z 4 kwietnia 1999 r., s. 103.

30M. Graczyk, Czerwona oSmiornica, ,,Wprost” z 7. sierpnia 1997 r., s. 50—53.

31 Cyt. za Formy terroryzmu miedzynarodowego w 1997 r., Raport Departamentu Stanu USA,
»Kontrapunkt” z 25 pazdziernika 1998 r., s. V.
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Libia, Irak, Iran, Syria, Sudan, Kuba oraz Korea Polnocna to wedhug amerykanskich stuzb
bezpieczenstwa panstwa sponsorujace i wspierajace terroryzm. Wniosek wigc nasuwa si¢
nastgpujacy: bez wzgledu na to jak sprawne beda agencje antyterrorystyczne, terroryzm nie
zaniknie. Jest on po prostu czescia historii $wiata, metoda osiagania konkretnych, politycz-
nych, ekonomiczno-finansowych oraz narodowo-etnicznych korzysci. Stuzby antyterrory-
styczne beda z nim walczy¢, ale inne agencje panstwowe wyszkolg nowych terrorystow.

Problematyka zwalczania terroryzmu miedzynarodowego stanowi rodzaj labiryntu, z kto-
rego nikt tak naprawdg nie poszukuje konstruktywnego wyjscia. Przysztos¢ terroryzmu zale-
zy nie tyle od sprawnosci formacji antyterrorystycznych z nim walczacych, ile od umiejetnego
rozwigzywania konfliktoéw spotecznych oraz migdzynarodowych w duchu poszanowania praw
cztowieka i przestrzegania norm prawa migdzynarodowego. Inaczej problem bedzie systema-
tycznie odzywal i niost coraz powazniejsze nowe zagrozenia.

SUMMARY
Terrorism — challenges for international security

Terrorism is the unlawful use of force and violence against persons or property to
intimidate or coerce a government, the civilian population, or any segment thereof, in
furtherance of political or social objectives. The US Department of State defines
»terrorism” to be premeditated politically-motivated violence perpetrated against non-
combatant targets by sub-national groups or clandestine agents, usually intended to
influence an audience. Terrorism is a criminal act that influences an audience beyond
the immediate victim. The strategy of terrorists is to commit acts of violence that.draws
the attention of the local populace, the government, and the world to their cause. The
terrorists plan their attack to obtain the greatest publicity, choosing targets that sym-
bolize what they oppose. The effectiveness of the terrorist act lies not in the act itself,
but in the public's or government's reaction to the act. There are many different
categories of terrorism and terrorist groups that are currently in use. These categories
serve to differentiate terrorist organizations according to specific criteria, which are
usually related to the field or specialty of whoever is selecting the categories. Also,
some categories are simply labels appended arbitrarily or redundantly, often by the
media. For example, every terrorist organization is by definition ,radical”, as terror
tactics are not the norm for the mainstream of any group.
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Zbigniew Wroblewski

Ochrona informacji niejawnych.
Zagadnienia ogolne

1. Wstep

Problem ochrony pewnych informacji o charakterze niejawnym zawsze odgrywat szcze-
g6Ing role z punktu widzenia bezpieczenstwa danego panstwa. Po odzyskaniu przez Polske
niepodlegtosci w 1918 r. sprawy zwiazane z ochrong intereséw panstwa chronione byty
przepisami kodeksow karnych panstw zaborczych z lat 1871 i1 1903 oraz przepisami niemiec-
kiej ustawy z dnia 3 czerwca 1914 r. o zdradzie tajemnic wojskowych. Kompleksowa regulacja
dotyczaca ochrony waznych tajemnic zostala zawarta w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 16 lutego 1928 r. o karach za szpiegostwo i niektdre inne przestep-
stwa przeciwko panstwu, ktore zostato zastapione rozporzadzeniem wydanym przez ten sam
organ panstwa w dniu 24 pazdziernika 1934 r. o niektorych przestepstwach przeciwko bezpie-
czenstwu panstwa. W przedmiotowym rozporzadzeniu tajemnica panstwowa zostata okreslo-
na jako wiadomosci, dokumenty lub inne przedmioty, ktére z powodu ich tresci lub jakosci
nalezy ze wzgledu na dobro panstwa polskiego zachowa¢ w tajemnicy przed rzadem panstwa
obcego, choéby nawet zarzadzenia normujace czynnosci stuzbowe nie uznawaly ich za tajne
albo cho¢by zachowanie ich w tajemnicy przed pewnym gronem osob nie byto mozliwe.
Ustawodawca odniost si¢ takze do srodowiska cywilnego — w kodeksie handlowym z roku
1934 przewidziana zostata sankcja karna za naruszenie ,,tajemnicy handlowej”.

W okresie powojennym kwestie zwiazane z ochrong tajemnicy uregulowane zostaty w de-
krecie z dnia 26 pazdziernika 1949 r. o ochronie tajemnicy panstwowej i shuzbowe;j, zawieraja-
cym bardzo zwigzle definicje obu tajemnic. Zastapiony on zostal w tym zakresie kodeksem
karnym z dnia 19 kwietnia 19609 r., a nastepnie przepisami ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r.
o ochronie tajemnicy panstwowej i stuzbowej. Wobec przystapienia Polski do paktu pétnoc-
noatlantyckiego nastapita potrzeba dostosowania polskich przepisow w tym zakresie do
rozwigzan obowiazujacych w panstwach czlonkowskich NATO. Ustawa o ochronie informa-
cji niejawnych, ktorej przepisy weszly w zycie dnia 11 marca 1999 r., zostata uchwalona przez
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej dnia 22 stycznia 1999 r. Wedlug zapewnien jej projektodaw-
cow mial to by¢ akt prawny o nowoczesnej konstrukcji, zgodny ze standardami ,,zachodni-
mi”, majacy za zadanie ochrong informacji niejawnych przed ich ujawnieniem nieuprawnionym
podmiotom. Przedmiotowy akt prawny zdefiniowat pojecie informacji niejawnych, dokonujac
podziatu tych informacji na tajemnicg panstwowa i stuzbowa, wprowadzit nowe pojecie: ,,shuzba
ochrony panstwa”. Ustawa wprowadzita takze generalna zasadg, ze informacje niejawne moga
by¢ udostepniane wylacznie osobom dajacym rekojmi¢ zachowania tajemnicy, tj. spetnienia
przez te osoby ustawowych wymogoéw zapewnienia ochrony informacji niejawnych przed
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ich nieuprawnionym ujawnieniem'. Z zasada tq wiaze sie $cisle obowiazek zastosowania
wobec osoby, ktora ubiega si¢ o dostep do informacji niejawnych, postgpowania sprawdza-
jacego, przeprowadzanego przez okreslone w ustawie podmioty, oraz przeszkolenia w zakre-
sie ochrony informacji niejawnych. Z uwagi ze informacje nicjawne sg materig niezwykle
,wrazliwa”, ustawodawca skonstruowat wachlarz srodkéw ich ochrony, poczynajac od orga-
noéw i 0sob, a konczac na systemach i urzadzeniach, aby jak najdokladniej zabezpieczy¢ je
przed nieuprawnionym ujawnieniem.

2. Zakres obowiazywania ustawy. Organy ochrony informacji niejawnych

Obecnie podstawowym aktem prawnym okreslajacym zasady ochrony informacji niejaw-
nych, stanowigcych tajemnicg panstwowa i stuzbowa przed ich nieuprawnionym ujawnieniem
jest ustawa z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych?. Opréocz okreslenia
zasad ochrony tajemnicy panstwowej i stuzbowej reguluje ona takze kwestie klasyfikowania
informacji niejawnych, udostgpniania informacji niejawnych, postgpowania sprawdzajacego
w celu ustalenia, czy osoba nim obje¢ta daje rekojmi¢ zachowania tajemnicy, zwanego dalej
,,postepowaniem sprawdzajacym”, szkolenia w zakresie ochrony informacji niejawnych, ewi-
dencjonowania, przechowywania, przetwarzania i udostgpniania danych uzyskiwanych w zwiazku
z prowadzonymi postgpowaniami o ustalenie r¢gkojmi zachowania tajemnicy, w zakresie okre-
slonym w ankiecie bezpieczenstwa osobowego oraz w kwestionariuszu bezpieczenstwa
osobowego 1 kwestionariuszu bezpieczenstwa przemystowego, organizacji kontroli prze-
strzegania zasad ochrony informacji niejawnych, ochrony informacji niejawnych w syste-
mach i sieciach teleinformatycznych, stosowania srodkow fizycznej ochrony informacji
niejawnych.

Przepisy ustawy maja zastosowanie do organéw wiadzy publicznej, a w szczegolnosci do
Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, organow
administracji rzadowej 1 samorzadowej, sadoéw i trybunalow, a takze organow kontroli pan-
stwowej 1 ochrony prawa, oraz w stosunku do: organdéw Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej, Narodowego Banku Polskiego i bankéw panstwowych, innych panstwowych osob
prawnych i panstwowych jednostek organizacyjnych, przedsigbiorcow, jednostek nauko-
wych Iub badawczo-rozwojowych, ubiegajacych si¢ o zawarcie lub wykonujacych umowy
zwiazane z dostgpem do informacji niejawnych, dotyczace realizacji zadan oplacanych w ca-
losci Iub czgsci ze srodkow publicznych w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 10 czerwca
1994 r. 0 zamowieniach publicznych?. Pamigtaé jednak nalezy, ze zgodnie z trescia art. 1 ust. 3
ustawy o ochronie informacji niejawnych* ustawa nie narusza przepiséw innych ustaw od-
noszacych si¢ do tajemnicy zawodowej lub innych tajemnic prawnie chronionych. Dotyczy
to tajemnicy bankowej, lekarskiej, handlowej, statystycznej itp. Oznacza to, ze do wszystkich
innych rodzajéw informacji niejawnych stosuje si¢ przepisy tych ustaw, w ktorych zawarta
jest regulacja odnoszaca si¢ do danej tajemnicy.

'B. Kurzepa, Ochrona informacji niejawnych. Ochrona danych osobowych. Zbior przepiséw,
Bielsko-Biata 2000, s. 10.

2 Tekst jedn., Dz. U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631.

3Dz. U. 21998 r. Nr 119, poz.773, z pdzn. zm.

* Ibidem.
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Ustawa chroni dwa rodzaje tajemnic: tajemnicg panstwowa i tajemnicg stuzbowa. Wpro-
wadzenie rozgraniczenia informacji niejawnych na informacje stanowiace tajemnice¢ panstwowa
i tajemnicg stuzbowa nie jest w polskim ustawodawstwie w tym zakresie niczym nowym.
Takie rozgraniczenie nastapito tez pod rzadami obowiazujacej przed wejsciem w zycie ustawy
o ochronie informacji niejawnych, a mianowicie ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o ochronie
tajemnicy panstwowej i stuzbowej>. Zgodnie z definicja ustawowq tajemnica pafistwowa jest
informacja niejawna okreslona w wykazie informacji niejawnych (zatacznik nr 1 do ustawy),
ktérej nieuprawnione ujawnienie moze spowodowac istotne zagrozenie podstawowych inte-
resow Rzeczypospolitej Polskiej dotyczacych porzadku publicznego, obronnosci, bezpie-
czenstwa, stosunkow migdzynarodowych lub gospodarczych panstwa. Tajemnice stuzbowa
stanowi informacja niejawna nie bedaca tajemnica panstwowa, uzyskana w zwigzku z czyn-
nosciami shuzbowymi lub wykonywaniem prac zleconych, ktorej nieuprawnione ujawnienie
mogloby narazi¢ na szkodg interes panstwa, interes publiczny lub prawnie chroniony interes
obywateli albo jednostki organizacyjnej. Roznice migdzy tu wymienionymi informacjami nie-
jawnymi, stanowigcymi tajemnicg panstwowa i stuzbowa, sa nastepujace: wykaz informacji
niejawnych stanowiacych tajemnice panstwowa jest scisle okreslony w zataczniku nr 1 do
ustawy o ochronie informacji niejawnych, podczas gdy takiego samego wykazu informacji
mogacych stanowi¢ tajemnicg stuzbowa nie sporzadzono. Tajemnicg panstwowa staje si¢
informacja niejawna przez sam fakt umieszczenia jej w zalaczniku nr 1, natomiast informacja
niejawna staje si¢ tajemnica shuzbowa dopiero po jej uzyskaniu w zwigzku z upowaznieniami
stuzbowymi lub wykonywaniu prac zleconych. Nieuprawnione ujawnienie tajemnicy pan-
stwowej godzi w podstawowe interesy panstwa, podczas gdy ujawnienie tajemnicy stuzbo-
wej naraza jedynie na szkodg interes panstwa, interes publiczny lub prawnie chroniony
interes obywateli albo jednostki organizacyjne;j.

