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WSTEP

Oddajemy do ragk Czytelnikow prace zbiorowa poswigcong partycypacji spo-
lecznej i ekonomicznej w administracji. Podjety problem badawczy dotyczy
rozmaitych zagadnien zwigzanych z udziatem osob i wspolnot ludzkich w zyciu
spotecznym i gospodarczym. Zjawisko partycypacji powstaje w spoteczno$ciach
ludzkich w sposob naturalny, jednak jego konstruktywne i efektywne wykorzy-
stanie zalezy od wielu czynnikow ksztaltujacych relacje miedzyludzkie, w tym
od regulacji prawnych. Wspotczesnie legislacja i my$l prawnicza przywiazuja
duze znaczenie do udziatlu spoleczenstwa w procesach politycznych i gospodar-
czych, nie wylaczajac aktywnego udzialu w dzialalnosci szeroko rozumianej
administracji (publicznej, prywatnej, mi¢edzynarodowej, koscielnej itd.).

Podobnie jak inne zastane zjawiska z zakresu nauk humanistycznych i spo-
fecznych, partycypacja nie daje si¢ uja¢ w jednoznaczne ramy terminologiczne.
W tytule pracy rozrozniono partycypacje spoleczng i ekonomiczng, przy czym
pojecie partycypacji spotecznej odnosi si¢ w szczegdlnosci spraw zwigzanych ze
wspotzyciem migdzyludzkim o charakterze nieformalnym (rodzina, przyjazn,
sasiedztwo), jak rowniez formalnym (samorzadno$¢, sprawowanie wiladzy pu-
blicznej, dziatalno§¢ charytatywna itd.). Z kolei pojecie partycypacji ekono-
micznej dotyka dziatalno$ci o charakterze gospodarczym, zawodowym, finan-
sowym, zarobkowym, inwestycyjnym itp. Oba pojgcia nie majg zreszta ostrych
granic i przenikajg si¢ na rozmaite sposoby.

Partycypacja spoleczna i ekonomiczna, jakkolwiek silnie zakorzeniona w
problematyce nauk prawnych, jest jednocze$nie zagadnieniem interdyscyplinar-
nym, ktére moze by¢ rozpatrywane na gruncie innych dyscyplin naukowych, w
szczegdlnosci nauk spotecznych. Zycie spoteczne jest wszakze rzeczywistoscia
ztozong i dynamiczng, stale poznawang i angazujacg w rozmaite procesy. Owa
roznorodno$¢ znajduje odzwierciedlenie w rozwazaniach nad partycypacjg. Z
tego wzgledu szerokie spektrum tematyczne przedstawione w kolejnych roz-
dziatach zostato pogrupowane w pig¢¢ czgséci tematycznych traktujacych o party-
cypacji w ujeciu teoretycznym i1 dogmatyczno-prawnym z elementami empi-
rycznymi. Niektore watki rozwazan wychodzg poza obszar klasycznie rozumia-
nej dziatalno$ci administracyjnej, jednak omawiane instytucje prawne pozostaja
w funkcjonalnym zwiazku z wlasciwymi segmentami administracji.

W czgsci pierwszej poswigconej partycypacji w ujeciu teorii 1 filozofii prawa
zaprezentowano zagadnienia podstawowe zwigzane z partycypacja spoteczng i
ekonomiczng (rozdziat I) oraz problematyke administracji publicznej w spote-
czenstwie informacyjnym (rozdziat II). Cze$¢ druga, traktujaca o partycypacji w
sprawach zycia publicznego, zawiera rozwazania dotyczace partycypacji spo-
obywatelskiej (rozdziat IV) oraz informacji publicznej w praktyce administracji
publicznej (rozdziat V) i w orzecznictwie sadow administracyjnych (rozdziat
VI). Cze$¢ trzecig pos§wiecono partycypacji w wykonywaniu zadan publicznych.



Zawarto w niej rozwazania na temat wystepowania Skarbu Panstwa w charakte-
rze reprezentanta spotki komandytowej (rozdziat VII), partycypacji spotecznej
w sferze polityki przestrzennej (rozdziat VIII), przebiegu konsultacji spotecz-
nych w sprawie tworzenia dzielnic na terenie miasta Opola (rozdziat IX), sotec-
twa jako jednostki pomocniczej uczestniczacej w realizacji zadan gminy (roz-
dzial X) oraz zadan samorzadu rzecznikoéw patentowych w zakresie sprawowa-
nia pieczy nad wykonywaniem zawodu zaufania publicznego (rozdziat XI).
Czwarta czg$¢ opracowania dotyczy partycypacji w rozwigzywaniu roznych
probleméw zycia spotecznego. W toku rozwazan podjeto problemy udziatu
organizacji pozarzadowych w rozwigzywaniu problemow spotecznych (rozdziat
XII), partycypacji spotecznej w realizacji zadan pomocy spolecznej (rozdziat
XIII), subsydiarnego systemu pomocy spotecznej (rozdziat XIV) oraz partner-
stwa publiczno-prywatnego (rozdziat XV). Ostatnia, pigta cze$¢ opracowania
obejmuje rozwazania nad partycypacja wiernych w ujeciu prawa kanonicznego.
Jest to odrebny porzadek prawny cechujacy si¢ szczegdlnymi tradycjami i sta-
bilnoscig. W ramach tej czgsci odniesiono si¢ do zagadnien kompetencji rady
ekonomicznej jako przejawu uczestnictwa swieckich we wladzy rzadzenia (roz-
dziat XVI), udzialu wiernych $wieckich w koscielnych organach mediacyjnych
(rozdziat XVII) oraz partycypacji wiernych w liturgii (rozdziat X VIII).

Celem rozwazan jest ustalenie istotnych wlasciwosci procesoOw partycypa-
cyjnych w wybranych obszarach funkcjonowania administracji. Przyjecie szero-
kiej gamy rozwazanych problemow szczegdélowych pozwala na holistyczny
oglad badanego zagadnienia i wypracowanie mozliwie reprezentatywnych
wnioskow. Wyniki badan postuza z kolei do weryfikacji hipotezy badawczej,
zgodnie z ktorg partycypacja spoteczna i ekonomiczna stanowi trwaly element
funkcjonowania administracji, wykazujacy tendencj¢ rozwojows.

Redaktor
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Piotr Zamelski
ROZDZIAL 1

Partycypacja spoteczna i ekonomiczna. Zagadnienia
podstawowe

Wprowadzenie

Tematem pierwszego rozdziatlu, otwierajacego zbior rozwazan monograficz-
nych nad zagadnieniem partycypacji spotecznej i ekonomicznej w administracji,
sa podstawowe zagadnienia zwigzane ze zjawiskiem partycypacji. Partycypacja1
0s6b 1 wspdlnot ludzkich jest immanentnym sktadnikiem funkcjonowania spote-
czenstwa we wszystkich jego wymiarach, obejmujacym w szczeg6lnosci sfery
zycia rodzinnego, polityki, ekonomii i prawa. Wzajemne interakcje miedzyludz-
kie oraz wszelkie ukierunkowane formy aktywnos$ci cztowieka zyjacego i dzia-
lajacego w spoteczenstwie, chocby nie w pelni uswiadomione co do ich przy-
czyn i celow, sa elementarnymi przejawami partycypacji. Problematyka rozwoju
spotecznego i ekonomicznego musi zatem uwzglednia¢ ilosciowe i jakoSciowe
aspekty partycypacji, ktore po aksjologii przedstawiajg dla niej znaczenie pierw-
szorzgdne i fundamentalne. Deficyt partycypacji spotecznej i ekonomicznej
uniemozliwia wszakze rzeczywisty i trwaty rozwo6j z uwagi na niewystarczajacy
poziom uczestnictwa powodowany brakiem zinternalizowanych postaw i celow
w $wiadomosci spotecznej. Partycypacja jest wreszcie warunkiem urzeczywist-
niania prawa, wyrasta bowiem ze §wiadomosci spotecznej i prawnej. Realizacja
norm prawnych w spoleczenstwie przejawiajacym niski poziom partycypacji
spotecznej silg rzeczy zostaje zredukowana do metod nakazowo-rozdzielczych
opartych na przymusie stosowanym przez wiadze publiczng. Osiggnigcie opty-
malnego poziomu partycypacji spotecznej i ekonomicznej warunkuje tym sa-
mym utrzymywanie i korelacje wolnosci i odpowiedzialnosci znajdujacych
odzwierciedlenie w postulacie réwnowagi praw i obowiazkow’. W rozwaza-
niach niniejszego rozdziatu skoncentrowano si¢ na aspektach aksjologicznych i
teoretycznoprawnych partycypacji. Celem rozwazan jest ustalenie podstawo-
wych determinantéw partycypacji, ktore pozwola na ukazanie w kolejnych roz-
dzialach jej powigzan z rozmaitymi problemami teoretycznymi, dogmatycznymi
i praktycznymi szeroko rozumianej administracji.

! 7 fac. ,braé na siebie cze$é spraw”’; pars — cze$¢, capio — bra¢ na siebie sprawy, czynnosci
(zob. W. Kopalinski, Sfownik wyrazow obcych i zwrotow obcojegzycznych, Wyd. XVII rozsz.,
Warszawa 1989, s. 382).

2 Zob. P. Zamelski, Réwnowaga praw i obowigzkéw implikacjq zasady dobra wspdlnego,
Lublin 2014, s. 42-50.



Aspekty aksjologiczne

Partycypacja spoteczna i ekonomiczna jest zjawiskiem, ktore zachodzi wy-
tacznie w stosunkach migedzyludzkich, dlatego jej walory jakosciowe i ilo§ciowe
wynikaja z dominujacej w spoleczenstwie aksjologii. Waznym czynnikiem
normotwoérczym w kazdej spotecznosci jest prawo stanowione bedace zrodiem
norm pozytywnych, a czasem takze przedmiotem krytyki Iub sprzeciwu. Wy-
znacznikiem akceptacji prawa stanowionego dla partycypacji jest urzeczywist-
nianie czterech warto§ci prawnonaturalnych, ktére w prawie polskim znalazty
potwierdzenie ustrojowe: godnosci osoby ludzkiej, dobra wspolnego, zasady
pomocniczosci i solidarnosci’. U zrédet tych wartoéci lezy norma personali-
styczna, ktora dostrzegajac w osobie dobro najwyzsze, zakazuje uzycia jej w
charakterze przedmiotu lub $rodka a jako wtasciwe i pelnowarto§ciowe do niej
odniesienie wskazuje wylacznie postawe mitosci®. Wspolczesna mysl prawna i
prawnicza z obawa i rezerwa odnosi si¢ do roli i tresci owej postawy, jednakze
pomnigjszenie znaczenia osoby i jej rozwoju w procesach partycypacji spolecz-
nej i ekonomicznej na rzecz np. kapitatu, wladzy lub przezy¢ subiektywnych
neguje w ludzkim zaangazowaniu walor relacji mi¢dzyosobowej, kierujac si¢
tym samym ku teleologii indywidualistycznej lub kolektywistycznej. Prawo
stanowione moze zatem tworczo rozwijac¢ partycypacj¢ spoteczng i ekonomicz-
na, jak rowniez istotnie j3 ostabia¢. Dlatego, jak zauwaza W. Laczkowski, ,,pra-
wo zastuguje na rzeczywisty, a nie tylko formalny autorytet jedynie wowczas,
gdy jest godziwe (wedtlug okreslenia Stammlera: das richtige recht), to znaczy,
gdy odpowiada standardom moralnym™. Podkreslenia wymaga stuzebny cha-
rakter prawa, ktore ,,jest tylko $rodkiem realizacji celow okreslonych w wyod-
rebnianym zakresie zycia, a nie autonomiczng wartoscig™®. Dlatego nawet nie-
stuszne prawo otwiera pole dla rozwoju partycypacji spolecznej, ktora wowczas
moze zmierza¢ do spowodowania jego zmiany z zastosowaniem istniejacych
procedur, a wobec ich braku lub nieskuteczno$ci wyrazaé si¢ przez dostgpne
formy oporu. W tym zakresie mozna wyr6zni¢ procedury oddziatywujace na
system prawny bezposrednio (np. obywatelska inicjatywa ustawodawcza) lub
posrednio (np. udzial w wyborach, strajk itp.).

3 M. Zubik, Konstytucyjne refleksje nad dobrem wspélnym na tle przemian w Rzeczypospolitej
Polskiej ostatniej dekady XX w., w: Dobro wspdlne. Problemy konstytucyjnoprawne i aksjo-
logiczne, pod red. W.J. Wolpiuka, Warszawa 2008, s. 56. Zob. art. 1, 16, 20 i 30 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. nr 78 poz. 483 z p6zn.
zm.), dalej: Konstytucja RP.

* K. Wojtyta, Mifo$¢ i odpowiedzialnosé, Lublin 2010, s. 42.

> 'W. Laczkowski, Podstawy aksjologiczne prawa w orzecznictwie polskiego Trybunatu Kon-
stytucyjnego, w: Kultura i prawo. Materialy I Miedzynarodowej Konferencji na temat ,, Pod-
stawy jednosci europejskiej”, Lublin, 23—25 wrzesnia 1998, J. Krukowski i O. Theisen (red.),
Lublin 1999, s. 318.

8 R.A. Tokarczyk, Biojurysprudencja. Podstawy prawa dla XXI wieku, Lublin 2008, s. 103.
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Sposrod wartosci lezacych u podstaw partycypacji spotecznej i ekonomicz-
nej ontycznie pierwsze miejsce zajmuje godnos¢ osoby ludzkiej, ktora determi-
nuje wszystkie wartoéci zycia spotecznego’. Wszakze to osoby wspottworza
wspolnote, w ktorej zachodza rozmaite relacje interpersonalne i mi¢dzygrupo-
we. Pojecie godnosci przekracza zdolnosci definicyjne jezyka prawniczego, a
tym bardziej jezyka prawnego, dlatego proby wyluszczenia jego tresci wymaga-
ja uwzglednienia tradycji filozoficznej. Dla przyktadu, M. Piechowiak okresla
godnos¢ jako naturalny sposob istnienia osoby, ktéra w kazdej sytuacji powinna
by¢ 8postrzegana jako cel sam w sobie, nigdy za$ jako $rodek do osiagnigcia
celu”. Bycie celem samym w sobie domaga si¢ uznania podmiotowo$ci w posta-
ci wolnosci, praw i obowigzkéw potrzebnych do integralnego rozwoju. Godnosé
jest zatem naturalng konsekwencja normy personalistycznej ukierunkowujacej
wszelkie formy partycypacji, wysitkow i wyrzeczen oraz zakorzenionych w
naturze uprawnien i obowiazkoéw ku pozytkowi kazdej, bez wyjatku, istoty
ludzkiej. Z kolei formalne, lub co gorsze realne zanegowanie lub zrelatywizo-
wanie godnosci jakiegokolwiek czlowieka lub grupy pozwala ukierunkowac
partycypacje w zasadzie na dowolne cele, cho¢by ich konsekwencje byly w
oczywisty sposob destrukcyjne. Dlatego trzeba zgodzi¢ si¢ z pogladem, iz god-
no$¢ czlowieka wigze si¢ z odniesieniem do prawdy, a myslenie i Zycie w praw-
dzie stanowi o tej godnosci’.

Wolnosci, prawa i obowigzki odczytywane z naturalnej godnosci cztowie-
ka'’, bedace w istocie moralng lub jurydyczna konkretyzacja jego naturalnych
potrzeb, sa urzeczywistniane w catej ztozonosci zycia spotecznego. Partycypacja
spoteczna i ekonomiczna moze odbywaé si¢ wylacznie w zbiorowosciach ludz-
kich, dlatego potrzeba osiggania godnych warunkéw rozwoju w aspekcie moral-
nym i materialnym odnosi si¢ nie tylko do poszczegolnych ludzi, ale rowniez do
calego spoteczenstwa i funkcjonujacych w nim grup. W ten sposob ksztaltuje si¢
spoteczna §wiadomo$¢ katalogu warunkéw potrzebnych do integralnego rozwo-
ju cztowieka okre§lana mianem dobra wspolnego''. Dobro wspélne budowane
jest w drodze partycypacji spotecznej i ekonomicznej, nieraz prawnie wymuszo-
nej, majacej jednak u swoich poczatkow §wiadomosé odpowiedzialnosci za losy

7 Zob. M. Piechowiak, W sprawie aksjologicznej spéjnosci Konstytucji RP. Dobro wspélne
czy godnosé czltowieka?, w: Jednolitos¢ aksjologiczna systemu prawa w rozwijajgcych sie
panstwach demokratycznej Europy, S.L. Stadniczenko (red.), Opole 2011, s. 111-123.

§ Zob. m.in. M. Piechowiak, Filozofia praw czlowieka. Prawa czlowieka w $wietle ich mie-
dzynarodowej ochrony, Lublin 1999, ss. 42, 278 i n. Autor prezentuje podejscie wyraznie
nawigzujace do tradycji tomistyczne;j.

° K. Wojtyla, Znak sprzeciwu, Paris 1980, s. 115.

19 F J. Mazurek, Godnosé osoby ludzkiej podstawg praw czlowieka, Lublin 2001, ss. 118 i
307.

! Por. Sobér Watykanski II, Konstytucja duszpasterska o Kociele w $wiecie wspolczesnym
Gaudium et spes, AAS 58 (1966), s. 1025-1120, cyt. za: Sobor Watykanski II. Konstytucje,
dekrety, deklaracje, M. Przybyl (red.), wyd. 1, Poznan 2002, s. 545 (nr 26).
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wspolnoty. W. Sokolewicz stwierdza wrecz, ze zawarta w art. 1 Konstytucji RP
zasada dobra wspolnego stanowi niejako wezwanie obywateli do partycypacji,
ktora jest niezbedna dla trwania samego panstwa'’. Nie inaczej jest w innych
matych 1 wielkich wspolnotach ludzkich, ktore zawsze tracg na biernosci swoich
cztonkéw, ich indywidualizmie, braku postuszenstwa i odmowie wyrzeczen.
Odniesienie do dobra wspodlnego powinno zatem by¢ podstawa kazdej formy
partycypacji spotecznej lub ekonomicznej, przynajmniej jako jeden z réwno-
rz¢dnych i niesprzecznych celow.

Zrozumienie dla godno$ci drugiego cztowieka i znaczenia dobra wspolnego
ktora wyraza si¢ w postawie solidarnosci. Tym samym trudno o solidarnosc,
jezeli brakuje §wiadomos$ci godnosci ludzkiej i dobra wspdlnego. Partycypacja
powinna zaklada¢ solidarno$¢ spoteczna i miedzyludzka wyrazajaca si¢ przy-
najmniej w przyjeciu wspolnych celow, zasad i srodkéw dziatania, korzystaniu z
efektow wspotpracy oraz wzajemnej pomocy. Natomiast wspotdziatanie pozba-
wione solidarno$ci prowadzi do konfliktow i1 poglebienia partykularyzméw, co
miato miejsce w r6znych momentach historii. W warunkach gospodarki rynko-
wej powaznym zagrozeniem dla solidarno$ci spolecznej jest nieograniczona
konkurencja, ktora do pewnego stopnia znajduje uzasadnienie w procesie wy-
miany dobr i ustug, ale jednoczesnie zostaje bezrefleksyjnie wlaczana przez
system prawny do sfery zatrudnienia, ochrony zdrowia, ubezpieczen spotecz-
nych, edukacji, przekazu informacji czy dziatalno$ci spotecznej. W konsekwen-
cji narastaja partykularyzmy indywidualne i grupowe, ktére uderzaja w solidar-
no$¢ spoleczng redukujac ja w najlepszym razie do obrony wspolnych intereséw
(solidarno$¢ pasywna). Tymczasem partycypacja spoteczna i ekonomiczna wy-
maga poglebionej i aktywnej solidarnosci migdzyludzkiej, bez ktorej godnosé
czlowieka zostaje wystawiona na naruszenia a dobro wspolne na zawlaszczenie.

Wreszcie, partycypacja domaga si¢ podziatu zadan w dazeniu do dobra
wspoélnego, dla ktoérego optymalnym wzorcem jest zasada pomocniczosci re-
spektujagca indywidualng i spoteczna odpowiedzialno§¢ za jako$¢ warunkoéw
zycia przy jednoczesnym zagwarantowaniu niezb¢dnej pomocy ze strony spo-
tecznosci mozliwie najblizszej. Jest to idea wybitnie personalistyczna, w swojej
pelnej 1 konsekwentnej wersji odrzucana zarowno przez koncepcje zorientowane
indywidualistycznie i kolektywistycznie. Zasada pomocniczo$ci wyznacza prio-
rytety i sposob zorganizowania partycypacji spotecznej i ekonomicznej w opar-
ciu o poszukiwanie najbardziej naturalnych i najmniej sformalizowanych me-
chanizmow dziatania. Tym samym ,,zasada pomocniczo$ci warunkuje auten-
tyczna solidarno$é spoleczna, ktora urzeczywistnia dobro wspdlne”'. Ponadto,
stwarza warunki dla innowacyjnych rozwigzan i spolecznego poczucia bezpie-

12 'W. Sokolewicz, Artykul 1, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, L.
Garlicki (red.), Warszawa 2007, s. 19.
13 p. Zamelski, Rownowaga..., s. 309.
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czenstwa. W$rod praktycznych przejawow poszanowania zasady pomocniczos$ci
mozna wymieni¢ w szczego6lnosci autonomie rodziny, demokracj¢ deliberatyw-
ng, samorzadno$¢ (w tym pracownicza) oparta na realnej podmiotowosci czton-
kéw wspolnoty oraz polubowne metody rozwiazywania sporow.

Aspekty teoretycznoprawne

Zasadniczym celem partycypacji spotecznej i ekonomicznej jest integralny i
zrownowazony rozwoj kazdej osoby i kazdej wspélnoty ludzkiej rozumiany
jako wyzwalanie si¢ w czasie i przestrzeni tkwiacej w nich potencji bytowej'”.
Jest to jednoczesnie ostateczny cel wszelkich praw i obowigzkéw cztowieka
odczytywanych z jego naturalnej godnos$ci, ktorych urzeczywistnianie odbywa
si¢ w procesach partycypacyjnych. Partycypacja jest wszakze podstawowym
srodkiem ochrony praw i realizacji obowigzkow, o czym $wiadczy chociazby
popularnos¢ sadowych i pozasagdowych procedur dochodzenia roszczen z tytutu
naruszonych praw, a takze dynamiczna dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych
stawiajagcych sobie za cel ochrong praw czlowieka. Warto zauwazy¢, ze akty
prawne dotyczace ochrony praw czlowieka nie zawieraja postanowien odnosza-
cych si¢ expressis verbis do partycypacji spotecznej lub ekonomicznej, koncen-
truja si¢ natomiast na licznych aspektach partycypacji, jak prawo do praktyko-
wania religii wspoélnie z innymi, prawo do stowarzyszania i zgromadzen, prawa
wyborcze, prawo do petycji, prawo dostepu do stuzby publicznej, wolnos$¢ po-
dejmowania pracy lub dziatalnosci gospodarczej, zapewnienie rownego udziatu
w zyciu spoleczenstwa itp."” Istota partycypacii jest urzeczywistnianie praw i
obowiazkéow w duchu personalistycznym, ktory uznaje kluczowe znaczenie
ludzkiej wolnos$ci, odpowiedzialnosci i solidarnoéci. Wymienione warto$ci po-
zostaja w nierozerwalnej korelacji ontycznej i aksjologicznej, ktora stwarza
bezpieczny fundament dla partycypacji. Jak podkresla J. Maritain, autentyczna
wolnos¢ to wolno§¢ odpowiedzialna — w 6prze(:iwnym wypadku jest ona samo-
wola i zagrozeniem dla wolnosci innych'®. Podobnie, partycypacja zmierzajaca
do rozwoju i dobra wspdlnego to partycypacja podejmowana w sposéb wolny,
ze $wiadomoscia odpowiedzialnosci za siebie i za innych. Niestety wspolczesna
mysl prawna i prawnicza rzadko sigga do tak bogatych tresciowo pojeé, jak

14 C.S. Bartnik, Personalizm, Lublin 1995, s. 385.

15 Zob. m.in. rozdziat II Konstytucji RP, Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i
Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r. nr 61 poz. 284 z pdzn. zm.),
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U.
z 1977 r. nr 38, poz. 167), Miedzynarodowy Pakt Praw Ekonomicznych, Socjalnych i Kultu-
ralnych z dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. nr 38, poz. 169), Konwencja o Prawach
Dziecka z dnia 20 listopada 1989 r. (Dz.U. z 1991 r. nr 120, poz. 526 z p6ézn. zm.), Karta
Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. C 83/02 z dnia 30 marca 2010 r., wyd. pol-
skie).

16 W. Stomski, Personalistyczna wizja wolnosci. Wokét koncepcji wolnosci osoby ludzkiej
Emmanuela Mouniera, wyd. 11 zm. i posz., Warszawa 2000, s. 118.
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roztropno$¢ czy zdrowy rozsadek (by¢ moze z obawy przed ich relatywizacja),
tymczasem sg one podstawowym wyznacznikiem wolnej, odpowiedzialnej i
solidarnej partycypacji.

System prawny oddzialuje na ksztalt partycypacji, cho¢ nie normuje jej w
sposob bezposredni i zupelny. Optymalng metodg rozwijania i utrwalania party-
cypacji spolecznej i ekonomicznej przez prawo stanowione sg regulacje prawne
oparte na komunikacji spotecznej i dialogowosci. W ujeciu lingwistycznym
dialogowos$¢ polega na ,,przemiennosci rol moéwigcego i stuchajacego oraz
udziale funkcji fatycznej, a wigc podtrzymywaniu kontaktu z rozmowcea”'”. Nie
sg zatem przejawami dialogu symulowanie partycypacji i otwarto$ci na porozu-
mienie, w istocie noszgce znamiona manipulacji, czy jednostronne tylko dazenie
do nawigzania i podtrzymania komunikacji. W zyciu spotecznym dialogowo$¢
przejawia si¢ w statej i wzajemnej komunikacji pomiedzy uczestnikami proce-
sOw spotecznych, nie wylgczajac procesOw stanowienia, stosowania i przestrze-
gania prawa. Tak rozumiany dialog wyrasta z uznania podmiotowosci i wolno-
$ci osoby, dzieki czemu shuzy wspolnemu dazeniu do prawdy. Celem dialogu
nie musi by¢ ujednolicenie stanowisk czy zatarcie rdznic, czg¢sto zwyczajnie
niemozliwe, lecz przede wszystkim wzajemne poznanie i uznanie odmiennosci
oraz wypracowanie sposobéw partycypacji opartych na wzajemnej tolerancji'®.
Oczywiscie, dialog moze zaowocowa¢ zmiang stanowiska jednej lub obu stron
wyplywajacg z poznania prawdy, skutecznej perswazji lub zawarcia kompromi-
su, jednak dojrzatos¢ dialogu polega na jego trwaniu réwniez wobec braku po-
rozumienia. Co wigcej, utrzymywanie dialogu i partycypacji za cen¢ wartosci
nadrzednych, jak prawda, religia, godnos¢ czlowieka i dobro wspodlne, jest po-
stawg wewngtrznie sprzeczng, stanowigcag ostatecznie zagrozenie nawet dla
dobr, ktore w zatozeniu probuje chroni¢ (pokoju, dobrobytu itp.). Tylko konse-
kwentne uczestnictwo w dialogu opartym na prawdzie jest gwarancja partycy-
pacji stuzgcej dobru wspolnemu. Przejawem dialogowos$ci w prawie stanowio-
nym s3 m.in. konsultacje spoteczne, kontradyktoryjno$¢ procesu sgdowego,
postepowanie mediacyjne itp. W teorii i filozofii prawa dialogowo$¢ najpetniej
wyraza si¢ w komunikacyjnej koncepcji prawa. Przy okazji warto zauwazy¢, ze

17 K. 0z6g, Ustna odmiana jezyka ogdinego, w: Wspélczesny jezyk polski, J. Bartminski
(red.), wyd. IV, Lublin 2012, s. 91-92, cyt. za: M. Zadka, Formuly komunikacyjne, w: Antro-
pologia komunikacji. Od starozytnosci do wspélczesnosci, M. Zadka i in. (red.), Wroctaw
2015, s. 137.

'8 Z tac. tolerare — wytrzymywaé, znosi¢ (zob. W. Kopalifski, Sfownik..., s. 515). Trzeba
podkresli¢, Ze nie istnieja zadne racje etyczne, kulturowe, lingwistyczne lub prawne nakazu-
jace utozsamia¢ postawe tolerancji z akceptacja, nasladownictwem, kompromisem badz
niedopuszczeniem sprzeciwu. Mozna wrecz stwierdzi€, ze granica tolerancji, czyli godzenia
si¢ z odmiennos$cia okreslonych o0sob i grup, jest konieczno$é obrony prawdy, w tym prawdy
o godnosci czlowieka. Wowczas ujawnia si¢ postawa sprzeciwu, ktéra w obronie wolno$ci
poznawania i wyznawania prawdy dopuszcza formutowanie krytyki, rezygnacje ze wspot-
dziatania, a nawet martyrologie.
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dialogowo$¢ w naturalny sposob rozwija si¢ w galeziach prawa opartych na
roéwnosci stron stosunku prawnego (prawo prywatne, prawo mi¢dzynarodowe), z
kolei w gateziach opartych na wladztwie publicznym stanowi test dla faktycznej
legitymizacji i dojrzato$ci organow wiadzy".

Regulacje prawne oparte na komunikacji spotecznej i rozwijaniu dialogowo-
$ci odgrywaja kluczowa role w procesach sprawowania wtadzy (zarzadzania) i
rozwiazywania (niwelowania) konfliktow na mozliwie wezesnym etapie®. W
ten sposob spotecznos¢ rozwija wlasng zdolnos$¢ do partycypacji zmierzajac do
bezposredniego udziatu w sprawowaniu wladzy ustawodawczej, wykonawczej i
sadowniczej, ktorym odpowiadaja w szczegolnosci demokracja deliberatywna,
samorzadnos¢ i alternatywne sposoby rozwigzania sporéw. Tak rozumiana par-
tycypacja odbywa si¢ na kazdym poziomie zycia spotecznego: organizacji, lo-
kalnym, krajowym, a coraz czgsciej rowniez miedzynarodowym (np. europejska
inicjatywa obywatelska), urzeczywistniajac na ich gruncie zasad¢ pomocniczo-
$ci. Partycypacja moze by¢ stymulowana odgornie, ale jej trwanie i rozwdj wy-
maga wychowania do uczestnictwa w podstawowych obszarach zycia spotecz-
nego. W ujeciu funkcjonalnym partycypacja spoleczna i ekonomiczna dziata w
trzech podstawowych formach, ktorymi sg informowanie, konsultacja i wspot-
decydowanie®'. W praktyce wejscie w procesy partycypacyjne czesto ma swoje
zrodto w konkretnych problemach potrzebach, jednak teleologia partycypacji
dotyka spraw fundamentalnych i stad wynika jej tendencja do obejmowania
kolejnych dziedzin zycia.

Podsumowanie

Partycypacja spoteczna i ekonomiczna jest ztozonym zjawiskiem antropolo-
gicznym, etycznym, socjologicznym, kulturowym i prawnym, ktore immanent-
nie taczy si¢ z funkcjonowaniem kazdej spotecznosci ludzkiej. W swojej istocie
stanowi korelat czynéw ludzkich ukierunkowanych na realizacj¢ okreslonych
celow zbiorowych. Czyny ludzkie, a co za tym idzie takze rézne formy partycy-
pacji podlegaja ocenie moralnej, spotecznej i prawnej. Formalnym kryteriom
partycypacji moga wszakze odpowiada¢ rozne przejawy ludzkiej aktywnosci,
nie wylaczajac nawet czynow nagannych i penalizowanych. Z tego wzgledu
nalezy podkresli¢, ze partycypacja spoteczna i ekonomiczna shuzy rozwojowi
osobowemu i spotecznemu jedynie wowczas, gdy urzeczywistnia warto$ci mo-
ralne i chronigce je normy. W przeciwnym wypadku tatwo przybiera cechy
destrukcyjne, choéby najlepsze byty zamiary jej inspiratoréw i uczestnikow.

' Por. A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, wyd. 1, Warszawa 1998, ss. 22 i
135.

2 Por. M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoleczna — przymus czy rzeczywista potrzeba,
,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, nr 241(2011), s. 266.

*! Ibidem, s. 267-268.
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Prawo stanowione na roézne sposoby normuje partycypacj¢ spoteczng i eko-
nomiczng peligc w zyciu spotecznym funkcje stabilizujaca lub dynamizujaca.
Do pewnego stopnia prawodawca moze zatem inicjowac, stymulowaé lub ogra-
nicza¢ okreslone formy partycypacji, tym niemniej jego mozliwosci oddzialy-
wania pozostaja z réoznych wzgledow ograniczone. Z uwagi na aksjologiczne
uwarunkowania charakteru i skutkéw partycypacji nalezy zwr6ci¢ uwage na
potrzebe ciagtego rozwijania w spoteczenstwie swiadomosci w zakresie aksjo-
logii (prawa naturalnego) i regulacji prawnych (prawa pozytywnego). Cztonko-
wie spoteczenstwa maja wszakze prawo i obowigzek doskonali¢ znajomosc
regul, ktére wyznaczaja kierunki i zakres ich aktywno$ci w réznych dziedzinach
zycia®. Co wigcej, prawo stanowione poprzez swoje wychowawcze oddziaty-
wanie moze stawaé si¢ nosnikiem wartosci inspirujacych spoleczenstwo do
aktywnego dzialania na rzecz dobra wspolnego. Szczegétowe zagadnienia
prawne dotyczace partycypacji spotecznej i ekonomicznej znalazly rozwinigcie
w kolejnych rozdziatach.

2 Por. J. Isensee, Wartosci chrzescijariskie w paristwie $wiatopoglgdowo neutralnym, w:
Kultura i prawo. Materialy I Miedzynarodowej Konferencji na temat ,, Podstawy jednosci
europejskiej”, Lublin, 23-25 wrzesnia 1998, J. Krukowski i O. Theisen (red.), Lublin 1999, s.
61.
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Justyna Stadniczenko
ROZDZIAL 11

Administracja publiczna w spoteczenstwie informacyjnym.
Zagadnienia ogélne

Wprowadzenie

W dobie globalizacji istotnym elementem funkcjonowania spoteczenstwa
jest wiedza, ktora uzyskiwana jest w spoleczenstwie informacyjnym wedtug
schematu: dane — informacja — wiedza. Wspotczesne spoteczenstwo uzaleznione
jest od tworzenia, przetwarzania i przekazywania informacji, ktéra staje si¢
podstawa nowej wiedzy. Pozyskiwane ze $wiata rzeczywistego dane stuza
generowaniu informacji, ktore sa istotne z punktu widzenia wykorzystujacych je
uzytkownikow. Wazng role w procesie ksztattowania spoteczenstwa informa-
cyjnego odgrywa panstwo. Wspotczesne wizje tworzenia spoleczenstwa infor-
macyjnego nie dopuszczaja mozliwosci jego powstania bez skutecznie dziala-
jacego sektora publicznego, ktorego rosnagca efektywno$¢ i przejrzystos¢ jest
mozliwa przede wszystkim dzigki powszechnemu zastosowaniu technologii
informatycznych.

Problemy administracji publicznej w spoteczenstwie informacyjnym

Obecna epoka to czas radykalnych przemian w zakresie nauki, wiedzy,
technologii, komunikacji, ale rowniez 1 wartosci, i kultur. XXI wiek to czas
globalizacji 1 dynamicznego rozwoju spoleczenstwa informacyjnego. Zarzadza-
nie sprawami publicznymi wymaga znacznie szerszego wykorzystania techno-
logii informacyjnych, co z kolei stwarza konieczno$¢ interdyscyplinarnego
podejscia do nauki administracji publiczne;'.