Stuzby ochrony panstwa (stuzby specjalne) to ogdlna nazwa opisujaca instytucje, ktore
prowadza dzialania operacyjno-rozpoznawcze o charakterze niejawnym. Glownym zadaniem
tych stuzb jest pozyskiwanie i ochrona informacji istotnych do usprawnienia zewngtrznego
i wewnetrznego bezpieczenstwa panstwa. Stuzbami ochrony panstwa sa obecnie Agencja
Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego, wlasciwe do kontroli
i ochrony informacji niejawnych oraz kontroli przestrzegania przepisow w tym zakresie. Reali-
7uja zadania w zakresie bezpieczenstwa systemow i sieci teleinformatycznych. Natomiast nie-
zwykle istotnym zadaniem tych stuzb jest prowadzenie — wedlug zasad okreslonych w ustawie
o ochronie informacji niejawnych oraz przepiséw zmieniajacych ustawe — postepowan spraw-
dzajacych, a takze ochrona informacji niejawnych przez Polsk¢ z innymi panstwami i organiza-
cjami miedzynarodowymi. Sprawuja one tez kontrole merytoryczna dotyczaca ochrony informacji
niejawnych w zakresie realizacji przepisow ustawy przez pelnomocnika ds. ochrony informacji
niejawnych, kolejnego podmiotu dziatajacego w sferze ochrony tajemnicy panstwowe;j i shuz-
bowej powolanego na mocy przepiséw ustawy o ochronie informacji niejawnych.

Pelnomocnik do spraw ochrony informacji niejawnych zwany pelnomocnikiem ochrony,
jest podmiotem odgrywajacym wazna rolg¢ w systemie ochrony informacji niejawnych, powo-
tywanym w jednostkach organizacyjnych, w ktorych informacje takie sa wytwarzane, prze-
twarzane, przekazywane lub przechowywane. Podlega on bezposrednio kierownikowi danej
jednostki organizacyjnej. Jest to osoba, ktdrej kierownik jednostki organizacyjnej udziela
petlnomocnictwa o szczegdlnym charakterze — czuwania nad przestrzeganiem przepiséw do-

> Dz. U. z 1982 1. Nr 40, poz. 271, z pdzn. zm.
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tyczacych ochrony tajemnicy panstwowe;j i stuzbowej. Biorac pod uwagg catos$¢ stanu praw-
nego dotyczacego ochrony informacji niejawnych (ustawa oraz przepisy wykonawcze), za-
kres obowiazkdéw petnomocnika ochrony jest bardzo rozlegly i obejmuje nastgpujace
zagadnienia dotyczace ochrony informacji niejawnych: ponosi odpowiedzialnos¢ za prze-
strzeganie przepisow o ochronie informacji, kieruje komorka organizacyjna ds. ochrony infor-
macji niejawnych, zapewnia ochrong¢ informacji niejawnych, zapewnia ochrong systemow
i sieci teleinformatycznych oraz ochrong fizyczna jednostki organizacyjnej, kontroluje prze-
strzeganie przepisow o ochronie informacji niejawnych, przeprowadza okresowa kontrolg
ewidencji materiatow i obiegu dokumentow w danej jednostce organizacyjnej, prowadzi na
polecenie kierownika jednostki organizacyjnej postgpowania sprawdzajace oraz szkolenia
pracownikow w zakresie ochrony informacji niejawnych, opracowuje plan ochrony jednostki
organizacyjnej i nadzoruje jego realizacj¢. Po zmianie przepisow ustawy w roku 2005 kierow-
nik jednostki organizacyjnej moze w razie potrzeby powota¢ zastepce pelnomocnika ochrony.

3. Klasyfikowanie informacji niejawnych. Klauzule tajnosci

Klasyfikowanie informacji niejawnych oznacza przyznanie tym informacjom w sposob
wyrazny jednej z czterech przewidzianych w ustawie klauzul tajnosci. Klasyfikowanie infor-
macji niejawnej zawartej w materiale, a zwlaszcza utrwalonej w dokumencie, polega na ozna-
czeniu tego materiatu odpowiednig klauzula tajnosci®. Ustawodawca wyrdznia cztery rodzaje
klauzul informacji niejawnych: ,,$cisle tajne”, ,.tajne”, ,,poufne”, ,,zastrzezone”. Przy czym
informacje niejawne, ktorym nadana zostata klauzula tajnosci ,,scisle tajne” i ,,tajne”, stano-
wig tajemnice panstwowa, natomiast ,,poufne” i ,,zastrzezone” stanowia tajemnice¢ shuzbowa.
Informacjami niejawnymi oznaczonymi klauzula ,,$cisle tajne” sg informacje, ktorych nie-
uprawnione ujawnienie mogloby spowodowac¢ istotne zagrozenie niepodlegtosci, nienaru-
szalnosci terytorium albo polityki zagranicznej lub stosunkéw miedzynarodowych Rzeczypo-
spolitej Polskiej albo zagraza¢ nieodwracalnymi lub wielkimi stratami interesdéw obronnosci,
bezpieczenstwa panstwa albo narazi¢ je na szkod¢ w wielkich rozmiarach. Klauzula ,tajne”
oznaczone sg informacje, ktérych nieuprawnione ujawnienie mogtoby spowodowac zagroze-
nie migdzynarodowej pozycji panstwa, interesdéw obronnosci, bezpieczenstwa panstwa i oby-
wateli, innych istotnych intereséw panstwa albo narazi¢ je na znaczng szkodg. ,,Poufne” sa
informacje, ktorych nieuprawnione ujawnienie narazatoby na szkodg¢ interes panstwa, interes
publiczny lub prawnie chroniony interes obywateli. Natomiast informacje, ktorych nieupraw-
nione ujawnienie mogloby spowodowac szkodg dla prawnie chronionych intereséw obywa-
teli albo jednostki organizacyjnej, oznacza si¢ klauzula ,,zastrzezone”. Informacje niejawne
stanowiace tajemnic¢ panstwowa oznaczone klauzula ,.Scisle tajne” i ,tajne” znalazly si¢
w zataczniku do ustawy o ochronie informacji niejawnych, ktory zawiera 88 rodzajow infor-
macji zakwalifikowanych przez ustawodawcg jako tajemnica panstwowa. Do grupy obejmujacej
informacje niejawne oznaczone klauzula ,,$cisle tajne” zaliczono 29 rodzajéw informacji, w gru-
pie informacji niejawnych oznaczonych klauzula ,,tajne” znalazto si¢ 59 rodzajow informacji.
Pierwotny tekst ustawy z 1999 r. zawieral 96 rodzajow informacji niejawnych oznaczonych
wyzej wymienionymi klauzulami tajnosci stanowiacych tajemnicg panstwowa. W grupie infor-

°I. Ruszczyk, Instrukcja ochrony informacji niejawnych, Gdansk 2002, s. 39.
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macji niejawnych oznaczonych klauzula ,,tajne” rozrézniono ogoélnie 66 rodzajow informacji ze
wzgledu na obronno$é, bezpieczenstwo panstwa i porzadek publiczny (40 rodzajow), ze wzgle-
du na wazny interes panstwa (26 rodzajow), obecnie taki podzial juz nie wystepuje. Wsrod
informacji niejawnych oznaczonych klauzula ,,scisle tajne” ustawodawca umiescit 30 rodzajow
informacji. Po zmianie ustawy o ochronie informacji niejawnych w roku 2005 liczba rodzajow
informacji stanowiacych tajemnicg panstwowgq zostala zmniejszona i wynosi ogétem 88.

Z okresleniem pewnego rodzaju informacji jako niejawnych stanowigcych tajemnice shuz-
bowa oznaczonych klauzula ,,poufne” lub ,,zastrzezone” sytuacja jest catkowicie inna niz w
przypadku tajemnicy panstwowej. Jezeli w wypadku informacji niejawnych stanowiacych
tajemnicg panstwowgq ustawodawca sporzadzit wykaz tych informacji bedacy zatacznikiem do
ustawy, to w przypadku tajemnicy stuzbowej brakuje takiego wykazu. Dana informacja staje
si¢ niejawna wraz z okreslong klauzulg jej tajnosci, tj. ,,Scisle tajne” badz ,.tajne”, juz przez
sam fakt umieszczenia jej w przedmiotowym wykazie. W instrukcji postgpowania z materiata-
mi niejawnymi’ Piotr Thiem wskazuje, ze materialy zawierajace informacje niejawne stanowia-
ce tajemnicg stuzbowa oznacza si¢ klauzula ,,zastrzezone”, gdy ich nieuprawnione ujawnienie
mogloby narazi¢ na szkod¢ prawnie chroniony interes obywateli lub jednostki organizacyj-
nej. W przypadku jednostek organizacyjnych sa to informacje majace bliski zwiazek z tajem-
nicg przedsigbiorstwa, ktdra zostata ustanowiona na mocy przepiséw ustawy z dnia 16 kwiet-
nia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®. Zwazywszy, ze przepisy ustawy o ochronie
informacji niejawnych maja zastosowanie do wielu réznorodnych z punktu widzenia wyko-
nywanych przez nie zadan podmiotdw, tak tez i rodzaje informacji niejawnych stanowiacych
tajemnice stuzbowa o klauzuli ,,zastrzezone” moga by¢ calkowicie odmienne, np. informacje
niejawne wystgpujace w organach administracji publicznej a informacje wystepujace w jed-
nostkach organizacyjnych wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza czy handlowa. Wobec
tego nie jest chyba mozliwe w sposoéb kompleksowy opracowanie w formie zalacznika do
ustawy wykazu informacji niejawnych stanowigcych tajemnice shuzbowa, obowigzujacego
we wszystkich podmiotach, do ktorych stosuje si¢ przepisy ustawy o ochronie informacji
niejawnych, gtéwnie ze wzgledu na specyfike i réznorodnos¢ zadan wykonywanych przez te
podmioty. Pelnomocnik ochrony opracowujacy w danej jednostce organizacyjnej taki wykaz
musi gtdwnie kierowac si¢ prawnie chronionym interesem tej jednostki. Pod pojeciem ozna-
czania informacji niejawnych klauzulami tajnosci nalezy rozumie¢ umieszczanie klauzul tajno-
$ci na materiatach, dokumentach lub innej dokumentacji uznanej za informacje niejawne.

Szczegdtowe zagadnienia zwigzane z oznaczaniem materialow i umieszczaniem klauzul
tajnosci reguluja przepisy rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 pazdziernika 2005
I. W sprawie sposobu oznaczania materiatow, umieszczania na nich klauzul tajnosci, a takze
zmiany nadanej klauzuli tajno$ci®. Miejscem przechowywania, wytwarzania, przetwarzania,
przekazywania oraz przechowywania dokumentéw zawierajacych informacje niejawne jest
kancelaria tajna. Jest jednym z wielu elementow ogolnej polityki bezpieczenstwa informacji
niejawnych jednostki organizacyjnej. Wymdg zorganizowania kancelarii tajnej zachodzi w jed-
nostkach organizacyjnych, w ktérych wystepuja informacje niejawne o klauzuli co najmnie;j
,poufne”. Obowiazek ten nie dotyczy jednak sytuacji, gdy dokumenty oznaczone sa klauzula

7 P. Thiem, Instrukcja postepowania z materiatami niejawnymi z komentarzem, Gdansk 2002,
s. 51.

8 Dz. U. 21993 1. Nr 47, poz. 221 z p6zn. zm.

° Dz. U. z 2005 r. Nr 205, poz. 1696.
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tajnosci ,,zastrzezone” '°. Kwestie zwigzane z organizacja i funkcjonowaniem kancelarii taj-
nych reguluja w szczegolnosei przepisy ustawy o ochronie informacji niejawnych oraz roz-
porzadzenia Rady Ministrow z dnia 18 pazdziernika 2005 r. w sprawie organizacji i funkcjono-
wania kancelarii tajnych'!. Kancelaria tajna stanowi wyodrebniona komorke organizacyjng
podlegta bezposrednio pelnomocnikowi ochrony, odpowiedzialng za wlasciwe rejestrowanie,
przechowywanie, obieg i wydawanie dokumentdéw zawierajacych informacje niejawne stano-
wiace tajemnice panstwowa lub shuzbowa uprawnionym osobom, natomiast jej obstuga moze
by¢ wykonywana wytacznie przez pracownikéw pionu ochrony. Za zorganizowanie kancela-
rii tajnej w danej jednostce organizacyjnej odpowiada pelnomocnik ochrony, ktéremu bezpo-
srednio podlega kierownik kancelarii tajnej odpowiadajacy za biezacy, codzienny nadzér nad
obiegiem dokumentow zawierajacych informacje niejawne.

4. Dostep do informacji niejawnych. Postgpowanie sprawdzajace

Generalna zasada zwiazana z udost¢pnianiem informacji niejawnych zawarta jest w art. 3
ustawy o ochronie informacji niejawnych 2, ktory stanowi, ze informacje niejawne moga by¢
udostgpniane wylacznie osobie dajacej rekojmi¢ zachowania tajemnicy i tylko w zakresie
niezb¢gdnym do wykonywania przez t¢ osobg¢ pracy lub pehienia stuzby na zajmowanym
stanowisku albo innej pracy zleconej. Przy czym przez rekojmi¢ zachowania tajemnicy nalezy
rozumiec¢ spetnienie przez okreslong osobg ustawowych wymogow zapewniajacych ochrong
przed nieuprawnionym ujawnieniem informacji niejawnych. Dopuszczenie do pracy na sta-
nowisku, pelnienie stuzby lub wykonywanie pracy zleconej, mogacej taczy¢ si¢ z dostgpem
do informacji niejawnych, stanowiacych badz to tajemnice¢ panstwowa, badz tajemnicg stuz-
bowa, moze nastapi¢ po spelieniu dwoch przestanek, tj. przeprowadzeniu postgpowania
sprawdzajacego wzgledem osoby ubiegajacej si¢ o prace na tym stanowisku oraz po prze-
szkoleniu tej osoby w zakresie ochrony informacji niejawnych. Postepowania sprawdzaja-
cego nie przeprowadza si¢ wobec nastepujacych osob sprawujacych urzad: Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, Marszaltka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Marszatka Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa Rady Ministréw. Osoby te zapoznajq si¢ z przepisami
o ochronie informacji niejawnych i sktadaja oswiadczenie o znajomosci tych przepisow.
Postgpowania sprawdzajacego nie przeprowadza si¢ rowniez wobec: postow i senatorow,
cztonkéw Rady Ministrow, Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego, Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, Prezesa Narodowego Ban-
ku Polskiego, Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich, General-
nego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, cztonkéw Rady Polityki Pieni¢znej, cztonkéw
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Prezesa Instytutu Pamigci Narodowej — Komisji Sci-
gania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, szefow kancelarii: Prezydenta, Sejmu, Sena-
tu Rzeczypospolitej Polskiej i Prezesa Rady Ministréw. Osoby te sktadaja o$wiadczenie
0 zapoznaniu si¢ z przepisami o ochronie informacji niejawnych po odbyciu szkolenia w za-
kresie ochrony informacji niejawnych.

0T, Szewc, Ochrona informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa 2007, s. 228.
1'Dz. U. z 2005 r. Nr 208, poz. 1741.
12 Tekst jedn., Dz. U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631.
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W stosunku do kandydatéw na wymienione stanowiska postegpowanie sprawdzajace
przeprowadza wiasciwa shuzba ochrony panstwa na wniosek organu uprawnionego do po-
wolania na to stanowisko. Jezeli chodzi o udost¢pnianie informacji niejawnych sg¢dziom,
asesorom s¢dziowskim oraz prokuratorom i asesorom prokuratorskim, sprawy te sg regulo-
wane przez przepisy ustawy o ustroju sadow powszechnych, o ustroju sadow wojskowych
oraz o prokuraturze. Kierownik jednostki organizacyjnej moze w formie pisemnej wyrazi¢
zgode na udostepnienie informacji niejawnych stanowiacych tajemnice stuzbowa osobie,
wobec ktorej wszczeto zwykle postepowanie sprawdzajace. W przypadku dostepu do infor-
macji niejawnych stanowiacych tajemnicg panstwowa zgode taka wydaje Szef Kancelarii:
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Sejmu, Senatu Iub Prezesa Rady Ministrow, minister
wiasciwy do okreslonego dzialu administracji rzadowej, Prezes Narodowego Banku Polskie-
go lub kierownik urzedu centralnego, a w przypadku ich braku wiasciwa stuzba ochrony
panstwa.

Do pracy lub pelnienia stuzby na stanowisku lub wykonywania pracy zleconej zwigzanej
z dostepem do informacji niejawnych stanowiacych tajemnicg panstwowa nie moga byc¢
dopuszczone osoby, ktére nie maja polskiego obywatelstwa, chyba ze przepisy ustawy
o ochronie informacji niejawnych stanowig inaczej, skazane prawomocnym wyrokiem za prze-
stepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego, takze popetnione za granica, nie maja
poswiadczenia bezpieczenstwa. Przeszkolenie z zakresu ochrony informacji niejawnych moze
nastapic¢ po uprzednim sprawdzeniu przeprowadzonym i pozytywnie zakonczonym postepo-
waniem sprawdzajacym.

Wykaz stanowisk w administracji rzadowe;j, ktorych zajmowanie wiaze si¢ z dostgpem do
informacji niejawnych stanowi zatacznik do ustawy o ochronie informacji niejawnych. W
przypadku wystgpowania w danej jednostce organizacyjnej informacji niejawnych stanowia-
cych tajemnicg stuzbowa wykaz stanowisk, ktorych zajmowanie lub wykonywanie wigze si¢
z dostepem do tajemnicy stuzbowej, okresla kierownik danej jednostki organizacyjnej. W tej
sytuacji okreslenie takich wykazow nastepuje przy uwzglednieniu specyfiki dziatalnosci da-
nej jednostki organizacyjnej, a co za tym idzie, wyodrgbnienia z tej dziatalnosci takich rodza-
jow spraw, ktére zostang sklasyfikowane jako informacje niejawne stanowiace tajemnicg
sluzbowa z nadaniem im odpowiednio klauzul tajnosci, tj. ,,zastrzezone” badz ,,poufne”. Ce-
lem szkolenia w zakresie ochrony tajemnicy panstwowej lub stuzbowej jest zapoznanie kan-
dydata do objecia stanowiska z nastepujacymi sprawami z zakresu ochrony informacji
niejawnych: zagrozeniami ze strony obcych stuzb specjalnych, ktérych dziatania skierowane
sa przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej oraz panstwom sojuszniczym, zagrozeniami ze strony
organizacji terrorystycznych, zasadami ochrony informacji niejawnych w zakresie niezbgd-
nym do wykonywania pracy lub petnienia stuzby, sposobami ochrony informacji niejawnych
stanowiacych tajemnicg panstwowsa oraz postgpowania w sytuacjach zagrozenia dla takich
informacji lub w przypadku ich ujawnienia, odpowiedzialnoscia karna, dyscyplinarna i stuz-
bowa za naruszenie przepisow o ochronie informacji niejawnych.

Szkolenie w zakresie ochrony informacji niejawnych przeprowadzaja funkcjonariusze i zol-
nierze shuzb ochrony panstwa lub pelnomocnicy ochrony w stosunku do oséb zatrudnio-
nych lub petiacych stuzb¢ w jednostkach organizacyjnych. Po przeprowadzeniu szkolenia
osobie przeszkolonej wydaje si¢ zaswiadczenie stwierdzajace odbycie przeszkolenia w zakre-
sie ochrony informacji niejawnych.

Postgpowanie sprawdzajace ma na celu ustalenie, czy osoba, ktérej maja by¢ udostep-
nione informacje niejawne stanowigce tajemnice panstwowgq lub stuzbowa, daje r¢kojmig
zachowania tajemnicy, tj. spetnia ustawowe wymogi zapewnienia ochrony informacji niejaw-



128 Zbigniew Wroblewski

nych przed ich nieuprawnym ujawnieniem, czyli tzw. wiedzy koniecznej'®. W jego trakcie
ustala sig, czy istnieja watpliwosci dotyczace uczestnictwa, wspdlpracy badz prowadzenia
przez osobg sprawdzang dziatalnosci szpiegowskiej, terrorystycznej, sabotazowej lub innej
wymienionej przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, ukrywania lub $wiadomego podawania
niezgodnego z prawem danych majacych znaczenie dla informacji niejawnych, przestrzegania
porzadku konstytucyjnego RP, jak tez watpliwosci odnosnie do zagrozenia osoby sprawdza-
nej ze strony obcych stuzb specjalnych, wlasciwego postepowania z informacjami niejawny-
mi, réznic migdzy poziomem zycia a uzyskanymi przez osobe sprawdzang dochodami,
ewentualnych informacji o chorobie psychicznej lub innych zaburzeniowych czynnosci psy-
chicznych ograniczajacych sprawnos¢ psychiczna, zwiazane z uzaleznieniem od alkoholu lub
narkotykéw. Ustawa wyroznia trzy rodzaje postgpowan sprawdzajacych: zwykle — przy obsa-
dzie stanowisk i pracach zwigzanych z dostgpem do informacji niejawnych oznaczonych
klauzula ,,zastrzezone” i ,,poufne”, poszerzone — przy obsadzie stanowisk i pracach zwiaza-
nych z dostgpem do informacji niejawnych oznaczonych klauzula ,tajne” oraz specjalne —
przy obsadzie stanowisk i pracach zwigzanych z dostepem do informacji niejawnych ozna-
czonych klauzula ,,$cisle tajne”.