Administracja publiczna okres$lana jest jako zespol dziatan, czynnosci i dzia-
falno$ci organizacyjnych i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji in-
teresu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na podstawie us-
tawy i zgodnych z prawem formach. Moze by¢ rozumiana zar6wno jako aparat
wykonawczy panstwa, czyli odpowiednie struktury powolane do realizacji za-
dan panstwa lub jego funkcji, jak i dzialania majace na celu organizowanie
warunkéw oraz zasad ksztaltowania stosunkoéw spolecznych, realizowanych
przy zastosowaniu obowigzujgcych procedur prawnych. Potaczenie obu wskaza-

! Szerzej na temat kierunkéw zmian nauki w podejsciu do administracji publicznej H.
Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2007,
nr 1, s. 7-21; S. Wrzosek, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki
administracji, KUL, Lublin 2008.
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nych form administracji publicznej ukazuje szersze spektrum jej dziatalnosci.
Administracja publiczna obejmuje wowczas organy administracji wraz z
obslugujacymi je urzedami, ktérych dziatalno$¢ obejmuje niemal wszystkie
dziedziny zycia, np. handel, szkolnictwo, budownictwo, transport, ochrona §ro-
dowiska itp.

Zgodnie z definicja wskazana przez Komisj¢ Europejska, elektroniczna ad-
ministracja (e-administracja, e-government) stanowi wykorzystanie techno-logii
informacyjnych i telekomunikacyjnych w administracji publicznej, w powia-
zaniu ze zmianami natury organizacyjnej i zdobywaniem nowych umiejetnosci
w celu poprawienia jakosci $§wiadczonych ushug publicznych, wzmocnienia
zaangazowania obywatela w procesy demokratyczne oraz poparcia dla polityki
panstwa’. W unijnych planach e-administracja jest elementem szerszej koncepcji
— rozwoju spoteczenstwa informacyjnego i gospodarki opartej na wiedzy —
wpisujacej si¢ w postulaty Strategii Lizbonskiej.

Nalezy zauwazy¢ rowniez, iz termin spoteczenstwo informacyjne — SI (ang.
information society — IS) ma juz ponad po6t wieku, poniewaz pojawit si¢ po raz
pierwszy na poczatku lat 60. XX w. w japonskich naukach spotecznych’. Mo-
globy sie zatem wydawacd, ze przez ten czas osiggni¢to porozumienie w obszarze
znaczeniowym. Natomiast wielo§¢ funkcjonujgcych definicji i podejs¢ bada-
wczych dotyczacych spoteczenstwa informacyjnego powoduje, ze konieczna
jest systematyzacja i doprecyzowanie podstawowych okreslen opisujacych ten
obszar. Jak zauwaza W. Cellary, w okresleniu ,,spoteczenstwo informacyjne”
zwraca uwage stowo informacja, cho¢ w odniesieniu do cztowieka chodzi jed-
nak bardziej o wiedzg, ktora jest niezbedna zaréwno do przyswajania i
rozumienia informacji, jak i do jej tworzenia”.

Dane stanowia nizszy poziom w stosunku do informacji. Dane sg definio-
wane jako niepolaczone ze soba fakty, ktére po uporzadkowaniu stajg si¢
informacjami — majgcymi nadawce 1 odbiorce i zmieniajgcymi sposob, w jaki
odbiorca postrzega pewne zjawiska. Informacja nie sg wszystkie dane, ale tylko
te, ktore maja znaczenie ze wzgledu na przyjmowane wartosci i cele.

Zinformatyzowany (informational) sposéb rozwoju wspotczesnych spote-
czenstw kapitalistycznych (tzw. spoteczenstw sieciowych) oparty na ekspansji
ICT, ktory tworzy podtoze dla gruntownej zmiany warunkow i stylu zycia spo-
lecznego poddat badaniom M. Castells’. Problematyka spoteczenstwa infor-

% Na podstawie definicji ze strony internetowej Komisji Europejskiej: [http://ec.europa.eul].

3 L.Z. Karvalics, Information society — what is it exactly? (The meaning, history and
conceptual framework of an expression), Network for Teaching Information Society, Buda-
pest 2007, s. 5.

* W. Cellary, Wstep, w: Polska w drodze do globalnego spoleczeristwa informacyjnego.
Raport o rozwoju spotecznym, UNDP, Warszawa 2002.

5 M. Castells, The information age: economy, society and culture. The rise of network society,
Vol. 1, Blackwell Publishers, Oxford 1996; M. Castells, The information age: economy,
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macyjnego oraz gospodarki opartej na wiedzy stala si¢ szeroko obecna rowniez
w publikacjach na gruncie polskim®. Spoteczenstwa wykorzystujace informacje
i wiedzg, w stopniu wigkszym niz kiedykolwiek wcze$niej, sa okreslane w
réznorodny sposob, np. jako oparte na wiedzy, cyfrowe, postindustrialne, nowe
czy tez informacyjne.

Podczas Swiatowego Szczytu Spoleczenstwa Informacyjnego, ktory odbyt
si¢ pod auspicjami Miedzynarodowej Unii Telekomunikacyjnej (ITU) i
Organizacji Narodow Zjednoczonych w dwoch fazach, tj. w grudniu 2003 r. w
Genewie 1 listopadzie 2005 r. w Tunisie podj¢to problematyke SI w skali
$wiatowej '. W punkcie pierwszym genewskiej Declaration of Principles,
(traktujgcej o budowaniu spoteczenstwa informacyjnego jako nowym wyzwaniu
w nowym millenium) stwierdzono, ze ,,stawiajgce w centrum cztowieka, zorie-
ntowane prorozwojowo spoteczenstwo informacyjne to takie, w ktorym kazdy
ma mozliwosci tworzenia, dostepu, wykorzystania i udostepniania informacji i
wiedzy, co pozwala jednostkom i spolecznosciom osiagngc¢ peten potencjalt w
dochodzeniu do zrownowazonego rozwoju i poprawie jakosci zycia, w oparciu o
cele i zasady Karty Narodéw Zjednoczonych i catkowicie respektujac i utrzy-
mujac w mocy Deklaracje Praw Czlowieka (...)"". Bezsprzecznie mozliwosci
tworzenia, dostepu, wykorzystania i udostepniania informacji i wiedzy zostaty
wykladniczo zwielokrotnione dzigki rozwojowi technologii informacyjnych i
komunikacyjnych. W zwiazku z powyzszym mozna stwierdzi¢, ze spole-
czenstwo informacyjne to takie, w ktorym kazdy obywatel posiada dostep do
technologii informacyjnych i komunikacyjnych (tj.: komputeréw, Internetu i
innych sieci, telefondw, smartfonow, tabletow, serwerdéw, terminali, smartTV),
ma umiejetnosci, $wiadomos¢ i mozliwosci wykorzystania ICT do sprawnego

society and culture. The rise of network society, Vol. 2, Blackwell Publishers, Oxford 1997; M.
Castells, The information age: economy, society and culture. The rise of network society, Vol.
3, Blackwell Publishers, Oxford 1998.

 A. Szewczyk (red.), Spoleczenstwo informacyjne. Problemy rozwoju, Warszawa 2007; I.
Papinska-Kaceperek (red.), Spofeczenstwo informacyjne, Warszawa 2008; C.M. Olszak, E.
Ziemba (red.), Kierunki rozwoju spoleczenstwa informacyjnego i gospodarki opartej na
wiedzy w Swietle Slgskich uwarunkowan regionalnych, Katowice 2010; P. Sienkiewicz, J.S.
Nowak, Spoleczerstwo informacyjne. Krok naprzod, dwa kroki wstecz, Katowice 2009; R. Ze-
lazny, Determinanty rozwoju gospodarczego Polski w aspekcie koncepcji gospodarki opartej
na wiedzy, w: GOW — wyzwanie dla Polski, J. Kotowicz-Jawor (red.), Warszawa 2009; M.
Golinski, Spoteczenstwo informacyjne. Geneza koncepcji i problematyka pomiaru, Warszawa
2011.

" Podczas spotkania w Tunisie w tzw. Agendzie wezwano do budowy wickszej $wiadomosci
w obszarze mozliwosci, jakie stwarzaja Internet oraz pozostate ICT dla gospodarek i spo-
teczenstw, co znalazto odzwierciedlenie m.in. w proklamowaniu w rezolucji Zgromadzenia
Ogblnego ONZ 17 maja Swiatowym Dniem Spoteczenstwa Informacyjnego.

8 World Summit on the Information Society, Declaration of Principles, Geneva 2003—Tunis
2005, December 2003.

19



pozyskiwania wiarygodnej informacji po to, aby jak najlepiej zrealizowa¢ swoje
cele. W spolteczenstwie informacyjnym: (1) gospodarstwa domowe, przedsig-
biorstwa i administracja publiczna wykorzystujg infrastrukturg ICT — Internet i
inne sieci, komputery, telefony, smartfony, tablety, serwery, terminale, smart TV
po to, aby (2) sprawnie pozyska¢ wiarygodng informacje przyjmujaca coraz
czgsciej posta¢ cyfrowego produktu lub ushugi (e-produktu, e-ustugi) dla
efektywnej realizacji celow w wielu obszarach swojej dziatalno$ci. Wybranymi
ogo6lnymi celami mogg by¢: lepsze zaspokajanie potrzeb, poprawa jakosci zycia,
maksymalizacja zysku czy wzrost sprawnosci i1 efektywnos$ci administracji. W
praktyce znajduje to wyraz w rozwoju e-biznesu, e-administracji, e-zdrowia, e-
edukacji, e-kultury, e-turystyki. ,,(...) Nie bedzie nowej gospodarki bez nowego
spoteczenstwa, a nowego spoteczenstwa bez nowych instytucji (...). Kraje i
regiony muszg wypracowa¢ o wiele bardziej uniwersalne i subtelne metody
rozwoju. Muszg zacza¢ mysSle¢ w kategoriach wykraczajacych poza nowa
gospodarke ku nowemu spoteczenstwu™. To stwierdzenie wyraza koniecznosé
polozenia szczegodlnej uwagi na zagadnienia zwigzane z rosngcym wpltywem
ICT na procesy spoteczne i ewentualne sprzgzenia zwrotne zachodzace migdzy
nimi, takze na szczeblu regionalnym.

W obecnych czasach technologie informacyjne i komunikacyjne stanowia
podstawowe zaplecze wspierajace proces, bez ktérego nie mozna wyobrazié
sobie rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju. Jednak sama technologia, jej po-
wszechnos$¢ i1 rozwoj nie jest jedynym czynnikiem gwarantujagcym efektywny
rozwoj spoteczenstwa informacyjnego. Zalezy on bowiem od wielu czynnikow
wzajemnie uzupetniajacych sie. Waznym podmiotem w catym procesie infor-
matyzacji spoleczenstwa jest swiadomy swoich praw aktywny obywatel, dla
ktorego rozpowszechnione (dostgpne) technologie stanowig narzedzia pozwa-
lajace na uzyskanie zamierzonego celu. Czyli z jednej strony winien znajdowac
si¢ aktywny obywatel posiadajacy wiedze i technologie, z drugiej rownie wa-
znymi 1 wptywajgcymi na caty proces informatyzacji spoleczenstwa elementami
powinny by¢ udostgpniane elektroniczne ushigi, uporzadkowane, standary-
zowane struktury i procedury oraz przejrzysto sprecyzowane zadania i obowig-
zki administracji publiczne;.

Technologie informacyjne i komunikacyjne, w ktorych gléwna role odgrywa
Internet, stanowig technologiczny $rodek wykonawczy, intensywnie stymulujacy
wzrost gospodarczy oraz rozwdj spoteczno-kulturowy. W opracowanej przez
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji ,,Strategii rozwoju spotecze-
nstwa informacyjnego w Polsce do roku 2013” nowoczesne technologie infor-
macyjne 1 komunikacyjne przedstawia si¢ jako gtéwny czynnik majacy wptyw na
wzrost gospodarczy i wzrost produktywnosci w Unii Europejskiej (ok. 40%)'°.

° A.H. Toffler, Cud sklonowany, Polityka, nr 30/2000.
' Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji. Strategia rozwoju spoleczeiistwa
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Przyjeta przez Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i Administracji wizja
rozwoju spoteczenstwa informacyjnego zaktada dziatania w takich kierunkach i
na rzecz takich obszaréw, jak: — technologia — czlowiek — gospodarka —
panstwo''. Zaréwno Polska jak i Unia Europejska przyjeta szereg nowych doku-
mentow lub dokonala nowelizacji juz uchwalonych, dotyczacych omawianego
zagadnienia, a z uwagi na zaje¢cie si¢ autora jedynie zagadnieniami ogdlnymi
zostang obecnie pominigte.

Jak stusznie zauwaza S.L. Stadniczenko, ,,informacja jest podstawowym
zasobem administracji, a wigkszo$¢ z jej zadan polega na cigglym gromadzeniu,
wytwarzaniu, przetwarzaniu i przechowywaniu informacji. Administracja
zmierza do budowy inteligentnego sektora publicznego, dostgpnego dla uzyt-
kownikow, wykorzystujacych wiedze oraz nowoczesne technologie informa-
tyczne. Oznacza to administracj¢ dostepng z dowolnego miejsca i o dowolne;j
porze, dopasowujaca ustugi do potrzeb kazdego klienta, nie prowadzaca do jego
personalizacji”'.

Podstawg efektywnego wykorzystania prawa do informacji w aktach komu-
nikacji migdzy administracja publiczng a obywatelem jest przestrzeganie kryte-
riow dobrej informacji. T. Goban-Klas zaliczyt do tych kryteriow: a) uzy-
teczno$¢ — informacja musi tre§ciowo odpowiadaé pewnej potrzebie zwigzanej z
podjeciem konkretnej decyzji; b) dostgpnos¢ — informacja musi by¢ osiagalna
dla zainteresowanej osoby; oznacza to rowniez, ze musi by¢ w miar¢ tania i
rozpowszechniona w kregu wiasciwych uzytkownikow; c) operatywnos¢ —
informacja musi by¢ aktualna, uzyskana na czas, na ogoét szybko; d) trafnos¢ —
informacja musi by¢ adekwatna, dotyczy¢ danej kwestii, nie pomija¢ istotnych
elementdéw; e) zrozumiato§¢ — informacja musi by¢ podana we wilasciwym
jezyku, przystepna; f) prawdziwos$¢ — informacja musi przedstawia¢ sprawy
zgodnie z rzeczywisto$cia, nazywac rzeczy po imieniu; g) wiarygodno$é:
informacja musi pochodzi¢ z wiarygodnego zrédta; h) rzetelnos¢ — informacja
musi doktadnie i starannie przedstawiaé swoj przedmiot; i) systemowo$¢ —
informacja musi by¢ czastka szerszej struktury poznawczej, daé si¢ wlaczyé w
ramy ogolniejszej koncepcji teoretycznej; j) weryfikowalnos¢ — informacja
powinna by¢ mozliwa do sprawdzenia, uzupeknienia, poglebienia, rozszerzenia'>.
Cechy te sa jednoczesnie warunkami osiagniecia pozytywnych efektow w
dziatalnosci informacyjnej administracji publicznej. Pomimo istnienia kanalow

informacyjnego w Polsce do roku 2013, Warszawa 2008 [http://szs.mac.-gov.pl] [29.08.2012 .].
" Ibidem, s. 2.

12 SL. Stadniczenko, Rozwdj e-administracji i jej wplyw na kreacje spoleczeristwa
informatycznego, w: Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji, Ksigga
Jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemys$l — Rzeszow
2011, s. 676.

1 T. Goban-Klas, System informacji w parstwie a system komunikacji spolecznej, ,Przekazy i
Opinie” 1999, nr 2, s. 14.
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przeplywu informacji oraz duzej przepustowosci, zle przygotowana pod wzgle-
dem tresci 1 formy informacja nie wywota bowiem u jej odbiorcy oczekiwanego
przez nadawce skutku. J. Olenski podkresla, iz ,Informacja staje si¢ w coraz
szerszym zakresie dobrem publicznym. Czlowiek, aby by¢ peloprawnym i
sprawnym cztonkiem spoteczenstwa oraz aktywnym podmiotem gospodarczym,
musi przez caly czas uzupelniaé swoje zasoby informacyjne”'*. Jednym z
podstawowych czynnikow rozwoju e-ustug '° jest sprawnie funkcjonujaca
administracja publiczna. Wymaga to zwickszenia roli ICT w zarzadzaniu
publicznym oraz budowy i rozwoju elektronicznej administracji publiczne;j
obejmujacej relacje: 1) w obrebie urzedow administracji publicznej (A2A), 2)
wspotdziatanie urzedéw administracji publicznej i przedsigbiorstw (A2B, B2A),
oraz c¢) pomiedzy urzedami administracji publicznej i obywatelami (A2C, C2A).

W zaleznosci od sposobu kontaktu na liniach administracja publiczna-
obywatel i administracja publiczna-przedsi¢gbiorstwo wyrdznia si¢ cztery pozio-
my dojrzatosci ushug e-administracji: a) poziom informacyjny — urzedy publi-
kuja informacje w sieci WWW, a obywatele i przedsigbiorcy uzyskuja potrzebne
informacje, przegladajac serwisy internetowe urzedéw na komputerach lub w
specjalnych kioskach informacyjnych, b) poziom interakcyjny — obywatele i
przedsigbiorcy komunikuja si¢ droga elektroniczng z pojedynczymi urzedami,
ale urzedy niekoniecznie komunikujg si¢ z nimi drogg elektroniczna, ¢) poziom
transakcyjny — obywatele i przedsigbiorcy komunikuja si¢ droga elektroniczng z
pojedynczymi urzgdami, a urzedy réwniez elektronicznie im odpowiadajg, d)
poziom integracyjny — portale internetowe udostepniaja informacje z réznych
urzedow i umozliwiaja realizacje relacji na poziomie transakcyjnym'°.

Warte zauwazenia sa badania zlecone przez MAC'" w 2014 r. w ktorych
wzigto udziat ok. 5000 internautéw. Ponad potowa z nich probowata zatatwiac
sprawy urzedowe przez Internet. W ciagu roku odsetek ten zwickszyt si¢ az o 18
punktéw procentowych. 66% uzytkownikow sieci zadeklarowato zamiar sko-

14 J. Olenski, Nowa gospodarka — aspekt informacyjny, ,,Ekonomia” 2001, nr 1, s. 43.

!5 E-ushugi to takie ustugi, ktérych $wiadczenie odbywa si¢ za pomoca Internetu, jest
zautomatyzowane (moze wymagac niewielkiego udziatu cztowieka) i zdalne. Od ustugi w
ujeciu tradycyjnym, e-ustuge odroznia brak udziatlu czlowieka po drugiej stronie oraz
$wiadczenie na odlegto$é, szerzej: Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1777/2005 z dnia
17.10.2005 r. ustanawiajace $rodki wykonawcze do dyrektywy 77/388/ EWG w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej, [http://www.przepisy.gofin.pl/5,274,-
73792,0.html], Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1777/2005 z dnia 17.10.2005 r. ustanawiajace
srodki wykonawcze do dyrektywy 77/388/ EWG w sprawie wspolnego systemu podatku od
warto$ci dodanej, [http://www.przepisy.gofin.pl/5,274,73792,0.html].

16 A. Jezierska, System informatyczny w urzedzie, ,,Gazeta Prawna” 2006, nr 82; M. Sikora,
Polska droga do e-administracji. Uwagi na temat procesu tworzenia administracji elektronicznej,
w: Obywatel w lokalnej spolecznosci. Studia i szkice socjologiczne. Tychy—Opole 2004.

17" [https://mac.gov.pl/aktualnosci/e-administracja-w-oczach-internautow-2014-wyniki-badania]
[9.01.2015 r.].
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rzystania z e-administracji w przysztosci, czyli 4 p.p. wigcej niz w 2013 r. W
poréwnaniu do roku 2013 r., wigcej 0osob pozytywnie ocenito do§wiadczenia
zwigzane z korzystaniem z e-administracji (2014 r. — 57%, 2013 r. — 53%)), za$
mniej negatywnie (2014 r. — 14%, 2013 r. — 19%). Internauci zapytani o powody
niezadowolenia z publicznych e-ustug, na pierwszym miejscu wskazywali na
niemoznos¢ zalatwienia calej sprawy drogg elektroniczng (56%), znacznie mniej
(33%) uwazato, ze sposob procedowania byl zawily i opisany niezrozumiale.
Wyniki badania wykazaty, ze coraz bardziej rozpoznawalne sg platforma ePUAP
(43% internautow) i profil zaufany ePUAP (40%). Rozpoznawalno$¢ obu
platform przez respondentow wzrosty o 89 punktow procentowych. Zostato
réwniez zadane pytanie dotyczace poczucia bezpieczenstwa zwigzane z korzy-
staniem z réznego rodzaju ustug w internecie. Wyniki wykazaty, ze tak jak rok
wcezesniej wigkszym zaufaniem internautow cieszg si¢ ushugi bankowe niz
administracyjne, lecz $rednia ocena tych pierwszych spadta, a drugich wzrosta.

Na uwage zashuguje pojecie kultury informacyjnej, ktorg jest catoksztatt
wytwordéw ludzkiej aktywnoS$ci zwigzanych z operowaniem informacji, wraz z
jej zasobami, no$nikami, przekaznikami oraz kompetencjami informacyjnymi
ludzi. Kompetencje informacyjne ludzi to stan ich $wiadomosci i umiejgtnosci w
zakresie przetwarzania informacji. Natomiast kultura informatyczna to cato-
ksztalt umiejetnosci technicznych, za pomoca elektronicznych §rodkow przetwa-
rzania i przekazu danych. Kompetencja informatyczna ludzi dotyczy stanu ich
swiadomosci oraz zdolnosci w zakresie automatyzowania czynno$ci i procesow
informacyjnych'®.

Popularyzacja e-ustug w spoleczenstwie stanowi warunek uzyskania przez
administracje¢ publiczng korzysci ekonomicznych wynikajacych z wprowadzania
tego typu rozwigzan, nalezy réwniez zauwazy¢, iz e-administracja jest ekolo-
giczna (ograniczenie korzystania z papieru).

Istniejg réwniez bariery, o ktorych nalezy pamigta¢, a ktdre ograniczajg
popularyzacj¢ ushug elektronicznych w kontaktach z administracja publiczna.
Do glownych przeszkdéd mozna zaliczy¢ brak odpowiednich regulacji organi-
zacyjnych. Bez watpienia utrudnieniem jest rowniez brak infrastruktury (doty-
czy np. 0sob zagrozonych wykluczeniem cyfrowym) oraz przygotowania oby-
wateli do przej$cia na e-administracje (brak edukacji w zakresie umiejgtnosci
stosowania technologii informatycznych), ale to dotyczy raczej osob starszych.
Nie mozna zapomnie¢ o barierze psychologicznej; w spoleczenstwie panuje
przekonanie, ze Internet nie jest bezpiecznym miejscem do komunikacji. Nie
bez znaczenia jest rowniez niechgé pracownikow urzedu do zmian techno-

18 J. Janowski, Technologia informacyjna dla prawnikéw i administratywistow. Szanse i za-
grozenia elektrycznego przetwarzania danym w obrocie prawnych i dziataniu administracji,
Warszawa 2009, s. 532 i n.
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logicznych, przyzwyczajenie do istniejacych procedur i papierowego obiegu
dokumentow.

Projektowanie i wdrazanie systemow teleinformatycznych wspomagajacych
ustugi §wiadczone przez jednostki administracji publicznej jest zagadnieniem
niezmiernie skomplikowanym, ze wzgledu na konieczno$¢ zmian organiza-
cyjno-prawnych oraz konieczno$¢ zdefiniowania i wdrozenia standardow obej-
mujacych wszystkie wspotuczestniczace w projekcie jednostki oraz pokonania,
zniwelowania istniejacych barier.

Podsumowanie

Wprowadzenie nowoczesnych technologii telekomunikacyjnych w admini-
stracji publiczne;j stato si¢ przedmiotem wickszego zainteresowania prawodawcy,
ale oczekiwania spoteczne sa dalej idace, aby urzedy administracji publicznej
staly sie wobec spoteczenstwa, klientoéw korzystajacych z ustug publicznych
bardziej otwarte, przejrzyste i przyjazne.

Poczynione rozwazania wskazuja na podstawowe zagadnienia zwigzane z
wprowadzaniem e-administracji oraz ujecia zagadnien zwigzanych ze spote-
czenstwem informacyjne, e-ustug oraz barier, ktore wystepuja w spoleczenstwie
w stosunku do e-administracji, a ktore administracja publiczna poprzez swoje
dzialanie i uswiadamianie winna niwelowac.
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Partycypacja w sprawach zycia publicznego






Monika Haczkowska
ROZDZIAL 111

Partycypacja spoteczna w procesie stanowienia prawa
- wnioski de lege ferenda

Wprowadzenie

Refleksja na temat pozadanych zmian w zakresie partycypacji spotecznej w
procesie stanowienia prawa wymaga poprzedzenia uwagami na temat poprawy
sposobu jego stanowienia. Od dluzszego czasu w doktrynie prawa i publicystyce
prawniczej podnoszone sg glosy na temat nienajlepszego stanu obowigzujgcego
systemu prawnego w Polsce, wynikajacego w duzej mierze z przerostu legisla-
cji. Podkreslenia wymaga, ze na prawodawcy spoczywaja obowigzki legislacy-
jne o charakterze pozytywnym, a takze negatywnym. Zrodet tego obowiazku w
dzisiejszym stanie prawnym poszukiwaé nalezatoby zar6wno w normach
konstytucyjnych, normach prawa Unii Europejskiej (dalej: UE), regulacjach
wynikajacych z systemu Rady Europy (dalej: RE), ale rowniez w orzeczeniach
Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK), przy czym katalog ten nie ma
charakteru wyczerpujacego.

Zrédta obowiazKku stanowienia prawa

Analizujac poszczeg6lne rodzaje zrodet obowigzku stanowienia prawa, jakie
spoczywaja na prawodawcy polskim wyj$¢ nalezaloby od tego, ktory, z uwagi
na hierarchiczng struktur¢ systemu prawa, ma znaczenie najistotniejsze, tj.
obowigzku wynikajacego z norm konstytucyjnych. Ustawodawca zasadniczo
wywiazat si¢ z niego, bowiem uchwalone zostaty te akty normatywne, ktore
miaty na celu wykonanie delegacji konstytucyjnych o zakreslonych ramach
czasowych (np. art. 236, art. 176, art. 237 Konstytucji RP'). W dalszym ciagu
pozostaja natomiast normy o charakterze programowym wymagajace doprecy-
zowania, zwlaszcza w odniesieniu do rozdzialu II Konstytucji RP dotyczacego
wolnosci, praw i obowiazkéw czlowieka i obywatela®. W obszarze prawnym

! Przyktadowo z art. 236 ust 2 Konstytucji RP wynikal obowigzek przeprowadzenia reformy
sagdownictwa administracyjnego w zakresie realizacji zasady dwuinstancyjnosci wyrazonej w
art. 176 ust. 1, skutkiem czego bylo ustanowienie w ciggu pigciu lat od wejscia w zycie
Konstytucji RP wojewodzkich sadow administracyjnych.

2 Zgodnie z trescig art. 81 Konstytucji RP niektorych praw o charakterze ,,programowym”
mozna dochodzi¢ w granicach okreslonych w ustawie. Naleza do nich: prawo do minima-
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istnieja ponadto regulacje wymagajace korekty pod katem zgodnosci z Kon-
stytucja.

Istotnym zZrodtem obowigzku jest, jak wspomniano, konieczno$¢ dosto-
sowania istniejacych regulacji prawnych do prawa unijnego badz implementacja
unijnych dyrektyw. Jego niedopetnienie rodzi okreslone konsekwencje prawne,
w tym rowniez finansowe dla Polski. Obowigzek stanowienia prawa spoczy-
wajacy na krajowych organach w zwigzku z cztonkostwem Polski w UE dodat-
kowo zatem przyczynia si¢ do wzrostu legislacji. Podobnie cztonkostwo Polski
w systemie RE naktada na organy prawodawcze obowigzek legislacyjny po-
przez konieczno$¢ zachowania okreslonych standardow prawnych. Mimo ze
wigkszo$¢ stanowionych w ramach tego systemu aktow prawnych nie ma chara-
kteru wigzgcego (np. rekomendacje czy rezolucje — tzw. soft-law), wymuszajg
dokonanie okre$lonych zmian w prawie badZ ustanowienia nowych regulacji.

Innym jeszcze Zrodlem obowiazku stanowienia prawa jest koniecznosé
wykonywania orzeczen TK. Na problem ich niewykonywania przez organy
wladzy ustawodawczej 1 wykonawczej (w przypadku witadzy sadowniczej
zasadniczo nie istnieje) zwracano uwage wielokrotnie w doktrynie prawa.
Szerzej oméwiony zostalt w pracy zbiorowej ;)od redakcjg K. Dzialochy, bedace;j
wynikiem badan naukowych w tym zakresie . Zwracano uwage, ze na organach
stanowiacych prawo spoczywa obowigzek zapetnienia luk w prawie, powstatych
po stwierdzeniu przez TK niekonstytucyjnosci okreslonego uregulowania, czy
stwierdzenia niekonstytucyjnosci ,,pomini¢gcia prawodawczego”. Ponadto
wskazywano na konieczno$¢ podjecia dzialan prawodawczych réwniez w
sytuacji wydania przez TK tzw. wyroku interpretacyjnego czy zakresowego, a
takze w sytuacji odroczenia wejscia w zycie orzeczenia o niekonstytucyjnosci
aktu. Mimo, iz w ostatnich latach aktywno$¢ prawodawcy w tym zakresie
wyraznie wzroslta, nadal trudno méwié o przetomie §wiadczacym o zrozumieniu
znaczenia orzecznictwa TK dla stanu prawa, a tym samym roli Konstytucji w
panstwie. Samo wyeliminowanie niekonstytucyjnych norm i ,,oczyszczenie”
systemu prawa nie jest bowiem wystarczajace. Zapewnienie stanu zgodnego z
Konstytucja wymaga aktywnosci prawodawcy.

Inego wynagrodzenia (art. 65 ust. 4), prawo do pelnego i produktywnego zatrudnienia (art. 65
ust. 5), prawo do bezpiecznych warunkdw pracy i prawo do urlopu (art. 66), prawo 0s6b
niepetnosprawnych do pomocy panstwa (art. 69), prawo rodziny znajdujacych si¢ w trudnej
sytuacji materialnej i spotecznej do szczegdlnej pomocy panstwa (art. 71), prawo do ochrony
srodowiska 1 bezpieczenstwa ekologicznego (art. 74), prawo do zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych obywateli (art. 75) oraz prawo do ochrony praw konsumentéw (art. 76).

* K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska (red.), Wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyyj-
nego w praktyce konstytucyjnej organow panstwa, Warszawa 2013.
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Wskazane przyktady zrodet obowiazku stanowienia prawa, jaki spoczywa na
prawodawcy polskim pokazuje, w jak wielu obszarach konieczne jest podjecie
aktywnosci legislacyjnej. Ma to niestety rowniez negatywne konsekwencje.

Proces stanowienia prawa - diagnoza problemu

Prawodawca dziatajac czesto pod presja czasu ustanawia kolejne przepisy
stojace w sprzeczno$ci do juz istniejgcych lub wkraczajace w ich obszar bez
koniecznych odestan. W obrocie prawnym znajdujg si¢ regulacje naruszajace
czesto fundamenty polskiego prawa. Problemem zdaje si¢ by¢ brak poglebionej
analizy systemu prawnego i poszczeg6lnych jego dziedzin pod katem zgodnos$ci
z ,,duchem” konstytucji oraz z wynikajacymi z zasady demokratycznego
panstwa prawnego takimi zasadami, jak: zaufanie obywateli do panstwa i
stanowionego przez panstwo prawa, zasada praw stusznie nabytych, zasada
prawidtowej legislacji, zasada odpowiedniego vacatio legis, zasada bezpieczen-
stwa prawnego i pewnosci prawa. Jak wyjasnial wielokrotnie TK w swoim
orzecznictwie, wlasnie bezpieczenstwo prawne i pewno$¢ prawa majg istotne
znaczenie dla jednostek. Mogg one wowczas planowac¢ swoje postepowanie,
decydowaé o podjetych przedsiewzigciach, poniewaz dysponujg petng znajo-
moscig przestanek dziatania organdéw panstwowych, a takze wiedzg na temat
konsekwencji prawnych, jakie ich dziatania moga spowodowaé. Owo bezpie-
czenstwo prawne zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywal-
no$¢ dziatan organdéw panstwa, a tym samym zaplanowanie dzialan wiasnych
przez jednostki®. Naruszanie lub nierespektowanie tej zasady przez prawodawce
prowadzi do sytuacji zaskakiwania jednostek nowymi regulacjami prawnymi, z
ktérymi z uwagi na brak odpowiednio dlugiego okresu vacatio legis nie mogg
sie dostatecznie zaznajomi¢ lub odpowiednio do nich przygotowa¢ Prawodawca
zatem podejmujac okreslone rozstrzygnigcia prawne, powinien w perspektywie
dugofalowej przewidzie¢ skutki swojego dziatania’.

Z zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa wy-
prowadzi¢ mozna spoczywajacy na prawodawcy obowigzek nalezytego zabez-
pieczenia interesow obywateli, tzw. ,interesow w toku”, nalezytej realizacji
uprawnien, ktore jednostki nabyly na podstawie wcze$niejszych przepis()wé. Nie
zashuguje wigc na aprobate praktyka dokonywania zmian przepisoOw prawnych,
ktére uniemozliwiajg zrealizowanie przyznanych uprawnien. Dopuszczalnym

* Taki poglad wyrazit TK m.in. w wyroku z 20 sierpnia 1990 r., K 7/90 (OTK ZU 1990/5 s.
42-58).

> Szerzej na ten temat M. Jackowski, Ochrona praw nabytych w polskim systemie
konstytucyjnym, Warszawa 2008, s. 109.

® Zob. wyrok TK z 15 lipca 1996 r., K 5/96 (OTK ZU 1996/4/30).
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odstepstwem jest sytuacja, w ktorej zmiana niostaby ze sobg zwickszenie
wczesniej przyznanych uprawnien lub rozszerzenie grupy beneficjentow (czego
przyktadem moze by¢ glosna nowelizacja przepisdOw dotyczacych przyznania
prawa do urlopu macierzynskiego w wymiarze jednego roku rowniez matkom
dzieci urodzonych przed 17 marca, a po 1 stycznia 2013 r.)’.

Nakreslenie probleméw dotyczacych stanowienia prawa w Polsce ma shuzy¢
probie znalezienia sposobéw na ich rozwigzanie. Wydaje si¢, ze konieczna jest
wicksza refleksja rowniez ze strony organdow inicjujacych proces legislacyjny.
Dobrym do nasladowania przyktadem sg zasady pomocniczosci i proporcjo-
nalnosci funkcjonujace w unijnym porzadku prawnym na mocy art. 5 TFUE®,
Zgodnie z nimi kazdorazowe podjecie inicjatywy w zakresie stanowienia prawa
musi by¢ uzasadnione z punktu widzenia celowosci i skutecznosci tych dziatan
na przyszto$¢. Oznacza to, ze organy prawodawcze powinny najpierw odpo-
wiedzie¢ na pytanie, czy cele proponowanego dziatania legislacyjnego nie moga
by¢ osiggnicte w zadowalajgcy sposob przy wykorzystaniu istniejgcych regulacji
prawnych, a takze powinny dokona¢ oceny, czy cele te bedg mogly by¢ osia-
gnigte w lepszy i skuteczniejszy sposob poprzez przyjecie nowych rozwigzan
prawnych. Czgsto bowiem po analizie istniejacych regulacji okazuje sig, ze
wystarczajace byloby dokonanie ich drobnej korekty poprzez rozszerzenie
zakresu regulowanej materii, doprecyzowanie jej lub — niekiedy — uogdlnienie,
pozostawiajgc wigksze pole do interpretacji. Zasada proporcjonalnosci natomiast
shuzy ocenie czy wkraczanie przez organy legislacyjne w sfere praw i wolnosci
jednostki jest uzasadnione koniecznoscig ochrony innych wartosci konstytu-
cyjnych oraz czy jest konieczne i wspolmierne do osiggnigcia zamierzonego
przez prawodawce celu. W polskim porzadku prawnym zasada ta byla wielo-
krotnie wzorcem kontroli dla TK.

Innym problemem, ktéry zdaje si¢ trapi¢ polska legislacje, jest brak
wyraznych, sztywnych, niezmienialnych zasad, wedlug ktorych stanowione
byloby prawo. Akty prawne pisane ,,na zamoéwienie” poszczegdlnych grup
zawodowych lub spotecznych, wielo$¢ przepisow wzajemnie si¢ wykluczaja-
cych, wprowadzanie zmian bez wystarczajaco dhugiego okresu vacatio legis,
nastgpnie zbyt dlugie oczekiwanie na akty wykonawcze, ustanawianie przepi-
sOw niepozostawiajacych pola do interpretacji (zjawisko ,technokratyzacji”
prawa), brak wystarczajacych konsultacji spotecznych — wymienione czynniki
destabilizuja system prawny, czynia go niejasnym dla obywateli, niespojnym a

7" Ustawa z dnia 28 maja 2013 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. z 2013 r., poz. 675).

® Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana z 26 pazdziernika
2012 r. (Dz.Urz. UE seria C z 2012 r. nr 326, s. 47).
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nawet niezrozumiatym. Bolaczka jest rowniez zjawisko ,,nadprodukcji” aktow
prawnych. Ostatnio daje si¢ ponadto zauwazy¢ reagowanie prawodawcy na
jednostkowe przypadki ,,niezadziatania” prawa w prawidlowy sposob. Pod
wplywem presji spotecznej, napredce przygotowuje sie projekty nowelizacji,
ktére jeszcze bardziej destabilizujg system prawny. Rozwigzaniem, ktore w
pewnym stopniu pozwolitoby przywroci¢ wiarg w jego stabilno$é, jest — jak si¢
zdaje — okre$lenie na poziomie ustawowym wyraznych zasad prawidtowe;j
legislacji, ktore przykltadowo zaktadatyby minimalny okres vacatio legis 6
miesi¢cy, a dla kodekséw 12 miesigcy. Ponadto wprowadzanie ograniczen co do
ingerencji w przepisy, ktore z natury swej powinny mie¢ stabilny charakter (np.
kodeksy). Zjawiskiem nagminnym jest bowiem nowelizowanie kodeksow
kilkanascie razy do roku, co w innych systemach prawnych (np. norweskim) nie
ma miejsca. Innym rozwigzaniem powinno by¢ obowigzkowe przeprowadzanie
konsultacji spotecznych, dajacych mozliwo§¢ wypowiedzenia si¢ przysztym
adresatom proponowanych rozwigzan w minimalnym okresie 3 miesigcy.

Takie obostrzenia wymusityby na prawodawcy dziatanie w sposéb bardziej
przemys$lany. Niemozno$¢ dokonywania zmian ad hoc wigzataby si¢ z konie-
cznos$cig potaczenia prac nad projektami, co z kolei niewatpliwie miatoby
wplyw na przygotowywanie rozwigzan kompleksowych. Wspomniane przykta-
dowe zasady stanowienia prawa stanowityby gwarancje wzglednej stabilno$ci
systemu prawnego Odejscie od nich byloby dopuszczalne w drodze wyjatkow,
ktore nalezatoby uja¢ enumeratywnie z pozostawieniem jednej klauzuli gene-
ralnej (jako ,,wentyla bezpieczenstwa”). Istnienie sztywnych regut stanowienia
prawa byloby réwniez dobrze odbierane przez spoteczenstwo. Obywatele
mieliby wigksze poczucie pewnosci, co pozwolitoby im w sposéb §wiadomy
projektowa¢ swoje dziatania.

Partycypacja spoteczna w procesie stanowienia prawa

W $wietle obowigzujacego stanu prawnego udziat spoteczenstwa w procesie
stanowienia prawa sprowadza si¢ albo do obywatelskiej inicjatywy ustawoda-
wezej uregulowanej ustawa z dnia 24 czerwca 1999 1., albo mozliwosci wziecia
udziatu badz zainicjowania referendum'’, albo udzialu w tzw. wystuchaniu

° Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli (Dz.U. z 1991 r. nr 62, poz. 688).

10" Uszczegotowienie trybu zarzadzenia referendum ogolnokrajowego oraz zasad jego
przeprowadzenia nastapito w ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym
(4. Dz.U. z 2015 r., poz. 318). W sprawach o zasiggu terytorialnym mozliwe jest przepro-
wadzenie referendum na podstawie ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym
(4. Dz.U. 2013 r., poz. 7006).
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publicznym, o ktérym mowa w art. 70a—70i Regulaminu Sejmu''. Wskazane
przyktadowo instytucje prawne maja charakter nieobowigzkowy. Jednym z
istotnych elementow, ktory w praktyce odgrywa jednak marginalng rolg, sa
konsultacje spoteczne. Ich fakultatywny charakter sprawia, ze ustawodawca nie
korzysta z tej instytucji prawnej czesto.

Jesli chodzi o pierwszy z wymienionych przyktadéw udzialu spoteczenstwa
W procesie stanowienia prawa, obywatelska inicjatyw¢ ustawodawcza, nie
odegrata ona wiekszej roli w dotychczasowej praktyce legislacyjnej. Nieliczne
projekty zgtoszone do laski marszalkowskiej w wigkszo$ci nie doczekaty sie
wejscia w Zycielz. Sam przebieg tego procesu w Sejmie i Senacie powoduje
ponadto, ze zlozony przez projektodawcow projekt czesto odbiega od swojej
pierwotnej wersji. Wynika to réwniez z faktu, iz komitet zglaszajacy projekt, w
swietle Regulaminu Sejmu, nie jest zobligowany do przedstawienia projektow
aktow wykonawczych, a wymagania co do okreslenia oceny skutkéw regulacji
(OSR) nie sg tak restrykcyjne, jak w przypadku projektow ustaw zglaszanych
przez pozostate podmioty posiadajace inicjatywe ustawodawczg (wymienione w
art. 118 Konstytucji RP). Podczas prac parlamentarnych najcze$ciej okazuje sie
wiec, ze projekt ustawy w ksztalcie zaproponowanym przez projektodawcow,
niec ma szans na realizacj¢ 1 wymaga wielu poprawek. W tym miejscu
podkreslenia wymaga, ze mimo istnienia wspomnianych czynnikéw negatywnie
wptywajacych na funkcjonowanie tej instytucji prawnej, ustawodawca przewi-
dziat jedna istotng gwarancje, projekty ustaw bedgce wynikiem obywatelskiej
inicjatywy nie s objete zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych w sytuacji
zakonczenia kadencji Parlamentu lub jej skrocenia. Oznacza to, ze w ciagu
najdalej 6 miesiecy od pierwszego posiedzenia nowo wybranego Sejmu
Marszatek musi skierowac projekt obywatelski do pierwszego czytania.

Referendum jest kolejnym przyktadem wptywu spoleczefistwa na proces
stanowienia prawa. Moze mie¢ charakter ogélnokrajowy badz lokalny. Zaréwno
w jednym, jak i w drugim przypadku decyzja o jego zarzadzeniu nie nalezy do
obywateli. W §wietle Konstytucji oraz ustawy o referendum ogélnokrajowym,
referendum moze zosta¢ zarzadzone w trzech sytuacjach: w sprawach o
szczegblnym znaczeniu dla panstwa (art. 125 Konstytucji RP) przez Sejm lub

" Uchwata Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu RP (tj. M.P. z 2015 r., poz.
31).

2 W ciagu pierwszych 15 lat obowiazywania ustawy powolano ponad 100 komitetow
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, dotyczacych réznych dziedzin Zzycia istotnych dla
obywateli. Do roku 2012 jedynie 35 projektow zostalo wniesionych do Sejmu, po zebraniu
przez komitety wymaganej minimalnej liczby 100 tys. podpisow. Zaledwie 8 ustaw zostato
uchwalonych.
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Prezydenta RP za zgoda Senatu; w przypadku zmiany ustawy zasadniczej w
zakresie rozdziatu I, II czy XII, jesli z takim wnioskiem zwrdca si¢ do
Marszatka Sejmu inicjatorzy zmiany konstytucji, tj. grupa co najmniej 92
postow, Prezydent lub Senat jako cala izba (art. 235 Konstytucji RP), a takze w
przypadku przekazania przez Polske organizacji migdzynarodowej kompetencji
organéw wiadzy panstwowej w niektorych sprawach, jesli uchwale o wyborze
takiego trybu wyrazenia zgody na przekazanie podejmie Sejm bezwzgledna
wiekszo$cig glosow w obecnos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postow
(art. 90 Konstytucji RP). Tutaj referendum réwniez zostanie zarzadzone przez
Sejm lub Prezydenta za zgodg Senatu. Udziat spoleczenstwa ma miejsce jedynie
w pierwszym z przypadkow i wyraza si¢ w mozliwosci zainicjowania kampanii
na rzecz przeprowadzenia referendum ogdlnokrajowego poprzez zebranie przy-
najmniej 500 tys. podpiséw i przekazania ich do Marszatka Sejmu. Ostateczna
decyzja o zarzadzeniu nalezy jednak do Sejmu, ktéry uchwata podjeta bez-
wzgledna wigkszoscig glosdow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postéw moze uwzglgdni¢ lub nie uwzgledni¢ wniosku inicjatorow. W
praktyce Sejm uznat parokrotnie, ze sprawy bedace przedmiotem wniosku grupy
obywateli nie miaty charakteru szczegdlnego dla panstwa, o czym mowa w art.
125 Konstytucji RP"*. Dodatkowo trzeba podkresli¢, ze aby referendum moglo
wywrze¢ skutek prawny, musza by¢ spelnione trzy przestanki tacznie: musi by¢
wazne, wiagzace 1 rozstrzygajace. Przy czym druga z przestanek ma charakter
kluczowy, bowiem w sytuacji, gdy w referendum wzigta udzial wigcej niz
polowa uprawnionych do glosowania, jego wynik bedzie wigzacy. W przeci-
wnym razie nabierze charakteru jedynie konsultacji spotecznych. Wedlug
przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego, wigzacy wynik referendum
oraz rozstrzygnigcie na rzecz jednego z proponowanych rozwigzan musi zostaé
przetozone na jezyk ustaw lub innych aktéow prawnych'®. Zatem organy
prawodawcze s3g zwigzane tym rozstrzygnigciem i w §wietle art. 67 ustawy o
referendum ogoélnokrajowym obowigzane sg podja¢ niezwlocznie czynno$ci w

13 Na marginesie wypada wspomnieé, Ze z przyczyn czysto politycznych mamy obecnie do
czynienia z ,,wysypem” referenddw ogdlnokrajowych, pierwsze zarzadzone przez bylego
Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego oraz drugie przez obecnego Prezydenta Andrzeja
Dudg. Oba maja si¢ odby¢é w odstegpie niespetna dwoch miesigey. To, co zwraca szczego6lng
uwagg, to tres¢ pytan referendalnych, ktorym — z wylaczeniem jednego — trudno przypisac
wagge ,,szczegdlnego znaczenia dla panstwa”. Tymczasem dotychczasowa praktyka pokazuje,
ze zarowno referendum w kwestii przyjecia uchwalonej przez Zgromadzenie Narodowe
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., jak i decyzja o przystapieniu Polski do UE w maju 2004
r., miaty taki charakter.

14 Zob. m.in. L. Garlicki, Uwaga 15 do art. 125 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom II, Warszawa 2001.
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celu realizacji wigzacego wyniku referendum, nie pozniej jednak niz w terminie
60 dni od dnia ogloszenia uchwaty Sadu Najwyzszego o waznos$ci referendum w
Dzienniku Ustaw. Jaki jednak bedzie ostateczny wynik prac organdéw prawo-
dawczych, trudno przewidzie¢. Trzeba mie¢ bowiem na wzgledzie, ze w przy-
padku koniecznos$ci uregulowania danej kwestii w ustawie, proces legislacyjny
przebiega¢ bedzie zgodnie z zasadami okreSlonymi w Konstytucji i regula-
minach obu izb, obejmujacymi trzy czytania w Sejmie, prace w Senacie i podpis
Prezydenta, ktoremu przed podpisaniem ustawy przystuguje prawo skierowania
wniosku do TK Iub wniosku do Sejmu o ponowne rozpatrzenie (weto
zawieszajace).

Referendum lokalne moze zosta¢ przeprowadzone w sprawach istotnych
dotyczacych wspolnoty mieszkancéw, samoopodatkowania si¢ mieszkancow,
badZ odwotania organu stanowigcego lub wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
na wniosek co najmniej 15 obywateli posiadajacych prawo wybierania do or-
ganow jednostek samorzadu terytorialnego (w przypadku referendum gminnego,
wystarczy wniosek pochodzacy od grupy przynajmniej 5 obywateli majacych
prawo wybierania rady gminy). Wniosek taki, jesli spelnia wszystkie wyma-
gania formalne oraz nie prowadzi do rozstrzygni¢¢ sprzecznych z prawem, pod-
dawany jest pod glosowanie organu stanowigcego, ktory podejmuje uchwate. W
przypadku wniosku o odwotanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta) postano-
wienie o przeprowadzeniu referendum lub odrzuceniu wniosku wydaje komisarz
wyborczy. Zarowno w pierwszym, jak i drugim przypadku w $wietle art. 65
ustawy o referendum lokalnym, jezeli referendum zakonczy si¢ wynikiem
rozstrzygajagcym w sprawie poddanej pod gltosowanie, wlasciwy organ jednostki
samorzadu terytorialnego niezwlocznie podejmie czynnosci w celu jej realizacji.
Jak pokazuje praktyka, referenda w sprawie samoopodatkowania si¢ miesz-
kancow na cele publiczne, w przypadku ich wigzgcego charakteru byly naste-
pnie przedmiotem realizacji (podobnie z wynikiem referendum w sprawie od-
wolania organu jednostki samorzadu terytorialnego). Stad wydaje si¢ upra-
wnione stwierdzenie, ze w wymiarze lokalnym udzial spoteczenstwa w procesie
podejmowania decyzji istotnych dla mieszkancow jest wigkszy.

Ostatnia, wspomniang instytucja prawng jest wystuchanie publiczne
przybierajace posta¢ konsultacji spotecznych w procesie legislacyjnym. Jest ona
przewidziana w art. 70a—70i Regulaminu Sejmu. Komisja sejmowa, do ktorej
zostat skierowany projekt ustawy, moze podjaé uchwale w sprawie przepro-
wadzenia wystuchania publicznego, na wniosek posta. Przy czym uchwata ta
moze zosta¢ podjeta po zakonczeniu pierwszego czytania projektu, a przed
rozpoczeciem jego szczegdtowego rozpatrywania. W swietle Regulaminu Sejmu
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wyshichanie moze odby¢ si¢ tylko na jednym posiedzeniu komisji, a do udziatu
w nim moga zglosi¢ sie podmioty zainteresowane'”. Pewnym ograniczeniem jest
niewatpliwie okres§lony z gory czas wystgpienia danego podmiotu podczas
posiedzenia komisji, a takze mozliwos$¢ tylko jednokrotnego zabrania glosu.
Podmioty, ktorym nie udato si¢ wyglosi¢ swojego stanowiska, moga ztozy¢
tekst wystapienia do protokotu. Regulacje zawarte w regulaminie izby nizszej
parlamentu nie sg jednak wystarczajacg gwarancja udziatu spoleczenstwa w
procesie stanowienia prawa. Sam fakt fakultatywnego charakteru wystuchania
publicznego (,,art. 70a ust. 1. W odniesieniu do projektu ustawy moze zostaé
przeprowadzone wyshuchanie publiczne”) dowodzi tego, Zze ustawodawca nie
ma obowiazku zapoznania si¢ z opinig przysztych adresatow uchwalanego aktu
prawnego. Podobnie, brak jednoznacznego obowigzku przedstawienia przez
wnioskodawce w uzasadnieniu do projektu ustawy wynikow przeprowadzonych
konsultacji, o czym mowa w art. 34 ust. 1, 2 oraz 3 Regulaminu Sejmu. Pewna
nadziej¢ moze dawac art. 34 ust. 3 in fine, nakladajacy na Marszatka Sejmu
obowiazek skierowania do konsultacji projektow ustaw poselskich i komi-
syjnych, w stosunku do ktorych konsultacje takie nie zostaty przeprowadzone
przed ich skierowaniem do pierwszego czytania. Jak jednak wynika z tego
przepisu, skierowanie projektu do konsultacji odbywa si¢ w trybie i na zasadach
okreslonych w odrgbnych ustawach. Brak jest natomiast aktu o randze
ustawowej, ktory regulowatby w sposob kompleksowy zasady i sposéb przepro-
wadzania konsultacji spotecznych.

W pehiejszy sposob kwestie konsultacji okresla Regulamin Senatu'®. W
$wietle art. 79a ust. 2 regulaminu, projekt ustawy poddaje si¢ konsultacjom
spolecznym z wykorzystaniem senackiej strony internetowej. Termin na przed-
stawienie uwag do projektu wyznacza Przewodniczacy Komisji Ustawodawczej,
przy czym powinien on by¢ okreslony w sposdéb umozliwiajacy ich uwzgle-
dnienie w trakcie pierwszego czytania projektu ustawy. Oprocz tego komisja
senacka moze podja¢ uchwate o przeprowadzeniu wysluchania publicznego,
dotyczacego projektu ustawy przygotowywanego przez Senat. Wystuchanie
publiczne odbywa si¢ na takich samych zasadach jak w Sejmie. Dodatkowo
jednak komisje senackie na stronie internetowej senackiej ustosunkowujg si¢ do

B Zgodnie z art. 70b Regulaminu Sejmu, podmioty zainteresowane muszg co najmniej 10 dni
przed dniem wystuchania publicznego zlozy¢ na formularzu urzgdowym zgloszenie do
Marszatka Sejmu. Podmiotami sg zardwno osoby fizyczne, organizacje spoteczne, zawodowe
i inne oraz podmioty, o ktéorych mowa w ustawie z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lob-
bingowe;.

'® Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu
(M.P. 22010 . nr 39, poz. 542 z pdzn. zm.).
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uwag zgloszonych w trakcie wystuchania, przedstawiajac wynikajace z nich
whnioski 1 wskazujagc w razie potrzeby przyczyny ich nieuwzglednienia (art. 80a
ust. 7 Regulaminu Senatu).

Pewne prace zostaly podjete w tym kierunku przez Kancelari¢ Prezydenta RP.
W ramach Forum Debaty Publicznej odbyt si¢ cykl spotkan i seminariow
eksperckich, efektem ktérych bylo opublikowanie ,,Zielonej Ksiegi — System
stanowienia prawa w Polsce”'’. Zaproponowano w niej projekt aktu norma-
tywnego zawierajacego standardy konsultacji publicznych w procesie stano-
wienia prawa. Niestety inicjatywa ta nie doczekata si¢ zmaterializowania w
ustawie. Jak si¢ natomiast wydaje, konieczne jest uchwalenie ustawy, ktora jako
akt wyzszy hierarchicznie w stosunku do Regulaminu Sejmu, Regulaminu Senatu
czy Regulaminu Rady Ministrow'® regulowalaby zasady przeprowadzania
konsultacji spotecznych w procesie stanowienia prawa. Obowigzujace bowiem
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
.Zasad techniki prawodawczej”"®, z uwagi na brak odwolania w swej tresci do
takich zasad, jak chocby zasada powszechnos$ci konsultacji spotecznych, zasada
przejrzystosci  konsultacji, czy wreszcie zasady demokratycznego panstwa
prawnego w procesie stanowienia prawa, nie jest wystarczajace.

Uwagi de lege ferenda

Wydaje sie, ze kazdorazowa poglebiona analiza istniejacego stanu prawnego,
ocena jego funkcjonowania w praktyce, refleksja nad konieczno$cig wprowa-
dzenia nowych rozwigzan (regulacji) prawnych i nad ewentualnymi spodzie-
wanymi korzy$ciami ich wprowadzenia, wraz z rzetelna ocena skutkéw finan-
sowych wejscia ich w zycie stanowig pozadany kierunek poprawy systemu prawa.
Ponadto przeprowadzanie co do zasady szerokich konsultacji spotecznych (na
wzor ,,bialej” lub ,,zielonej ksiggi” w UE), w ramach ktérych docelowi adresaci
mieliby mozliwo$§¢ wyrazenia opinii na temat proponowanych regulacji,
przyczynitoby si¢ — rowniez w odczuciu spotecznym — do poprawy jakosci prawa.

17 Zielona Ksigga — System stanowienia prawa w Polsce” zostala ogloszona w listopadzie
2013 r. i jest dostgpna na stronie: [http://www.prezydent.pl/archiwum-bronislawa-komoro-
wskiego/fdp/sprawne-i-sluzebne-panstwo/aktualnosci/art,26,zielona-ksiega-system-
stanowienia-prawa-w-polsce.html] [dostep: 30.08.2015 r.].

'8 Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin Rady
Ministréw (M.P. z dnia 5 grudnia 2013 r., poz. 979).

1 Dz.U. 2 2002 r. nr 100, poz. 908.
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Wreszcie w ramach uwag de lege ferenda wydaje si¢ wskazany postulat
wprowadzenia Kodeksu prawidlowej legislacji, w ktdrym znalaztyby sie sztywne
zasady stanowienia prawa, obejmujace obowigzek przeprowadzenia konsultacji
spofecznych, od ktorych odstapi¢ mozna byloby jedynie w szczegodlnych
okolicznosciach.
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Filip Tereszkiewicz
ROZDZIAL IV

Europejska inicjatywa obywatelska
- dotychczasowe doswiadczenia i wnioski na przysztos¢

Wprowadzenie

Traktat lizbonski dokonujac doglebnej reformy Unii Europejskiej, wprowa-
dzit nowa forme udziatu spoteczenstwa w ksztaltowaniu polityki UE — prawo
inicjatywy obywatelskiej. Celem tego rozwigzania byto nie tylko zmniejszenie
tzw. deficytu demokratycznego na poziomie unijnym, ale rowniez zwickszenie
partycypacji obywateli Unii w jej funkcjonowaniu. Konwent Europejski przygo-
towujacy Konstytucje dla Europy — w ramach ktorego ten pomyst si¢ pojawit —
liczyt na to, iz danie Europejczykom mozliwosci wplynigcia na prace legislacyj-
ne Komisji, zwickszy ich zaangazowanie w sprawy europejskie'. Ostatecznie
inicjatywa ta zaczeta funkcjonowa¢ 1 kwietnia 2012 r., po kilku latach dyskusji
nad jej ksztaltem. Uptyw trzech lat wydaje si¢ by¢ dobra okazja do oceny efek-
tywno$ci wprowadzonych rozwigzan. Jest to o tyle wazne, iz w praktyce obywa-
tele Unii nie maja zbyt wielu mozliwosci bezposredniego wplywania na funk-
cjonowanie Wspolnoty. O ile istnieje jeszcze teoretyczna mozliwos§¢ odziatywa-
nia na Parlament Europejski poprzez eurodeputowanych, to juz Komisja pozo-
stawala do niedawna poza jakimkolwiek oddziatywaniem zwyktych Europej-
czykow. Inicjatywa obywatelska miata to zmieni¢ i da¢ mieszkancom Unii real-
ng mozliwos¢ wptywania na legislacyjng aktywnos¢ Komisji. Bytoby to o tyle
cenne, iz w systemie instytucjonalnym Unii jedynie Komisja moze wystapi¢ z
inicjatywg prawodawcza, a inicjatywa ludowa miata si¢ sta¢ jednym z niewielu
kanatow, za pomoca ktoérych Europejczycy mogliby artykutowac swoje interesy.
Niniejszy rozdziat postara si¢ przedstawié praktyke jej funkcjonowania i odpo-
wiedzie¢ na pytanie, na ile przyj¢te rozwiazania spetnity te oczekiwania.

Europejska inicjatywa obywatelska - podstawy prawne i procedura

Podstawowe regulacje dotyczace europejskiej inicjatywy obywatelskiej
(EIO; znajdujg sie¢ w traktatach. Konstytutywny dla tej instytucji art. 11 ust. 4
TUE" stanowi, iz obywatele Unii w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy
obywatelstwo znacznej liczby panstw cztonkowskich, moga podjac inicjatywe
zwrdcenia si¢ do Komisji Europejskiej o przedtozenie, w ramach jej uprawnien,
odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktérych, zdaniem oby-
wateli, stosowanie traktatow wymaga aktu prawnego Unii. Procedury i warunki

' A.W. Chalmers, Direct Democracy for the EU: A Place for Interest Groups in the European
Citizens " Initiative, “SWP Working Paper”, 2011, nr 2011/05, s. 2.
? Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83/53.
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wymagane do przedstawienia inicjatywy zostaly, na mocy art. 24 akapit 1
TFUE", zdefiniowane w rozporzadzeniu Parlamentu i Rady nr 211/2011 z dnia
16 lutego 2011 r. w sprawie inicjatywy obywatelskiej’. Komisja Europejska od
samego poczatku uwazata, iz decydujace znaczenie dla skuteczno$ci nowo two-
rzonego instrumentu beda mialy rozwiazania zawarte w prawie pochodnym,
dlatego przeprowadzita szeroko zakrojone konsultacje spoteczne, aby poznaé
zdanie wszystkich zainteresowanych stron na temat tego, jak w praktyce powin-
na funkcjonowac¢ inicjatywa obywatelska. Podstawowym problemem bylo to, iz
konieczne bylo pogodzenie dwoch potrzeb. Z jednej strony procedura przepro-
wadzania EIO musiata by¢ tak skonstruowana, aby obywatele mieli realne moz-
liwosci skorzystania z niej. Z drugiej za$§ konieczne byto zabezpieczenie Komi-
sji przed konieczno$cig zajmowania si¢ tzw. niepowaznymi projektami lub nie
majacymi wigkszego poparcia spolecznego. Obowigzujace rozporzadzenie jest
wigc pewnego rodzaju kompromisem pomigdzy checia zwickszenia partycypacji
obywateli Unii w ramach jej systemu instytucjonalnego oraz koniecznoscig
nadania EIO istotnej rangi politycznej. Dlatego tez ustalono w rozporzadzeniu,
ze wspomniany w traktacie milion obywateli Unii musi pochodzi¢ z przynajm-
niej siedmiu panstw cztonkowskich. Nie jest wigc wymagane uzyskanie popar-
cia we wszystkich panstwach cztonkowskich, ale nie jest tez mozliwe uzyskanie
go tylko w jednym. Co jednak istotniejsze, w przypadku kazdego z tych panstw
konieczne jest osiagnigcie minimalnej liczby deklaracji poparcia, uzaleznionej
od liczby eurodeputowanych pochodzacych z tego kraju’. Z inicjatywa musi
wystapi¢ komitet obywatelski sktadajacy si¢ wylacznie z 0sob fizycznych, oby-
wateli Unii, zamieszkatych na stale w co najmniej siedmiu réznych panstwach
cztonkowskich. Cztonkowie komitetu, ale rowniez osoby popierajace wniosek,
muszg by¢ w wieku uprawniajgcym do gltosowania w wyborach do Parlamentu
Europejskiego, co oznacza w niemal wszystkich krajach cztonkowskich 18 lat.
Przed przystapieniem do gromadzenia deklaracji poparcia komitet obywatelski
musi zarejestrowac¢ swojg inicjatywe na specjalnie do tego stworzonym portalu,
ktorym zarzadza Komisja Europejska (http://ec.europa.eu/citizens-initiative). Od
momentu rejestracji organizatorzy maja rok na zebranie niezbednych deklaracji.
W celu poparcia okreslonej inicjatywy konieczne jest wypeienie specjalnego
formularza, ktory moze mie¢ wersje¢ papierowa oraz on-line’, z tym, ze nie jest
on tworzony w ramach wspomnianego unijnego portalu’.

3 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83/53.

*Dz. Urz. UE L 65/1 ze zm.

5 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 268/2012 z dnia 25 stycznia 2012 r. zmienia-
jace zatacznik I do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 w
sprawie inicjatywy obywatelskiej, Dz. Urz. UE L89/1.

6 Zob. 1. Susha, A. Gronlud, Context clues for the stall of the Citizens' Initiative: lessons for
opening up e-participation development practice, “Government Information Quarterly”,
2014, Vol. 31, issue 3, s. 454-465.

7 Zob. Komisja Europejska, Europejska inicjatywa obywatelska — przewodnik, Bruksela 2014,
s. 15-22.
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Po zebraniu wymagane;j liczby deklaracji Komisja Europejska jest zobowig-
zana do dokladnego przeanalizowania zgloszonej inicjatywy. W ciagu trzech
miesigcy jej przedstawiciele musza spotkaé si¢ z cztonkami komitetu organiza-
cyjnego, a w Parlamencie Europejskim musi zosta¢ zorganizowane dla nich
wystuchanie publiczne. Finalnym rezultatem jest oficjalna odpowiedz Komisji
przedstawiajaca dziatania, ktore zamierza ona podja¢ w reakcji na inicjatywe
obywatelska, a w przypadku negatywnego rozpatrzenia danego wniosku, powo-
dy niepodejmowania zadnych dziatan. Wspomniana odpowiedz ma forme ofi-
cjalnego dokumentu przyjetego przez kolegium komisarzy i jest publikowana
we wszystkich jezykach urzedowych Unii Europejskiej. W niektorych przypad-
kach Komisja moze wyda¢ jedynie wstgpna opini¢, a decyzje ostateczng podjaé
opierajac sie¢ o poglebione analizy danej sprawy . Podstawowym zalozeniem
przyjetego modelu wniosku obywatelskiego jest zatem zalozenie, iz Komisja
Europejska nie ma obowigzku wystapienia z wnioskiem prawodawczym w od-
powiedzi na zgloszong i popartg przez wymagang liczbe obywateli inicjatywe.
Tak wiec de facto, spetienie wszystkich prawnych wymagan przez organizato-
réw 1 uzyskanie niezbednego poparcia, nie musi wcale przetozy¢ si¢ na przyje-
cie okreslonego rozwiazania prawnego. Dodatkowo, nawet jezeli do tego by
doszlo, to i tak projekt przedstawiony przez Komisje moze w praktyce odbiegac
od celéw przyswiecajacych inicjatorom. Wszystko to sprawia, iz niemal od
poczatku pojawialy si¢ opinie, ze EIO nie bedzie efektywnym narzedziem decy-
dowania politycznego wykorzystywanym przez obywateli Unii’.

Whioski zakonczone sukcesem. Czy bylo warto?

Do potowy 2015 r. jedynie trzy inicjatywy podjete w ramach EIO uzyskaty
wystarczajace wsparcie wsrod obywateli. Sa to ,,Right2water”, ktorej celem jest
uczynienie z prawa dostgpu do wody i infrastruktury sanitarnej jednego z praw
cztowieka (1,66 mln podpisow), ,,Jeden z nas”, ktorej celem jest zakazanie i
zaprzestanie finansowania przez Uni¢ aktywnosci, ktore implikujg niszczenie
ludzkich embrionéw, w tym w szczegdlnosci w obszarze badan naukowych,
polityki rozwojowej i zdrowia publicznego (1,72 mln podpiséw) oraz ,,Stop
Wiwisekcji!” Zmierzagqca do delegalizacji w Unii do$wiadczen na zwierzgtach
(1,17 mln podpisow)'.

Wspolng cecha tych inicjatyw jest to, iz komitet organizacyjny potrafit
zgromadzi¢ znaczne $rodki pozwalajace na prowadzenie skutecznej akcji zbie-
rania podpisow: ,,Right2water” zgromadzit 140 tys. euro'', ,Jeden z nas” 159

S Ibidem, s. 26.

® M. Musial-Karg, Europejska inicjatywa obywatelska — uwagi na temat roli obywateli w
procesie integracji europejskiej, ,,Rocznik integracji europejskiej”, 2014, nr 8, s. 86—87.

19 Europejska inicjatywa obywatelska. Oficjalny rejestr,
[http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/finalised/answered].

" Funding of the European Citizens Initiative, [http://ec.europa.eu/citizens-initiative/pu-
blic/documents/19].
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tys. euro'”, a ,,Stop Wiwisekcji!” 23,5 tys. euro"’). Wydaje sie wiec, iz warun-
kiem skutecznego przeprowadzenia akcji zbierania podpiséw jest nie tylko
istotny dla Europejczykoéw temat, ale rowniez — a moze przede wszystkim —
uzyskanie wsparcia finansowego. Oczywiscie, nie warunkuje to sukcesu, ale bez
tego jest on raczej niemozliwy.

Tak jak to zostato wczes$niej wspomniane, przeprowadzenie skutecznej kam-
panii zbierania podpiséw pod EIO nie oznacza jednak, iz bedzie to skutkowato
konkretng aktywnoscia legislacyjna Komisji Europejskiej'*. Zakoficzone wnio-
ski sg tego najlepszym przyktadem. Przedstawiciele wszystkich trzech inicjatyw
mieli okazje zaprezentowac swdj wniosek w czasie spotkania z Komisjg oraz w
ramach wyshichania publicznego w Parlamencie Europejskim i w zasadzie na
tym skonczyla si¢ mozliwo$¢ ich oddziatywania na funkcjonowanie wspomnia-
nych instytucji. Najlepiej obrazujg to komunikaty Komisji Europejskiej, bedace
formalna reakcja na zakonczone sukcesem EIO.

Pierwsza zgtoszong i rozpatrzong przez Komisj¢ Europejska inicjatywa byt
whniosek ,,Right2water”. W swoim komunikacie zaproponowata ona w wigkszo-
$ci dziatania o charakterze nielegislacyjnym. Przede wszystkim zapowiedziala
wzmocnienie wdrozenia unijnego prawodawstwa dotyczacego jakosci wody,
zwigkszenie przejrzystosci w zakresie zarzadzania danymi dotyczacymi §ciekow
komunalnych i wody pitnej, zapewnienie zorganizowanego dialogu pomiedzy
zainteresowanymi stronami oraz promowanie powszechnego dostepu do bez-
piecznej wody pitnej i infrastruktury sanitarnej. Jedynym zaproponowanym
dziataniem odnoszacym si¢ realnie do postulatow inicjatoréw jest zapowiedz
rozpoczecia ogolnounijnych konsultacji spolecznych na temat dyrektywy w
sprawie jako$ci wody pitnej. W praktyce nie oznacza to jednak wniosku legisla-
cyjnego, a jedynie rozpoczecie rozwazan nad jego sensem. Poza tym Komisja
zapowiedziata, iz bedzie zachgcaé panstwa czlonkowskie do podejmowania
dziatan, ktére uwzglednityby obawy wyrazone przez obywateli w ramach tej
inicjatywy"’.

Z kolei w odpowiedzi na inicjatywe ,,Jeden z nas” Komisja Europejska prze-
de wszystkim wskazala, iz badania nad ludzkimi zarodkowymi komérkami ma-
cierzystymi podlegaja krajowym przepisom ustawodawczym i administracyj-
nym, co sprawia, iz Unia ma w tym obszarze ograniczone kompetencje. Komisja
podkreslita rowniez, iz prawo pierwotne UE odwotuje si¢ wprost do ochrony

'2 [http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/documents/2171].

13 Los certificados adjuntos a este documento determinan las aportaciones realizadas para la
financiacion de la Iniciativa Popular Uno de Nosotros,
[http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/finalised/details/2012/000007].

' J. Organ, Decommissioning Direct Democracy? A Critical Analysis of Commission Deci-
sion-Making on the Legal Admissibility of European Citizens Initiative Proposal, “European
Constitutional Law Review”, 2014, Vol. 10, issue 3, s. 422-443.

!5 Komunikat Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej ,,Dostep do wody i
kanalizacji jest prawem cztowieka! Woda jest dobrem publicznym, a nie towarem!” Bruksela
19.03.2014, COM(2014) 177 final, s. 13—14.
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godnosci cztowieka, prawa do zycia i integralnosci osoby, a rozporzadzenie
finansowe Unii — o ktérego zmian¢ wnioskowali inicjatorzy — stanowi, ze
wszystkie wydatki UE powinny by¢ zgodne z prawem pierwotnym. Z tego tez
powodu, wedtug Komisji, nie ma potrzeby zmiany prawa unijnego we wskaza-
nej w inicjatywie materii. Bardzo wyraznie tez z przedstawionego komunikatu
wynika, iz Komisja uwaza obowigzujace prawo zwigzane z etycznymi aspekta-
mi badan finansowanych z pieni¢dzy unijnych, za bardzo dobrze przygotowane i
stanowiace racjonalny kompromis pomiedzy wyzwaniami naukowymi a zasa-
dami etycznymi'®.