W zwiazku ze zmiang przepisow ustawy dokonang w 2005 r. odnosnie postgpowania
sprawdzajacego ustawodawca wprowadzit dwie nowe instytucje prawne, a mianowicie za-
wieszenie i umorzenie tego postgpowania. Wprowadzenie zmian w procedurze sprawdzaja-
cej uwzglednito kilkuletnie do§wiadczenia obowiazywania ustawy, a dzialania takie sa
mozliwe w przypadku zaistnienia okoliczno$ci utrudniajacych lub uniemozliwiajacych jej
kontynuowanie.

Postgpowanie sprawdzajace przeprowadzaja nastgpujace podmioty: Stuzba Kontrwywia-
du Wojskowego w sytuacji ubiegania si¢ danej osoby o zajmowanie stanowiska lub wyko-
nywania pracy zleconej zwiazanej z obronnoscia panstwa, tj. w stosunku do zotnierzy stuzby
czynnej i pracownikow wojska, w wojskowych organach ochrony prawa i wojskowych orga-
nach porzadkowych, w przedsigbiorstwach i jednostkach naukowych Iub badawczo-rozwo-
jowych oraz innych jednostkach organizacyjnych, dla ktérych organem zalozycielskim jest
Minister Obrony Narodowej, lub zajmujacych si¢ obrotem wyrobami, technologiami i licen-
cjami objetymi tajemnica panstwowa ze wzgledu na obronnos$¢é panstwa; Agencja Bezpie-
czenstwa Wewngtrznego w innych sprawach niz wyzej wymienione; pelnomocnicy ochrony
w przypadku zwyklych postgpowan sprawdzajacych. Postepowanie sprawdzajace mozna
zawiesi¢ w przypadku: dlugotrwalej choroby osoby sprawdzanej, uniemozliwiajacej skutecz-
ne przeprowadzenie postgpowania sprawdzajacego; wszczecia przeciwko osobie sprawdza-
nej postgpowania karnego w sprawie o przestepstwo skarbowe, umyslne, $cigane z oskarzenia
publicznego; wyjazdu osoby sprawdzanej za granicg na okres przekraczajacy 30 dni.

Zawieszone postgpowanie sprawdzajace podejmuje si¢ po uzyskaniu informacji o usta-
niu przyczyny bedacej do jego zawieszenia. O fakcie tym pelnomocnik ochrony lub stuzba
ochrony panstwa zawiadamiaja wnioskodawce i osobg¢ sprawdzana. Przepisy ustawy nie
wskazuja formy, w jakiej zawieszenie lub podjgcie zawieszonego postgpowania nastepuje,
a w zwigzku z tym nie uwzgledniaja zadnych $§rodkdéw zaskarzenia w tej kwestii. Ta sytuacja
dotyczy takze instytucji umorzenia postgpowania sprawdzajacego, ktore moze nastapi¢ w przy-
padku: $mierci osoby sprawdzanej, rezygnacji osoby sprawdzanej z ubiegania si¢ lub
zajmowania stanowiska czy wykonywania prac faczacych si¢ z dostgpem do informacji nie-

3B.Jakubas, M. Ryszkowski, Ochrona informacji niejawnych, Warszawa 2001, s. 39.
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Jjawnych, odstapienia przez kierownika jednostki organizacyjnej od zamiaru obsadzenia oso-
by sprawdzanej na stanowisku lub zlecenia jej prac zwiazanych z dostepem do informacji
niejawnych. W przypadku umorzenia postgpowania sprawdzajacego stuzba ochrony pan-
stwa lub pelnomocnik ochrony zawiadamiaja o tym fakcie wnioskodawceg, a w przypadku
umorzenia postgpowania w razie rezygnacji danej osoby lub odstapienia przez kierownika
jednostki organizacyjnej od obsady stanowiska lub zlecenia pracy — osob¢ sprawdzana.
Bardzo waznym elementem postepowania sprawdzajacego jest wypelnienie przez osobg,
ktéra ma by¢ poddana temu postepowaniu, dokumentu zwanego ankieta bezpieczenstwa
osobowego. Ankietg taka wypetniaja osoby objete postgpowaniem sprawdzajacym w zwiaz-
ku z dostgpem do informacji niejawnych oznaczonych klauzula ,,zastrzezone”, ,,poufne”, ,taj-
ne” 1,,8cisle tajne”. Sa to wigc osoby, ktdre majq dostep do tajemnicy panstwowe;j i stuzbowe;.
Ankieta bezpieczenstwa osobowego ma na celu ustalenie, czy osoba poddana postgpowa-
niu sprawdzajacemu daje regkojmig¢ zachowania tajemnicy, oraz ma shuzy¢ wylacznie ochronie
bezpieczenstwa narodowego przed zagrozeniami ze strony obcych stuzb specjalnych, ugru-
powan terrorystycznych lub grup przestepczych. Z chwilg wejscia w zycie przepisdw ustawy
o ochronie informacji niejawnych dnia 1 marca 1999 r. obowiazywal jeden wzor ankiety bez-
pieczenstwa osobowego. Obowiazek jej wypelnienia miaty wszystkie osoby sprawdzane nie-
zaleznie od rodzaju przeprowadzonego postgpowania sprawdzajacego. Ankieta powinna by¢
wypehiona pismem drukowanym, w miar¢ moznos$ci pismem na maszynie, podpisana przez:
osobg, ktora ja wypehila, kierownika jednostki organizacyjnej, pelnomocnika ds. ochrony
informacji niejawnych wraz z podaniem miejscowosci i daty jej wypelienia oraz ostemplowa-
na. Po nowelizacji ustawy o ochronie informacji niejawnych w zataczniku nr 2 do ustawy
znajduja si¢ trzy wzory ankiet bezpieczenstwa osobowego przeznaczone dla oséb podlegaja-
cych postepowaniu sprawdzajacemu zwyklemu, poszerzonemu i specjalnemu. Zasadnicze
zmiany ankiety poprzednio obowiazujacej polegaty na konstruowaniu ankiety w taki sposob,
aby wyeliminowac¢ z niej elementy, ktére w danym postgpowaniu sprawdzajacym sg zbedne.
Zwykle postgpowanie sprawdzajace prowadzone jest w stosunku do osoby ubiegajacej
si¢ o prace na stanowisku Iub wykonywanie prac zleconych, z ktérymi wiaze si¢ dostgp do
informacji niejawnych stanowiacych tajemnicg stuzbowa, beda to wiec informacje oznaczone
klauzula ,,zastrzezone” lub ,,poufne”. Postgpowanie to prowadzone jest przez pelnomocnika
ds. ochrony informacji niejawnych, a jego wszczgcie nastgpuje na pisemne polecenie kierow-
nika jednostki organizacyjnej. Po otrzymaniu polecenia pelnomocnik ochrony informuje oso-
be, ktora ma by¢é poddana procedurze sprawdzajacej o tym fakcie, przekazujac jej do
wypelnienia ankiete bezpieczenstwa osobowego. Podpisujac ankietg, osoba sprawdzana
wyraza zgodg na przeprowadzenie wobec niej czynnosci przewidzianych w ustawie. Podczas
trwajacego postgpowania sprawdzajacego osoba sprawdzana w kazdym czasie w formie pi-
semnej moze wycofa¢ swojq zgode na dalsze prowadzenie postgpowania sprawdzajacego
lub odmoéwié poddania si¢ okreslonym czynnosciom procedury (np. poddaniu si¢ badaniu
lekarskiemu w zwiazku z podejrzeniem zaburzen psychicznych). Fakt taki jest jednoznaczny
z rezygnacja z kandydowania do obsady stanowiska lub ubiegania si¢ o wykonywanie pracy
zwiazanej z dostepem do informacji niejawnych, a sytuacja taka dotyczy wszystkich rodza-
jow postgpowan sprawdzajacych. Zwykle postegpowanie sprawdzajace obejmuje sprawdze-
nie w niezbednym zakresie danych zawartych w ankiecie wypetionej i podpisanej przez
osobg sprawdzang, w ewidencjach, rejestrach i kartotekach, w szczegdlnosci w Krajowym
Rejestrze Karnym oraz Centralnym Zarzadzie Stuzby Wigziennej. Ponadto obejmuje spraw-
dzenie — na pisemny wniosek pelnomocnika ochrony skierowany do wtasciwej stuzby ochro-
ny panstwa — danych znajdujacych si¢ w ewidencjach i kartotekach powszechnie
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niedostgpnych, jezeli osoba sprawdzana ubiega si¢ o uzyskanie dostgpu do informacji nie-
jawnych oznaczonych klauzulg ,,poufne”. Wilasciwa shuzba ochrony panstwa przekazuje pel-
nomocnikowi ochrony w formie pisemnej informacj¢ o danej osobie. Jezeli jest to konieczne
w zwiazku z uzyskanymi informacjami, podmiot prowadzacy postepowanie sprawdzajace moze
przeprowadzi¢ z osoba sprawdzana rozmowe wyjasniajaca niescistosci lub sprzecznosci za-
warte w uzyskanych informacjach. Postgpowanie sprawdzajace przeprowadza petnomocnik
ochrony na pisemne polecenie kierownika jednostki organizacyjnej lub wlasciwa stuzba ochro-
ny panstwa wobec kandydatéw na pelnomocnikéw ochrony na pisemny wniosek osoby
upowaznionej do obsady stanowiska. Zwykle postgpowanie sprawdzajace powinno by¢ za-
konczone przed uptywem dwdch miesigcy od daty pisemnego polecenia przeprowadzenia
tego postgpowania lub ztozenia wniosku wraz z wypeliona ankieta.

Poszerzone postgpowanie sprawdzajace przeprowadza si¢ w stosunku do oséb, ktdre
ubiegajq si¢ o zajmowanie stanowisk lub wykonywanie prac zleconych zwiazanych z doste-
pem do informacji niejawnych, stanowiacych tajemnicg¢ panstwowa, oznaczonych klauzula
Htajne”. Poszerzone postgpowanie sprawdzajace przeprowadza wlasciwa shuzba ochrony pan-
stwa na pisemny wniosek osoby upowaznionej do obsady stanowiska. Podjgcie czynnosci
sprawdzajacych przez wlasciwg stuzbg ochrony panstwa wobec osoby sprawdzanej wymaga
uzyskania jej pisemnej zgody. Poszerzone postgpowanie sprawdzajace obejmuje przeprowa-
dzenie nastepujacych czynnosci: sprawdzenie w niezbednym zakresie danych zawartych
w ankiecie wypetnionej przez osobg sprawdzana, w ewidencjach, rejestrach i kartotekach,
a w szczegodlnosci w Krajowym Rejestrze Karnym oraz Centralnym Zarzadzie Stuzby Wiegzien-
nej; przeprowadzenie z osoba sprawdzang rozmowy, jezeli potrzeba taka zachodzi w zwigzku
z uzyskanymi informacjami; sprawdzenie danych zawartych w ankiecie w ewidencjach i kar-
totekach niedostepnych powszechnie; przeprowadzenie w miejscu zamieszkania osoby spraw-
dzanej wywiadu, jezeli jest to konieczne do potwierdzenia danych zawartych w ankiecie;
przeprowadzenie rozmowy z przetozonymi osoby sprawdzane;j, jezeli taka koniecznos¢ zacho-
dzi na podstawie uzyskanych informacji; sprawdzenie w uzasadnionych przypadkach stanu
i obrotéw na rachunku bankowym osoby sprawdzanej na podstawie przepisow prawa ban-
kowego. W sytuacji gdy w toku poszerzonego postgpowania sprawdzajacego (dotyczy to row-
niez postgpowania specjalnego) wystapia watpliwosci co do tego, ze osoba sprawdzana daje
r¢kojmig zachowania tajemnicy, shuzba ochrony panstwa zapewnia tej osobie mozliwo$¢ oso-
bistego ustosunkowania si¢ w toku wystuchania do kwestii powodujacych te watpliwosci.
Na wystuchanie osoba sprawdzana moze stawi¢ si¢ z pelnomocnikiem ochrony. Sytuacja
taka nie dotyczy przypadkow, w ktérych przeprowadzenie wystuchania mogloby naruszy¢
zasady ochrony informacji niejawnych stanowiacych tajemnice panstwowa. Poszerzone po-
stgpowanie sprawdzajace powinno by¢ zakonczone przed uptywem dwu miesiecy od daty
ztozenia wniosku o jego przeprowadzenie.