W odpowiedzi na trzecig EIO ,,Stop wiwisekcji” Komisja Europejska pod-
kreslita, iz obowiazujace w Unii przepisy wprowadzity zasade zastgpowania i
ograniczania wykorzystywania zwierzat w procedurach oraz doskonalenia wa-
runkéw hodowli i trzymania zwierzat. Oznacza to, iz na terenie Unii badania na
zwierzetach majg by¢ stopniowo — w miar¢ mozliwosci — zastepowane przez
metody niewymagajace ich udziatu lub tak zmodyfikowane, aby zredukowac
ilos¢ zwierzat lub ograniczy¢ ich cierpienie. Komisja podaje réwniez przyktady
konkretnych dziatan podejmowanych w ramach Unii, ktérych celem jest ograni-
czenie ilosci badan przeprowadzanych na zwierzetach. Dlatego tez uznata ona,
iz nie widzi mozliwo$ci zmiany unijnego prawodawstwa w tej materii, w tym
uchylenia dyrektywy 2010/63/UE"", bowiem ograniczytoby to mozliwosci euro-
pejskiej nauki, a zarazem nie przyczynitoby si¢ do poprawy poziomu ochrony
zwierzat. Zaproponowata ona jednak konkretne dziatania nielegislacyjne majace
shuzy¢ szybszemu polepszeniu ochrony zwierzat w czasie badan naukowych.
Zobowigzala si¢ ona do: przyspieszenia postepoOw we wdrazaniu zasady 3R
poprzez dzielenie si¢ wiedzg; opracowania, walidacji i wdrozenia nowych metod
alternatywnych; egzekwowania przestrzegania zasady 3R i dostosowania odno-
$nych przepiséw sektorowych; oraz do podj¢cia dialogu ze Srodowiskiem nau-
kowym, m.in. poprzez organizacj¢ do konca 2016 r. konferencji z udziatlem
naukowcow i zainteresowanych stron'’. Wida¢ wiec, iz w przypadku tej inicja-
tywy zapowiedzi dzialan Komisji sa najbardziej konkretne, co moze wynikac¢
zaréwno z faktu, iz projekt ten odpowiadatl jej ideologicznie, jak i Zze wraz z
kolejnymi inicjatywami uczy si¢ ona tworzy¢ wymagane komunikaty.

'® Komunikat Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej ,,Jeden z nas”, Bruk-
sela 28.05.2014, COM(2014) 355 final, s. 19-22

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/63/UE z dnia 22 wrzesnia 2010 r. w
sprawie ochrony zwierzat wykorzystywanych do celow naukowych, Dz. Urz. UE L 276/33.

'8 Zasada 3R (ang.): Replace, Reduce, Refine.

Bruksela 3.06.2015, C(2015) 3773 final, s. 8—11.
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Zarejestrowane wnioski zakonczone bez sukcesu - charakterystyka
i przyczyny porazki

Dziesig¢ wnioskow — co stanowi stosunkowo liczng grupe wsrdd zgloszo-
nych i zaakceptowanych przez Komisj¢ Europejska wnioskéw o przeprowadze-
nie europejskiej inicjatywy obywatelskiej — zostato wycofanych przez organiza-
torow w trakcie trwania procedury. Wiekszo$¢ z komitetow nie podaje powo-
dow wycofania, ale wydaje si¢, iz w znacznej czgsci byto to podyktowane trud-
nosciami ze znalezieniem zrédet finansowania inicjatywy, a tym samym bra-
kiem realnej mozliwo$ci zebrania wymaganego miliona podpiséw. Oprocz
dwoch (,,Dyrektywa unijna dotyczaca dobrostanu krow mlecznych™ oraz
,Kiindigung Personenfreiziigigkeit Schweiz™') wycofane inicjatywy nie miaty
albo zadnych zrédet finansowania, albo zdobyly maksymalnie 2 tys. euro®. Jest
to o tyle istotne, iz sama procedura zbierania podpisOw wymaga stworzenia
siatki komorek w co najmniej siedmiu panstwach cztonkowskich oraz przygo-
towania formularzy papierowych i on-line niezb¢dnych do uzyskiwania wyma-
ganego wsparcia. Wszystko to bez odpowiedniego finansowania nie tyle jest
niemozliwe, ile bardzo utrudnione.

Kolejng grupa zarejestrowanych przez Komisje wnioskow sa te, ktore nie
uzyskaly wymaganego wsparcia ze strony obywateli Unii w zdefiniowanym
przez rozporzadzenie okresie 12 miesi¢cy, a przez to zakonczyly si¢ niepowo-
dzeniem. Do potowy 2015 r. bylo ich trzynascie. Ich tematyka jest rowniez nie-
zwykle zréznicowana. Mozna wsrdd nich znalez¢ inicjatywe dotyczaca zapew-
niania petnej swobody palenia tzw. e-papierosow (,,Europejska Inicjatywa Wol-
nos$ci E-palenia”), projekt shuzacy pobudzeniu przedsigbiorczosci wsrod kobiet
(,,ACT 4 Growth”), inicjatywe¢ zmierzajacg do przyznania petni czynnego prawa
wyborczego dla obywateli UE w panstwie zamieszkania (,,Let me vote”), inicja-
tywe chcacg wprowadzi¢ ograniczenie predkosci w terenie zabudowanym do 30
km/h (,,30 km/godz. — ulice przyjazne zyciu™), czy projekt majacy na celu za-
wieszenie pakietu klimatyczno-energetycznego do czasu podpisania migdzyna-
rodowych zobowigzan klimatycznych przez najwigkszych $wiatowych emiten-
tow (,,Zawieszenie Pakietu Klimatyczno-Energetycznego™). Stosunkowo liczng
grupe wsrod nich stanowig inicjatywy dotyczace edukacji w panstwach czton-
kowskich (,,Do not count education spending as a part of the deficit! Education
is an investment!”, ,,Wysoka Jako$¢ Europejskiej Edukacji dla Kazdego”, ,,Fra-
ternité 2020 - Mobilnos¢. Postep. Europa”), co moze pokazywac, iz temat ten
jest istotny z punktu widzenia aktywnych, swiadomych swoich praw Europej-
czykow.

2 Dyrektywa unijna dotyczaca dobrostanu kréw mlecznych
[http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/obsolete/details/2012/000004].

2! Kiindigung Personenfreiziigigkeit Schweiz,
[http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/obsolete/details/2012/000015].

22 Funding of the European Citizens Initiative, [http:/ec.europa.eu/citizens-initiative/pu-
blic/documents/19].
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Niezwykle ciekawa inicjatywa byl projekt zmierzajacy do stworzenia cen-
tralnej publicznej platformy on-line, ktéra shuzylaby realizacji europejskich
inicjatyw obywatelskich (,,Central public online collection platform for the Eu-
ropean Citizen Initiative”). Celem tego wniosku byto nie tylko utatwienie zbie-
rania podpisOw poparcia, ale rowniez zniesienie niemal wszystkich ograniczen
zwigzanych z wymagang ilocig glosow z poszczegélnych panstw czlonkow-
skich. Inicjatywa ta sama w sobie pokazuje glowne mankamenty procedury
wprowadzonej rozporzadzeniem 211/2011 z punktu widzenia oséb ja realizuja-
cych. Analizujac bowiem funkcjonowanie EIO bardzo wyraznie widaé, iz jest
duzy problem z zebraniem wymaganych podpisOw w wyznaczonym czasie.

Dwie zarejestrowane EIO zakonczyty do potowy 2015 r. zbieranie podpisow,
ale nie zostaly jeszcze przedtozone Komisji Europejskiej do weryfikacji. Szcze-
goblnie interesujaca jest inicjatywa ,,Weed like to talk” zmierzajaca do legalizacji
marihuany, ktéra zebrata jedynie 173 tys. deklaracji®. Jej los wydaje si¢ by¢
symptomatyczny, bowiem przy pracach nad rozporzadzeniem 211/2011 czgsto
wskazywano, iz to wtasnie projekty dotyczace legalizacji migkkich narkotykow
beda w stanie stosunkowo tatwo zebra¢ milion glosow. Jezeli wigc inicjatywa ta
nie zebrata wymaganych deklaracji, to moze znaczy¢, ze albo przyjete kryteria
sg zbyt rygorystyczne, albo system zabierania glosow jest zle skonstruowany.

Podsumowanie

Wprowadzenie EIO dosy¢é powszechnie postrzegane bylo jako ogromna
szansa na zwigkszenie zaangazowania obywateli Unii w jej funkcjonowanie.
Dostrzegany od lat deficyt demokratyczny miat by¢ ograniczony nie tylko
zwickszeniem kompetencji Parlamentu Europejskiego, ale roéwniez daniem Eu-
ropejczykom realnej mozliwosci wptywania na funkcjonowanie Wspolnoty. Z
perspektywy kilku lat wida¢ jednak, iz instytucja ta zostala zle skonstruowana.
Co jednak istotniejsze — nie wida¢ zapotrzebowania na nig po stronie obywateli.
Zgloszen komitetow chcacych przeprowadzi¢ EIO byto stosunkowo duzo, nawet
jezeli odliczy¢ te odrzucone z przyczyn formalnych. Jednak juz ogromne trud-
no$ci ze zebraniem wymaganych podpisow $wiadcza o tym, ze Europejczycy
nie dostrzegaja potrzeby wplywania na instytucje unijne. By¢ moze zrodiem
tych probleméw sg zbyt rygorystyczne wymagania zwigzane z przeprowadze-
niem inicjatywy, jednak decydujacy wydaje si¢ by¢ brak checi partycypacji po
stronie europejskich obywateli. W krotkim okresie nie da si¢ tego zmieni¢, jed-
nak warto byloby zastanowi¢ si¢ nad zniesieniem niektorych wymogdw, np.
limitow krajowych. Wydaje si¢, ze Komisja powinna rowniez przemysleé, czy
nie warto byloby stworzy¢ ogolnoeuropejskiego portalu stuzacego zbieraniu
deklaracji poparcia, co z jednej strony utatwitoby dziatanie komitetom organiza-
cyjnym, z drugiej za$ ograniczyto koszty calego przedsiewzigcia. Biorgc pod
uwage rozwigzania wprowadzone rozporzadzeniem i praktyke Komisji, wida¢

B Weed like to talk, System gromadzenia deklaracji online, [https://ec.europa.eu/citizens-
initiative/REQ-ECI-2013-000023/public/map.do].
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wyraznie, iz konsekwencje zakonczonych sukcesem EIO sa niewielkie. Komisja
de facto nie podejmuje zadnych istotnych dziatan, a jedynie markuje pewne
kroki. Dlatego tez wydaje sig, iz utrzymywanie realnie trudnych do spehienia
kryteriow nie ma wickszego sensu, bowiem i tak wpltyw — réwniez niepowaz-
nych — inicjatyw na prawodawstwo unijne bedzie niewielki. Ulatwienie za$
moze spowodowaé naplyw wickszej ilosci wnioskdw, a przez to rozpropagowa-
nie samej instytucji. Co wiecej, jedynym do tej pory pozytywem EIO jest wska-
zywanie unijnym urzednikom spraw istotnych dla Europejczykow. Jezeli wige
Komisja, ale tez i inne instytucje unijne, chca zwigkszy¢ partycypacje obywateli
w funkcjonowaniu Unii, to trzeba z pewnoscia dokona¢ zmian w analizowane;j
inicjatywie ludowej. Obywatele zyskaja w ten sposob realny kanat artykulacji
swoich interesow, a Komisja zrodto informacji o tym, co jest wazne dla spote-
czenstw europejskich.
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Kamila Naumowicz
ROZDZIAL V

Informacja publiczna w praktyce administracji publicznej

Wprowadzenie

Podstawowym prawem decydujacym o jakosci demokracji jest prawo do in-
formacji o dziatalnosci wladzy panstwowej . Zasada jawnoS$ci dziatalno$ci wta-
dzy publicznej jest jedng z podstawowych zasad ustroju panstwa wyrazong w
art. 61 Konstytucji*, zgodnie z ktorym kazdy obywatel ,,ma prawo do uzyskiwa-
nia informacji o dziatalno$ci organéw wtadzy publicznej oraz 0soéb pelnigcych
funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dzia-
talnos$ci organow samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wita-
dzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym Iub majatkiem Skarbu Pan-
stwa”, a ponadto ,,dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegial-
nych organow wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow, z
mozliwoscia rejestracji dzwicku lub obrazu”. W doktrynie podnosi sig, iz kata-
log form realizacji prawa do informacji wymienionych w Konstytucji ma cha-
rakter jedynie przyktadowy i nie wyczerpuje wszystkich mozliwosci realizacji
tego prawa’. Z kolei art. 61 §3 Konstytucji stanowi, iz ograniczenie prawa do
informacji moze nastgpi¢ jedynie ze wzgledu na ochrong wolnos$ci i praw innych
0s6b czy tez podmiotdow, okreslonych w odrebnych ustawach.

Szczegotowe regulacje dotyczace dostgpu do informacji publicznej zostaty
zawarte w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(dalej: u.d.i.p.)". Celem rozwazan nie jest szczegolowe oméwienie ustawy, lecz
zwrbcenie uwagi na problemy, z jakimi borykaja si¢ samorzady terytorialne w
jej poprawnym stosowaniu. Niektorzy przedstawiciele doktryny twierdza, iz
urzednikom brak jest zyczliwosci, a obywatel chcacy uzyskaé informacje o wy-
konywaniu zadan publicznych napotyka na opdr ze strony urzedu i nie moze
liczy¢ na tatwe, szybkie i kompetentne zalatwienie sprawy”. W niniejszym opra-

!'R. Stefanicki, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Wybrane zagadnienia w $wietle
orzecznictwa sqdowego, ,,Pafistwo 1 Prawo”, z. 2/2004, s. 94.

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

3 P. Szkudlarek, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 28 czerwca 2005 r.
(OSK 1711/04), ,,Samorzad Terytorialny” 10/2006, s. 71.

* Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, t.j. Dz.U. z 2014 poz.
782 z pdzn. zm.

5 K. Swiecka, I.S. Swiecki, Informowanie spoleczenstwa przez administracje: weberyzacja
dziatan urzedniczych czy patologia?, w: Patologie w administracji publicznej, D.R. Kijowski,
P.J. Suwaj (red.), Warszawa 2009, s. 386.
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cowaniu pragng zwroci¢ uwagg na fakt, iz bezczynnos¢ lub bezprawna odmowa
udostepnienia informacji publicznej nie muszg koniecznie wynika¢ z braku
zyczliwosci czy tez dobrej woli ze strony urz¢dnika, a moga i niejednokrotnie sa
skutkiem luk i niejasnosci zawartych w samej ustawie.

Czym jest informacja publiczna?

Problemow intepretacyjnych nastrecza juz samo pojecie informacji publicz-
nej — definicja zawarta w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. (,,kazda informacja o sprawach
publicznych stanowi informacj¢ publiczng”) jest typowym przyktadem biedu
logicznego ignotum per ignotum®, w ktérym do zdefiniowania niejasnego poje-
cia uzywa si¢ innego niezrozumiatego okreslenia (w tym przypadku do zdefi-
niowania pojecia informacji publicznej postuzono si¢ niezdefiniowanym poje-
ciem ,,sprawa publiczna” o réwnie nieostrym i nicokre§lonych zakresie). Pomi-
mo wieloletniego doswiadczenia w stosowaniu ustawy pojecie to nadal pozosta-
je niezrozumiate i nieostre, a przez to zakres przedmiotowy ustawy jest trudny
do uchwycenia. Jednym z wnioskdéw de lege ferenda podnoszonym przez auto-
réw ekspertyzy sporzadzonej na zlecenie Ministerstwa Administracji i Cyfryza-
cji z dnia 22 marca 2013 r. bylo wprowadzenie nowego zakresu znaczeniowego
pojecia informacji publicznej, ktory pozwolilby ,,na wyznaczenie zakresu sto-
sowania ustawy w sposob jednoznaczny i mozliwie najszerszy”, gdyz zdaniem
ekspertow aktualna definicja informacji publicznej zawarta w ustawie nie spet-
nia wymogow techniki prawodawczej’.

Mozna zatem za M. Bernaczykiem przyjac, iz ,,kazda dzialalno$¢ organow
wladzy publicznej oraz jej funkcjonariuszy jest sprawg publiczna, w zwiazku z
czym zagadnieniem kluczowym w dziatalnosci wtadz publicznych jest odwro-
cenie pytania o zakres sprawy publicznej i postawienie nastepujacego: co nie ma
zwiazku z aktywnoscia wladzy publicznej?”® Odpowiedz na to pytanie okazuje
si¢ nie by¢ prosta ani oczywista szczegolnie w przypadku, gdy wnioski o udo-
stepnienie informacji publicznej maja charakter nietypowy. Dla przykladu w
wyroku z dnia 16 marca 2009 r.” Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA)
wypowiedzial si¢ co do stosowania u.d.i.p. w zakresie informacji o paleniu pa-
pieroso6w w gabinecie marszatka wojewodztwa. Z wnioskiem o udostepnienie
tego rodzaju informacji wystapito do marszatka stowarzyszenie zainteresowane
epizodami palenia papierosoéw na terenie urzgdu, w tym w gabinecie marszaltka,

® Tak m.in. P. Szustakiewicz, Problemy dostepu do informacji publicznej na tle orzecznictwa
sqdow administracyjnych, ,,Samorzad terytorialny”, 4/2015, s. 59.

7 P. Fajgielski, A. Miynarska-Sobaczewska, A. Piskorz-Ryn, G. Sibiga, Ekspertyza: ,, Rozwig-
zania moggce stanowi¢ podstawe do zmian przepisow regulujqcych zasady dostgpu do infor-
macji publicznej i jej ponownego wykorzystywania”, s. 3 [https://mac.gov.pl/files/wp-
content/uploads/2013/09/INP_ekspertyza.pdf]

[dostep: 10.08.2015 r.], dalej: Ekspertyza PAN.

8 M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa
2008, LEX.

’TOSK 1277/08.
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a takze konsekwencjami wyciagnietymi wobec pracownikéw przytapanych na
paleniu w miejscach do tego niewyznaczonych. NSA stanat w tym przypadku na
stanowisku, iz bedzie miala do tego zakresu informacji zastosowanie u.d.i.p. z
uwagi na fakt, iz zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie
zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych'® organy
administracji rzgdowej oraz samorzadu terytorialnego sa obowigzane do ochro-
ny zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu. Zdaniem sadu jako jedno z
zadan publicznych stanowi to sprawe publiczna, a informacja o sposobie reali-
zacji tego obowigzku przez marszatka wojewddztwa bedzie uznana za informa-
cj¢ publiczna.

Rowniez wyliczenie przyktadowego zakresu pojecia informacji publicznej
zawarte w art. 6 u.d.i.p. nie pozwala w petni precyzyjnie odpowiedzie¢ na pyta-
nie, co jest a co nie jest informacja publiczng, gdyz wyliczenie to ma charakter
katalogu otwartego i moze wyznacza¢ ewentualnie kierunek poszukiwan zakre-
su tego pojecia'. Jak potwierdza Wojewodzki Sad Administracyjny (dalej:
WSA) w Kielcach w wyroku z dnia 22 stycznia 2015 r.'> ,,okre$lenie, czy jakas
informacja jest informacjg publiczna, nie moze sprowadza¢ si¢ do tego, czy
informacja ta odpowiada literalnie zapisowi ktorego$ z punktow art. 6 cytowanej
ustawy”, a zatem pracownik urzedu musi podda¢ kazdorazowej ocenie zakres
informacji zadanych we wniosku celem zweryfikowania, czy dotyczy on sprawy
publicznej, ktorej to definicji — jak zostato stwierdzone powyzej — brak w usta-
wie.

Dokument urzedowy i dokument wewnetrzny

Informacja publiczna, by mogta by¢ udostepniona, musi by¢ udokumento-
wana. Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 19 wrze$nia 2012 r." nie bedzie miata
waloru informacji publicznej informacja, ktéra nie zostata utrwalona w zadne;j
formie 1 istnieje tylko w pamigci urzednika. Nie mozna wi¢c zadac od przedsta-
wiciela wladzy publicznej wylacznie o§wiadczenia wiedzy, jesli wiedza ta nie
zostata udokumentowana w formie, ktora nie pozostawia watpliwosci co do jej
tredci. Jednakze pojawily si¢ na tym gruncie watpliwosci dotyczace pojecia
dokumentu urzgdowego oraz dokumentu wewnetrznego.

Pierwsze z poje¢ ,,dokument urzgdowy” zawarte jest w u.d.i.p. — zgodnie art.
6 ust. 1 pkt 4 lit a) udostgpnieniu na mocy ustawy podlega tres¢ i posta¢ doku-
mentdéw urzedowych. W ust. 2 zawarto ponadto definicj¢ dokumentu urzgdowe-
go, ktérym w rozumieniu ustawy jest ,.tre§¢ o§wiadczenia woli lub wiedzy,
utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w
rozumieniu przepisoOw Kodeksu karnego, w ramach jego kompetencji, skierowa-
na do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy”. W praktyce jednostek samo-

19T j. Dz.U. 2 2015 poz. 298.

"' p. Szustakiewicz, Problemy...,s. 59.
1211 SAB/Ke 72/14.

BT10OSK 1177/12.
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rzadu terytorialnego pojawil si¢ wigc problem, czy informacja, by moc zostaé
uznana za informacj¢ publiczng, musi by¢ zawsze utrwalona w formie doku-
mentu urz¢gdowego — zdarzaly sie przypadki, iz decyzje o odmowie udostepnie-
nia informacji publicznej organ motywowal tym, iz nie stanowita ona dokumen-
ty urzedowego.'* WSA w Gliwicach rozstrzygnat niniejsza watpliwosé na przy-
ktadzie faktur VAT — stwierdzil bowiem, iz cho¢ nie stanowig one dokumentu
urzedowego, gdyz nie zostaly wystawione przez funkcjonariusza publicznego, to
jednak dokumentuja wydatkowanie $rodkéw publicznych, a zawarta w nich
informacja ,,na co zostaly wydatkowane pienigdze z budzetu gminy, stanowi
niewatpliwie informacje publiczna”'’. Podobnego zdania jest NSA, ktory
stwierdza, iz dostepu do informacji nie mozna utozsamia¢ z dostepem do doku-
mentow, a zakres pojecia informacja publiczna jest szerszy niz dokument urze-
dowy'®.

Orzecznictwo stoi ponadto na stanowisku, iz nawet dokument prywatny mo-
ze by¢ nosnikiem informacji publicznej, gdyz decydujace znaczenie ma kryte-
rium rzeczowe, tj. tres¢ informacji a nie podmiot, ktéry informacje wytworzyt'’.
Problem pojawit si¢ jednak w przypadku zadania udostgpnienia kserokopii skarg
na dzialalno$¢ Rady Miasta. Sad administracyjny stwierdzitl bowiem, iz nawet
charakter pisma skargi pisanej r¢cznie moze umozliwi¢ identyfikacje¢ jej autora,
a zatem podlega ochronie ze wzgledu na jego prywatno$¢ . Wida¢ wigc wyraz-
nie, iz wprowadzenie dokumentu prywatnego jako no$nika informacji publicz-
nej moze prowadzi¢ do niejasnosci, a zakres prawa do prywatnos$ci autora takie-
go dokumentu bywa niekiedy trudny do zinterpretowania.

W doktrynie funkcjonuje ponadto pojecie dokumentu wewnetrznego, ktory
co prawda jest wytwarzany przed organ administracji publicznej w celu realiza-
cji zadania publicznego, jednakze nie ma charakteru wigzgcego co do sposobu
zalatwienia sprawy, a shuzy jedynie wymianie informacji czy tez uzgodnieniu
stanowisk'’. Przyjmuje si¢, iz dokument taki nie bedzie miat charakteru infor-
macji publicznej. Rowniez to pojecie nie zostato zdefiniowane w ustawie, a
stanowi podstawe¢ odmowy udzielenia informacji publicznej, gdyz dokument
taki nie stanowi zdaniem sagdow administracyjnych informacji publicznej jako,
ze nie jest skierowany do podmiotow zewnetrznych i nie jest wiazacy™. W prak-
tyce jednak odroznienie dokumentu wewnetrznego od pozostatych dokumentow

' Decyzja SKO w Elblagu z 19 grudnia 2011 r., Rep. 2778/IP/11.

"> Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 lutego 2015 r. IV SAB/Gl 164/14.

' Wyrok NSA z 29 lutego 2012 r., I OSK 2215/11.

17 Por. postanowienie NSA z dnia 25 lipca 2002 r. sygn. II SA/Ld 951/02, wyroki NSA z dnia
27 lutego 2003 r. sygn. II SAB 403/02, z dnia 16 pazdziernika 2003 r. sygn. Il SAB 194/03 i z
dnia 11 lipca 2006 r. I OSK 1060/05.

'8 Wyrok NSA z 2 czerwca 2011 1., 1 OSK 281/11.

19 Zob. 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 20.

20 Wyrok NSA z 18 sierpnia 2010 r.,  OSK 851/10).
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bywa niezwykle trudne, szczegdlnie, iz zakres, jakiego dotyczy oraz podmiot,
ktéry go wytworzyl, bywaja tozsame'.

Przepisy szczegdlne

Art. 1 ust 2 u.d.i.p. stanowi, iz ,,przepisy ustawy nie naruszajg przepiséw in-
nych ustaw okres$lajacych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji beda-
cych informacjami publicznymi”. Podkresli¢ nalezy, iz u.d.i.p. nie jest jedyna
ustawa zapewniajaca realizacj¢ konstytucyjnego prawa do informacji i nie moze
by¢ stosowana w sposdb naruszajacy regulacje wynikajace z innych przepi-
sow?>. W praktyce jednostek samorzadu terytorialnego nagminne wydaje si¢ by¢
zjawisko powotywania si¢ na u.d.i.p. zar6wno przez obywateli jak i urzgdnikow
tam, gdzie zastosowanie powinny mie¢ odrebne regulacje. Przyktad takich prak-
tyk przedstawit B. Dolnicki w zakresie rejestru wyborcow™ — bledem bylo w
tym przypadku powotywanie si¢ przez organy administracji, a takze organy
kontroli na u.d.i.p., gdyz problematyka udostgpniania rejestru wyborcow uregu-
lowana jest art. 18 §12 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy*".
Nad problemem mnogosci przepiséw dotyczacych realizacji prawa do informa-
cji nalezy si¢ pochyli¢ dtuzsza chwil¢ — wprowadzajac ustawowa regulacje do-
stepu do informacji publicznej ustawodawca nie tylko nie dokonat przegladow
dotychczas istniejacych przepiséw szczegodlnych dotyczacych dostepu do infor-
macji, a nadto w toku obowigzywania u.d.i.p. wielokrotnie te przepisy noweli-
zowat, Wprowadzaga(c w zakresie poszczegodlnych informacji wylaczenia od
stosowania u.d.i.p.” Racje zatem nalezy przyzna¢ ekspertom PAN, ktorzy w
swej cytowanej juz ekpertyzie shisznie wskazuja na konieczno$¢ dokonania
przegladu i oceny ustaw szczegdlnych pod katem zasadnosci obowigzywania
odregbnych trybow udostepniania informacji w danym zakresie™.

Istotnym problemem w odpowiedzi na pytanie, czy ma zastosowanie u.d.i.p.
bedzie zadanie udostgpnienia informacji publicznej przez radnego organu sta-
nowigcego, tym bardziej, iz zazwyczaj przekazywanie informacji pomiedzy
urzedem a radg odbywa si¢ na podstawie statutu jednostki samorzadu terytorial-
nego, ktory czgsto przewiduje mozliwos¢ sktadania na rgce organu wykonaw-
czego zapytan i interpelacji. Sad administracyjny stwierdzit jednak, iz status
radnego nie wyklucza mozliwo$ci powotywania si¢ przezen na u.d.i.p. i zadania
informacji w tym trybie. Zdaniem sadu uniemozliwienie radnemu uzyskania
informacji w trybie u.d.i.p. mogloby prowadzi¢ do nieuzasadnionych ograniczen

2 por. szerzej: P. Szustakiewicz, Problemy..., s. 62—65.

22 por. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 czerwca 2007 r., Il SAB/Wa 18/07. Por. takze
wyrok NSA z 21 czerwca 2012 r., I OSK 666/12.

2 B. Dolnicki, Ograniczenie dostepu do spisu wyborcéw jako informacji publicznej, w: Pato-
logie...,s. 236 in.

#Dz.U 22011 nr 21 poz. 112.

25 Zob. szerzej G. Sibiga, O reforme przepiséw o dostepie do informacji publicznej, ,,Samo-
rzad Terytorialny”, 4/2015, s. 8-9.

%6 Ekspertyza PAN, s. 4.
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w dostepie do informacji publicznej — radny bowiem, niezaleznie od petnione;j
funkcji, pozostaje obywatelem i jak kazdemu przystuguje mu zgodnie z ustawg
prawo do uzyskania informacji publicznej w trybie wnioskowym®’.

Kto posiada informacje?

Zgodnie z art. 4 ust. 3 u.d.i.p. zobowiazane do udzielenia informacji publicz-
nej sa podmioty, bedace w posiadaniu takich informacji. Oznacza to w praktyce,
iz zakres udzielanej informacji ulega znacznemu rozszerzeniu™. Prowadzi to do
dalszych watpliwosci w sytuacji, gdy pismo nie jest skierowane precyzyjnie do
danego organu (zawiera np. okreslenie ,,Miasto Poznan” zamiast ,,Urzad Miasta
Poznania”). Odrebnym problemem jest tez ustalenie wlasciwosci organu samo-
rzadu terytorialnego w przypadku, gdy pismo dotyczy informacji bedacych w
posiadaniu jednostek pomocniczych lub organizacyjnych danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ktore sg jednostkami podlegltymi i hierarchicznie podpo-
rzadkowanymi (np. wniosek jest skierowany do urzedu powiatowego a dotyczy
funkcjonowania szkoty badz biblioteki).

Prawo do prywatnosci

Urzednik, rozpatrujac wniosek o udostepnienie informacji publicznej, musi
nie tylko szczegdtowo znaé przepisy u.d.i.p., wiedzie¢, czy nie istnieja przepisy
szczegolne dotyczace dostepu do danego typu informacji, ale takze umie¢ zasto-
sowac w praktyce liczne ustawy regulujace tajemnice i dane prawem chronione.

Liczne problemy interpretacyjne zwigzane sg z proba okreslenia granicy po-
miedzy dwiema konstytucyjnymi zasadami — zasadg jawnoS$ci z art. 61 oraz
prawem do prywatnosci z art. 47 Konstytucji. Zgodnie z art. 47 Konstytucji
»kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i
dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym”. Prawo do
prywatnosci osoby fizycznej zostato rowniez potwierdzone w u.d.i.p., ktéra w
art. 5 ust. 2 stanowi, iz ,,prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze
wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsi¢biorcy”. Jednak-
ze w dalszej czgSci przepis ten ustanawia wyjatek dotyczacy oséb pehigcych
funkcje publiczne, gdyz ograniczenie, o ktdrym mowa powyzej nie dotyczy
informacji o tych osobach, jesli informacje te majg zwiazek z pelnieniem funkcji
publicznych.

W tym zakresie pojawity si¢ liczne problemy dotyczace udzielania informa-
cji o wysoko$ci wynagrodzenia, nagrdéd i premii oséb fizycznych, bedacych
pracownikami jednostek samorzadu terytorialnego. W pierwszej kolejnosci
nalezy udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy taka informacja stanowi informacje
publiczng. Zdaniem sadu administracyjnego kwestia ta nie budzi watpliwosci,
gdyz zadana informacja ,,stanowi informacj¢ o wysokosci srodkoéw pienieznych
wyptacanych z zasobdéw publicznych na rzecz os6b pehigcych funkcje publicz-

27 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 lutego 2015 r. IV SAB/GI 164/14.
BB, Dolnicki, Ograniczenie..., s. 235.
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ne”, a wiec w konsekwencji jest informacja publiczng®. Druga pojawiajaca sic
watpliwos¢ dotyczy zakresu pojecia ,,0s0by petigcej funkcje publiczne”, gdyz
zaliczenie do tej kategorii osob pozwala na znaczne ograniczenie prawa do pry-
watnosci przy udzielaniu informacji, ktora tych oséb dotyczy i jest zwigzana z
petniong przez nich funkcjg. Ustawodawca jednak, cho¢ w art. 5 ust. 2 u.d.i.p.
przywoluje to pojecie, nie wprowadza jego wyjasnienia. Trudno tez ocenié, czy
$wiadomie nie uzywa pojecia ,,funkcjonariusz publiczny”, na ktére z kolei po-
woluje si¢ w art. 6 ust. 2 definiujac ,,dokument urzedowy”. Nalezy wigc przyjaé
zgodnie z wolg ustawodawcy, ze zakres tych poje¢ bedzie inny.

Precyzyjne zdefiniowanie interesujacego nas pojgcia jest niezbedne do usta-
lenia, czy w przypadku wynagrodzen bedziemy mieli dotyczenia z odmowa
udzielenia informacji publicznej ze wzglgdu na ochrong prywatnosci pracowni-
ka czy tez nie. Zgodnie z pogladem wyrazonym przez sady administracyjne ,,za
petnigce funkcje publiczng uznaé nalezy osoby, ktére wykonuja powierzone im
przez instytucje panstwowe lub samorzadowe zadania i1 przez to uzyskuja
znaczny wpltyw na tre$¢ decyzji o charakterze ogdlnospotecznym. [...] Chodzi
zatem o podmioty, ktorym przystuguje co najmniej waski zakres kompetencji
decyzyjnej w ramach instytucji publicznej™.

Pytanie wnioskodawcy zadajacego udostepnienia informacji o wynagrodze-
niach moze by¢ sformutowane precyzyjnie badz ogoélnikowo. W sprawie rozpa-
trywanej przez WSA w Kielcach®' pytanie we wniosku zostato sformufowane
nastepujaco: ,,wysokos¢ nagréd i premii przyznanych i wyptaconych kazdemu z
pracownikéw Urzedu Gminy od dnia 1 stycznia 2014 r. do dnia ztoZenia wnio-
sku, z podaniem konkretnej kwoty przypisanej do konkretnego pracownika”.
Orzecznictwo sgdow administracyjnych zdaje si¢ potwierdza¢ zasadg jawnosci
wynagrodzen o0sob petiacych funkcje publiczne (wnioskodawca zadat udostep-
nienia kart wynagrodzen), wylaczajac w tym zakresie konstytucyjna ochrone
prywatnosci — ,,ochrona prywatnos$ci jest wytaczona, jesli chodzi o osoby pet-
nigce funkcje publiczne, jezeli dana informacja pozostaje w zwigzku z pehie-
niem tej funkcji. W komentowanej sprawie osoby, co do ktorych skierowano
zadanie podania wysokosci ich wynagrodzen, nie moga korzysta¢ z ochrony
danych osobowych w zakresie imienia, nazwiska i wysokosci ich wynagrodze-
nia — na podstawie przepisow ustawgf o ochronie danych — wlasnie z racji pet-
nionej przez nie funkcji publicznej”3 . Rysuje si¢ wyrazna potrzeba precyzyjne-
go okreslenia w u.d.i.p. pojecia ,,0soby pehigcej funkcje publiczne” — dookre-
$lenie zakresu tych podmiotow ma bowiem niezwykle istotne znaczenie w prak-

» Wyrok WSA w Kielcach z dnia 22 stycznia 2015 r. Il SAB/Ke 72/14.

3 Tamze.

31 Tamze.

32 Por. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2011 r., sygn. akt VIII SAB/Wa 23/11.
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tycemstosowania ustawy a brak jednolitej definicji moze prowadzi¢ do naru-
szen™.

O tym, Ze poj¢cie osoby petniagcej funkcje publiczne jest pojeciem nieostrym,
$wiadczy rowniez wyrok NSA z dnia 18 lutego 2015 r., ktory stwierdza, iz ,,wy-
konywania funkcji publicznej nie mozna utozsamiaé¢ jedynie z wydawaniem
decyzji administracyjnych. Istotne jest posiadanie prawa do dziatania wptywaja-
cego na podejmowanie rozstrzygni¢¢, niekoniecznie tylko w sensie proceso-
wym™*. Sprawa dotyczyta udostepnienia wynagrodzen osoby petniacej funkcje
dyrektora w samorzagdowym zaktadzie budzetowym. Zdaniem sadu dla uznania
informacji o wynagrodzeniu za informacje¢ publiczng nie ma znaczenia fakt, czy
dotyczy ona osoby pelniacej funkcje publiczna czy tez innych osob, ani tez fakt,
czy dotyczy grupy pracownikoéw czy tez jednego pracownika zajmujgcego okre-
$lone stanowisko — istotna jest okoliczno$¢ wydatkowania $srodkéw publicznych
na wynagrodzenia tych osob. Zaliczenie danej osoby do personelu pomocnicze-
go moze mie¢ jednak wplyw na zakres przystugujacej z art. 5 ust. 2 u.d.i.p.
ochrony.