Specjalne postepowanie sprawdzajace przeprowadza si¢ przy obsadzie stanowisk lub
pracach zwigzanych z dostgpem do informacji niejawnych oznaczonych klauzula ,,$cisle taj-
ne”. Postepowanie specjalne prowadzone jest przez wlasciwa stuzbg ochrony panstwa na pi-
semny wniosek osoby upowaznionej do obsady stanowiska. W toku przedmiotowego
postepowania podmiot je prowadzacy dokonuje tych samych czynnosci sprawdzajacych jak
te, ktore przeprowadzane sa w stosunku do osoby sprawdzanej w postepowaniu zwykltym
i poszerzonym. Ponadto przeprowadza si¢ rozmowg z osobg sprawdzang oraz trzema osobami
wskazanymi przez t¢ osobg w ankiecie bezpieczenstwa w celu potwierdzenia jej tozsamosci
oraz innych informacji majacych wplyw na wynik post¢gpowania sprawdzajacego, a zwiaza-
nych z ta osoba. Specjalne postepowanie sprawdzajace powinno zakonczy¢ si¢ przed uply-
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wem trzech miesi¢ey od daty ztozenia wniosku o jego przeprowadzenie wraz z wypetniong
przez dana osobg ankieta bezpieczenstwa.

W przypadku pozytywnego dla osoby sprawdzanej zakonczenia postgpowania spraw-
dzajacego, to jest uznania, ze w $wietle dokonanych ustalen nie ma zadnych watpliwosci,
czy osoba ta daje r¢kojmi¢ zachowania tajemnicy, shuzba ochrony panstwa Iub pelnomocnik
ochrony wydaja poswiadczenie bezpieczenstwa. Dokument ten upowaznia dana osobg do
dostepu do informacji niejawnych o klauzuli w nim okreslonej, a takze do informacji oznaczo-
nych klauzulami nizszymi w zakresie niezbgdnym zwiazanym z zajmowanym stanowiskiem lub
wykonywania okreslonej pracy zleconej. Wydanie poswiadczenia bezpieczenstwa, np. do
klauzuli ,.tajne”, wcale nie oznacza, ze dana osoba uzyskata dostep do wszelkich informacji
niejawnych stanowiacych tajemnicg panstwowa, a jedynie do tych informacji, ktére beda jej
niezb¢dne do wykonywania pracy na zajmowanym stanowisku lub wykonywania okreslonej
pracy zleconej. Poswiadczenie bezpieczenstwa powinno zawiera¢ podstawe prawna, wskaza-
nie wnioskodawcy postgpowania sprawdzajacego, okreslenie stuzby ochrony panstwa
lub pelnomocnika ochrony, ktéry przeprowadzil postgpowanie sprawdzajace, date i miejsce
wydania, imi¢, nazwisko i dat¢ urodzenia osoby sprawdzanej, rodzaj przeprowadzonego po-
stgpowania sprawdzajacego ze wskazaniem klauzuli informacji niejawnych, do ktérych osoba
ta ma mie¢ dostep, oraz termin jego waznosci. Poswiadczenie zaopatruje si¢ takze w imienna
pieczeé i czytelny podpis upowaznionego zotnierza lub funkcjonariusza shuzby ochrony pan-
stwa lub pelnomocnika ochrony, wydaje je si¢ na czas okreslony w zaleznosci od rodzaju
klauzuli informacji niejawnych, i tak: przy klauzuli: ,,poufne” i,,zastrzezone” na 10 lat, ,,tajne”
na 7 lat, ,,Scisle tajne” na 5 lat. Niewatpliwie poswiadczenie bezpieczenstwa jest aktem admi-
nistracyjnym, w znaczeniu sformalizowanego objawu woli organu administracyjnego skiero-
wanego do zindywidualizowanego adresata, wywolujacym skutki prawne w sferze prawa
administracyjnego'*. Gdy w trakcie postepowania sprawdzajacego dojdzie do stwierdzenia
na podstawie ustawowych przestanek, ze osoba sprawdzana nie daje r¢kojmi zachowania
tajemnicy, podmiot prowadzacy postgpowanie wydaje decyzje o odmowie wydania poswiad-
czenia bezpieczenstwa. Podstawa do wydania takiej decyzji moga by¢ nastepujace przestan-
ki: $wiadome podanie przez osobg sprawdzang w toku postgpowania sprawdzajacego
nieprawdziwych informacji, uczestnictwo, wspolpraca lub popieranie dziatalnosci szpiegow-
skiej, skazanie osoby sprawdzanej prawomocnym wyrokiem za przestgpstwo umyslne $ciga-
ne z oskarzenia publicznego, nieprzestrzeganie porzadku konstytucyjnego Rzeczypospolitej
Polskiej, zagrozenie osoby sprawdzanej ze strony obcych stuzb specjalnych w postaci prob
werbunku lub nawigzania z nig kontaktu, informacje o chorobie psychicznej lub innych za-
ktoéceniach czynnosci psychicznych mogacych negatywnie wpltywacé na zdolno$¢ osoby
sprawdzanej do zajmowania stanowiska lub wykonywania prac zwiazanych z dostgpem do
informacji niejawnych stanowiacych tajemnic¢ panstwowa, wyrazna rdznica mi¢dzy pozio-
mem zycia osoby sprawdzanej a uzyskiwanymi przez nig dochodami, uzaleznienie od alkoho-
lu lub narkotykéw. Przestanki wydania decyzji o cofnigciu poswiadczenia bezpieczenstwa sa
podobne. Decyzja o odmowie wydania poswiadczenia bezpieczenstwa powinna zawieraé
takie same elementy jak poswiadczenie bezpieczenistwa oraz uzasadnienie faktyczne i praw-
ne. Od uzasadnienia faktycznego mozna odstapi¢ lub je ograniczyé w zakresie, w jakim udo-
stepnienie informacji osobie sprawdzanej mogloby spowodowal istotne zagrozenie
podstawowych interesow Rzeczypospolitej Polskiej, dotyczacych porzadku publicznego,

14J.Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2007, s. 320.
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obronnosci, bezpieczenstwa, stosunkéw migdzynarodowych lub gospodarczych panstwa.
Zardéwno decyzje te, jak i poswiadczenie bezpieczenstwa zawieraja elementy wlasciwe aktom
administracyjnym wydawanym w postgpowaniu administracyjnym. Sa to z pewnoscia decy-
zje administracyjne w rozumieniu kwalifikowanych aktow prawnych wydawanych na podsta-
wie obowiazujacych przepiséw prawa, rozstrzygajacych konkretng sprawe co do konkretnej
osoby, wydawane w postepowaniu o prawnie unormowanej procedurze ',

5. Postepowanie odwolawczo-skargowe

Na podstawie art. 1 pkt 20 ustawy z dnia 3 lutego 2001 r. 0 zmianie ustawy o ochronie
informacji niejawnych!'® wprowadzony zostat rozdzial 5a, z moca obowiazujaca od dnia 1 lu-
tego 2001 r., ktory w calosci normuje postgpowanie odwolawcze i skargowe w przypadku
odmowy wydania osobie sprawdzanej poswiadczenia bezpieczenistwa lub jego cofnigcia.
W przeciwienstwie do poprzednio obowiazujacego stanu prawnego po nowelizacji ustawy
osobie sprawdzanej w przypadku wydania jej negatywnego rozstrzygnigcia w zakresie do-
stgpu do informacji niejawnych przystuguja srodki zaskarzenia na wzor tych, ktore wyste-
puja w postgpowaniu administracyjnym czy sadowo-administracyjnym, cho¢ ustawodawca
w zadnym z przepisow rozdzialu 5a nie odnosi si¢ do kodeksu postepowania administracyj-
nego z uwagi na specyfike procedur zwigzanych z ochrong informacji niejawnych. I tak:
osoba, w stosunku do ktérej wlasciwa stuzba ochrony panstwa wydata decyzje o odmowie
wydania poswiadczenia bezpieczenstwa lub decyzj¢ o jego cofnigciu, moze zlozy¢ odwotanie
do Prezesa Rady Ministrow.

Odwotanie wnosi si¢ w terminie 14 dni od dnia dorgczenia osobie sprawdzanej przedmio-
towej decyzji za posrednictwem wlasciwej stuzby ochrony panstwa. Odwotanie nie wymaga
uzasadnienia. Jest to wigc sytuacja podobna do wniesienia odwolania na gruncie przepisow
postepowania administracyjnego. Stuzba ochrony panstwa obowiazana jest w terminie 14 dni
od dnia otrzymania odwolania przesta¢ je wraz z aktami sprawy Prezesowi Rady Ministrow.
Rozpatrzenie odwolania powinno nastapi¢ nie poézniej niz w ciggu trzech miesiecy od dnia
otrzymania odwotania. Wniesienie odwotania do Prezesa Rady Ministrow nastgpuje wtedy,
gdy postgpowanie sprawdzajace przeprowadza wlasciwa stuzba ochrony panstwa. Bedzie to
wigc postgpowanie poszerzone lub specjalne. Natomiast w sytuacji przeprowadzenia zwykte-
g0 postepowania sprawdzajacego przez petnomocnika ochrony, zakonczonego wydaniem
decyzji o odmowie wydania poswiadczenia bezpieczenstwa badz decyzji o jego cofnigciu,
osobie sprawdzanej przystuguje odwotanie do Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego
lub Szefa Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego za posrednictwem pelnomocnika ochrony. Do
postepowania odwotawczego przed wymienionymi podmiotami stosuje si¢ przepisy ustawy
dotyczace postgpowania przed Prezesem Rady Ministrow. W przypadku uchybienia terminu
co do wniesienia odwotania Iub niedopuszczalnosci jego wniesienia Prezes Rady Ministrow
wydaje w tych sprawach postanowienie, ktdre jest ostateczne. Postanowienie to powinno
zawiera¢ w szczegdlnosci datg jego wydania, oznaczenie osoby sprawdzanej, powotanie
podstawy prawnej, rozstrzygnigcie oraz uzasadnienie faktyczne i prawne. Musi zawieraé tez

5B.Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowo-administracyjne, War-
szawa 2003, s. 245.
16 Dz. U. 22001 r. Nr 22, poz. 247.
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pouczenie o dopuszczalnos$ci i terminie wniesienia skargi do sadu administracyjnego. W to-
ku prowadzonego postgpowania odwotawczego Prezes Rady Ministréw moze na zadanie
osoby sprawdzanej lub z urzedu zleci¢ stuzbie ochrony panstwa przeprowadzenie dodatko-
wych czynnosci w celu uzupetnienia dowodéw i materiatdw w postgpowaniu sprawdzaja-
cym. W przypadku $mierci osoby sprawdzanej lub cofnigcia odwotania przez osobg
sprawdzang postepowanie odwolawcze zostaje umorzone, jednakze Prezes Rady Ministrow
nie uwzgledni cofnigcia odwotania, jezeli prowadzitoby to do naruszajacego prawo lub inte-
res bezpieczenstwa panstwa utrzymania w mocy decyzji o odmowie wydania poswiadczenia
bezpieczenstwa. Po przeprowadzeniu postgpowania odwotawczego Prezes Rady Ministrow
wydaje decyzje utrzymujaca w mocy decyzje o odmowie wydania poswiadczenia bezpieczen-
stwa lub decyzj¢ o cofnigciu poswiadczenia bezpieczenstwa, uchylajaca decyzje o odmowie
wydania poswiadczenia bezpieczenstwa, i nakazuje shuzbie ochrony panstwa wydanie poswiad-
czenia bezpieczenstwa albo uchylajaca decyzj¢ o cofnigciu poswiadczenia bezpieczenstwa.

Prezes Rady Ministréw, wydajac jedna z wymienionych decyzji, moze odstapi¢ od uza-
sadnienia faktycznego decyzji lub ograniczy¢ je w takim zakresie, w jakim udostepnienie
informacji osobie sprawdzanej mogloby spowodowac istotne zagrozenie podstawowych in-
teresow Rzeczypospolitej Polskiej dotyczacych porzadku publicznego, obronnosci, bezpie-
czenstwa stosunkow migdzynarodowych lub gospodarczych panstwa. Po zakonczonym
postepowaniu odwolawczym i wydaniu rozstrzygnigcia zwraca si¢ akta dotyczace postepo-
wania sprawdzajacego wlasciwej stuzbie ochrony panstwa. Decyzje i postanowienia dorgcza
si¢ osobie sprawdzanej i wlasciwej stuzbie ochrony panstwa na pismie, zawiadamiajac o roz-
strzygnigciu zawartym w decyzji lub postanowieniu osobg¢ upowazniona do obsady stanowi-
ska. Jak podano wyzej, taki tok postgpowania odwolawczego, ktory obowiazuje przed Prezesem
Rady Ministréw, obowigzuje przed Szefem ABW i SKW w przypadku przeprowadzenia zwy-
klego postgpowania sprawdzajacego przez pelnomocnika ochrony i zakonczonego wyda-
niem niekorzystnego dla osoby sprawdzanej rozstrzygnigcia lub wydania decyzji o cofnigciu
poswiadczenia bezpieczenstwa.

Wydanie przez wymienione organy odwolawcze negatywnej dla osoby sprawdzanej de-
cyzji konczacej postgpowanie odwotawcze nie wyczerpuje jeszcze Srodkow zaskarzenia przy-
slugujacych jej na gruncie przepiséw znowelizowanej ustawy o ochronie informacji
niejawnych. Osobie, wobec ktorej w wyniku przeprowadzonego postgpowania odwolawcze-
go utrzymano w mocy decyzj¢ o odmowie wydania poswiadczenia bezpieczenstwa badz
decyzje¢ o cofnigciu poswiadczenia bezpieczenstwa lub wydano postanowienie o niedopusz-
czalno$ci odwotania oraz uchybieniu terminu do wniesienia odwotania, shuzy skarga do sadu
administracyjnego w terminie 30 dni od dnia dorgczenia jej decyzji lub postanowienia. W kwe-
stii terminu wniesienia skargi stosuje si¢ przepis art. 53 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi'’. Wobec faktu, ze zarbwno Prezes
Rady Ministrow, jak i Szef Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego maja siedzib¢ w Warsza-
wie, zgodnie z wlasciwoscia terytorialna sadem wlasciwym do rozpatrzenia skargi jest Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Warszawie. Sad administracyjny rozpoznaje skarge na
posiedzeniu niejawnym. Wydany na posiedzeniu niejawnym wyrok uzasadnia si¢ tylko w przy-
padku uwzglednienia skargi. Odpis wyroku z uzasadnieniem dorecza si¢ tylko wlasciwej stuz-
bie ochrony panstwa, osobie skarzacej i osobie upowaznionej do obsady stanowiska dorgcza
si¢ odpis wyroku. Po wydaniu wyroku sad administracyjny zwraca niezwlocznie wlasciwej

17 Dz. U. z 2002 r. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.
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shuzbie ochrony panstwa akta postgpowania sprawdzajacego. Od wyroku wydanego przez
Wojewddzki Sad Administracyjny lub postanowienia konczacego postgpowanie w sprawie
przysthuguje osobie sprawdzanej prawo do wniesienia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Przedmiotowsa skarge moze rowniez wnies¢ prokurator lub Rzecznik Praw
Obywatelskich. Skarga powinna by¢ sporzadzona przez adwokata lub radcg¢ prawnego. Wnosi
si¢ ja do sadu, ktory wydal zaskarzony wyrok lub postanowienie, w terminie 30 dni od dnia
dorgczenia odpisu orzeczenia osobie sprawdzanej. Tryb rozpoznania skargi przez Naczelny
Sad Administracyjny odbywa si¢ w sposéb podobny jak tryb jej rozpoznania przez Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Warszawie. Podkresli¢ nalezy tutaj, ze w wyniku zmiany
ustawy o ochronie informacji niejawnych w zakresie wprowadzenia przepisow regulujacych
postepowanie odwotawcze i skargowe, w przeciwienstwie do stanu prawnego obowiazujace-
go przed jej zmiang, obecnie w celu dochodzenia swoich praw osoba sprawdzana w przypad-
ku wydania w stosunku do niej negatywnego rozstrzygnigcia konczacego postgpowanie
sprawdzajace korzysta¢ moze z szeregu Srodkow zaskarzenia na drodze postepowania odwo-
tawczego 1 sadowo-administracyjnego.

6. Bezpieczenstwo systemow i sieci teleinformatycznych.
Polityka bezpieczenstwa informacji. Bezpieczenstwo przemyslowe

Bezpieczenstwo systemow i sieci teleinformatycznych to bardzo wazny element ochrony
informacji niejawnych, albowiem w wigkszosci przypadkéw informacje te sa wytwarzane, prze-
twarzane, przechowywane lub przekazywane na nosnikach elektronicznych. Bezpieczenstwo
teleinformatyczne zapewnia sig¢, chroniac przed utrata wlasciwosci informacje niejawne prze-
twarzane w wymienionych sieciach i systemach gwarantujacych to bezpieczenstwo, w szcze-
g6Inosci przed utrata poufnosci, dostgpnoscei i integralnosci. Kwestie zwiazane z bezpieczen-
stwem teleinformatycznym informacji niejawnych reguluja zaréwno przepisy ustawy o ochronie
informacji niejawnych, jak i rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 25 sierpnia 2005 r.
w sprawie podstawowych wymagan bezpieczenstwa teleinformatycznego '%. Odpowiedzial-
nos¢ za organizacj¢ bezpieczenstwa teleinformatycznego w danej jednostce organizacyjnej
ponosi jej kierownik, ktory w tym zakresie jest obowigzany zapewni¢ opracowanie dokumen-
tacji bezpieczenstwa teleinformatycznego, realizacj¢ ochrony fizycznej, elektromagnetycznej
i kryptograficznej systemu lub sieci teleinformatycznej, niezawodno$¢ transmisji oraz kontro-
l¢ dostgpu do urzadzen systemu lub sieci teleinformatycznej, a takze dokonaé analizy stanu
bezpieczenstwa teleinformatycznego oraz zapewni¢ usunigcie stwierdzonych nieprawidtowo-
$ci; osobom uprawnionym do pracy w systemie lub sieci teleinformatycznej zorganizowac
przeszkolenia z zakresu bezpieczenstwa teleinformatycznego, zawiadomic¢ wlasciwa stuzbe
ochrony panstwa o zaistnialym incydencie bezpieczenstwa teleinformatycznego dotyczacym
informacji niejawnych oznaczonych klauzulg co najmniej ,,poufne”.

Budowa systemu zabezpieczen, ztozonego z wielu réznych elementdw, zapewniajacego
ochrong informacji niejawnych, wymaga takze wdrozenia okreslonych rozwigzan organiza-
cyjnych zapewniajacych bezpieczenstwo tych informacji oraz jasne rozgraniczenie kompe-
tencji i obowigzkdéw osob za nie odpowiedzialnych. Stad tez kierownik jednostki organizacyj-

18 Dz. U. 22005 r. Nr 171, poz. 1433.
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nej powinien wyznaczy¢ osobg lub zespdt 0sob petniacych funkcje administratora systemu
odpowiedzialnego za przestrzeganie zasad i wymagan bezpieczenstwa systemow i sieci tele-
informatycznych, pracownika pionu ochrony petniacego funkcj¢ inspektora bezpieczenistwa
teleinformatycznego, odpowiedzialnego za biezaca kontrole zgodnosci funkcjonowania sys-
temu ze szczegdlnymi wymaganiami bezpieczenstwa.

Polityka bezpieczenstwa to zestaw praw, regul i praktycznych doswiadczen regulujacych
sposob zarzadzania, ochrony i dystrybucji informacji wrazliwej wewnatrz okreslonego syste-
mu, ktérego celem jest osiagniecie bezpieczenstwa informacji na wszystkich poziomach i w kaz-
dej fazie zycia systemu'?. Obowiazek opracowania przez kierownika jednostki organizacyjnej
dokumentu szczegdlnych wymagan bezpieczenstwa systemu lub sieci teleinformatycznej
wynika z przepisu art. 61 ustawy o ochronie informacji niejawnych?’. Dokument ten powi-
nien by¢ sporzadzony w formie pisemnej i zawierac: szczegoly budowy systemu teleinforma-
tycznego wykorzystywanego do przetwarzania dokumentéw zawierajacych informacje
niejawne, opis zastosowanych w tym systemie zabezpieczen programowych, elektromagne-
tycznych i kryptograficznych, plan wykonywania kopii bezpieczenstwa systemu, plan roz-
mieszczenia systemu wraz z opisem zastosowanych §rodkéw ochrony fizycznej, rysunkiem
stref bezpieczenstwa i okresleniem zadan poszczegoélnych osdb odpowiedzialnych za eksplo-
atacje tego systemu. Opracowany dokument okreslajacy polityke bezpieczenstwa powinien
okresla¢ takze, jakie rodzaje informacji w systemie informatycznym moga by¢ przetwarzane
oraz jakie warunki musi spelni¢ system, aby informacja w nim si¢ znalazla.