W analogicznej sprawie NSA orzekt w zakresie udostgpniania informacji o
wynagrodzeniu asystenta burmistrza®®. Rowniez w tym przypadku sad stanat na
stanowisku, iz wysokos¢ zarobkdéw osoby zatrudnionej przez podmiot publiczny
stanowi informacj¢ publiczna, niezaleznie od tego czy osoba ta pelni funkcje
publiczng czy tez nalezy do personelu pomocniczego, gdyz informacja ta doty-
czy wydatkowania Srodkéw publicznych, a wigc miesci si¢ w zakresie pojgcia
informacji publiczne;.

Mogtloby si¢ zatem wydawac, ze mamy do czynienia z jeszcze dalej idagcym
ograniczeniem prawa do prywatnosci osob fizycznych. Jednakze NSA podkre-
slit, iz udostepnienie informacji o wynagrodzeniu danej osoby nie zawsze musi
si¢ wigza¢ z naruszeniem jej prawa do prywatnosci, gdy np. na danym stanowi-
sku zatrudnionych jest kilka 0sob, a udostepnienie informacji polega¢ bedzie nie
na ujawnieniu imienia i nazwiska konkretnej osoby i jej wynagrodzenia, lecz
stanowi¢ bedzie kwotg zbiorczg wydatkowana ze $rodkéw publicznych na
utrzymanie danego etatu. Jednakze w przedmiotowej sprawie pytanie we wnio-
sku dotyczylo udostgpnienia informacji publicznej w zakresie miesiecznej wy-
soko$ci wynagrodzenia brutto asystenta burmistrza wskazanego z imienia i na-
zwiska w poszczegdlnych miesigcach od zatrudnienia, a takze wysokos$ci brutto
wyptaconych temu pracownikowi premii Iub nagrod w tym okresie. NSA nie
udziela tu precyzyjnej odpowiedzi na pytanie, czy informacja taka powinna by¢
kazdorazowo udostepniona — wrgcz przeciwnie, podkresla, Ze ,,rozwazajac moz-
liwos$¢ udostepnienia informacji o wynagrodzeniu danej osoby organ powinien
kazdorazowo analizowa¢ czy jest ona niezbedna z punktu widzenia celéw prawa

33 A. Bobiec, Informacja publiczna a ochrona prywatnosci oséb petnigcych funkcje publiczne,
w: Jawnos¢ w samorzqdzie terytorialnym, B. Dolnicki (red.), LEX 2015.

3* Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2015 r., 1 OSK 695/14.

35 Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2015 r. 1 OSK 796/14.
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do informacji publicznej, a takze czy nie narusza godnosci i intymno$ci osoby,
ktorej taka informacja dotyczy’™°.

Zdarza sie, iz powolywanie si¢ na ochrone prywatnosci osoby fizycznej
przyjmuje zbyt daleko idaca forme, prowadzac tym samym do wydania bezpod-
stawnej odmowy udostepnienia informacji publicznej. Przyktadem btednego
powotywania si¢ na ochrong prywatnosci byly decyzje odmawiajgce dostepu do
rejestru wyborcoOw w zwiazku z ustawa o ochronie danych osobowych wydane
przez wojta gminy a podtrzymane przez Samorzadowe Kolegium Odwotaw-
cze’'.

Podsumowanie

Przedstawiona problematyka nie wyczerpuje catoksztattu realizacji obowiaz-
ku udostegpniania informacji publicznej przez jednostki samorzadu terytorialne-
go, jednakze sygnalizuje pewne problemy, ktore jego przedstawiciele napotyka-
ja w swojej pracy. Coraz czesciej zaczyna si¢ mowi¢ w doktrynie o naduzyciu
prawa do informacji*®. Pracownicy jednostek samorzadu terytorialnego wielo-
krotnie zwracajg uwage na fakt, iz bywaja sytuacje, w ktérych sa wprost zasy-
pywani wnioskami o udostgpnienie informacji publicznej o tej samej tresci,
ktorych celem nie jest realizacja konstytucyjnej zasady jawnosci, a jedynie wy-
warcie nacisku na organ badz jego ngkanie. Nalezy z calg stanowczoscig pod-
kresli¢, iz komentowana ustawa wymaga licznych i pilnych zmian ze strony
ustawodawcy — zmian, ktore umozliwiltyby nie tylko obywatelom uzyskanie
dostepu do informacji, ale tez pracownikom administracji wyeliminowanie btg-
dow wynikajacych z niewlasciwej interpretacji przepisow lub koniecznoS$ci
stosowania ustawy tam, gdzie nie udziela ona jasnych i precyzyjnych odpowie-
dzi na rodzace si¢ pytania.

36 .
Tamze.
37 Zob. Decyzja SKO w Katowicach z dnia 31 marca 2008 r., nr SKO-IP-430/5/3951/2008/R.
Cyt. za B. Dolnicki, Ograniczenie..., s. 236 in.
38 7ob. P. Szustakiewicz, Problemy..., s. 58.
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ROZDZIAL VI

Przestanki dostepu do informacji publicznej
w orzecznictwie sagdow administracyjnych

Wprowadzenie

Ogolne zasady dostepu do informacji publicznej w prawie polskim okreslono
w art. 61 Konstytucji RP z 1997 r." I tak, w my$l Konstytucji, obywatel ma pra-
wo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz
0s6b petigcych funkcje publiczne, informacji o dziatalno$ci organéw samorza-
du gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organiza-
cyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospo-
darujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Prawo to obejmu-
je dostep do dokumentdéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organow
wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow, z mozliwoscia
rejestracji dzwigku lub obrazu. Nalezy zaznaczy¢, ze ustrojodawca zastrzegl, iz
ograniczenie przedmiotowego prawa moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na
okreslona w ustawach ochronge wolnosci i praw innych osob i podmiotow go-
spodarczych oraz ochron¢ porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego panstwa.

Konstytucyjne prawo do informacji konkretyzuje ustawa z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej”. Normuje ona nie tylko zasady i
tryb dostepu do informacji zaliczanych do kategorii informacji publicznej, ale
okresla rowniez, kiedy dostep ten podlega ograniczeniu oraz w jakich sytuacjach
wnioskowane informacje nie mogg zosta¢ udostgpnione. W orzecznictwie sg-
dowo-administracyjnym podkresla sie, ze ustawa ta nie reguluje publicznego
dostegpu do wszelkiego rodzaju informacji, lecz okresla jedynie w jaki sposob
udostgpniana jest informacja okreslana mianem informacji publicznej. Powyzsze
oznacza wigc, ze z zadaniem o udzielenie informacji mozna wystapi¢ jesli zo-
stang spetnione przestanki podmiotowe i przedmiotowe okreslone w ustawie™.

' Dz.U. 2 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm. (dalej: Konstytucja RP).

2Tj. Dz.U. 22014 1. poz. 782 ze. zm. (dalej: u.o.d.i.p.).

3 Wyroki WSA w Warszawie z: 28 stycznia 2014 r., sygn. Il SAB/Wa 570/13; 18 marca 2014 r.,
sygn. Il SAB/Wa 2/14; wyrok NSA z 9 czerwca 2011 r., sygn. | OSK 431/11 - publ. w Central-
nej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych http//:orzeczenia.nsa.gov.pl.

57



Przestanki dostepu do informacji publicznej

W zakresie przestanek podmiotowych najmniejsze trudno$ci sprawia ustale-
nie, komu przystuguje prawo dostepu do informacji publicznej. Zgodnie z Kon-
stytucja RP u.o.d.i.p. przyznaje prawo do uzyskiwania informacji publicznej
kazdemu, bez konieczno$ci wykazywania si¢ interesem prawnym lub faktycz-
nym. Pojecie ,,kazdy” nalezy rozumie¢ tu bardzo szeroko, obejmuje bowiem nie
tylko osoby fizyczne, ale rowniez osoby prawne i jednostki organizacyjne nie
majace osobowosci prawnej’. Przeszkoda do rozpatrzenia wniosku o udzielenie
informacji publicznej nie moze by¢ zatem brak sprecyzowania, czy wnoszacym
jest osoba fizyczna, czy reprezentowana przez nig osoba prawna’. Naczelny Sad
Administracyjny (NSA) shusznie uzasadnit to stanowisko konieczno$cia urze-
czywistniania idei jawnosci i przejrzystosci dziatan wladzy publicznej, przyjmu-
jac w tym zakresie poglady Trybunatu Konstytucyjnego (TK)®.

W oparciu o u.0.d.i.p., co do zasady kazdemu przyshuguje prawo dostepu do
informacji publicznej, jednakze jego skuteczna realizacja uzalezniona jest od
lacznego spehienia trzech warunkéw: a) adresatem zadania udzielenia informa-
cji jest podmiot obowiazany do jej udzielenia; b) przedmiotem zadania jest in-
formacja majaca charakter publiczny; c) brak jest podstaw do odmowy udziele-
nia informacji.

Po pierwsze, nalezy ustali¢, czy adresat zadania jest zobligowany do udzie-
lenia informacji publicznej. Krag podmiotéw zobowiazanych okresla przede
wszystkim Konstytucja RP w przytoczonym art. 61, wiazac go z dziatalnos$cig
organdw wiladzy publicznej, 0sob pelnigcych funkcje publiczne oraz innych
podmiotow, jezeli wykonuja zadania wiadzy publicznej i gospodaruja mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Z kolei u.o.d.i.p. precyzuje, iz
takiemu obowigzkowi podlegaja wtadze publiczne oraz inne podmioty wykonu-
jace zadania publiczne, do ktorych zaliczy¢ nalezy w szczegdlno$ci: a) organy
wladzy publicznej; b) organy samorzgdéw gospodarczych i zawodowych; c)
podmioty reprezentujace zgodnie z odrgbnymi przepisami Skarb Panstwa; d)
podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorza-
du terytorialnego oraz podmioty reprezentujace inne panstwowe jednostki orga-
nizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego; e) podmioty
reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktoére wykonuja zadania
publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym, oraz osoby prawne, w ktorych
Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego Iub samorzadu gospodarcze-
go albo zawodowego maja pozycj¢ dominujagca w rozumieniu przepisow o
ochronie konkurencji i konsumentow; f) organizacje zwigzkowe i pracodawcow
reprezentatywne, w rozumieniu ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej
Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewodzkich komisjach dialo-

* Wyrok NSA z 14 grudnia 2012 r., sygn. I OSK 2033/12.
5 Wyrok NSA z 30 stycznia 2014 1., sygn. I OSK 1982/13.
8 Wyrok TK z 25 maja 2009 r., sygn. SK 54/08 publ. Dz.U. z 2009 r. nr 84, poz. 713.
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gu spolecznego. Uzyte w ustawie wyrazenie ,,w szczegdlnosci” przesadza, iz
katalog podmiotow zobligowanych do udostepnienia informacji publicznej nie
jest zamknigty. Wyliczenie to ma jedynie charakter porzadkujacy i pozwala na
rozstrzygniecie ewentualnych watpliwosci, co oznacza w praktyce, ze ocena czy
na danym podmiocie cigzy obowigzek informacyjny sprowadza¢ si¢ bedzie do
ustalenia, czy miesci si¢ on w okresleniu ,,wtadza publiczna” lub ,,inne podmio-
ty wykonujace zadania publiczne™’. Z kolei postugiwanie si¢ tak nieostrymi
pojeciami jak ,,wladza publiczna” czy ,,inne podmioty wykonujace zadania pu-
bliczne” nie pozwala na utozsamianie ich wylacznie z pojeciem ,,organu admini-
stracji publicznej” w rozumieniu przyjetym w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego®. Krag podmiotéw zobowigzanych do udzielenia informacji pu-
blicznej na podstawie u.o.d.i.p. jest bowiem znacznie szerszy i wykracza poza
zakres znaczeniowy klasycznej definicji ,,organu administracji publicznej”. Nie
jest istotne, czy dany podmiot jest organem w znaczeniu ustrojowym, wystar-
czy, ze jest on wyodrgbniong jednostka organizacyjng w szerszej strukturze i
realizuje okreslone przez ustawodawce zadania publiczne’. Podstawowe kryte-
rium wyrozniajace stanowi wigc wykonywanie zadan publicznych, aczkolwiek i
w tym przypadku ustawodawca zaniechal doprecyzowania, co nalezy rozumieé
przez ,,wykonywanie zadania publicznego”. Z orzecznictwa NSA wylania si¢
poglad, ze o wykonywaniu zadan o charakterze publicznym mozna mowi¢, gdy
zadania danego podmiotu maja na celu zaspokojenie powszechnych potrzeb
obywateli i sg istotne z punktu widzenia celéw panstwa'. Nie jest przy tym
konieczne, aby samo wykonywanie zadan odbywato si¢ w ramach struktur or-
ganizacyjnych panstwa lub samorzadu terytorialnego, nie musi tez by¢ ono
oparte na zasadzie wladztwa administracyjnego''. Warto zauwazy¢, ze uzyte w
u.o0.d.i.p. sformutowanie ,,zadanie publiczne” ma o wiele szersze znaczenie niz
pojecie ,,zadanie wladzy publicznej”, ktorym, z kolei postuguje si¢ Konstytucja
RP. Zadania wladzy moga by¢ realizowane przez organy wiadzy lub podmioty,
ktorym zadania te zostaly powierzone w oparciu o konkretne i wyrazne unor-
mowania ustawowe, podczas gdy zadania publiczne moga by¢ wykonywane
przez rdézne podmioty niebgdace organami wladzy i bez koniecznos$ci przekazy-
wania tych zadan. Tak rozumiane ,,zadanie publiczne” cechuje powszechno$¢ i
uzyteczno$¢ dla ogoétu, a takze sprzyjanie osiggnigciu celow okreslonych w
Konstytucji RP lub ustawie'”. Na tym gruncie utrwalilo si¢ stanowisko NSA
zaliczajace do zadan publicznych wykonywanie funkcji operatora systemu dys-

7 Wyrok NSA z 5 grudnia 2014 1., sygn. I OSK 1320/14

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. (tj. Dz.U. z 2013 1., poz. 267 ze zm.)

? Postanowienie NSA z 18 lutego 2015 ., sygn. I OSK 294/15.

1% Wyroki NSA z: 18 sierpnia 2010 r., sygn. I OSK 851/103; 3 kwietnia 2014 r., sygn. akt I
OSK 2994/13;

5 grudnia 2014 r., sygn. I OSK 1320/14.

""'Wyrok NSA z 21 listopada 2014 r., sygn. I OSK 937/14.

12 Wyrok NSA z 18 sierpnia 2010 r., sygn. I OSK 851/10.
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trybucyjnego elektroenergetycznego' jak réwniez operatora publicznie dostep-
nych ustug telekomunikacyjnych'”.

Pozytywne ustalenie, ze okreslony podmiot realizuje funkcje publiczne nie
jest jeszcze rownoznaczne z tym, ze spoczywa na nim obowiazek udostepnienia
informacji w trybie u.o.d.i.p. Przedmiotem zadania musi by¢ bowiem informacja
majgca charakter publiczny. Ustawodawca sprecyzowal, iz udostepnieniu pod-
legaja tylko informacje o sprawach publicznych, a w szczegodlnosci te dotycza-
ce: a) polityki wewnetrznej i zagranicznej, b) podmiotow obowigzanych do
udostepniania informacji publicznej oraz zasad ich funkcjonowania, c¢) danych
publicznych, d) majatku publicznego. Podobnie, jak w przypadku katalogu
podmiotéw zobowiazanych do udostepnienia informacji publicznej, ustawodaw-
ca postuguje si¢ zwrotem ,,w szczegdlnosci”, co oznacza, ze wykaz ten stanowi
jedynie przyktadowe wyliczenie zrédel i rodzajow informacji. Jest to czgsto
punktowane przez sagdownictwo administracyjne, ktore kierujac si¢ wyrazona w
art. 61 Konstytucji RP gwarancja do uzyskania informacji publicznej przyjmuje
dos¢ szeroka jej definicje. Za informacje publiczng jest uwazana kazda wiado-
mos$¢ dotyczaca sfery istniejacych juz danych i faktow, wytworzona przez sze-
roko rozumiane wladze publiczne, a takze inne podmioty sprawujace funkcje
publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan wiadzy publicznej i gospo-
darowania mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa'”. Nie ma nato-
miast znaczenia, czy informacja wytworzona zostata przez podmiot, do ktorego
skierowano zadanie, czy uzyskal on jg w inny sposob i przechowuje dla wia-
snych potrzeb. Istotne jest tu faktyczne dysponowanie przez podmiot informa-
cja, bez wzgledu na podstawe prawng jej wytworzenia czy wynikajacy z przepi-
sOw prawa materialnego obowigzek jej posiadania. Zobowigzany do udzielenia
informacji publicznej jest kazdy podmiot, ktory faktycznie posiada zadang przez
zainteresowanego informacje, niezaleznie od tego, czy wigze si¢ ona z jego
zakresem kompetencji i czy przepisy prawa zobowigzuja go do jej posiadania.
Wazne jest natomiast, aby zgdana informacja stuzyta realizowaniu zadan pu-
blicznych przez dany podmiot i odnosita si¢ do niego bezposrednio'®. Konieczne
jest zatem kazdorazowe ustalanie, czy informacja dotyczy sprawy publiczne;j.
Doda¢ nalezy, ze na zaliczenie okreslonej informacji do kategorii informacji
publicznej nie moze wptywac shuszno§¢ zadan wnioskujacego, czy ewentualny

3 Wyroki NSA z: 4 kwietnia 2013 r., sygn. I OSK 102/13; 26 wrze$nia 2013 r., sygn. I OSK
831/13; 4 kwietnia 2013 r., sygn. I OSK 102/13, 10 pazdziernika 2013 r., sygn. I OSK
1349/13; 15 listopada 2013 r., sygn. I OSK 1640/13; 13 grudnia 2013 r., sygn. I OSK
1858/13.

4 Wyrok NSA z 5 grudnia 2014 r., sygn. I OSK 1320/14.

> Wyrok NSA z 25 marca 2003 r., sygn. I SA 4059/02; wyrok WSA w Warszawie z 15
listopada 2013 r., sygn. II SAB/Wa 408/13, wyroki NSA z: 2 pazdziernika 2014 r., sygn. |
OSK 564/14; 1 pazdziernika 2014 r., sygn. I OSK 218/14.

'S Wyroki NSA z: 29 kwietnia 2015 ., sygn. I OSK 1596/14; 20 lutego 2013 r., sygn. I OSK
2235/12.
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mozliwy spos6b wykorzystania przez niego pozyskanych informacji'’. Jak pod-
niést NSA w wyroku z dnia 1 pazdziernika 2014 r.: ,,Dokumenty urzedowe
bedace w posiadaniu przedsigbiorstwa energetycznego nie tracg charakteru in-
formacji publicznej w przypadku, gdy ich udostgpnienia domaga si¢ osoba fi-
zyczna pozostajaca lub mogaca pozostawaé w sporze cywilnoprawnym z tym
przedsigbiorstwem. Odmienne zapatrywania sg sprzeczne z celem regulacji
ustawowych i konstytucyjnych dotyczacych dostepu do informacji publicznej, a
nadto bylyby one nielogiczne™".

Forma dostepu do informacji publicznej

Realizacja prawa dostepu do informacji, ktérg zakwalifikowano jako pu-
bliczng wedhug opisanych kryteriow, moze przybrac¢ trzy formy: a) wgladu do
dokumentoéw urzgdowych; b) dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wta-
dzy publicznej pochodzgcych z powszechnych wyboréw; c¢) uzyskania informa-
cji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie, w
jakim jest to szczegolnie istotne dla interesu publicznego. Dokumentem urze-
dowym jest w rozumieniu u.o.d.i.p. tre$¢ oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwa-
lona i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego, w ro-
zumieniu przepis6w Kodeksu karnegolg, w ramach jego kompetencji, skierowa-
na do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy. Przymiot informacji publicz-
nej posiadaja dokumenty urzgdowe organu (bgdace dowodem tego, co w nich
urzgdowo stwierdzono, zatwierdzono lub podano), wytworzone w ramach reali-
zacji powierzonych mu zadan, a wigc dokumenty powstate w zwigzku z prowa-
dzeniem konkretnych spraw. Nie sg natomiast informacja publiczng dokumentgl
prywatne, ktére podmiot prywatny kieruje do organu administracji publicznej™ .
Bardzo istotne jest rozrdéznienie pomiedzy ,,dokumentem urzgdowym” a ,,doku-
mentem prywatnym”. Dokument urzedowy objety jest bezwzglednym obowigz-
kiem okazania do wgladu, podczas gdy takim rygorem dokument prywatny
objety juz nie jest. Z tego wzgledu, orzecznictwo wskazuje na konieczno$¢ od-
réznienia samej informacji publicznej od nos$nika, na ktérym zostala ona utrwa-
lona. Informacja jest pewnym komunikatem, wiedza o jakim$ fakcie, z kolei
nos$nikiem informacji moze by¢ papier lub $rodki elektroniczne przechowujace
dokonane na nich zapisy. Ustawodawca tylko w przypadku dokumentu urzgdo-
wego zobowigzal do udostgpnienia informacji publicznej zar6wno co do treéci,
jak i postaci, a wiec rowniez do udostgpniania nosnika, ktory zawiera informacje
publiczng. Jesli natomiast chodzi o dokument prywatny, brak jest unormowane-
go obowigzku okazania calego dokumentu wnioskujacemu, jednakze organ w
takiej sytuacji winien ustali¢, ktore z zawartych w takim dokumencie informacji

7 Wyrok NSA z 31marca 2015 1., sygn. I OSK 1372/14.

'8 Sygn. 1 OSK 218/14.

!9 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (tj. Dz.U. nr 88, poz. 553 ze zm.)

2 Wyroki NSA z: 11 maja 2006 r., sygn. IT OSK 812/05; 9 czerwca 2011 r., sygn. I OSK
431/11
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stanowig informacje¢ publiczng i po takim rozréznieniu informacja publiczna
powinna zosta¢ udostepniona co do tresci, ale nie postaci®'.

Mowigc o dokumencie urzedowym nie mozna pomingé wypracowanego
przez TK* i orzecznictwo sadow administracyjnych rozréznienia na dokumenty
urzedowe w rozumieniu u.o.d.i.p. i dokumenty wewng¢trzne. Te drugie moga
bowiem przybiera¢ dowolng forme¢ i stuza wymianie informacji, zgromadzeniu
niezbednych materialdéw oraz uzgadnianiu stanowisk, nie maja jednak wigzace-
go charakteru co do sposobu zalatwienia sprawy, gdyz nie przesadzaja o kierun-
kach dziatania organu. A zatem, dokumenty wewnetrzne nie bedac wyrazem
stanowiska organu, nie stanowia tez informacji publicznej™. NSA rozpatrujac te
kwesti¢ w konteks$cie prac nad projektem ustawy shusznie uznal, ze nie kazdy
etap podejmowania decyzji przez organy administracji publicznej musi podlegaé
kontroli spotecznej. W ocenie NSA podjecie decyzji w procesie tworzenia pro-
jektu ustawy wymaga wyeliminowania, w atmosferze rozwagi i spokoju, roz-
wigzan nietrafnych, zagrazajacych chronionym konstytucyjnie dobrom, czy tez
niefunkcjonalnych, podczas gdy ustawiczny nadzér spoteczny moglby zaktocié
jego przebieg, poniewaz kazda ze zgloszonych propozycji podlegataby przed-
wcezesnemu osgdowi. W momencie, kiedy projekt taki zyskuje walor oficjalno-
$ci, zostaje przedstawiony opinii publicznej przez organ, ktdry go stworzyl,
podle§a spotecznym konsultacjom i spoteczenstwo moze mie¢ wptyw na jego
tresé™. Z tych powodoéw waloru dokumentu urzedowego nie ma réwniez kore-
spondencja mailowa osoby wykonujacej zadania publiczne, choéby dotyczyla
spraw stuzbowych lub zawierala propozycje dotyczace sposobu zatatwienia
okreslonej sprawy publicznejzs.

Mniej problemoéw zdaje si¢ sprawia¢ udostepnianie informacji w drodze
wstepu na posiedzenia organow kolegialnych pochodzacych z powszechnych
wybordéw i udostepniania materialow je dokumentujacych, w tym audiowizual-
nych i teleinformatycznych. Obowigzek zapewnienia mozliwos$ci samego wstg-
pu jest bezdyskusyjny, bardziej ztozone jest udostepnianie konkretnych materia-
low utrwalajacych przebieg obrad. U.o.d.i.p. wskazuje, ze poza prawem wstepu
na posiedzenie organu kolegialnego, podstawowym zrodlem informacji o prze-
biegu posiedzenia sg protokoty lub stenogramy. Zatem, realizacja celu, jakim
jest dostep do informacji publicznej odnoszacej si¢ do przebiegu posiedzen or-
ganu kolegialnego, nastgpuje, co do zasady, tylko przez dostgp do protokotow i

2! Wyroki NSA z: dnia 9 czerwca 2011 r., sygn. I OSK 431/11; 7 sierpnia 2014 r., sygn. I
OSK 2799/13

22 Wyrok TK z dnia 13 listopada 2013 r., sygn. P 25/12, publ. Dz.U. z 2013 r., poz. 1435

2 Wyroki NSA z: 27 stycznia 2012 r., sygn. akt I OSK 2130/11; 15 lipca 2010 r., sygn. I
OSK 707/10; 2 pazdziernika 2014 r., sygn. I OSK 527/14.

* Wyrok NSA z 18 wrzesnia 2014 r., sygn. I OSK 3073/13.

5 Wyroki NSA z: 14 wrzesnia 2012 r. sygn. I OSK 1203/12; 25 marca 2014 r., sygn. I OSK
2320/13; 31 lipca 2014 r., sygn. I OSK 2770/13; 18 wrzesnia 2014 r., sygn. I OSK 3037/13;
14 wrze$nia 2012 r., sygn. ] OSK 1203/12.
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stenogram6w”’. Jednolicie reprezentuje si¢ w orzecznictwie stanowisko, ze udo-
stepnieniu podlega protokot z obrad organu kolegialnego, a wylacznie w sytua-
cji kiedy protokoét nie zostal sporzadzony, powstaje obowigzek udostepnienia
zapisoOw nagran audiowizualnych i tylko wtedy, gdy w pelni rejestruja one obra-
dy organu®’.

Informacja przetworzona

Poza zakwalifikowaniem informacji jako publicznej i ustaleniem formy (do-
kument urzgdowy, prywatny, wewngtrzny) i rodzaju no$nika, na ktéorym ja
utrwalono, koniecznym jest ustalenie, czy zadana informacja nie jest informacja
przetworzona. W takiej bowiem sytuacji podlega ona udostgpnieniu tylko jesli
jest to szczegolnie istotne dla interesu publicznego. Na gruncie obowigzujacych
przepisoOw informacja publiczna przetworzona nie posiada legalnej definicji. W
orzecznictwie przyjmuje si¢, ze charakter taki majg dane publiczne, ktére co do
zasady wymagaja dokonania stosownych analiz, obliczen, zestawien statystycz-
nych, ekspertyz, potgczonych z zaangazowaniem w ich pozyskanie okreslonych
srodkow osobowych i finansowych organu, innych niz wykorzystywane w bie-
zacej dzialalnoséci. Uzyskanie informacji powinno wiaza¢ si¢ z potrzebg ich
odpowiedniego przetworzenia, nie musi jednak skutkowa¢ wytworzeniem ro-
dzajowo nowej informacji, np. poprzez wydobycie poszczegélnych informacji
czastkowych z posiadanych przez organ zbiorow dokumentow i odpowiednie
ich przygotowanie dla wnioskodawcy. Tym samym rowniez suma informacji
prostych, w zalezno$ci od wigzacej si¢ z ich pozyskaniem wysokosci naktadow
poggoszonych przez organ, moze by¢ traktowana jako informacja przetworzo-
na”.

Trud zwigzany z przetworzeniem informacji musi mie¢ realne przelozenie i
stad tez koniecznym jest wykazanie si¢ przez wnioskodawce ,,szczegélnie istot-
nym interesem publicznym” w jej uzyskaniu. Pojecie ,,szczegélnego interesu
publicznego” jest znaczeniowo we¢zsze od funkcjonujacego w powszechnym
uzyciu okreslenia ,,interes spoteczny”. Jak si¢ zaznacza w orzecznictwie, dziata-
nie w granicach interesu publicznego wiaze si¢ z mozliwoscig realnego wply-
wania na funkcjonowanie okre$lonych instytucji panstwa. Podmioty zadajace
informacji przetworzonej musza wykazac¢ swoje indywidualne, realne i konkret-
ne mozliwosci wykorzystania dla dobra ogédtu informacji publicznej, ktorej
przygotowania si¢ domagaja”.

26 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 4 kwietnia 2006 r., sygn. I SA/Bd 1153/05.

T Wyroki NSA z: 24 listopada 2009 r., sygn. I OSK 852/09; 11 marca 2015 ., sygn. I OSK
934/14

2 Wyrok NSA z 5 marca 2015 r., sygn. I OSK 863/14

% Wyroki NSA z: 10 stycznia 2014 r., sygn. I OSK 2111/13; 7 grudnia 2011 r., sygn. I OSK
1737/11; 5 marca 2013 r., sygn. I OSK 3097/12; 3 pazdziernika 2014 r., sygn. I OSK 602/14;
5 marca 2015 r., sygn. I OSK 863/14.
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Ograniczenia w dostepie do informacji publicznej

Samo ustalenie, ze mamy do czynienia z informacja publiczng i podmiotem
zobligowanym do jej udzielenia na mocy u.o.d.i.p. nie oznacza jeszcze, ze in-
formacja automatycznie zostanie udostgpniona. Prawo to podlega bowiem ogra-
niczeniu na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejaw-
nych oraz o ochronie tajemnic ustawowo chronionych. Granice prawa do infor-
macji publicznej wytycza takze prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnica
przedsiebiorcy, o ile zadanie nie dotyczy informacji o osobach petiacych funk-
cje publiczne, majacych zwigzek z pelnieniem tych funkcji oraz warunkami ich
powierzenia 1 wykonywania, a takze o ile osoba fizyczna lub przedsigbiorca
rezygnuja z przyshigujacej im odpowiednio ochrony prywatnosci lub tajemnicy
przedsigbiorcy. W praktyce i orzecznictwie najczgsciej pojawiajagcym si¢ pro-
blemem jest kolizja dwdch konstytucyjnych praw: prawa do prywatnosci i pra-
wa do informacji publicznej. Przyjmuje si¢ jednak, ze w stosunku do osob pet-
nigcych funkcje publiczne, mozliwo$¢ ingerencji w prawo do prywatnosci ma
znacznie szerszy zakres niz w odniesieniu do pozostatych os6b. W tym tez kie-
runku podaza NSA, co wida¢ na przyktadzie obowigzku udzielania informacji o
wysokos$ci wynagrodzen osob zatrudnionych w jednostkach finansowanych ze
srodkow publicznych. W wyroku z dnia 18 lutego 2015 .”° NSA stwierdzit, ze
w tym przypadku udostgpnienie informacji publicznej polega na ujawnieniu
wysokosci wynagrodzenia wyplacanego na okreslonym stanowisku, bez wska-
zywania danych osobowych konkretnej osoby. Sad zauwazyt przy tym, ze jesli
w danym podmiocie na okreslonym stanowisku zatrudniona jest tylko jedna
osoba, to informacja bedzie wprost wskazywata na konkretng osob¢ fizyczna. W
takiej sytuacji, nadal powinno mie¢ prymat prawo do informacji publicznej,
aczkolwiek o ile ujawnienie wynagrodzenia ,,zasadniczego” nie bgdzie ograni-
czone prawem do prywatnos$ci, to juz roznego rodzaju dodatki moga by¢ taka
ochrong objete (np. §wiadczenia zwigzane z chorobg czlonka rodziny). Poten-
cjalnie ochronie beda podlegac takze potracenia np. z tytutu alimentow.

Podsumowanie

Przedstawiony tutaj zarys przestanek, ktorych zaistnienie jest konieczne do
udostepnienia informacji publicznej w trybie u.o.d.i.p., pokazuje jak ztozony jest
proces udzielania takiej informacji. Pomimo silnej tendencji do proobywa-
telskiej wyktadni przepisow kazdy wniosek o udzielenie informacji publicznej
wymaga wszak wnikliwego przeanalizowania. Z jednej bowiem strony otwar-
to$¢ dostepu do informacji wymusza likwidacje barier utrudniajacych pozyski-
wanie wiedzy o sprawach publicznych, z drugiej natomiast prawo do informacji
publicznej nie moze by¢ naduzywane kosztem praw i wolno$ci poszczegolnych
podmiotéw. Oczywistym bowiem jest, ze zakres przedmiotowy praw i wolno$ci
nie moze by¢ nieograniczony. Zyjemy co prawda w panstwie demokratycznym,

3% Syen. T OSK 796/14.
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w ktorym interesy jednostki podlegaja szczegdlnej ochronie, ale nie mozna przy
tym zapomina¢, ze funkcjonujac w spoteczenstwie trzeba uwzglednia¢ zaréwno
interesy indywidualne jak i zbiorowe. Rodzi to z kolei konieczno$¢ stosownego
ograniczenia praw jednostki, aby zapobiec realnym Iub tylko choéby potencjal-
nym ich kolizjom z interesami catego spoteczenstwa. Podmioty zobligowane na
mocy u.0.d.i.p. do udostepniania informacji publicznych musza zatem si¢ liczy¢
z tym, iz kazdy zainteresowany ma prawo uzyska¢ odpowiedz na interesujace go
kwestie ze sfery spraw publicznych, a z drugiej strony zadajacy informacji po-
winni zdawac¢ sobie sprawe, ze nie zawsze mozliwe bedzie jej uzyskanie.
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CZESC TRZECIA

Partycypacja w wykonywaniu zadan publicznych






Przemystaw Malinowski
ROZDZIAL VII

Skarb Panstwa jako reprezentant spotki komandytowej

Wprowadzenie

Spotke komandytowa mozna zaliczy¢ do jednej z najbardziej popularnych
form prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Zasada jest, iz spolka ta dominuje
w dzialalno$ci podmiotéw z szeroko postrzeganej sfery prywatnoprawnej. Tym
niemniej obowiazujace regulacje prawne daja mozno$¢ zakladania spotki ko-
mandytowej przy udziale jednostek publicznoprawnych. Podstawa prawna do
tego twierdzenie w?fnika z regulacji ustawy z 19.12.2008 r. o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym" (dalej: u.p.p.p.).

Zgodnie z regulacja wynikajaca z art. 1 ust. 2 u.p.p.p. przedmiotem partner-
stwa jest wspolna realizacja przedsigwzigcia oparta na podziale zar6wno zadan
jak 1 ryzyk miedzy podmiot publiczny i partnera prywatnego. Jak wskazuje K.
Strzyczkowski ,,instytucja ta wyraza dosy¢ powszechng tendencj¢ wycofywania
si¢ organ6éw administracji publicznej z bezposredniego wykonywania niektorych
zadan publicznych, zwlaszcza w sferze uzytecznosci publicznej, na rzecz dzia-
alnosci inicjujacej, wspierajacej i nadzorujacej realizacj¢ tych zadan przez
podmioty prywatne™.