Bezpieczenstwo systemow sieci komputerowych nalezy rozpatrywaé na dwdch plaszczy-
znach: wewngtrznej i zewnetrznej. Plaszczyzna wewngtrzna obejmuje poufnos$¢ gwarantujaca,
ze dane znajdujace si¢ w systemie nie beda udostgpniane osobom nieuprawnionym; dostgp-
nos¢ okreslajaca, ze dane beda zawsze udostgpniane osobom, ktore tego zazadaja, a osoby
te sg uprawnione; oraz integralno$¢ danych zgromadzonych w systemie i niemoznos¢ ich
nieuprawnionych modyfikacji i znieksztalcen. Pod pojgciem utraty dostgpnosci nalezy rozu-
mie¢ odmowg autoryzowanego dostepu lub opdznienie operacji krytycznych pod wzgledem
czasu lub celu. Przez utrate integralnosci nalezy rozumie¢ nieautoryzowana modyfikacje¢ in-
formacji oraz utrat¢ prawidtowego i spojnego dzialania systemu. Integralno$¢ opisuje stan
poprawnosci dzialania sprzetu i oprogramowania oraz zapewnia ochrong przed nieupowaz-
niona modyfikacja danych. Ochrona fizyczna systemu lub sieci teleinformatycznej polega na
umieszczeniu urzadzen systemu lub sieci teleinformatycznej w strefie bezpieczenstwa, strefie
administracyjnej lub specjalnej strefie bezpieczenstwa, zwanych ,,strefami kontrolowanego
dostepu” w zaleznosci od klauzuli tajnosci, ilosci, zagrozen dla poufnosci, integralnosci lub
dostgpnosci informacji niejawnych, a takze na zastosowaniu srodkéw zapewniajacych ochrong
fizyczna, w szczegdlnosci przed nieuprawnionym dostepem, podgladem czy podstuchem.
Ochrona kryptograficzna pozwala chroni¢ poufno$¢ i autentycznos¢ informacji, przy czym
poufnos¢ oznacza, ze informacja moze by¢ poprawnie odczytana jedynie przez upowaznione
osoby lub programy; natomiast autentycznos$¢ oznacza, ze informacja moze by¢ wygenero-
wana jedynie przez upowaznione osoby w sposob dajacy si¢ poprawnie odczytac. Charakte-
rystyki rozwiazan kryptograficznych, takie jak moc kryptograficzna, sila sSrodkow algorytmow,
dhugos¢ i charakter kluczy kryptograficznych, powinny by¢ odpowiednio dobrane do klau-

YW.Dragon, D. Maka, M. Skawina, Jak chronié¢ tajemnice? Ochrona informacji w instytu-
cjach panstwowych i przedsiebiorstwach prywatnych, Warszawa 2004, s. 145.
20 Tekst jedn., Dz. U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631.
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zuli ochranianej informacji niejawnej. Cechy tez podlegaja ochronie na etapie projektowania,
produkgji i eksploatacji?!.

Bezpieczenstwo przemystowe mozna okresli¢ jako catoksztalt dziatan majacych zwiazek
z zapewnieniem ochrony informacji niejawnych, ktore sa udostgpniane przedsigbiorcy, jed-
nostce naukowej lub badawczo-rozwojowej w zwigzku z umowa lub zadaniem wykonywanym
na podstawie przepiséw prawa. Przedmiotem bezpieczenstwa przemystowego sg informacje
niejawne stanowiace zarowno tajemnice panstwowa, jak i shuzbowg oraz ochrona tych infor-
macji. Dokumentem potwierdzajacym zdolno$¢ przedsigbiorcy, jednostki naukowej Iub ba-
dawczo-rozwojowej do ochrony informacji niejawnych stanowiacych tajemnicg panstwowa
jest wydane po przeprowadzeniu postgpowania sprawdzajacego swiadectwo bezpieczen-
stwa przemystowego.

7. Odpowiedzialnos¢ z tytulu naruszenia przepiséw
ustawy o ochronie informacji niejawnych

Kwestie zwiazane z odpowiedzialnoscia za naruszenie przepisow ustawy o ochronie in-
formacji niejawnych nie sa uregulowane przepisami ustawy o ochronie informacji niejaw-
nych, tylko ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny??. Rozdziat XXXIII kodeksu
karnego poswigcony jest w calosci przestgpstwom przeciwko ochronie informacji, okreslajac
rodzaje przestepstw przeciwko ochronie informacji niejawnych wraz z sankcjami karnymi
przewidzianymi za ich popelnienie. I tak: w przypadku ujawnienia lub wykorzystania wbrew
przepisom ustawy informacji stanowiacej tajemnicg panstwowa sprawca podlega karze po-
zbawienia wolnosci od 3 miesigey do lat 5; jezeli przedmiotowa informacja zostata ujawniona
osobie dziatajacej na rzecz lub w imieniu podmiotu zagranicznego, sprawca podlega karze
pozbawienia wolnos$ci od 6 miesigcy do 8 lat. Natomiast nieumys$lne ujawnienie przedmioto-
wej informacji przez osobe, ktéra zapoznata si¢ z jej trescia w zwiazku z pelnieniem funkcji
publicznej lub otrzymanym upowaznieniem, podlega karze grzywny, ograniczenia wolnosci
albo pozbawienia wolnosci do 1 roku; zniszczenie, uszkodzenie, usunigcie lub zmiana zapisu
istotnej informacji albo udaremnienie lub utrudnienie w inny sposéb osobie uprawnionej
zapoznania si¢ z nig pociaga za sobg kar¢ grzywny, ograniczenia lub pozbawienia wolnosci
do lat 2; jezeli czyn ten dotyczy zapisu na komputerowym nosniku informacji, sprawca pod-
lega karze pozbawienia wolnosci do lat 3, w przypadku wyrzadzenia znacznej szkody majat-
kowej przez dopuszczenie si¢ tego czynu sprawca podlega karze pozbawienia wolnosci od 3
miesiecy do 5 lat. Sciganie tego przestepstwa nastepuje na wniosek pokrzywdzonego. W przy-
padku nieuprawnionego ujawnienia przez funkcjonariusza publicznego informacji niejawne;j
stanowiacej tajemnicg stuzbowa lub informacji pozyskanej w zwiazku z wykonywaniem czyn-
nosci shuzbowych, w przypadku narazenia na szkodg¢ prawnie chronionego interesu czyn ten
jest zagrozony kara pozbawienia wolnosci do 3 lat; uzyskanie bez uprawnienia informacji,
nieprzeznaczonej dla danej osoby, przez otwarcie zamknigtego pisma lub podiaczenie si¢ do
przewodu stuzacego do przekazu informacji albo przetamanie elektronicznego, magnetyczne-
g0, ewentualnie innego szczegdlnego jej zabezpieczenia jest zagrozone karg grzywny, ograni-

21 K. Liderman, Bezpieczernstwo teleinformatyczne, Warszawa 2002, s. 37.
2Dz U.z 1997 r. Nr 97, poz. 88 i 553 z pdzn. zm.
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czenia lub pozbawienia wolnosci do lat 2. Taka sama sankcje moze ponies¢ ten, kto w celu
nieuprawnionego pozyskania informacji zaktada lub postuguje si¢ urzadzeniem podstucho-
wym, wizualnym albo innym urzadzeniem specjalnym. Wysoka sankcja karna przewidziana
jest za niszczenie, uszkodzenie, usunigcie lub zmiang danych informatycznych o szczegdl-
nym znaczeniu dla obronnosci kraju, bezpieczenstwa komunikacji, funkcjonowania admini-
stracji rzadowej, innego organu panstwowego lub instytucji panstwowej albo samorzadu
terytorialnego, jak tez za zakldcenie lub uniemozliwienie automatycznego przetwarzania, gro-
madzenia lub przekazywania takich danych — czyn ten jest zagrozony kara pozbawienia
wolnosci od 6 miesiecy do 8 lat.

8. Zakonczenie

Polska zostata cztonkiem paktu pétnocnoatlantyckiego dnia 10 marca 1999 r., a jednym
z warunkow cztonkostwa bylo stworzenie podstaw systemu ochrony informacji niejawnych
zgodnego ze standardami NATO. Miala to uczyni¢ ustawa z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochro-
nie informacji niejawnych?, w ktorej glowny akcent zostat postawiony na dzialania prewen-
cyjne i edukacj¢ w dziedzinie bezpieczenstwa informacji. Wyraznie zostaly okreslone organy
odpowiedzialne za ochrong tych informacji, metody klasyfikacji, sposob doboru pracowni-
kéw, ktorym beda one udostepniane, przebieg postgpowan sprawdzajacych. Praktyka paru
lat stosowania przepisow tej ustawy wykazata, ze w niektérych kwestiach nie byta ona wolna
od niedoskonatosci, stad tez podje¢to proby jej zmiany, ktdre z pewnoscia nastapia w przy-
szto$ci z uwagi na rozwdj zjawisk majacych bezposredni zwigzek z bezpieczenstwem informa-
cji. Nalezy jednak podkresli¢, ze od chwili wejscia w zycie przepiséw ustawy w zakresie
budowy kompleksowego systemu ochrony informacji niejawnych w Polsce wykonany zostat
ogrom pracy, gléwnie ze strony stuzb ochrony panstwa i pelnomocnikéw ochrony. Przykta-
dem tego moze by¢ przeprowadzenie przez te podmioty dziesiatkow tysigcy postepowan
sprawdzajacych wobec 0sob starajacych si¢ o dostep do informacji niejawnych. Aby zreali-
zowa¢ zasadg, ze dostgp do tych informacji maja tylko te osoby, ktore dajq regkojmig zacho-
wania tajemnicy, przeprowadzono tysiace postgpowan sprawdzajacych i szkolen w zakresie
ochrony informacji niejawnych. W jednostkach organizacyjnych, do ktérych maja zastoso-
wanie przepisy ustawy, powstaly piony ochrony informacji niejawnych. Przeprowadzono
zmiang¢ przepisoOw ustawy o ochronie informacji niejawnych w zakresie srodkow odwotaw-
czych przystugujacych osobom, wobec ktérych postepowanie sprawdzajace zakonczyto
si¢ wynikiem negatywnym, co pozwala odrzuci¢ zarzut, ze Polska nie przestrzega przyjgtych
norm prawa mi¢dzynarodowego wynikajacego z tresci art. 13 europejskiej Konwencji o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wolnosci. Od roku 1999 przedstawiciele Biura Bezpie-
czenstwa NATO przeprowadzili kilka okresowych kontroli dotyczacych przestrzegania przez
Polske przepisow zwiazanych z bezpieczenstwem informacji. Wszystkie te inspekcje pozy-
tywnie ocenily zastosowane w naszym kraju rozwigzania systemowe w zakresie informacji
niejawnych, co stanowi pochlebna oceng gtéwnie dla stuzb ochrony panstwa i innych pod-
miotéw zajmujacych si¢ ich ochrona, gdyz system ten budowaty od podstaw.

23 Tekst jedn., Dz. U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631.
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SUMMARY
The Protection of Confidental Information.General Issues

The article describes notions concerning of classifield information In general man-
ner. The notions such as: official secrets, access to secret information, checking
procedure, appeals, tele-informative security, responsibility for revealing official se-
crets. These matters are regulated according to law concerning protection of classifield
information from 22" January 1999 and the executive regulations. The issue of protec-
ting classifield information was always playing paramount role in country’s security
system. Bill’s regulations were enacted due to entering NATO by Poland. Poland was
obliged to conform her law to law binding in NATO countries.

Literatura

Adamiak B., Borkowski J., Postepowanie administracyjne i sqdowo-administracyjne,
Warszawa 2003.

Bo¢ 1., (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2007.

Dragon W. Maka D., Skawina M., Jak chroni¢ tajemnice? Ochrona informacji
w instytucjach panstwowych i przedsiebiorstwach prywatnych, Warszawa 2004.

Jakubas B., Ryszkowski M., Ochrona informacji niejawnych, Warszawa 2001.
Kurzepa B., Dostep do informacji niejawnych, ,,Prawo i Prokuratura” 2000, nr 6.

Kurzepa B., Ochrona informacji niejawnych. Ochrona danych osobowych. Zbior prze-
pisow, Bielsko-Biata 2000.

Liderman K., Bezpieczenstwo teleinformatyczne, Warszawa 2002.

Maka D., Elementy analizy zagrozen i zarzqdzania ryzykiem w swietle polityki bezpie-
czenstwa informacyjnego, Warszawa 2003.

Mucha M., NIP. Zasady ewidencji i identyfikacji podatnikow i platnikow, wyd. 2, War-
szawa 2005.