Pozycja prawna Skarbu Panstwa w spétce komandytowej -
zagadnienia prawnoustrojowe

Zasada jest, iz uczestnictwo szeroko postrzeganej sfery publicznej (w tym
Skarbu Panstwa) w spolkach prawa handlowego’, postrzegane jest poprzez pry-
zmat funkcjonowania spétek kapitatowych (tj. spotki z ograniczong odpowie-
dzialnoscia i spotki akcyjnej). Zasada ta doznaje wylaczenia na gruncie regulacji
wynikajacej z u.p.p.p. Ustawa ta bowiem mocg art. 14 ust. 1 u.p.p.p. dozwala na
utworzenie — przez podmioty ze sfery publicznoprawnej, o ktérych mowa w art.
2 ust. 1 w.p.p.p. — réwniez dwoch spotek osobowych, tj. spotki komandytowej
oraz spotki komandytowo-akcyjnej. Bazujac na literalnym brzmieniu tej regula-
cji mozna przyjaé, iz katalog wskazany w art. 14 ust. 1 w.p.p.p. jest katalogiem
zamknigtym, nie podlegajacym stosownemu rozszerzeniu. Tym samym na grun-
cie zwigzanym z realizacja przedsigwzigcia, ktorego byt i istota prawno-
organizacyjna wynika¢ bedzie z umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym,
podmiot publiczny (czyli Skarb Panstwa) jak i partner prywatny bgda mogli

'Dz.U. 22015 1., poz. 696 z pozn. zm.

2 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2007, s. 298.

3 Byt prawny tych spolek regulowany jest przez ustawe z 15.09.2000 r. — Kodeks spotek
handlowych (dalej: k.s.h.), Dz.U. z 2013 r., poz. 1030 z p6zn. zm.
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réwniez zawigza¢ spotke komandytowa. Spotka ta zgodnie z art. 102 k.s.h. jest
spotka osobowa, ktéra ma na celu prowadzenie przedsigbiorstwa pod wiasng
firma, a w ktdrej to za zobowigzania wobec wierzycieli jeden ze wspolnikéw
(komplementariusz) ponosi¢ bedzie odpowiedzialno$¢ nieograniczona, a odpo-
wiedzialno$¢ co najmniej jednego wspodlnika (komandytariusz) jest ograniczona.
Zakres tej odpowiedzialno$ci wyznacza tzw. suma komandytowa. Jak podnosi
A. Herbet ,,suma komandytowa stanowi okreslona w umowie spoiki i podlega-
jaca wpisowi do rejestru przedsigbiorcow wielkos¢ liczbowa, podang kwotowo
(w ztotych polskich), ktéra okresla gérng granicg odpowiedzialnosci komandy-
tariusza za zobowiazania spotki™. W miejscu tym warto dodaé, iz zwrot, ktorym
postuguje si¢ ustawodawca w art. 14 ust. 1 u.p.p.p. a odnoszacy si¢ do zawigza-
nia spoiki, niejako warunkuje utworzenie spotki komandytowej od podstaw.
Tym samym u.p.p.p. nie daje stronom (tj. Skarbowi Panstwa jako podmiotowi
publicznemu i partnerowi prywatnemu) moznosci przystapienie do juz istnieja-
cej spotki komandytowe;.

Spotke komandytowa zawigzang na gruncie u.p.p.p., nalezy postrzegac jako
spotke celowa, ktorej byt prawny nie moze wykracza¢ poza ramy przedsiewzig-
cia okreslonego mocg umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym (por. art. 14
ust. 2 u.p.p.p.). Tym samym przedmiot i zakres jej dziatania winien odznaczac
si¢ $cisle postrzegana parametryzachs. Powyzsza regulacja wskazuje rowniez na
to, iz ,,dana spotka celowa nie bedzie mogta by¢ wykorzystywana do wykonania
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym innej niz ta, na podstawie ktorej
zostata zawigzana. Tym samym nalezy przyjac¢, ze nie bedzie mozliwe ,,wyko-
rzystanie” istniejacej spotki celowej do wykonania innych umow o partnerstwie
publiczno-prywatnym (np. umowy zawartej przez podmiot publiczny z nowym
partnerem prywatnym)”’. Doda¢ mozna, iz zgodnie z art. 14 ust. 3 u.p.p.p., pra-
wa z nalezacych do Skarbu Panstwa udziatlow lub akcji w tego typu spoice,
wykonywaé bedzie ten organ administracji rzadowej, ktory zawigzat ja jako
podmiot publiczny. A. Bier¢ podnosi, iz ,,w obrocie prywatnoprawnym Skarb
Panstwa dziala za posrednictwem jednostek organizacyjnych (tzw. stationes
fisci), ktore jako sktadnik struktury organizacyjnej panstwa petnia nie tylko
funkcje wiadcze, lecz takze funkcje organdow Skarbu Panstwa, reprezentujac
Skarb Panstwa w obrocie prawnym™’.

Istotne jest, ze zgodnie z omawiang regulacjg (por. art. 14 ust. 1 u.p.p.p.)
Skarb Panstwa nie moze w spotce komandytowej mie¢ statusu komplementariu-
sza. Tym samym, niejako a contrario, status prawny Skarbu Panstwa w tego

* A. Herbet, Spotka komandytowa wedlug kodeksu spolek handlowych. Komentarz, Lublin
2004, s. 61.

5 Por. przykladowo: P. Malinowski, Spé#ki prawa handlowego w dzialalnosci gospodarczej
samorzqgdu powiatowego, Warszawa 2013, s. 190.

M. Bejm (red.), Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, Warszawa 2014,
s. 349.

" A. Bier¢, Zarys prawa prywatnego. Cze$¢ ogélna, Warszawa 2012, s. 218.
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typu podmiocie zostat sprowadzony do pozycji komandytariusza. Regulacje tg,
majac choéby na wzgledzie zakres odpowiedzialnosci komandytariusza za zo-
bowigzania tego podmiotu nalezy uzna¢ za wlasciwg. Pozwala ona bowiem
zminimalizowaé ryzyko odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za zobowigzania
wynikajace z dziatania lub zaniechania reprezentantéw spotki. Dodatkowo, w
odniesieniu do odpowiedzialnosci za zobowigzania spoitki, regulacje z art. 14
ust. 1 u.p.p.p. nalezy rozpatrywa¢ w powigzaniu z art. 112 §1 k.s.h., mocg kto-
rego to ustawodawca wyraznie zaznaczyt, iz komandytariusz jest wolny od od-
powiedzialno$ci w granicach wktadu wniesionego do spoiki.

A. Kidyba konstatuje, iz wniesienie przez komandytariusza wktadu do spotki
wplywa ,.na poziom odpowiedzialnosci z sumy komandytowej. Odpowiedzial-
no$¢ ta obniza si¢ (przez odliczenie od wartosci sumy komandytowej warto$ci
wnoszonego wkladu)™®. Tym samym w przypadku, gdy wartos¢ wkladu wnie-
sionego przez Skarb Panstwa - komandytariusza do spotki bedzie rowna lub
wyzsza od sumy komandytowej, nie bedzie ponosit on przypisanej mu ustawo-
wo (ograniczonej) odpowiedzialno$ci. Sad Najwyzszy w wyroku z 12.03.2008 .
wskazal, iz art. 112 §1 k.s.h. jest podstawg uwolnienia komandytariusza od
odpowiedzialnosci przewidzianej w art. 111 k.s.h. jesli wartos¢ wktadu wniesio-
nego przez tegoz do spoiki jest rowna wysokosci sumy komandytowej lub wyz-

bR

Sza

Reprezentacja spotki komandytowej przez Skarb Panstwa - uwagi na
tle kodeksu spoétek handlowych i kodeksu cywilnego

Status Skarbu Panstwa w spotce komandytowej wyznaczony poprzez regula-
cje k.s.h. do pozycji prawnej komandytariusza, implikuje rowniez jego pozycje
w stosunkach zewnetrznych i wewngtrznych zwigzanych z reprezentacjg i pro-
wadzeniem spraw tego podmiotu. O ile kwestie odnoszace si¢ do prowadzenia
spraw spotki mozna uregulowaé na mocy regulacji umownych (por. art. 121 §1
k.s.h.), to zasady odnoszace si¢ do reprezentacji spotki — przez komandytariusza
— wymagaja ztozenia stosownego o$§wiadczenia woli. Podstawa prawna do po-
wyzszego twierdzenia wynika z art. 118 §1 k.s.h. Regulacja ta w sposob jedno-
znaczny wskazuje, iz komandytariusz moze reprezentowac spotke jedynie jako
jej petnomocnik. W zwigzku z powyzszym podnies$¢ nalezy, iz w przeciwien-
stwie do wspolnika majacego status komplementariusza, Skarb Panstwa (ko-
mandytariusz w spolce) nie posiada prawa do reprezentacji spotki niejako ex
lege, ktore to wynika¢ by moglo z odpowiednich regulacji ustawowych. Tym
samym w stosunkach zewngtrznych postrzegany on moze by¢ jako osoba trze-
cia, dziatajaca nie ,, za spotke” a de facto w imieniu spotki. Skarb Panstwa wy-
stepowac tu bowiem bedzie nie jako przedstawiciel ustawowy spotki (gdyz to
miano przypisane jest komplementariuszowi), a jedynie jako jej pelnomocnik,
dziatajacy w oparciu o okres§lone o§wiadczenie woli.

¥ A. Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2013, s. 312.
% Sygn. akt ICSK 447/07, Lex nr 494140.
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Sad Najwyzszy w wyroku z 29.11.2012 r. wskazat, ze , konsekwencjg umo-
cowania pelomocnika jest powstanie stosunku pelnomocnictwa, lgczacego
mocodawceg z pelnomocnikiem, ktorego istota polega na upowaznieniu petno-
mocnika do dziatania w imieniu i ze skutkami dla mocodawcy. Powstaniu tych
skutkow mocodawca nie moze si¢ przeciwstawi¢ dopoki trwa stosunek petno-
mocnictwa. Udzielenie pelnomocnictwa nastepuje w drodze jednostronnej czyn-
nosci prawnej (o$wiadczenia woli) mocodawcy i nie rodzi po stronie petnomoc-
nika obowigzku wykonania czynno$ci, do ktorych jest on upowazniony. Obo-
wigzek taki moze wynika¢ z odrebnego stosunku, tzw. podstawowego (we-
wnetrznego). Jezeli jednak stosunek taki, okreslajacy jaki uzytek petnomocnik
powinien uczyni¢ z udzielonego mu umocowania, nie zostat przez strony usta-
nowiony, nie oznacza to, ze petnomocnik pozostaje w peini swobodny wzgle-
dem mocodawcy w zakresie decyzji co do sposobu wykorzystania przyznanej
mu mocy skutecznego zastepowania go w podejmowaniu oznaczonych w pet-
nomocnictwie czynnosci. U podstaw stosunku pelnomocnictwa lezy zaufanie,
wyrazajace si¢ w zalozeniu, ze podmiot upowazniony do dziatania w imieniu i
na rzecz innej osoby bedzie realizowal znang mu wole tej osoby, a co najmniej
dziatat w zgodzie z jej interesem”'”

W migjscu tym mozna zastanowi¢ si¢ nad zakresem podmiotowym regulacji
z art. 118 §1 k.s.h. Mianowicie, mozna zada¢ pytanie (odnoszace si¢ do istoty
ogoblnej zagadnienia) — czy regulacja ta dopuszcza tylko reprezentacje spotki
przez komandytariusza jako jej pelnomocnika, ktérego pozycja prawna rozpa-
trywana bedzie poprzez zakres regulacji wynikajacych z art. 98 — 109 ustawy z
23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (dalej: k.c.). Czy tez bedzie mozna tu zastoso-
waé — w pewnym sensie — wyktadni¢ rozszerzajaca i poprzez pelnomocnictwo
bedzie mozna réwniez postrzegaé prokure, o ktorej jest mowa w art. 109" — 109
k.c. W odniesieniu do powyzszego mozna przyjac, iz co do zasady komandyta-
riusz bedzie mégt reprezentowac spotke komandytowg zaréwno jako jej petno-
mocnik jak i prokurent. Jako podstawe do tego twierdzenia mozna wskazac art.
109', ktory wyraznie akcentuje fakt, iz prokura jest rowniez pelnomocnictwem
udzielonym przez przedsigbiorcg podlegajacym wpisowi do rejestru przedsie-
biorcow. J. Strzebinczyk wskazuje, ze ,,prokura jest [...] specyficznym rodzajem
petnomocnictwa. Przesadzaja o tym co najmniej trzy okoliczno$ci. Pierwsza z
nich jest ta, ze umocowac prokurenta moze jedynie grupa podmiotow — przed-
sigbiorcy podlegajacy obowigzkowi wpisu do rejestru przedsigbiorcow. Po dru-
gie to, ze zakres umocowania wynika z samej ustawy, a nie z woli reprezento-
wanego. Trzeba wreszcie zauwazy¢ szczegdlnie szerokie granice umocowania
prokurenta, znacznie przekraczajace obszar umocowania przewidzianego przez
ustawodawce w odniesieniu do pelnomocnika w art. 98 KC”''. Doda¢ wypada,
iz umocowanie do dzialania w imieniu spolki, bedzie skuteczne z chwila jego

19 Sygn. akt VCSK 568/11, LEX nr 1289053.
" J. Strzebinczyk, w: E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 260-261.
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prawidtowego udzielenia. Zastrzezenie to w gruncie rzeczy odnosi si¢ do sku-
tecznosci prokury, ktorej to udzielenie — zgodnie z art. 109° k.c., spotka winna
zglosi¢ do stosownego rejestru przedsiebiorcow prowadzonego przez sady go-
spodarcze (sady rejestrowe).

Natomiast regulacje prawne odnoszace si¢ do spotki komandytowej nie
przewiduja zgloszenia pelnomocnictwa do rejestru przedsigbiorcow.

Tym niemniej w odniesieniu do tematyki przewodniej niniejszego rozdziatu,
generalna zasada uprawniajaca komandytariusza do reprezentacji spotki na pod-
stawie udzielonej prokury doznaje wylaczenia. Jako podstawe prawng do po-
wyzszego twierdzenia mozna wskazaé na art. 109° § 2 k.c. Regulacja ta w spo-
sob jednoznaczny wskazuje, iz prokurentem moze by¢ jedynie osoba fizyczna
posiadajaca dodatkowo pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych. Tym samym
bazujgc na powyzszym podnies$¢ nalezy, iz Skarb Panstwa jako komandytariusz
a jednoczes$nie reprezentant spotki komandytowej, bedzie mogt wystepowaé w
stosunkach zewnetrznych tylko jako jej petnomocnik, a nie jako jej prokurent.
Podobnie A.J. Witosz ,.komandytariusz [...] b%dqcy jednostka organizacyjna nie
moze by¢ ustanowiony grokurentem (art. 109° § 2 k.c), moze natomiast otrzy-
maé¢ petnomocnictwo”'*. Natomiast J. Strzebinczyk wskazuje, ograniczenie
ustawowe (dotyczace tego, iz prokurentem moze by¢ wylacznie osoba fizyczna)
,, eliminuje osoby prawne (przeciwnie, jak w wypadku pelnomocnictwa) i jest
uzasadnione szerokim zakresem umocowania prokurenta oraz przestanka szcze-
golnego zaufania jako podstawy wyboru dokonywanego przez mocodawce™".

W miejscu tym warto wskaza¢ na podmioty uprawnione (w imieniu spotki
komandytowej) do udzielenia stosownego pelnomocnictwa.

Jak si¢ wydaje, uprawnionymi do dokonania powyzszej czynno$ci prawnej
winni by¢ ci wspolnicy, ktérzy uprawnieni sg do reprezentacji spotki. W zwiaz-
ku z powyzszym mozna przyjac, iz co do zasady uprawnionym do udzielenia
rzeczonego pelnomocnictwa bedzie komplementariusz lub komplementariusze
(w przypadku wystepowania w spotce celowej co najmniej dwoch partneréw
prywatnych). Powyzsza zasada znajduje swoje oparcie w regulacji wynikajacej z
art. 117 k.s.h., ktory w sposob jednoznaczny stanowi, iz spotke komandytowa
reprezentuja komplementariusze (o ile nie zostali pozbawieni tego prawa na
mocy umowy spotki lub prawomocnego wyroku sadowego). Natomiast samo
ztozenie o$wiadczenia woli moca, ktorego udzielano komandytariuszowi (Skar-
bowi Panstwa) pelnomocnictwa do reprezentowania spotki komandytowej, win-
no odbywac si¢ zgodnie z zasadami reprezentacji obowigzujacymi w danej spot-
ce. Zastrzezenie to ma w glownej mierze znaczenie w przypadku wystepowania
w spolce wiecej niz jednego partnera prywatnego (komplementariusza).

Niezaleznie od powyzszego, zasady zwigzane z reprezentacjg spotki winny
znalez¢ swoje odzwierciedlenie w stosownych zapisach umowy, a dodatkowo
powinny zosta¢ ujawnione w rejestrze przedsigbiorcow (tj. tym, w ktdérym zosta-

12 A.J. Witosz, Prowadzenie i reprezentacja spolek osobowych, Warszawa 2013, s. 181.
B Strzebinczyk, s. 263.
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ta zarejestrowana dana spotka'®). Podniesé wypada, ze w pewnych przypadkach,
umocowanymi do udzielenia powyzszego pelnomocnictwa moga by¢ inne (od
komplementariusza) podmioty. W szczegdlnosci wskazaé tu nalezy na samego
komandytariusza. Jak si¢ wydaje, umocowanie komandytariusza do dokonania
tego typu czynno$ci prawnej mozna oprze¢ o tres¢ art. 106 k.c. Mianowicie
regulacja ta dopuszcza mozno$¢ udzielenia przez pelnomocnika dalszego pet-
nomocnictwa na rzecz tzw. innych petnomocnikéw. Jednakze czynnos¢ ta be-
dzie skuteczna jedynie wtedy, gdy umocowanie do tego typu dziatania wynikaé
bedzie z samej tresci pelnomocnictwa, ustawy lub stosunku prawnego bedacego
podstawa do udzielenia pelnomocnictwa. Istotne jest to, iz czynno$¢ ta dokony-
wana bedzie nie w imieniu pelnomocnika, a samej spotki komandytowej, ktora
rowniez w tym przypadku pozostawaé bedzie jego (pelnomocnika z art. 106
k.c.) mocodawcs.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 18.02.2014 r. podniost, iz
,udzielenie dalszego pelnomocnictwa innej osobie (na podstawie art. 106 ko-
deksu cywilnego) jest jednostronng czynnosciag prawng dokonang w imieniu
mocodawcy i z bezposrednim skutkiem dla niego. Skoro petnomocnik udziela-
jacy substytucji dziala w imieniu mocodawcy i z bezposrednim dla niego skut-
kiem, to fakt ten wigze si¢ z tym, ze to nie on, lecz mocodawca i substytut sa
stronami nowo powstatego stosunku prawnego. Ustanowienie substytuta rodzi
stosunek prawny migdzy nim a mocodawca i staje si¢ on pelnomocnikiem mo-
codawcy”"’. Mozna przyjaé, iz zakres dziatania tak ustanowionego petnomocni-
ka powinien by¢ wezszy lub tozsamy z zakresem dzialania reprezentanta usta-
wowego spolki (komplementariusza). Nie powinien on wszakze — jak si¢ wydaje
— by¢ zakresem szerszym od zakresu pierwotnego umocowania. Tym samym,
Skarb Panstwa jako komandytariusz spotki umocowany do dziatania w jej imie-
niu na podstawie pelnomocnictwa udzielonego w oparciu o art. 118 §1 k.s.h.,
powinien zostaé umocowany — z zaznaczeniem ponizszej uwagi odnoszacej si¢
do niezbednej parametryzacji osoby fizycznej — w takim samym lub tez wez-
szym zakresie jak jej komplementariusz. Jak wskazuje A. Kidyba ,,zakres umo-
cowania pelnomocnika — komandytariusza, ktoremu udzielit pelnomocnictwa
upowaZnionéy do tego petnomocnik, nie moze by¢ szerszy niz umocowanie
pierwotne”'®. Natomiast J. Strzebinczyk podnosi, Ze ,, substytut moze mie¢ taki
sam lub wezszy zakres umocowania, w porownaniu do petnomocnika, ktory go
ustanowit. Niedopuszczalne byloby rozszerzenie tego zakresu poza granice
umocowania samego pelnomocnika™'’. Podobnie Sad Apelacyjny w Warszawie
w wyroku z 21.11.2013 r. ,,pelnomocnik moze ustanowi¢ substytuta tylko w

14 Zgodnie z art. 110 §1 pkt 4 k.s.h. zgloszenie spotki komandytowej do rejestru winno row-
niez zawiera¢ nazwiska i imiona osOb uprawnionych do jej reprezentacji oraz sam sposob
reprezentacji tego podmiotu.

!5 Sygn. akt Il FSK 444/12, Lex nr 1497827.

164, Kidyba, Handlowe spotki osobowe, Warszawa 2013, s. 394.

177 Strzebinczyk, s. 257.
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takim zakresie, w jakim przyshiguje mu umocowanie. Umocowanie substytuta
nie moze wykraczaé poza zakres umocowania petnomocnika gtownego™'®.

W przypadku udzielenia pelnomocnictwa na rzecz komandytariusza — Skar-
bu Panstwa — nalezy zwr6ci¢ uwage na to, iz pelnomocnictwo winno zostaé
udzielone na okreslong jednostke organizacyjng Skarbu Panstwa, z jednocze-
snym upowaznieniem okreslonej osoby fizycznej do wystepowania jako jej
petnomocnik. Tym samym jak podnosi A. Kidyba przy udzielaniu pelnomocnic-
twa osobom prawnym ,.komplementariusze musza upowazni¢ do reprezentacji
konkretng osobe fizyczng, ktéra bedzie wystepowata jako pelnomocnik tej oso-
by prawnej”"’. Mozna przyjaé, iz w omawianym przypadku tak umocowanemu
petnomocnikowi moze zosta¢ udzielone zarowno petnomocnictwo ogolne (do
wykonywania czynnos$ci zwyktego zarzadu, o ktérych stanowi art. 98 k.c.), ro-
dzajowe (tj. polegajace na okresleniu — rodzajowym — czynno$ci prawnych, do
wykonywania, ktorych pelnomocnik bedzie umocowany) jak i szczegodlne do
dokonywania indywidualnie okreslonych czy tez poszczegodlnych czynnos$ci (jak
si¢ wydaje o de facto najwezszym zakresie umocowania). Sad Apelacyjny w
Warszawie w wyroku z 31.03.2015 r. wskazat, iz ,,dla uznania pelnomocnictwa
za rodzajowe (gatunkowe) ze skutkiem dokonywania w jego ramach réwniez
czynnosci przekraczajacych zwykly zarzad, wystarczajace jest okreslenie kate-
gorii, rodzaju czynno$ci prawnych, jakie w imieniu mocodawcy moze dokony-
wac petlnomocnik. Z tresci art. 98 k.c. nie wynika w zadnym razie, aby pelno-
mocnictwo rodzajowe musiato dodatkowo zawiera¢ stwierdzenie, ze upowaznia
ono takze do dokonywania czynno$ci przekraczajacych zwykly zarzad. Takie
wymaganie dotyczy jedynie pelnomocnictwa szczegdlnego. Nie jest wykluczo-
ne, aby petnomocnictwo rodzajowe zostato ograniczone przez wskazanie dodat-
kowych cech objetej nim czynnosci prawnej, czy tez przez oznaczenie, ze
uprawnia ono tylko do dokonywania czynno$ci zwyklego zarzadu, jednakze
ograniczenie takie powinno wynikaé z o$wiadczenia mocodawcy””’

Forma prawna petnomocnictwa ogdlnego winna by¢ formg pisemng (udzie-
lona zgodnie z art. 99 §2 k.c. — pod rygorem niewazno$ci). Natomiast w przy-
padku pelnomocnictwa rodzajowego jak i pelnomocnictwa do wykonywania
okreslonych czynno$ci, forma prawna jego udzielenia tozsama bedzie z formg
prawng tych czynno$ci, do wykonywania ktorych Skarb Panstwa (komandyta-
riusz) w imieniu spolki bedzie umocowany. Podstawa prawna do powyzszego
twierdzenia wynika z art. 98 §1 k.c., ktory w sposob jednoznaczny stanowi w
swojej tresci, iz gdy do waznosci czynnosci prawnej wymagana jest szczegolna
forma, pelnomocnictwo do dokonania tej czynnosci powinno by¢ udzielone w
tej samej formie. W miejscu tym warto wskaza¢, iz art. 118 §2 k.s.h. normuje
zakres odpowiedzialno$ci komandytariusza z tytutu naruszenia szeroko postrze-
ganych zasad reprezentacji (tj. chodzi o dzialania podejmowane bez ujawnienia

'8 Sygn. akt IACa 512/13, Lex nr 1409373,
19 A. Kidyba, Handlowe..., s. 394.
2 Syen. akt VIACa 735/14, Lex nr 1677108.
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petnomocnictwa, bez upowaznienia czy z przekroczeniem zakresu umocowa-
nia). Co do zasady odpowiedzialno$¢ ta bedzie odpowiedzialno$cig nieograni-
czona. Regulacje powyzsza z punktu widzenia intereséw (w tym finansowych)
Skarbu Panstwa nalezy uzna¢ za niekorzystna.

Podsumowanie

Reprezentacja spotki komandytowej przez Skarb Panstwa, miedzy innymi ze
wzgledu na jego pozycje prawng jak i specyfike spotki, mozna uznaé za istotne
(zardwno z punktu widzenia teorii jak i praktyki) zagadnienie. Wydaje sie, iz ze
wzgledu na zakres dziatania spotki jak i jej charakter (celowosc), Skarb Panstwa
nie powinien rezygnowa¢ z moznos$ci modyfikacji zatozen ustawowych odno-
szacych si¢ do zasad zwigzanych z reprezentacja tego podmiotu. Tym samym
przy kreacji spotki komandytowej, majac na wzgledzie powyzsze jak i interes
Skarbu Panstwa, regulacje z art. 118 §1 k.s.h. winny znalez¢ swoje stosowne
zastosowanie.
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Mirostaw Karpiuk
ROZDZIAL VIII

Partycypacja spoteczna w sferze realizacji polityki
przestrzennej przez samorzad terytorialny na przykladzie
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy

Wprowadzenie

Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika konieczno$¢ zapew-
nienia spoteczenstwu udzialu w zyciu publicznym. Przejawem takiego udziatu
jest mozliwos¢ ksztattowania polityki przestrzennej podstawowej jednostki sa-
morzadu terytorialnego.

Waznym aktem planistycznym w gminie jest nie tylko miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego tej jednostki samorzadu terytorialnego, lecz takze
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy.
Zaréwno w pierwszym, jak i drugim przypadku, formalnie czynnik spoteczny
oddziatuje na samorzadowa (gminng) polityke przestrzenng. Oddziatywanie to
jednak z punktu widzenia realnych mozliwo$ci wplywania na gospodarowanie
przestrzenia jest znacznie ograniczone.

Udzial spoteczenstwa w ksztaltowaniu lokalnej polityki przestrzenne;j
na przykladzie studium uwarunkowan i Kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy

Ustawodawca wprost rozstrzyga, ze ksztattowanie, jak tez prowadzenie poli-
tyki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy (z wyjat-
kiem morskich wod wewngtrznych, morza terytorialnego, jak tez wylacznej
strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych)'. Z punktu widzenia samorza-

" Art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (tj. Dz.U. z 2015 r., poz. 199 ze zm.), dalej u.p.z.p. Gmina samodzielnie moze ksztalto-
wac sposob zagospodarowania danego obszaru, ktory podlega jej wladztwu, pod warunkiem,
ze dziata w granicach i na podstawie prawa, jak tez nie naduzywa przyznanego jej wtadztwa.
Przyznane podstawowej jednostce samorzadu terytorialnego uprawnienie do samodzielnego
ksztaltowania polityki przestrzennej nie ma w zwiazku z powyzszym charakteru arbitralnego,
a przepisy nie zezwalaja na dowolnos¢ ustalen zawartych w planie miejscowym. Ustawodaw-
ca szczegOlowo uregulowat tak zasady, jak tez i sposdb sporzadzania aktéw planistycznych
gminy w ich tresci i czg$ci graficznej, wyrok WSA z dnia 3 lipca 2014 r., I SA/Po 436/14,
LEX Nr 1503887. Polityke przestrzenng ksztaltuje si¢ przy uzyciu réznych instrumentow
prawnych przewidzianych przez ustawodawce. Moga to byé akty normatywne o mocy po-
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dowej polityki przestrzennej wszystkie trzy jednostki samorzadu terytorialnego
posiadaja stosowne kompetencje w tym zakresie, jednak najszersze zostaly
przyznane gminie. Pomimo duzej swobody organéw samorzadowych w przed-
miocie realizacji lokalnej oraz regionalnej polityki przestrzennej, musza one
jednak respektowaé zasady, ktore narzucit ustawodawca, a jedng z zasad jest
spoteczne oddzialywanie na jej ksztatt. Jest to wyraz kontroli spotecznej ukie-
runkowanej na realizacj¢ niezwykle istotnego z punktu widzenia lokalnej oraz
regionalnej wspolnoty zadania, jakim jest planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne, w tym kontroli spolecznej aktow planistycznych, do ktérych zaliczane
jest m.in. studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego
gminy. Przy czym nalezy podkresli¢, ze kontrola ta jest niestety znacznie ogra-
niczona. Powszechnie wymaga si¢ udzialu spoteczenstwa w zyciu publicznym,
gdy czesto instrumenty partycypacyjne w istotny sposob nie oddziatujg na prze-
strzen publiczng, a przez wladze sa marginalizowane, nie bierze ich ona pod
uwage, badz w bardzo ograniczonym zakresie, a prawodawca czgsto tworzy
iluzje partycypacji spotecznej w wykonywaniu wtadzy publicznej sprowadzajac
ja jedynie do aktu formalnego (zgloszenia uwag, zlozenia wniosku, wyrazenia
opinii — ktore to forma zajecia stanowiska jest w zdecydowanym zakresie mery-
torycznie niewigzgca, rodzi jedynie pewne obcigzenia procesowe). Wyraz iluzji
partycypacji spotecznej daje ustawodawca m.in. przy tworzeniu studium uwa-
runkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny to dokument wewngtrzny gminy, ktory jest sporzadzany bez mechanizméow
rzeczywistej partycypacji, w tym takze bez mozliwosci wspotksztalttowania
zawartych w nim rozwigzan”. Jednym z istotnych aktow planistycznych (waz-
nych z punktu widzenia praw wiascicielskich wykonywanych w stosunku do
nieruchomosci), uchwalanych na forum lokalnym jest studium uwarunkowan i
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej studium) w zdecy-
dowanym zakresie i w rzeczywistosci (daje temu wyraz ustawodawca, chociaz
jest to akt o charakterze wewngtrznym) ksztaltujacych polityke przestrzenna
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego (kierowany jest do organow
gminy).

Jak stanowi art. 9 ust. 1 u.p.z.p. w celu okreslenia polityki przestrzennej
gminy, w tym takze lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego, rada

wszechnie obowiazujacej, jak tez nie posiadajace takiego waloru prawnego akty planowania
publicznego, H. Izdebski, w: H. Izdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 61. Ustawodawca nie wyjasnia poje-
cia ,.ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej”, ktérym si¢ postuguje w art. 3 ust. 1
u.p.z.p., nie dookreslajac tym samym jego zakresu przedmiotowego, Z. Niewiadomski (red.),
Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 32.

2 M. Jaé, P. Jaé, Planowanie przestrzenne — o potrzebie i kierunkach zmian, w: 1. Zachariasz
(red.), Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa
2012, s. 301.
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gminy podejmuje uchwate o przystapieniu do sporzadzania studium’. Podjecie
uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania studium jest pierwszym krokiem do
ustalenia zasad gospodarowania przestrzenia, ktére znajdg swdj wyraz w stu-
dium. Zatem w ramach tego trybu mamy dwie uchwaly: uchwate o przystapie-
niu do sporzadzania studium oraz samo studium. Pierwsza z nich nie ma charak-
teru merytorycznego, a procesowy, wyraza wolg organu stanowigco-kontrolnego
gminy do podj¢cia dziatan, ktorych efektem ma by¢ uchwata — studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Obie uchwatly sg
procesowane w ramach zwyktej procedury. Uchwaty rady gminy zapadajg zwy-
kta wiekszosciag glosoéw, co si¢ odbywa w obecnosci co najmniej potowy usta-
wowego sktadu rady, w glosowaniu jawnym, o ile ustawodawca nie postanowit
inaczej .

Studium jest aktem planistycznym gminy przestrzennie wyznaczonym po-
przez jej granice administracyjne, co wynika z art. 9 ust. 3 u.p.z.p., wedtug kto-
rego studium sporzadza si¢ dla obszaru w granicach administracyjnych gminy.
Co do zasady organ nie moze ustanowi¢ aktu, ktoéry bedzie obowigzywat poza
sferg jego wlasciwosci miejscowej, od tej zasady nie ma réwniez wyjatku, jezeli
chodzi o studium. Ustalenia studium, o czym rozstrzyga art. 9 ust. 4 u.p.z.p., sa
wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego. Powigzanie studium i miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego gminy (dalej réwniez plan miejscowy) jest bezposrednie
1 obligatoryjne: ,,ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy przy sporza-
dzaniu planéw miejscowych”. Zatem organy gminy w przypadku podjecia ini-

3 Pierwszg czynnoscia w procesie tworzenia studium jest uchwata rady gminy w przedmiocie
przystapienia do sporzadzania tego aktu planistycznego, jest to tzw. uchwata intencyjna, T.
Brzezicki, A. Brzezinska-Rawa, Procedura tworzenia i uchwalania studium i planow miej-
scowych na poszczegolnych etapach podobienstwa i roznice, w: W. Szwajdler (red.), Aspekty
prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2013, s. 64. Studium w
sensie funkcjonalnym jest aktem, ktory stuzy artykutowaniu polityki przestrzennej gminy.
Przy czym jest rowniez aktem prawnym w sensie formalnym, w zwiazku z czym czynnoscia,
ktérej podjecie stanowi objawienie woli organu wiadzy publicznej, jakim jest rada gminy.
Podjecie tego aktu stanowi realizacj¢ zadania wlasnego gminy o charakterze obligatoryjnym,
M. Szewczyk, Tres¢ i forma studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w: Z. Leonski,
M. Szewczak, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 90.

4 Art. 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 594
ze zm.), dalej u.s.g. Celem art. 14 u.s.g. jest okre$lenie podstawowych warunkéw determinu-
jacych waznos¢ uchwat podejmowanych przez rad¢ gminy. Chodzi tutaj zarowno o warunek
zdolnosci uchwatodawczej (quorum), prawomocnosci (wickszo$¢), jak tez sposobu glosowa-
nia (jawnosc¢). Przepis ten stanowi norme bezwzglednie obowiazujaca (ius cogens), od ktorej
wyjatki moga by¢ wprowadzone wylacznie w drodze przepisow ustawowych, A. Szewc, w:
A. Szewe, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 131. Brak
klasyfikacji uchwat w art. 14 u.s.g. oznacza, ze przepis ten ma zastosowanie do wszystkich
uchwat podejmowanych przez rad¢ gminy, W. Kisiel w: P. Chmielnicki (red.), Komentarz do
ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2007, s. 195.
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cjatywy w zakresie uchwalenia planu miejscowego nie moga rozstrzygnac w
oderwaniu od przepisow studium, a wrecz przeciwnie, sg nimi ,,zwigzane”.

Kategoryczne stwierdzenie, ktore jest zawarte w art. 9 ust. 5 u.p.z.p., ze stu-
dium nie jest aktem prawa miejscowego, oznacza utrzymanie prawnego charak-
teru studium, ktore jest aktem kierownictwa wewnetrznego’. Celem studium jest
okreslanie polityki przestrzennej gminy, w tym takze lokalnych zasad zagospo-
darowania przestrzennego, w zwigzku z powyzszym akt ten musi mie¢ charakter
bardziej ogoélny od planu miejscowego, kierunkowy. Studium peni funkcje
koordynujaca w przedmiocie ustalenia przysztych planéw miejscowych, w
zwigzku z powyzszym zawiera wytyczne do planowania miejscowego dostoso-
wane do potrzeb gminy®. Stopien ogélnosci studium nie przesadza o ograniczo-
nym oddziatywaniu tego aktu planistycznego, a uszczegdtowienie dokonywane
w tresci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie moze odby-
wac si¢ dowolnie, organ jest zwigzany wytycznymi zawartymi w studium.

Partycypacje spoteczng w sferze uchwalania studium uwarunkowan i kierun-
koéw zagospodarowania przestrzennego gminy legalizuje art. 11 w.p.z.p. Wojt
(burmistrz albo prezydent miasta), po podjeciu przez rade gminy uchwaly o
przystapieniu do sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy oglasza w miejscowej prasie oraz w drodze ob-
wieszczenia, a takze w sposob zwyczajowo przyjety w okreslonej miejscowosci,
o podje¢ciu uchwaty o przystapieniu do sporzadzania studium, okreslajac forme,
miejsce 1 termin sktadania wnioskéw dotyczacych studium, nie krotszy jednak
niz 21 dni od dnia ogloszenia, co wynika z art. 11 pkt 1 u.p.z.p. Ustawodawca
nie zastrzega jednak formy rozpatrzenia wnioskow zglaszanych na podstawie
tego przepisu. W zasadzie nie ma prawnego znaczenia jak zostanie nazwane
pismo, w ktérym rozpatrzono wnioski. Wazne jest, ze wlasciwy organ zajmie
wobec zgloszonych wnioskow konkretne stanowisko i zakomunikuje je wnio-
skujacym’.

Organ wykonawczy gminy, wedtug art. 11 pkt 10-12 u.p.z.p.: 1) oglasza o
wylozeniu projektu studium do publicznego wgladu na okres co najmniej 7 dni
przed dniem wytozenia, jak tez wyktada ten projekt do publicznego wgladu oraz
publikuje na stronach internetowych urzedu gminy na okres co najmniej 21 dni,
a przy tym organizuje w tym czasie dyskusje¢ publiczng nad przyjetymi w tym
projekcie studium rozwigzaniami'; 2) wyznacza termin, w ktérym osoby prawne

5 T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Kra-
kow 2004, s. 57.

® Wyrok WSA z dnia 11 lutego 2015 r., Il SA/Wr 727/14, LEX Nr 1683071.

" Wyrok WSA z dnia 22 listopada 2011 r., I SA/Ol 641/11, LEX Nr 1152981. Rozpatrzenie
wnioskow dotyczacych zmiany studium, po wczesniejszym ogloszeniu o przystapieniu do
jego sporzadzania (zmiany), moze wyrazi¢ si¢ w stosownym zarzadzeniu organu wykonaw-
czego gminy, wyrok NSA z dnia 15 lutego 2007 r., IT OSK 1622/06, LEX Nr 334791.

8 Istotne jest rozréznienie oraz zachowanie odpowiedniej procedury, zatem albo procedury
uchwalania nowego studium, co wymaga wytozenia projektu studium, badz tez procedury
uchwalania zmiany studium, co wymaga wylozenia ujednoliconego projektu studium z wy-
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oraz fizyczne, jak tez jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci praw-
nej moga wnosi¢ uwagi dotyczace projektu studium’, termin ten jednak nie mo-
ze by¢ krotszy niz 21 dni od dnia zakonczenia okresu wylozenia studium; 3)
przedstawia radzie gminy do uchwalenia projekt studium wraz z lista nie-
uwzglednionych uwag.

Forma dyskusji publicznej, ktérej organizacja jest jednym z obligatoryjnych
wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Organ wykonawczy gminy posiada swo-
bod¢ w tym zakresie, przy czym musi zachowa¢ warunek, aby dyskusja byta
publiczna, czyli nie ograniczata mozliwosci wypowiedzi zainteresowanym
podmiotom. Moze si¢ ona uzewngtrznia¢ m.in. poprzez otwarte spotkania, czy
tez publikacj¢ wypowiedzi w prasie. Istotg dyskusji publicznej jest to, ze pod-
mioty w niej uczestniczace wypowiadaja swoje opinie co do rozwigzan przyje¢-
tych w projekcie studium. Cecha dyskusji publicznej jest w zwiazku z tym za-
miar wysondowania opinii (pogladow, stanowiska) okreslonych grup spotecz-
nych (wspolnoty samorzadowej lub zainteresowanych $rodowisk). Dyskusja ta
ma charakter opiniodawczy, a wigc jej wynik nie jest wiazacy dla organéw gmi-
nylo. Fakt braku zwigzania organu stanowiskiem wyrazonym przez spoleczno$é
(zasadniczo lokalng) powoduje, ze partycypacja spoteczna w sferze tworzenia
studium ma tak naprawd¢ marginalne znaczenie. Jezeli organ potraktuje ja (par-
tycypacje spoleczna) jedynie jako wymodg formalny, to zaden przepis prawny
nie jest w stanie wymoc na nim uwzglednienia stanowiska wypracowanego w
ramach dyskusji publicznej. Z uwagi na wewngtrzny charakter studium, wystar-
czajacg gwarancja zapewnienia w procesie planistycznym udzialu czynnika
spotecznego jest umozliwienie sktadania wnioskéw 1 uwag do projektu studium
oraz udziat w dyskusji publicznej bez koniecznosci ponawiania czynnosci plani-
stycznych w nastgpstwie uwzgledniania badz nie wniesionych uwag. Zmiana
projektu studium przez rad¢ gminy w wyniku uwzglednienia lub nie uwagi,
dotyczacej tego projektu nie wywotuje potrzeby ponowienia czynnosci wymie-
nionych w art. 11 up.zp."" Spolecznosé zatem ma prawo skladania uwag i

réznieniem projektowanej zmiany, wyrok WSA z dnia 16 grudnia 2014 r., Il SA/Bd 1216/14,
LEX Nr 1651621.

° Ustawodawca nie przewiduje wymogu szczegolnej formy wnoszenia uwag do projektu
studium, A. Brzezifiska-Rawa, Uwagi do projektu studium uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego gminy, w: B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samo-
rzqdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 691.

19 Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2006 r., IT OSK 277/06, LEX nr 266913. Dyskusja publicz-
na stanowi obligatoryjny etap procedury sporzadzania studium, K. Rokicka, Konstrukcja
dyskusji publicznej nad rozwigzaniami przyjetymi w projekcie studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, w: B. Dolnicki (red.), Partycypacja..., s. 600.

1 Wyrok WSA z dnia 25 lutego 2014 r., I SA/Ld 1322/13, LEX Nr 1510562, wyrok WSA z
dnia 20 grudnia 2010 r., I SA/Kr 934/10, LEX Nr 753701, czy tez wyrok WSA z dnia 5
kwietnia 2012 r., IT SA/OI 150/12, LEX Nr 1145831. Fakt, ze art. 11 pkt 12 u.p.z.p. nakazuje
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wnioskow do projektu studium, co nie rodzi po stronie organu zadnych obo-
wigzkoéw o charakterze merytorycznym, a jedynie procesowym.

Rozpatrzenie uwag powinno by¢ czynnoscig odrebng od uchwalenia stu-
dium, jak tez poprzedzajaca jego uchwalanie'”. Rada gminy, podejmujac roz-
strzygniecie o sposobie rozpatrzenia uwag odnosnie projektu studium, musi
oceni¢ zasadno$¢ wniesionej uwagi czego efektem bedzie jej uwzglednienie,
badz tez odrzucenie (nieuwzglednienie). Rozstrzygajac co do sposobu rozpa-
trzenia uwag, bez wzgledu na to, czy nastapi to w jednym glosowaniu dotycza-
cym studium czy tez w odrgbnej uchwale, podjetej przed uchwatg w sprawie
studium, organ stanowiacy gminy musi opowiedzie¢ si¢, czy uwagi uwzglednia
czy tez nie. Brak rozstrzygniecia rady gminy co do sposobu rozpatrzenia uwag
stanowi istotne naruszenie prawa i w konsekwencji prowadzi do wadliwosci
uchwaty w sprawie studium".

Jak stanowi art. 12 u.p.z.p. studium jest uchwalane przez rad¢ gminy, ktora
jednoczes$nie rozstrzyga o sposobie rozpatrzenia uwag dotyczacych projektu
studium. Tekst oraz rysunek studium, jak tez rozstrzygniecie o sposobie rozpa-
trzenia uwag stanowia zalaczniki do uchwaly o uchwaleniu studium. Organ
stanowigcy gminy, wykonujac swoj ustawowy obowiazek polegajacy na sfor-
mutowaniu w studium lokalnej polityki przestrzennej, rozstrzyga nie tylko o
sposobie rozpatrzenia uwag nieuwzglednionych przez organ wykonawczy tej
jednostki samorzadu terytorialnego, a przedstawionych radzie gminy, ale
uprawniona jest rowniez do modyfikacji rozstrzygnie¢ wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta) w odniesieniu do uwag przez niego uwzglf;dnionychM. Ostateczne
rozstrzygniecie w przedmiocie uwag do projektu studium nalezy zatem do rady
gminy, bez wzgledu na stanowisko, jakie w tym zakresie wyrazit organ wyko-
nawczy gminy. W zwigzku z powyzszym to rada gminy (zasadniczo uznaniowo)
bedzie decydowata o znaczeniu partycypacji spotecznej dla sfery planistycznej
uzewngtrzniajgcej si¢ w postaci studium.

Ze wzgledu na fakt, ze natozony w art. 12 ust. 1 u.p.z.p. na rad¢ gminy obo-
wigzek rozstrzygniecia o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu studium shuzy
zabezpieczeniu praw o0sob trzecich przed ewentualnymi naruszeniami ich intere-
sow, to brak takiego rozstrzygniecia stanowi istotne naruszenie trybu sporzadza-
nia studium. Rada gminy nie moze ograniczy¢ si¢ do rozpoznania ,,listy uwag”

organowi wykonawczemu gminy przedstawienie radzie gminy do uchwalenia projektu stu-
dium wraz z lista nieuwzglednionych uwag, o ktéorych mowa w art.11 pkt 11 u.p.z.p., nie
oznacza, ze obowigzuje jednocze$nie zakaz przedstawienia radzie gminy wykazu uwag
uwzglednionych przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Przedstawienie wykazu zarow-
no uwag nieuwzglednionych, jak tez i uwag uwzglgdnionych jest jedynie szersza formga pre-
zentacji 1 nie narusza ustawowego wymogu, ktory zostal przewidziany w art. 11 pkt 12
u.p.z.p., wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2006 r., II OSK 277/06, LEX nr 266913, czy tez
wyrok WSA z dnia 12 kwietnia 2012 r., I SA/Bd 166/12, LEX Nr 1217254.

12 Wyrok WSA z dnia 22 listopada 2011 r., I SA/O1 641/11, LEX Nr 1152981.

'3 Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2010 r., Il OSK 337/10, LEX Nr 599397.

4 Wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2014 r., Il OSK 1399/14, LEX Nr 1530582.
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nieuwzglednionych przez organ sporzadzajacy projekt studium, lecz musi zapo-
znaé si¢ z ich trescig oraz poddaé gtosowaniu poszczegdlne uwagi z tej listy, a
nie rozstrzygaé zbiorczo wobec calej listy w jednym glosowaniu'”. Przy czym
jednak jej dzialania w tym zakresie cechuje swoboda decyzyjna (moze ona uwa-
ge uwzglednié, badz tez nie — zardéwno w czgsci, jak i w catosci), bez wzgledu
na merytoryczng zasadnos¢ zgtoszonej do projektu studium uwagi.

Rozstrzygnigcia organu wykonawczego gminy o nieuwzglednieniu wnio-
skow dotyczacych studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy, jak tez uwag dotyczacych projektu tego studium, nie podle-
gaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego, co bezposrednio wynika z art. 7
u.p.z.p. W zwigzku z powyzszym ignorancja organu odno$nie partycypacji spo-
lecznej (stanowiska zajetego w jej ramach) przybierajacej forme wniosku, badz
uwagi nie podlega sgdowoadministracyjnej kontroli. Powoduje to, ze ustawo-
dawca nie przewidzial mechanizmow prawnych pozwalajacych na rzeczywisty
udziat spoteczenstwa w sferze zagospodarowania lokalnej przestrzeni, na fak-
tyczne wywieranie wptywu na ksztatt tej sfery. Nie ma instrumentéw prawnych
pozwalajacych na wymuszenie uwzglednienia stusznego stanowiska spoleczen-
stwa w kwestii prowadzenia polityki przestrzennej przez samorzad gminny.

Spoteczna legitymacja dla podejmowanych dzialan jest o tyle istotna, ze ich
efekty, m.in. w zakresie kierunkow zagospodarowania lokalnej przestrzeni, maja
stuzy¢ przede wszystkim lokalnej spolecznosci, a nie budzié jej opor'®. O tym,
co jest dla spoteczenstwa dobre, decydowa¢ powinno samo spoteczenstwo, a nie
organ, cho¢ czgsto jest odwrotnie — o tym, co slusznie rozstrzyga autorytarnie
organ. Z taka sytuacja mamy rowniez do czynienia w przypadku tworzenia lo-
kalnych aktéw planistycznych, gdzie glos spoteczenstwa jest styszalny wtedy,
gdy organ gminy uzna to za stosowne, a przede wszystkim wtedy, gdy jest on
zbiezny z lokalna polityka.

Podsumowanie

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny nie jest aktem prawa miejscowego, niemniej jednak w zdecydowanym zakre-
sie ksztattuje lokalna polityke przestrzenng, poniewaz rozwigzania w nim zawar-
te s w znacznym stopniu adaptowane do miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, bedacego juz aktem powszechnie obowigzujacym na obszarze
gminy. Ustawodawca wprowadza rozwigzania, ktore mialyby uwzglednia¢
czynnik spoteczny w procesie tworzenia studium uwarunkowan i kierunkow

15 Wyrok WSA z dnia 22 listopada 2011 r., I SA/O1 827/11, LEX nr 1153005. Brak rozstrzy-
gnigcia rady gminy odno$nie sposobu rozpatrzenia uwag stanowi istotne naruszenie prawa i w
konsekwencji prowadzi do wadliwosci uchwalty w sprawie studium, wyrok WSA z dnia 20
kwietnia 2010 r., I OSK 337/10, LEX nr 599397.

16 K. Baranska, W kierunku partycypacji — kilka uwag na temat kierunkéw reformy planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego w perspektywie rozwoju lokalnego, w: 1. Zachariasz
(red.), Kierunki..., s. 63.
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zagospodarowania przestrzennego gminy (podobnie jak i planu miejscowego).
Partycypacja spoleczna jednak w omawianym zakresie nie jest faktycznym,
spotecznym oddziatywaniem na sfere gospodarowania przestrzenia, poniewaz
organ nie ma obowiazku uwzglednienia postulatoéw spotecznych wyrazonych w
formie wnioskow 1 uwag.
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Anna Bohdan
ROZDZIAL IX

Partycypacja spoteczna mieszkancow miasta Opola na
przykladzie konsultacji spotecznych w sprawie tworzenia
dzielnic i przyjecia ich statutow

Wprowadzenie

W Opolu 9 jednostek pomocniczych w formie dzielnic stanowi jedyny szcze-
bel podzialu pomocniczego miasta. Znamienne, ze do 2009 r. podziat ten nie ist-
nial. W kwietniu 2007 r., podczas debaty wladz miasta z mieszkancami o realiza-
cji idei samorzadowej majacej na celu aktywizacje srodowisk lokalnych, umac-
nianie wi¢zi z mieszkancami lokalnych wspolnot samorzagdowych oraz o inicjaty-
wie obywatelskiej w sprawie powolania jednostek pomocniczych, Opolanie po-
twierdzili konieczno$¢ utworzenia w miescie takich jednostek. W pierwszej kolej-
nosci zaplanowano utworzenie picciu pilotazowych dzielnic: Bierkowic, Gosta-
wic, Grudzic, Nowej Wsi Krolewskiej oraz Zakrzowa. Proces ich tworzenia, zai-
nicjowany przez Prezydenta Miasta Opola, zakoficzyt si¢ w 2009 r." W 2011 r.
przystapiono do prac zwigzanych z utworzeniem kolejnych dzielnic: Groszowic,
Grotowic, Wyspy ,,Pasieka”, Wojtowe] Wsi-Szczepanowice oraz Opole-Potwies.
W efekcie podjetych dziatan powstaty trzy dzielnice: Grotowice, Groszowice oraz
dzielnica Wojtowa Wies-Szczepanowice”. Ostatnia z dziewieciu istniejacych
dzielnic — dzielnica Wroblin utworzona zostata w 2014 r.> W pazdzierniku 2014r.

! Uchwata nr XLV/470/09 Rady Miasta Opola z dnia 26 lutego 2009 r. w sprawie utworzenia
Dzielnicy Bierkowice oraz nadania jej statutu (Dz. Urz. Woj. Opols. nr 29, poz. 502); Uchwa-
ta nr XLV/471/09 Rady Miasta Opola z dnia 26 lutego 2009 r. w sprawie utworzenia Dzielni-
cy Gostawice oraz nadania jej statutu (Dz. Urz. Woj. Opols. nr 29, poz. 503); Uchwata nr
XLV/472/09 Rady Miasta Opola z dnia 26 lutego 2009 r. w sprawie utworzenia Dzielnicy
Grudzice oraz nadania jej statutu (Dz. Urz. Woj. Opols. nr 29, poz. 504); Uchwata nr
XLV/473/09 Rady Miasta Opola z dnia 26 lutego 2009 r. w sprawie utworzenia Dzielnicy
Nowa Wie$ Krolewska oraz nadania jej statutu (Dz. Urz. Woj. Opols. nr 29, poz. 505);
Uchwata nr XLV/474/09 Rady Miasta Opola z dnia 26 lutego 2009 r. w sprawie utworzenia
Dzielnicy Zakrzow oraz nadania jej statutu (Dz. Urz. Woj. Opols. nr 29, poz. 506).

2 Uchwata nr XIX/273/11 Rady Miasta Opola z dnia 24 listopada 2011 r. w sprawie utworze-
nia Dzielnicy Grotowice oraz nadania jej Statutu (Dz. Urz. Woj. Opols. poz. 86.); Uchwata nr
XIX/274/11 Rady Miasta Opola z dnia 24 listopada 2011 r. w sprawie utworzenia Dzielnicy
Groszowice oraz nadania jej Statutu (Dz. Urz. Woj. Opols. poz. 87.); Uchwata nr
XXI11/348/12 Rady Miasta Opola z dnia 23 lutego 2012 r. w sprawie utworzenia Dzielnicy
Szczepanowice-Wojtowa Wies oraz nadania jej Statutu (Dz. Urz. Woj. Opols. poz. 478).

3 Uchwata nr LV/822/14 Rady Miasta Opola z dnia 27 lutego 2014 r. w sprawie utworzenia
Dzielnicy Wroblin oraz nadania jej Statutu (Dz. Urz. Woj. Opols. poz. 669).
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mieszkancy wystapili z inicjatywa utworzenia kolejnych dzielnic: Nadodrza,
Potwsi, Pasieki oraz Srédmiescia.

W wyniku wprowadzenia w miescie podzialu pomocniczego mieszkancy
uzyskali prawo do partycypowania w zarzadzaniu lokalnymi sprawami na
szczeblu najblizszym obywatelowi. Jednym z trzech obszarow dziatan partycy-
pacyjnych, obok wystepowania z inicjatywa utworzenia, potgczenia, podzialu
lub zniesienia dzielnicy oraz udzialu w wyborach do rad dzielnic jest prawo do
udziatu w konsultacjach spotecznych. Sa to konsultacje w przedmiocie utworze-
nia, zniesienia jak rowniez zmian w strukturze organizacyjnej dzielnic oraz kon-
sultacje w sprawie przyjecia ich statutow. Celem rozwazan jest charakterystyka
partycypacji spolecznej mieszkancow miasta Opola na przyktadzie konsultacji
spotecznych dotyczacych tworzenia dzielnic jako jednostek pomocniczego po-
dzialu terytorialnego. Rozwazaniom zostang poddane obowigzujace akty praw-
ne, w tym akty prawa miejscowego, w zakresie instytucji konsultacji spotecz-
nych, co pozwoli na ustalenie obowigzujacych zasad procesu konsultacyjnego w
miescie Opolu. Istotna bedzie réwniez odpowiedz na pytanie o zakres rzeczywi-
stego zainteresowania mieszkancow udzialem w konsultacjach, co pozwoli na
okreslenie stopnia, w jakim mieszkancy angazuja si¢ w problematyke funkcjo-
nowania miejskich jednostek pomocniczych na etapie ich tworzenia.

Prawne uwarunkowania konsultacji spotecznych w przedmiocie
utworzenia dzielnic miasta Opola i przyjecia ich statutow

W procesie ksztaltowania miejskiego podziatu pomocniczego Rada Miasta
Opola zobowigzana jest do zainicjowania konsultacji w przedmiocie utworzenia
dzielnic i przyjecia ich statutow. Istote konsultacji stanowi umozliwienie miesz-
kancom wypowiedzenia swoich opinii, przedstawienia oczekiwan lub zlozenia
wniosku co do sposobu rozstrzygniecia sprawy nalezacej do wlasciwosci gminy,
przy czym opinie i wnioski nie maja charakteru wigzacego dla organu, ale mu-
sza by¢ wzicte pod uwage i poddane okreslonej ocenie®. Konsultacje nie tylko
umozliwiajg weryfikacj¢ zgromadzonej wiedzy w zakresie stanu stosunkow
spotecznych i pozadanych kierunkéw zmian, ale rowniez, stwarzajac adresatom
wplyw na tre§¢ tworzonych przepisow, zwigkszaja zaufanie obywateli do sta-
nowionego prawa oraz pozytywnie wplywaja na jego przestrzeganie’. W orze-
cznictwie wyrazono poglad, zgodnie z ktorym ,,wymdg podejmowania uchwat
po konsultacji z mieszkafcami powinien by¢ rozumiany jako rzeczywiste omo-

4 Z. Niewiadomski, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqgdzie wojewodztwa,
Warszawa 2011, s. 64; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 208.

5 G. Wierczynski, Metodyka prac prawodawczych, w: T. Bakowski, P. Uziebto, G. Wierczyn-
ski, Zarys legislacji administracyjnej. Uwarunkowania i zasady prawotworczej dziatalnosci
administracji publicznej, Wroctaw 2010, s. 67.
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wienie z mieszkancami proponowanych zmian i wyrazenie przez nich opinii, a
nie tylko zorganizowanie pewnej liczby spotkan i uznanie, bez wzgledu na licz-
be uczestnikow tych spotkan, ze wymog konsultacji zostat spetniony”.

W ujeciu normatywnym obowigzek przeprowadzenia konsultacji w sprawie
utworzenia dzielnicy wyznacza art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym’. Jezeli inicjatorem utworzenia dzielnicy jest Rada Mia-
sta Opola, ustawa naklada obowiazek skonsultowania projektu uchwaly z
mieszkancami. W przepisie ustawowym nie sprecyzowano zakresu podmioto-
wego konsultacji. W tej kwestii doktryna dzieli si¢ na dwie grupy pogladow.
Pierwsza to zwolennicy szerokiego ujmowania zakresu podmiotowego konsul-
tacji, ktorzy wychodzg z zalozenia, ze warunkiem skutecznoS$ci jest ich prze-
prowadzenie z mieszkancami gminy, a nie tylko z czg¢$cia jej mieszkancow, np.
mieszkancami obszaru, na ktorym ma by¢ powotana jednostka pomocnicza, lub
ze Srodowiskami reprezentujagcymi tzw. opini¢ publiczna®. W podobnym duchu
wypowiedziat si¢ NSA, ktory podkreslit, ze w przypadku tworzenia jednostek
pomocniczych w catej gminie zarzadzenie przeprowadzenia konsultacji na jej
catym obszarze jest ,,nie tylko prawnie dopuszczalne, ale i racjonalne™. Wedlug
pozostatych, w zwigzku z tym, ze ustawodawca nie okreslit wyraznie, ktorym
podmiotom przystuguje prawo udzialu w konsultacjach, to nie ma przeszkod,
aby objely one tylko cze$¢ mieszkancoéw tworzonej jednostki pomocniczej'’.
W komentowanym przepisie nie rozstrzygnieto rowniez, czy w przypadku gdy
z inicjatywg utworzenia jednostki pomocniczej wystepuja mieszkancy, nalezy
skorzysta¢ z formy demokracji bezposredniej, jakg sa konsultacje. Na gruncie
prawa administracyjnego dominuje poglad, ze uzycie w przepisie ustawowym
alternatywy nieroztgcznej ,,lub” powoduje, ze inicjatywa mieszkancow nie wy-
klucza konsultacji, chyba Ze jest ona wyrazona w formie dostatecznie wyrazajg-
cej wole spofecznosci lokalnej'.

Podstawe normatywna przeprowadzenia konsultacji w sprawie nadania statu-
tow dzielnicom miasta Opola stanowi art. 35 ust. 1 u.s.g. W odniesieniu do kon-

8 Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody odzkiego z dnia 5 maja 2000 r., PR 01374/15/00,
OSS 2000, nr 4, poz. 101.

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Tekst jedn.: Dz.U. z 2013 1. poz.
594 ze zm., zwana w dalszej czg$ci rozwazan u.s.g.

8 A. Szewc, w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 78; M. Augustyniak, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 83.

o Wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2000 r., I SA/L.d 1097/00, ONSA 2001, nr 4, poz. 187.
1% p. Chmielnicki, Statuty jednostek pomocniczych gminy. Wzory z komentarzem, Warszawa
2004, s. 27.

"' A. Szewc, w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzgdzie..., s. 102; M. Maczyn-
ski, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 104; M. Augustyniak, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym..., s. 83.

87



sultacji w sprawie statutow jednostek pomocniczych gmin podnosi si¢, ze kon-
sultacje w sprawie ich przyjecia majg charakter obligatoryjny jedynie w zakresie
kwestii organizacji i zakresu ich dzialania w rozumieniu art. 35 ust. 3 pkt 3 1 4
u.s.g., a pozostate zagadnienia, ktére moga by¢ okreslone w statucie moga by¢
konsultowane, ale tylko fakultatywnie'?.

Zagadnienie szczegdtowych zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spo-
lecznych w gminie nie posiada szczegdtowej regulacii ustawowej'>. W obowia-
zujacym stanie prawnym, zgodnie z delegacja art. 5a ust. 2 u.s.g., organowi
stanowigcemu Miasta Opola pozostawiono szeroki zakres autonomii regulacyj-
nej co do sposobu okresSlania zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami. Wykonaniem delegacji ustawowej jest akt prawotworczy przy-
jety w formie uchwaly Rady Miasta w sprawie zasad i trybu przeprowadzania
konsultacji z mieszkancami miasta Opola'®. Pierwsza grupa przepisow zawar-
tych w uchwale dotyczy form konsultowania proponowanych rozstrzygnieé
z mozliwoscig jednoczesnego wykorzystania kilku form, jak: bezposrednie spo-
tkania z mieszkancami, ankiety, listy konsultacyjne oraz konsultacje interneto-
we. Uchwata zawiera rowniez dwie kategorie przepisow w zakresie modelu
przeprowadzania konsultacji: dotyczace czynnosci przygotowawczych, zwiaza-
ne z wlasciwg organizacjg procesu konsultacyjnego oraz zwigzane z przeprowa-
dzeniem konsultacji'’. Jezeli chodzi o czynnosci przygotowawcze, postanowio-
no, ze Prezydent Miasta powoluje Zespdt do przygotowania i przeprowadzenia
konsultacji'®. Jego zadaniem jest wykonanie wszystkich prac zwiazanych z prze-

12 Wyrok NSA z dnia 1 wrzes$nia 2010 r., I OSK 1310/10, LEX nr 746462; Wyrok WSA z
Krakowie z dnia 11 pazdziernika 2012 r. III SA/Kr 886/12, CBOSA.; Rozstrzygnigcie nad-
zorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 24 kwietnia 2013 r. KN-1.4131.1.199.2013.22, Dz.
Urz. Woj. Wielkop. poz. 3236. A. Skoczylas, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa
o samorzqdzie gminnym..., s. 405.

13 Zgodnie z delegacja ustawowa organom gmin przyznano prawo do samodzielnego okresla-
nia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy w drodze uchwaty, Por.
D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych — zagad-
nienia ogolne, Samorzad Terytorialny 2010, nr 1-2, s. 15-16; M. Augustyniak,, w: B. Dolnic-
ki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym..., s. 89; Z. Niewiadomski, w: R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym..., s. 68; B. Dolnicki, Samorzqd teryto-
rialny, Warszawa 2009, s. 67; J. Pietraszko-Furmanek, Partycypacja spoteczna w srodowi-
skach lokalnych, Rejony Humanistyki 2012, nr 8, s. 82.

!4 Uchwata nr XL1/424/2004 Rady Miasta Opola z dnia 29 grudnia 2004 r. w sprawie zasad i
trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Miasta Opola (Dz. Urz. Woj. Opols. nr,
poz. 32), zwana w dalszej czesci rozwazan Uchwalg nr XL1/424/2004.

13 Przepisy te stanowia podstawe do okreslenia modelu postepowania, wedlug ktérego prze-
prowadzane sg konsultacje z mieszkancami. Pozwalaja one na wyrdéznienie dwoch etapéw
procesu konsultacyjnego. Etap pierwszy obejmuje czynnosci o charakterze przygotowaw-
czym, zwlaszcza dotyczace wilasciwej organizacji konsultacji. Etap drugi koncentruje si¢
wokot rzeczywistego przeprowadzenia konsultacji oraz ustalenia ich wynikow.

168 5 ust. 112 uchwaty nr XLI/424/2004.
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prowadzeniem konsultacji i dokonanie zbiorczego zestawienia wynikow. W
uchwale nie sprecyzowano zakresu przedmiotowego czynnosci przygotowaw-
czych zwigzanych z organizacja konsultacji. Nalezy wigc odwotaé si¢ do roz-
wigzan wykorzystanych w konkretnych konsultacjach spotecznych. Tytulem
przyktadu wskaza¢ mozna harmonogramy dzialan zmierzajacych do utworzenia
dzielnic w Opolu, stanowiace zalacznik do odpowiedzi Prezydenta Miasta na
zgloszong przez mieszkancow inicjatywe utworzenia dzielnicy'’. W harmono-
gramach okre$lono zakres zadan i prac zwigzanych z opracowaniem koncepcji
dzielnic, przeprowadzeniem konsultacji z mieszkancami oraz terminami wyko-
nywania poszczegodlnych czynnosci dotyczacych realizacji tych zadan. Wskaza-
no takze wydzialy Urzgedu Miasta odpowiedzialne za realizacje poszczego6lnych
zadan. Wéréd zadan zawartych w harmonogramie wyszczeg6lniono zadania w
zakresie przygotowania konsultacji z mieszkancami miasta w zakresie utworze-
nia dzielnicy18 oraz zadania dotyczace przygotowania konsultacji dotyczacych
statutow dzielnic"®. Z ich tresci wynika, ze przeprowadzenie obu rodzajow kon-
sultacji poprzedzone zostaje nastepujacymi czynnosciami: ustaleniem pytan i
formy przeprowadzenia konsultacji oraz: przygotowaniem zarzadzenia Prezy-
denta Miasta w sprawie ustalenia terminu i miejsca przeprowadzenia konsultacji
oraz wyznaczeniem pracownikow; opracowaniem ankiety, pouczeniem o sposo-
bie jej wypehienia i przekazania; opracowaniem, wydrukowaniem i rozpo-
wszechnieniem plakatow informacyjnych; opracowaniem i przygotowaniem
informacji o konsultacjach w Internecie idla mediéw; zakupem materiatow
biurowych niezbednych do przeprowadzenia konsultacji; rozpropagowaniem
wsérod mieszkancow faktu przeprowadzania konsultacji poprzez przygotowanie
pism do lideréw spotecznosci lokalnej oraz ksiezy w parafii znajdujacej si¢
w granicach tworzonej jednostki; ustaleniem lokali, w ktoérych beda odbywac sie
konsultacje. Ponadto przeprowadzenie konsultacji w przedmiocie statutow
dzielnic poprzedzone jest opracowaniem projektu statutu dzielnicy, w ktorym
szczegotowo nalezy okresli¢: nazwe i obszar; szczegotowe zasady i tryb wybo-
réw organow dzielnic; organizacj¢ i zadania tych organdw; zakres zadan prze-
kazywanych przez gming oraz sposob ich realizacji; zakres i formy kontroli oraz
nadzoru organéw gminy nad dziatalno$cig organdéw dzielnicy oraz zasady za-
rzadzania, korzystania irozporzadzania sktadnikami mienia komunalnegozo.

'7 Np. zatgcznik nr 3 z dnia 15 listopada 2013 r. do odpowiedzi Prezydenta Miasta Opola na
inicjatywe obywatelska dotyczacg utworzenia w Opolu dzielnicy Wroblin w sprawie harmo-
nogramu dziatan zmierzajacych do utworzenia jednostki pomocniczej-dzielnicy Wréblin w
Opolu, zwany dalej harmonogramem dziatan.

18 Zadanie 7-9 w harmonogramie dziatan.

!9 Zadanie 13—15 w harmonogramie dziatan.

20 Zadanie 12 w harmonogramach dziatan zmierzajacych do utworzenia jednostki pomocni-
czej.

89



Projekty statutow przygotowywane sa w Wydziale Organizacyjnym Urzedu
Miasta Opola.

Przepisy uchwaly zwigzane z przeprowadzeniem konsultacji dotycza dwoch
zagadnien: obowiazku zawiadomienia mieszkancéw przez Prezydenta Miasta
o zamiarze przeprowadzenia konsultacji na 7 dni przed ich terminem w sposob
ZWYCZajowo przyjety oraz obowigzku ustalenia wynikow konsultacji wraz z ich
przedstawieniem Radzie Miasta w ciagu 30 dni od dnia zakonczenia konsultacji
i poinformowaniem mieszkancow w sposob zwyczajowo przyjety. Koszty zwia-
zane z przeprowadzeniem konsultacji pokrywane sg z budzetu miasta.

Powotana uchwala ma charakter generalny. W przypadku zarzadzenia kon-
kretnych konsultacji Prezydent Miasta Opola kazdorazowo okresla termin i
miejsce ich przeprowadzania®. Tytutem przyktadu wskaza¢ mozna zarzadzenie
nr OR-1.0151-199/11 Prezydenta Miasta Opola z dnia 4 maja 2011 r. w sprawie
przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami miasta Opola w sprawie utworze-
nia w miescie Opolu jednostek pomocniczych, okreslenia terminu i miejsca ich
przeprowadzenia oraz powotania Zespolu do ich przygotowania i przeprowa-
dzenia® lub zarzadzenie nr OR-1.0050.2011 Prezydenta Miasta Opola z dnia
5 listopada 2011 r. w sprawie przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami
miasta Opola dotyczacych projektu statutu dla jednostek pomocniczych-
dzielnic, okreslenia terminu i miejsca ich przezprowadzenia oraz powotlania Ze-
spotu do ich przygotowania i przeprowadzenia™. W przepisach zarzadzen wska-
zano konkretng date przeprowadzenia konsultacji i ich przedmiot. Postanowio-
no, ze konsultacje zostang przeprowadzone w formie ankiety oraz interaktywne-
go arkusza znajdujacego si¢ na stronie internetowej Miasta.

Stopien partycypacji mieszkancéw miasta Opola w konsultacjach
spotecznych w sprawie utworzenia dzielnic i przyjecia ich statutéow

W Opolu, na przestrzeni lat 2008-2013, czterokrotnie zorganizowano kon-
sultacje spoleczne w sprawie utworzenia dzielnic. Przyjeto szeroki zakres pod-
miotowy konsultacji. Uprawnieni do udziatu w konsultacjach byli wszyscy
mieszkancy miasta.

21 83 uchwaty nr XLI1/424/2004.
2[http://bip.um.opole.pl/?zarzadzenia=1&typ=0151&typ=151&rok=2011&mc=5&eid=1840]
[dostep z dnia 13 lipca 2015 r.]

B[http://www.bip.um.opole.pl/?zarzadzenia=1 &rejestr=1&eid=2376&idr=21496] [dostep z
dnia 13 lipca 2015 r.]
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Konsultacje z mieszkancami miasta Opola w przedmiocie utworzenia dzielnic

Tabela 1.