Ruszczyk 1., Instrukcja ochrony informacji niejawnych, scisle tajne, tajne, poufne, za-
strzezone, po nowelizacji, Gdansk 2002.

Szewc T., Ochrona informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa 2007.

Taradejna R., Taradejna M., Tajemnica panstwowa i inne tajemnice chroniqce in-
teresy obywateli. Zbior przepisow z komentarzem, Warszawa 1998.

Thiem P., Instrukcja postepowania z materialami niejawnymi z komentarzem, Gdansk
2002.

Zrédia prawa

Ustawa z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych, tekst jedn. Dz. U. z 2005 .
Nr 196, poz. 1631.

Ustawa z dnia 3 lutego 2001 r. o zmianie ustawy o ochronie informacji niejawnych, Dz. U.
z20011. Nr 22, poz. 247.



Ochrona informacji niejawnych. Zagadnienia ogdlne 139

Ustawa z dnia 10 czerwea 1994 r. o zamowieniach publicznych, tekst jedn. Dz. U. z 1998 r.
Nr 119, poz.773, z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 14 grudnia 1982 r. o ochronie tajemnicy panstwowej i stuzbowej, Dz. U. z 1982 1.
Nr 40, poz. 271, z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Dz. U. z 2002 r.
Nr 74, poz. 676.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby pehigce funkcje publiczne, Dz. U. z 1997 r. Nr 106, poz. 679, z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Dz. U. z 1993r. Nr. 47,
poz. 221, z pézn. zm.

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz. U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi,
Dz. U. 22002 r. Nr 153, poz. 1270, z pdzn. zm.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 pazdziernika 2005r. w sprawie organizacji i funk-
cjonowania kancelarii tajnych, Dz. U. z 2005 r. Nr 208, poz. 1741.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 pazdziernika 2005 r. w sprawie sposobu
oznaczania materialdw, umieszczania na nich klauzul tajnosci, a takze zmiany nadanej
klauzuli, Dz. U. z 2005 r. Nr 205, poz. 1696.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 25 sierpnia 2005r. w sprawie podstawowych
wymagan bezpieczenstwa teleinformatycznego, Dz. U. z 2005 r. Nr 171, poz. 1433.






Spis tresci

Helena BABIUCH
Konstytucyjny charakter i zakres ochrony prawa dziecka do nauki ...........cccevveceennennen. 3
Lo WWSEEP ettt ettt ettt ettt ettt et e s et et e s bt e bt e at e et esabeeabeenbteeabeenbeeea 3
2. P0jeCie Praw dZIECKA ......cc.ieeieieiicieie et 4
3. Istota prawa do NAUKI ......ceveruieiieieieieeieieeee et sttt s e e s ene 6
4. Nauka dziecka — prawo czy ODOWIAZEK .......ccvevviriiiiieieiicieeee e 8
5. Konstytucyjny charakter i zakres tresci prawa dziecka do nauki ..........cceceeeeeeenenne. 11
6. Konstytucyjne gwarancje realizacji prawa dziecka do nauki..........ccocceevvereevieneenennen. 13

Anna FEJA-PASZKIEWICZ
Zasada pomocniczosci a samorzad terytorialny ........ceeeveceevierienieiienieeeeeeeeene 21
1. Geneza i istota zasady POMOCNICZOSCT «.evveuverurereieieiieieeeeeeeeeerteeeeseeeeeseeeeesneenaeenees 21
2. Normatywne ujgcia zasady POMOCNICZOSCI ...eeuvevereerueerenrieieeiieeeeeeeeeeeseeeeesseeeenees 23
3. Plaszczyzny zastosowania zasady pomocniczosci w odniesieniu do samorzadu

EIYEOTIAINECEO «.vvieeetieiieeiieie ettt ettt ettt et et e steete st e et e s st e besneeseeneeseenseseensenseenseans 30

4. Zasada pomocniczos$ci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego .........ccc......... 33
dotyczacym samorzadu terytorialNego ........cecveeeerieeieriieieeiee e 33

Jan KOTAPKA
Etyka w administracji publicznej (stuzbie cywilnej) .......ceceeverierienieiinieieeeeieeeeee 39
Lo WWSEEP eteneteetteit ettt ettt ettt et et e bt bt e a e et e s sttt esab e et e bt e e beeenteeates 39
2. EtYKA ZAWOAOWR ...ttt ettt sttt sse e s e sneeneeens 39
3. Neutralnos$¢ polityczna a etyka ZawodOWa .........ccceeveieieriieieneeie e 42
4. Zjawisko ,.kapitalizmu polityCZNeZO0™ ......ccverueeieriieieeieeieeiieie ettt 43
5. Zjawisko korupcji w administracji publiCZNe] ..........ecceeeerveeienieenieneerieeeee e 43

6. Budowanie postaw etycznych W adminiStracji .......eccvevveeeeereereerienieneeieneeeeseeeeneeen 45



142 Spis tresci

Jan KOTAPKA
Elementy panstwa policyjnego w demokratycznym panstwie prawa ..........c..cecceveevenene 53
L I ST ettt sttt ettt et e b e st esa e st e e saaeeare et 53
2. Zasady panstwa praworzadnego ........ccceerveeieriereererierieeiesteeeesseeeeseeeeeeseeseeneenseenes 54
3. Model panstwa POLICYJICEO ...ecveeverrieieriieieeieteeee et et ettt et e e seeeseeeeesseeaesneesesneas 55
4. ZAKONCZEIIIE ...ttt ettt ettt ettt b ettt et et neenteae 60
Anna MOROCH
Reformationis in peius w postgpowaniu administraCyjaym .........cceeeeereereeereerreerueeruennens 63
Iwona SIERPOWSKA
Zadania administracji publicznej w zakresie pieczy zastgpczej nad dzieckiem ................ 73
1. IStOta PICCZY ZASLEPCZE] vuvervrenrerurerreeiestieteeetenteeneesteeteeseeteeneesseensesseesseeneesseensesseenseenes 73
2. INStytUC]e PICCZY ZASIEPCZE] +vvevreurerreeieriiestereeteeeesteetesseetesseeseeseeseeneesseensesseensennes 74
3. Obowiazki wladz publicznych w sferze opieki nad rodzing i dzieckiem ....................... 77
4. Zadania powiatu W ZaKresie PiECZY ZASIEPCZE] .veverveervereerrerreerrenrieeeneeeeeeseeeesseeeennes 79
5. ZAKONCZENE ...ttt ettt ettt ettt ettt et b b bt et ae et et et eenneaee 84
Beata WALEWSKA
Ekoterroryzm — realne zagrozenie naszych CZasOw ...........ceeverueeierieeieniienieneeeeseeeeeees 89
LB A £ o O OO USSP P PSP RUPRRTRIUPRORRROONY 89
2. P0jECIe CKOEITOIYZIMU ..ottt ettt et esae e eees 90
3. Historyczny rozwoj zjawiska bioterroryZmul .........ccueeueereeeeieriereeriesienieseeseeeeeseeeeeneeas 91
4. Metody uzyskiwania broni bioloZICZNE] ........ccceeeeriereerieeieieeieieeee e 93
5. ZAKONCZENE ...ttt ettt ettt ettt et b bt b e sa et ae et et s e enaeaee 98
Beata WALEWSKA
Prawo ochrony $rodowiska i jego rola dla matego i Sredniego biznesu............c..c....... 101
e WS ettt ettt sttt sttt ettt st e b e ebe e 101
2. Zarys ewolucji prawa ochrony srodowiska z punktu widzenia nauk
CKONOMICZIYCI ...ttt ettt e e s se e eneen 102
3. Obowiazki podmiotow korzystajacych ze Srodowiska
na podstawie ustawy Prawo ochrony $rodowiska ..........cccceeveevenieiieniieiiinceeeeeene 103
3.1. Obowiazek posiadania ZEZWOIENIA ..........ccceevueruierieeieiieieieeee e 103
3.2. Obowigzek optat za korzystanie ze STOdOWisKa ..........ccoecvevereieniecieneeieeeeee 104
4. Instrumenty prawne nalezace do tzw. drugiej generacji $rodkdéw administracyjno-
B S0 11 ] RSP SP 106
5. Korzysci zwiazane z dostosowaniem si¢ do wymagan POS .............cocovvevereveerennnnnn. 107

1 00} 1 (o745 o V[ SRR 109



Spis tresci

Beata WALEWSKA
TerroryZm w epoce POStZIMNOWOJEINE] «...vveuverurereeerereerenseeeesseeeeeseessesseesseseessesssensens

Lo WWSEEP ettt ettt ettt ettt ettt e b e bt e bt st e e bt e sat e e bt e et e e baesabeeneeea
2. Bron masowego raZenia i terTOIYZIM ........cceeeverueeruenreeuensieeenseeeeeneessesneessesnessessessens
3. Apokaliptyczne SeKty religIiNe .......ecveeuieriieieiieiere ettt
4. Terroryzm ekologiczny — €KOtEITOIYZIMN ......ccverveeeienrieieneieieeeeeee et eee e naeas
5. TerroryZm teChNOLOZICZIY .....cccveeuieeieiieiieierie ettt ene
6. Zwalczanie terroryzmu mig¢dZynarodOWEEZO .........ccveverueereereerieriereesieseeeeeeneeeeeneeens
7. ZAKONCZENE ...ttt ettt ettt ettt ettt ettt et ettt ebe et besae st b eesaeneen

Zbigniew WROBLEWSKI
Ochrona informacji niejawnych. Zagadnienia 0g0Ine .............ccoeevevevereieneeieneeieenne

Lo WWSEEP ettt ettt ettt ettt ettt e bt e s e et e be e st e e bt e st e bt e st e e nbeenaneeane
2. Zakres obowiazywania ustawy. Organy ochrony informacji niejawnych .................
3. Klasyfikowanie informacji niejawnych. Klauzule tajnosci ..........cceeevvererienieeniennnnne
4. Dostgp do informacji niejawnych. Postgpowanie sprawdzajace .........ccceceeveeeeeeeenen.
5. Postepowanie 0dwolawczo-SKargowe ..........cccevuereriienieienieiesceie e
6. Bezpieczenstwo systemow i sieci teleinformatycznych. Polityka bezpieczenstwa

informacji. Bezpieczenstwo przemyslowe ...........coccoeeevienieriiiiinneninenceceeseseeenne
7. Odpowiedzialnos¢ z tytutu naruszenia przepiséw ustawy o ochronie

INFOrMacji NICJAWINYCH ....ouieiieiieii ettt eaenaeas
8. ZAKONCZEIIE ...ttt ettt ettt ettt ettt et et b s b bbb e sa e nenens






	Spis treści

	Helena Babiuch: Konstytucyjny charakter i zakres ochrony prawa dziecka do nauki

	Anna Feja-Paszkiewicz: Zasada pomocniczości a samorząd terytorialny
	Jan Kotapka: Etyka w administracji publicznej (służbie cywilnej)

	Jan Kotapka: Elementy państwa policyjnego w demokratycznym państwie prawa

	Anna Moroch: Reformationis in peius w postępowaniu administracyjnym

	Iwona Sierpowska: Zadania administracji publicznej w zakresie pieczy zastępczej nad dzieckiem

	Beata Walewska: Ekoterroryzm - realne zagrożenie naszych czasów

	Beata Walewska: Prawo ochrony środowiska i jego rola dla małego i średniego biznesu

	Beata Walewska: Terroryzm w epoce postzimnowojennej

	Zbigniew Wróblewski: Ochrona informacji niejawnych. Zagadnienia ogólne