Data Przedmiot Liczba Wyniki Liczba osob
konsultacji konsultacji mieszkancéow konsultacji uprawnio-
uczestniczacych nych do
w konsultacjach glosowania
9 (w tys.)
Konsultacje Za utworzeniem: 620
W sprawie glosow
utworzenia Przeciw
1-15 dzielnic: utworzeniu:
kwietnia Bierkowice, 755 60 gtosow. Glosy 98 000
2008 r. Gostawice, niewazne: 75
Grudzice, Nowa
Wie$ Krolewska
i Zakrzow
Konsultacje Za utworzeniem: 409
W sprawie glosow
12-31 ut.wor.zenia Przeciw '
. dzielnic: 443 utworzeniu: 97 459
maja 2011 r. . .
Groszowice, 6 glosow.
Grotowice Glosy niewazne: 28
i Pasieka
Konsultacje Za utworzeniem: 89
W sprawie glosow.
17-31 utworzenia Przeciw
pazdziernika | dzielnic: 123 utworzeniu: 7glosow. 97 677
2011 r. Szczepanowice- Glosy
Wojtowa Wies niewazne: 19
i Pétwies Nie mam zdania: 8
Konsultacje Za utworzeniem: 217
W sprawie glosow.
utworzenia Przeciw
dzielnicy utworzeniu: 0 gtosow.
Wréblin Glosy niewazne: 21.
9-20 Nie mam
grudnia 266 zdania: 2. 95952
2013 1. 26 0s6b nie wyrazito
zgody
na przetwarzanie
danych osobowych
w celu opracowania
wynikow ankiety

Zrédlo: Opracowanie wilasne na podstawie dokumentow i danych udostgpnionych przez
Wydziat Organizacyjny Urzedu Miasta Opola.
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Uwzgledniajac liczbe mieszkancow uprawnionych do udzialu w konsulta-
cjach spotecznych odbywajacych si¢ w latach 2008—2013 oraz liczbe oséb, ktore
skorzystaly z przystugujacego im prawa wskaza¢ nalezy, ze udziat procentowy
mieszkancoéw miasta uczestniczacych w konsultacjach wyniost od 0,1-0,7%.

Rowniez czterokrotnie, w latach 2009-2014, odbyty si¢ konsultacje z miesz-
kancami w sprawie projektow statutow dzielnic. Projekty konsultowano z
wszystkimi mieszkancami miasta.

Tabela 2.

Konsultacje z mieszkancami miasta Opola w przedmiocie projektow statutow dzielnic

Data Przedmiot Liczba Wyniki Liczba osob
konsultacji konsultacji mieszkancéow konsultacji uprawnionych
uczestniczacych do glosowania
w (w tys.)
konsultacjach
Konsultacje w Za projektem:
sprawie projektow 383 glosy.
2-15 luty statutow dzielnic: Przeciw projek-
Bierkowice, Go- 443 towi: 19 glosow. 98 459
2009 r. . . Lo
stawice, Grudzice, Glosy niewazne:
Nowa Wies Kro- 41
lewskai Zakrzow
Konsultacje Za projektem:
w sprawie projek- 200 glosow.
tow statutow dziel- Przeciw
nic: Bierkowice, projektowi: 14
12-30 . A
. Gostawice, Gro- glosow.
wrzesnia . . 223 . . 97 677
2011 . szowice, Grotow1— Glosy niewazne:
ce, Grudzice, 9
Nowa Wies Kro-
lewska, Pasieka
i Zakrzoéw
Konsultacje Za projektem:
w sprawie projek- 14glosow.
1 _ | tow statutow dziel- Przeciw projek-
flia goglr;l (1 nic: Szczepanowi- 14 towi: 0 glosow. 96 677
ce-Wojtowa Wies Glosy niewazne:
i Potwies 0
Konsultacje Za projektem:
W sprawie projektu 178 glosow.
15-29 statutu dzielnicy Przeciw
stycznia Wréblin 198 projektowi: 1 95 863
2014 1. glos
Glosy niewazne:
19

Zrédlo: Opracowanie wilasne na podstawie dokumentow i danych udostgpnionych przez
Wyadziat Organizacyjny Urzedu Miasta Opola.
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Konsultacje w sprawie projektow statutdow dzielnic wzbudzily niewiele
wicksze zainteresowanie niz konsultacje w sprawie ich utworzenia. Uczestni-
czyto w nich od 0,01 do 0,4 uprawnionych mieszkancow.

Podsumowanie

Praktyka konsultacji spotecznych w procesie tworzenia dzielnic stanowi nie-
odlgczny element partycypacji spotecznej w zyciu miasta. Lokalny prawodawca,
korzystajac ze swobody regulacyjnej zagwarantowanej mu przez ustawodawce,
uregulowal w odrebnej uchwale zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z
mieszkancami. Uchwata i zarzadzenia Prezydenta stanowia normatywne pod-
stawy konsultacji spotecznych, z ktoérych wynikaja poszczegdlne etapy procesu
konsultacyjnego. Zadania organéw miasta do realizacji w ramach poszczegdl-
nych etapow tego procesu wynikajg z dokumentéw o charakterze wewngetrznym
regulujacych podziat zadan pomigdzy pracownikéw poszczegdlnych wydziatow
Urzedu Miasta.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze stopien partycypacji spotecznej miesz-
kancow w przedstawionych konsultacjach nalezy uzna¢ za znikomy. Niska fre-
kwencja mieszkancow w zorganizowanych konsultacjach §wiadczy o stabej
aktywnosci spolecznej. Pamigta¢ jednak nalezy, ze bez watpienia stopien tej
partycypacji uzalezniony jest od rozwigzan lokalnych przyjetych przez organy
gminy dotyczacych zakresu podmiotowego konsultacji. Jezeli konsultacjami
objeci sa tylko mieszkancy obszaru, na ktorym ma zosta¢ utworzona jednostka
pomocnicza, s3 oni bardziej zainteresowani proponowanymi zmianami. Inaczej
jest w przypadku, gdy zakres podmiotowy konsultacji obejmuje wszystkich
mieszkancow gminy, a wigc rowniez tych, ktorych proponowane zmiany bezpo-
srednio nie dotycza. Rozwigzanie takie przyjeto w miescie Opolu.
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Katarzyna Ptonka-Bielenin
ROZDZIAL X

Sotectwo jako jednostka pomocnicza
uczestniczaca w realizacji zadan gminy

Wprowadzenie

Podzial gminy na jednostki pomocnicze okresla si¢ mianem podzialu po-
mocniczego. Podziatu tego dokonuje si¢ w celu udzielenia pomocy organom
dzialajacym w ramach zasadniczego podziatu terytorialnego przez organy jed-
nostek pomocniczych'. Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym® (dalej:
u.s.g.) pozostawia radzie gminy znaczng swobod¢ w zakresie tworzenia jedno-
stek pomocniczych oraz w wyborze ich rodzaju.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.s.g. gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze: so-
fectwa i dzielnice, osiedla oraz inne. Ponadto jednostka pomocniczg moze by¢
takze potozone na terenie gminy miasto. Wyktadnia literalna powotanego arty-
kuhu wskazuje, ze katalog jednostek pomocniczych ma charakter otwarty, czyli
gminy moga tworzy¢ jednostki pomocnicze, ktére nie zostaly nazwane przez
ustawodawce”. Postawiona teza zostata potwierdzona roéwniez linig orzecznicza,
a mianowicie wyrokiem NSA z 5.01.2000 r., ktory przyjal, ze ,,(...) gmina moze
tworzy¢ jednostki pomocnicze (sotectwa, dzielnice, osiedla i inne), a zasady ich
tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia okresla statut gminy. Miedzy uzy-
tymi tu okresleniami nie ma wyraznej zalezno$ci w postaci obowiazku poshugi-
wania si¢ tylko jednym z nich przy kreowaniu nowej jednostki pomocniczej™.
Ponadto gminy mogg takze powotywac jednostki nizszego rzedu w ramach jed-
nostki pomocniczej. Ustawa nie wyjasnia jednak, czy forma sotectwa, dzielnicy
oraz osiedla jest wylacznie zastrzezona dla jednostek pomocniczych podstawo-
wego rzedu i jakie w zwigzku z tym nazwy powinny posiadaé jednostki pomoc-
nicze nizszego rzedu. W doktrynie przyjmuje si¢, ze powyzsze kwestie, ponie-

' H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2009, s.
196; takze: E. Zielinski, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 22-23.

2Tj. Dz.U. 22013 r. poz. 594 z pozn. zm.

3 A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2012, s. 99. Nalezy podkresli¢, iz w pierwotnej tresci art. 5 u.s.g. katalog jednostek pomocni-
czych mial charakter zamknicty (numerus clausus), wskazujac jedynie: sotectwa, dzielnice
miejskie i osiedla, natomiast na skutek nowelizacji z 29 wrzesnia 1995 r. katalog jednostek
pomocniczych stat si¢ katalogiem otwartym. Ustawodawca obok wskazania najbardziej ty-
powych form jednostek pomocniczych dopuszcza tworzenie jeszcze innych, takich jak na
przyktad: siota, przysiotki, okregi, obwody, kolonie, rejony itd.

* Wyrok NSA Warszawa z 5.01.2000 r., LEX nr 55323.
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waz mieszcza si¢ w ramach wladztwa organizacyjnego samorzadu, winny by¢
rozstrzygnicte w statutach: gminy oraz danej jednostki pomocnicze;’.

W gminach wiejskich jednostkami pomocniczymi sa solectwa, natomiast w
miastach tworzone sg dzielnice i osiedla. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze tworzenie
sotectw w gminach miejskich nie zostato formalnie wykluczone i czasami w
praktyce jest wykorzystywane (na przyklad: w Siewierzu, Czechowicach-
Dziedzicach)®. Postawiona teza zostala potwierdzona réwniez wyrokiem NSA z
4.02.2014 r., zgodnie z ktérym w okreslonych przypadkach mozliwe jest utwo-
rzenie sotectwa w miescie, przy czym ,,mozliwos¢ ta musi by¢ rozwazana w
granicach i na podstawie prawa, a zatem dopuszczalne jest ich tworzenie jedynie
na terenach, ktérym mozna przypisa¢ cechy obszaréw wiejskich’’.

Status prawny solectwa i jego organy

Charakter prawny solectwa okresla art. 5 u.s.g.® Solectwo jest jednostka po-
mocniczg tworzong na obszarach wiejskich. Rada gminy tworzy sotectwo w
drodze uchwaty po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami badz z ich
inicjatywy. Organ stanowigcy gminy okresla w drodze odrgbnego statutu orga-
nizacje solectwa oraz zakres jego dziatania’. Musi to jednak czyni¢ w taki spo-
s6b, by nie zmieni¢ regut wynikajacych z regulacji ustawowych'.

W literaturze przedmiotu mozna spotkac rozne sposoby definiowania solec-
twa. Wedlug Z. Niewiadomskiego jednostki pomocnicze s3 ,,podmiotami prawa
publicznego, nie majacymi podmiotowosci w sferze prawa prywatnego"''. A.
Agopszowicz przypisuje natomiast sotectwom pewna ceche niezalezno$ci od
rady gminy. Autor swoj poglad opiera na tresci art. 48 ust. 2 u.s.g., ktory stano-
wi, ze ,rada gminy nie moze uszczupli¢ dotychczasowych praw solectw do
korzystania z mienia (...)”. Zatem zdaniem powotanego autora sotectwom przy-
stuguje pewna sfera kompetencji, ktorych nie moze narusza¢ gmina'?.

W zakresie ustalenia statusu prawnego sotectwa wypowiada si¢ rowniez linia
orzecznicza. Niewatpliwie istotne znaczenie w tym zakresie ma uchwata SN z
16.04.1991 r., w ktoérej przyjeto, ze: samorzad mieszkancow wsi, od dnia
1.01.1991 r., ma zdolno$¢ sadowa w sprawach nalezacych do jego wtasciwosci z
mocy ustawy lub statutu nadanego przez rad¢ gminy. SN jako podstawe norma-

5 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakow 2003, s. 92.

¢ A. Szewe, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, 2005, s. 62.

" Wyrok NSA Warszawa z 4.02.2014 ., LEX nr 1418964,

8 E.J. Nowacka, Polski samorzqd terytorialny, Warszawa 2005, s. 78.

% Szerzej: K. Plonka-Bielenin, Analiza regulacji prawnych w zakresie tworzenia jednostek
pomocniczych, w: A. Jarosz (red.), Jednostki pomocnicze gmin w polskim systemie samorzq-
dowym, Zielona Gora 2015, s. 27-43.

103.P. Tarno (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 174.

' 7. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzgdzie terytorialnym z komentarzem,
Warszawa 1990, s. 10.

12 A. Agopszowicz, w: A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Zarys prawa
samorzqdu terytorialnego, Katowice 1997, s. 32.

96



tywna zdolno$ci sadowej sotectwa powotlat art. 48 ust. 1 u.s.g., wskazujac w
uzasadnieniu, ze jezeli ,,w tym (...) przepisie méwi si¢ o ustaleniu w drodze
statutu zakresu czynnosci dokonywanych samodzielnie przez organy solectwa
czy tez dzielnicy wzgledem przystugujacego im mienia, to za logiczny nalezy
uzna¢ wniosek, iz dotyczy to rowniez i czynnosci cywilnoprawnych, a poniewaz
ustawowe uregulowania mozliwo$ci upowaznienia sotectwa do samodzielnego
dokonywania czynno$ci prawnych nie zawiera ograniczenia mozliwosci docho-
dzenia praw na drodze sadowej, nalezy dojs¢ do wniosku, ze samorzad miesz-
kancow wsi ma — z mocy powotanego wyzej art. 48 ustawy (...) — zdolno$¢ sa-
dowa w sprawach nalezacych do jego wlasciwosci z mocy ustawy lub statutu
nadanego przez rade¢ gminy (wlasciwos¢ rady gminy do okreslenia w drodze
statutlg organizacji i zakresu dziatania solectw i dzielnic normuje art. 35 usta-
wy)” .

Zgodnie z wyrokiem NSA z 29.04.2003 r. solectwa w zakresie praw proce-

sowych w postgpowaniu administracyjnym nie posiadajg pozycji podmiotu na
prawach strony. Sad swojg teze opart na twierdzeniu, ze poniewaz brak regulacji
W u.s.g. przyznajacej sotectwom prawa do uczestnictwa w postgpowaniu admi-
nistracyjnym na zasadach okres§lonych przez ustawe z 14.06.1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego'* dla organizacji spotecznych, wylacza mozli-
wo$¢ przyznania jednostkom pomocniczym gminy w formie uchwaly organu
gmirgl, pozycji podmiotu na prawach strony w postgpowaniu administracyj-
nym .
Kolejna kwestia, ktora nie zostala w sposob nalezyty wyjasniona przez usta-
wodawce, dotyczy udostgpniania informacji publicznej przez organy jednostek
pomocniczych. Stosownie do art. 11 b u.s.g. ,,dziatalno$¢ organdow gminy jest
jawna”, a zatem powstaje pytanie, czy regulacja ta swym zakresem podmioto-
wym obejmuje takze organy jednostek pomocniczych, np. starostg.

Wedhug przedstawicieli doktryny zasada jawnosci dziatania organéw gminy
ma charakter uniwersalny, zar6wno w sensie podmiotowym, jak i przedmioto-
wym. ,,W sensie podmiotowym nalezy jg odnosi¢ nie tylko do organow gmin
sensu stricto, tj. do rady i wojta, ale takze do podmiotow reprezentujacych oso-
by prawne samorzadu terytorialnego albo jednostki organizacyjne samorzadu
terytorialnego (art. 4 ust. 1 pkt 4 u.d.i.p.), podmiotdow reprezentujacych inne
osoby lub jednostki organizacyjne, ktore wykonuja zadania publiczne lub dys-
ponuja majatkiem publicznym, (...) rowniez organy jednostek pomocniczych
gmin, a takze osob prawnych, w ktorych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego Iub samorzadu gospodarczego albo zawodowego maja pozycrif;
dominujacg w rozumieniu przepisOw o ochronie konkurencji i konsumentow”

13 Uchwata SN - Izba Cywilna z 16.04.1991 r., IIl CZP 23/91, OSNC 1992, nr 2, poz. 20.
Tj. Dz.U. 2 2013 1. poz. 267 z pdzn. zm., dalej: k.p.a.

"> Wyrok NSA w Warszawie z 29.04.2003 r., IV SA 2841/01, LEX nr 100090.

16 Komentarz do art. 11b ustawy o samorzqdzie gminnym, w: G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc,
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. IV, Stan prawny 2012.07.31, LEX
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Za$ w sensie przedmiotowym pojecie to obejmuje wszelka dziatalnos¢ wskaza-
nych wyzej podmiotdéw, ktora dotyczy realizacji zadan publicznych lub dyspo-
nowania majatkiem publicznym. Nalezy doda¢, ze zakres przedmiotowy infor-
macji, ktorych udostepnienia mozna si¢ domaga¢ od wyzej wymienionych pod-
miotéw, oraz pojecie ,,dokumentu publicznego” okreslono w art. 6 ustawy z
dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej'’. Nalezy zaznaczyé,
ze zakres ten obejmuje m.in. dokumentacj¢ przebiegu kontroli oraz wystapienia,
stanowiska, wnioski i opinie podmiotdéw ja przeprowadzajacych. Dokumentami
zawierajacymi informacj¢ o sprawach publicznych sa réwniez materiaty od-
zwierciedlajace przebieg sesji oraz dokonanlych czynnos$ci rad, takie jak np.
nagranie posiedzenia sesji rady, protokoty itd."

W $wietle powyzszego nalezy przyjac, iz sottys jako organ jednostki pomoc-
niczej ma rowniez obowigzek udostepnienia informacji, ktore wiazg si¢ z reali-
zacja zadan publicznych. Oczywiscie dostgpnos¢ informacji publicznej nie wy-
klucza mozliwosci ograniczenia tego dostepu w sytuacjach okreslonych usta-
wami.

U.s.g. do$¢ szczegdtowo uregulowata kwesti¢ organéw jednostek pomocni-
czych'. De lege lata organem uchwatodawczym w solectwie jest zebranie wiej-
skie, natomiast organem wykonawczym jest sottys. Dzialalno$¢ sottysa jest
wspomagana przez radg sotecka®. Stosownie do tresci art. 36 ust. 1 u.s. g. zebra-
nie wiejskie jest organem ,,uchwatodawczym”. W zebraniu wiejskim uczestni-
cza stali mieszkancy sotectwa, ktorzy sa uprawnieni do glosowania. Mieszkancy
ci wybieraja, w glosowaniu tajnym i bezposrednim, sottysa oraz cztonkoéw rady
soleckiej. Wybory te odbywaja si¢ w trybie i na zasadach okreslonych w statucie
sofectwa, ktory jest ustalony przez rade gminy®'.

Zebranie wiejskie bedace organem uchwatodawczym sotectwa dziata w for-
mie demokracji bezposredniej. Mimo ze ustawodawca nie definiuje pojgcia
,,Zebranie wiejskie” to niewatpliwie nalezy go utozsamiaé ,,ze zgromadzeniem
og6lu mieszkaficow danego solectwa™. Organ uchwalodawczy solectwa jest

'7Tj. Dz. U. z 2014r. poz. 782 z p6zn. zm.

'8 Wyrok WSA w Opolu z dnia 3 grudnia 2009 r., IT SA/Op 333/09, LEX nr 554925

19 P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2006, s.
338.

20 Zob. rozstrz.n. wojew. Warminsko-Mazurskiego z 1.12.2009 r., PN.0911-357/09, Dz.Urz.
Warm 2009/194/2682 — ,,Ustawa o samorzadzie gminnym przewiduje dwa organy solectwa,
jako jednostki pomocniczej gminy. Sg nimi zebranie wiejskie, jako organ uchwatodawczy i
soltys, jako organ wykonawczy. Ustawa nie przewiduje ,,zast¢pcy sottysa”, ani nie przewidu-
je uprawnienia do przekazania wykonywania obowiazkow sottysa przez czlonka rady sotec-
kiej”.

21 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2014, s.
267.

22 R. Trykozko, Model uprawnier: jednostki pomocniczej w procesach planowania i wykony-
wania budzetu gminy, Warszawa 2014, s. 21; Zob. rozstrz.n. wojew. Warminsko-
Mazurskiego z 21.12.2009 r., PN.0911-371/09, Dz.Urz.Warm 2010/1/20 — ,)Pomimo braku
definicji legalnej pojecia ,,zebranie wiejskie”, ciatem takim niewatpliwie jest zgromadzenie
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organem kolegialnym, dziatajacym in pleno i podejmujacym uchwaty™. Zebra-
nie wiejskie jest organem ,,uchwatodawczym”, jednak nalezy zwroci¢ uwage, ze
formuta ta r6zni si¢ w odniesieniu do okreslenia uzytego w art. 15 u.s.g. w sto-
sunku do rady gminy, ktora zostata okreslona jako organ ,,stanowiacy i kontrol-
ny”. Zatem w aspekcie porownawczym nalezy przyjaé, ze w poro6wnaniu z rada
gminy, zebranie wiejskie ma ograniczone kompetencje. Ma wigc uprawnienia
tylko do yodejmowania uchwat (stanowienia), lecz nie posiada uprawnien kon-
trolnych®*. Wskazana teza jest spdjna z trescig art. 18a ust. 1 u.s.g., ktory stano-
wi, Ze rada gminy kontroluje dziatalno$¢ jednostek pomocniczych gminy®.

Zakres przedmiotowy dziatalno$ci uchwatodawczej zebrania wiejskiego wy-
znaczony jest przez zakres dzialania jednostki pomocniczej, ktory ustala rada
gminy na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 7 oraz art. 35 ust. 1 u.s.g. Istnieja pewne
ograniczenia w zakresie dziatalno$ci uchwatodawczej zebrania wiejskiego, tzn.
nie moze podejmowaé spraw ogo6lnogminnych, ktore naleza do wlasciwosci
rady gminy. W szczego6lnosci zebranie wiejskie nie moze uchwalaé: soteckich
przepisOw miejscowych, soteckiego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, jak rowniez nie moze uchwala¢ podatkow oraz oplat lokalnych
pobieranych na obszarze sotectwa™.

De lege lata organem wykonawczym sotectwa jest soltys. Wykonuje on
uchwaly zebrania wiejskiego oraz ma kompetencje we wszystkich sprawach, w
ktorych powszechnie obowigzujace przepisy prawa lub statut solectwa powie-
rzaja mu wylaczng kompetencje.

Ponadto rada gminy moze w drodze uchwaly na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g.
dokona¢ dekoncentracji zewnetrznej swoich kompetencji poprzez upowaznienie
sottysa jako organu wykonawczego jednostki pomocniczej do zatatwiania spraw
z zakresu administracji publicznej”’. Jak zostalo podkreslone w wyroku WSA z

ogotu mieszkancow danego solectwa, ktorzy stale zamieszkuja na obszarze solectwa, zgro-
madzili si¢ po formalnym zwotaniu, a ich celem jest rozstrzygni¢cie okreslonej sprawy”.

2 Komentarz do art. 37 ustawy o samorzqdzie gminnym, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o
samorzqdzie gminnym. Komentarz, Stan prawny na 27.09.2010 r.

* Zob. rozstrz.n. wojew. Wielkopolskiego z 10.10.2009 r., KN.I-4.0911-49/09, Dz.Urz.Wielk
2009/192/3332 — ,,Zebranie wiejskie ma, w porownaniu z radg gminy, ograniczone kompe-
tencje. Moze ono tylko podejmowaé uchwaty ("stanowi¢"), nie ma natomiast uprawnien
kontrolnych. Z uwagi na fakt, iz ustawodawca nie wymienit komisji rewizyjnej jako organu w
sofectwie, a jednoczesnie przyjal w art. 18a ust. 1 u.s.g., ze to rada gminy jest organem kon-
trolujacym dzialalno$¢ jednostek pomocniczych gminy, nalezy uzna¢, ze nie ma podstawy
prawnej do powotania komisji rewizyjnej dziatajacej w solectwie. Jednocze$nie nalezy
stwierdzi¢, ze dzialajaca w ramach rady gminy komisja rewizyjna moze przeprowadza¢ kon-
trole dziatalnos$ci solectw w gminie”.

2 Komentarz do art. 36 ustawy o samorzqdzie gminnym, w: G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc,
Ustawa...

28 Ibidem.

2" Komentarz do art. 39 ust. 4 ustawy o samorzqdzie gminnym, w: R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorza-
dzie powiatowym i samorzadzie wojewodztwa, Warszawa 2011, Legalis
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10.02.2015 r. zakres upowaznienia soltysa przez rade gminy do zalatwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej ,,dotyczy nie tylko
spraw, ktore dotycza indywidualnie okre§lonego podmiotu i jego konkretnej
sfery praw czy obowiazkow zatatwianych w formie decyzji czy postanowien™.
W doktrynie podkresla si¢, iz upowazniony sottys zalatwia sprawe wydajac
decyzje administracyjna, postanowienie, w imieniu wlasnym, a nie wojta> .
Soltys peni takze funkcje: reprezentacyjna, zarzadzajaca oraz wykonawcza™.
Sotectwo nie posiada osobowosci prawnej, lecz soltys ma uprawnienie do skta-
dania cywilnoprawnych oswiadczen woli w imieniu gminy”'. Soltys jest orga-
nem monokratycznym. Okoliczno$¢ ta przemawia przeciw uznaniu go za
»przewodniczacego” lub ,,cztonka” organu wykonawczego jednostki pomocni-
czej, a w konsekwencji braku przyznania sottysowi uprawnien, jakie na podsta-
wie tych przepiséw rada gminy moze przyznaé tym osobom, czyli na przykitad:
prawo do uczestnictwa w pracach gminy oraz prawo do diety i zwrotu kosztow
podrézy stuzbowych. Z drugiej strony, ze wzgledu na fakt, ze z reguty w prakty-
ce soltysi, realizujg uchwaty zebrania wiejskiego z radnymi sotectwa, de facto
petnige funkcje przewodniczacych, sklania do objecia sottyséw, w drodze ana-
logii, regulacjami art. 37a i 37b u.s.g.’

Nalezy dodaé, ze sottys, co do zasady, nie otrzymuje wynagrodzenia za pet-
niong funkcje ze wzgledu na fakt, Ze jest to funkcja spoteczna®. Jednak ewentu-
alnie uprawnienie do otrzymania stalego wynagrodzenia przez soltysa ze $rod-
kéw budzetowych gminy jest mozliwe, jezeli wynika z wyraznie sformutowa-
nych przepiséw. Sottys korzysta z takiej samej ochrony prawnej, jaka przystugu-
je funkcjonariuszowi publicznemu na mocy Kodeksu karnego (art. 36 ust. 3
u.s.g.).

Zgodnie z brzmieniem art. 36 ust. 1 u.s.g. dziatalno$¢ sottysa wspomaga rada
sotecka. Rada sotecka nie jest organem samodzielnym i nie reprezentuje sotec-
twa. Jej rola jest jedynie wspomaganie soltysa jako organu wykonawczego® .
Rada sofecka jest doradczym organem kolegialnym. Jest ona obligatoryjnie
powolywana w soltectwie i poza ogélnym stwierdzeniem, ze wspomaga dziatal-
no$¢ sottysa, u.s.g. nie okresla jej zakresu dzialania i statusu prawnego. Rada

> Wyrok WSA Wroclaw z dnia 10-02-2015 - IIl SA/Wr 689/14

% 70b. J. Jagoda, M. Jerominek, Pojecie organu w prawie samorzgdowym, w: J. Zimmermann
(red.), Koncepcja systemu, s. 204

30 W. Kisiel (red.), Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 130.

31 P. Chmielnicki (red.), Komentarz..., s. 338.

32 Komentarz do art. 36 ustawy o samorzqdzie gminnym, w: G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc,
Ustawa...

33 Wyrok NSA w Warszawie 1995.08.17, IT SA 1592/95, Wokanda 1996/1/36 — ,,Soltys wy-
konuje swoje zadania spotecznie (...). Do soltysdéw nie maja rOwniez zastosowania postano-
wienia art. 25 ust. 4 1 5 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym dotyczace
uprawnien radnych i czlonkéw komisji spoza rady gminy dla diet i zwrotu kosztow podrozy
stuzbowych”.

34 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 15.05.2007 r., IV SA/Wa 383/07, LEX nr 345940.

100



sotecka pelni gtownie funkcje opiniodawczo-doradcze, mozna jej takze przypi-
saé funkcg'q inicjujaca®. Nie posiada jednak kompetencji do samodzielnego
dziatania®™. W statucie solectwa powinny zosta¢ okreslone szczegdtowo kwestie
dotyczace skladu liczbowego rady sotectwa oraz zakres spraw, w ktorych rada
wykonuje funkcje opiniodawczo-doradcze.

Rola solectwa w zaKresie realizacji zadan gminy

Najliczniejsza grupe jednostek pomocniczych gminy stanowig sotectwa, kto-
re sa silnie zakorzenione w tradycji spotecznosci wiejskiej, a ponadto, jak pod-
kresla R. Trykozko, posiadajg najwigksze potencjalne mozliwosci efektywnego
dzialania, ,,ze wzgledu na swdj wiejski charakter, powigzanie z historyczng
siecig osadnicza (...), co umozliwia skuteczng identyfikacje wspdlnych intere-
séw i uzyskanie kompromisu co do ich realizacji”’. Znaczenie i rola sofectw
jako jednostek pomocniczych ,,wyraza si¢ w przejmowaniu na podleglym im
obszarze zadan publicznych i utatwianiu tym samym ich realizacji przez gming.
Z prawnego punktu widzenia pomocniczos¢ jednostek przejawia si¢ w przeka-
zywaniu im przez gming czesci kompetencji decyzyjnych”™®.

W istocie nazwa jednostka ,,pomocnicza” nawiazuje do zasady pomocniczo-
$ci, czyli subsydiarnosci, ktora polega na ustaleniu kompetencji decyzyjnych i
zwigzane z tym odpowiedzialno$ci na mozliwie najnizszym szczeblu. Jest to
jedna z podstawowych zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego wska-
zana w art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z 15 pazdziernika
1985r.* stanowigca, iz ,,generalnie odpowiedzialno$é za sprawy publiczne po-
winny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej
obywateli (...)"*.

Przyjete w u.s.g. regulacje determinuja upowszechnienie si¢ pogladu, ze
przekazanie zadan gminy do realizacji jednostce pomocniczej jest celem i wa-
runkiem jej istnienia*'. Zrédtem zadan jednostki pomocniczej zgodnie z trescia
art. 35 ust. 3 pkt 4 u.s.g. jest jej statut. Tres¢ powotanego przepisu wskazuje, ze

35 J.P. Tarno (red.), Samorzqd. .., s. 175.

36 Zob. post. NSA we Wroctawiu z 20.05.1991 r., ,,Wspodlnota” 1991/29/9, SA/Wr 381/91 —
»Rada sotfecka nie jest organem jednostki pomocniczej gminy wyposazonym w uprawnienia
do samodzielnego dziatania (...) — w szczegdlnos$ci nie podejmuje uchwat o skorzystaniu ze
srodkéw prawnych przyshugujacych sotectwu jako ewentualnej stronie w postepowaniu ad-
ministracyjnym, nie dysponuje tez kompetencja do organizowania wykonania takiej uchwatly
i do reprezentowania sotectwa na zewnatrz. Radzie soteckiej nie stuzy legitymacja do wnie-
sienia skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego”.

3T R. Trykozko, Model..., s. 21.

3 NK.IL0911-6/513/2009 rozstrz.n. wojew. 2009.11.27 Dolnoslaski Dz.Urz. 2009/210/3898.
¥ Dz.U. 2 1994 r. nr 124, poz. 607.

40" Public responsibilities shall generally be exercised, in preference, by those authorities
which are closest to the citizen (...)”.

4 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, M. Maczynski, S. Ptazek, Jednostki pomocnicze, Krakow
2002, s. 59.
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moga to by¢ jedynie zadania ,,przekazane” przez gmin¢. Oznacza to, iz przed-

miotem przekazania mogg by¢, w najogdlniejszym ujeciu, zadania wlasne gmi-

ny okreslone zgodnie z przepisami art. 6 i 7 u.s.g.*”* Jednak sposrod zadan, jakie
rada gminy moze przekaza¢ jednostce pomocniczej, nalezy wylaczy¢ te, ktore
naleza do wylacznej wlasciwosci organéw gminy badz innych podmiotéw, np.
zadan z zakresu realizacji budzetu, czyli prowadzenia gospodarki finansowe;j
gminy. Za postawiona teza przemawia precyzyjny podzial zakresu kompetencji
organdéw gminy w zakresie spraw finansowych dokonany przez prawodawce.

Siegajac do literatury przedmiotu mozna podzieli¢ potencjalne zadania jed-
nostek pomocniczych na zadania:

- ustrojowo-organizacyjne (wybor organéw jednostek pomocniczych),

- budzetowo-finansowe (uchwalanie planu finansowego wydatkow jednostki
pomocniczej badz wnioskowanie o zmiang przeznaczenia wyodrebnionych w
budzecie gminy srodkow),

- opiniodawczo-wnioskodawcze (opiniowanie spraw dotyczacych spoteczno-
sci lokalnej),

- konsultacyjno-reprezentacyjne (uczestnictwo w przeprowadzaniu konsultacji
spotecznych),

- administracyjne (wydawanie decyzji na mocy upowaznienia udzielonego na
podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g.),

- proceduralne (okreslenie trybu procedowania)™®.

Przedstawiony podziat zostat dokonany w odniesieniu do zadan (kompeten-
cji) jednostek pomocniczych, ktore zostaty ujete kompleksowo, ,,bez podziatu
na wynikajace wprost z przepisOw prawa i na zadania ,,przekazane przez gmine”
w ramach okreglania celu istnienia jednostki pomocniczej”**.

Generalnie do zadan sotectwa nalezy: wspotdziatanie z organizacjami spo-
fecznymi w sprawach dotyczacych mieszkancow, np. gotowosci niesienia po-
mocy sgsiedzkiej, kultury wspotzycia mieszkancow, wzajemnego szacunku,
gospodarno$ci, poszanowania mienia; dziatania o$wiatowo-wychowawcze na
rzecz umacniania rodziny; organizowanie pomocy sasiedzkiej; organizowanie
opieki i czasu wolnego dla dzieci i mtodziezy; podejmowanie dziatan majacych
na celu umacnianie bezpieczenstwa i porzadku publicznego; organizowanie i
wspoltdziatanie z wiasciwymi organami dla poprawy warunkow sanitarnych,
stanu ochrony przeciwpozarowej oraz zabezpieczenia przeciwpowodziowego.
Ponadto sotectwa podejmuja decyzje w istotnych sprawach, takich jak uzytko-
wanie mienia gminny; uzytkowanie mienia komunalnego przekazanego sotec-

42 Szerzej na temat zakresu dziatania i zadah gminy: P. Chmielnicki (red.), Komentarz..., s.
93-107; takze: Komentarz do art. 6 i 7 ustawy o samorzadzie gminnym, w: B. Dolnicki
(red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Stan prawny na 27.09.2010 r.; takze: R.
Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, tom 6 — Pod-
mioty administrujqce, Warszawa 2011, s. 138—141.

R, Trykozko, Model..., s. 35-36.

* Ibidem, s. 36.
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twu w zarzad; utrzymanie, konserwacji, remontu wiejskich obiektow komunal-
nych, sportowych w ramach ustalen i planéw oraz budzetu gminy.

Solectwa wyrazaja opini¢ w takich sprawach, jak plan szczegolowego zago-
spodarowania solectwa oraz ucigzliwo$ci §rodowiskowych; remonty kapitalne,
budowa drog i ulic, ich o$wietlenia i kanalizacji; zaopatrzenie w energie¢ elek-
tryczng; tereny rekreacyjne oraz urzadzenia sportowe; lokalizacja inwestycji;
zmiana przeznaczenia obiektow o§wiaty, stuzby zdrowia, kultury, sportu i rekre-
acji znajdujacych sie na terenie solectwa.

Konstatujac, w zakresie realizacji zadah gminy na sotectwo nalezy spojrzec z
dwoch perspektyw. Z jednej strony solectwa realizujg zadania gminy lub nawet
zastepuja gming w wykonywaniu jej zadan, natomiast z drugiej strony sotectwa
spetiaja warunki do pelego udzialu w Zyciu publicznym wszystkich miesz-
kancow sotectwa™, co wyraza si¢ przede wszystkim w reprezentowaniu intere-
sOw spotecznosci soleckiej wzgledem organdéw gminy i organizowaniu zbioro-
wej dziatalnos$ci mieszkancow w sprawach publicznych waznych dla solectwa
oraz gminy™’.

Podsumowanie

W $wietle przeprowadzonej analizy nalezy stwierdzi¢, ze rola solectwa jako
jednostki pomocniczej ma duze znaczenie w zakresie realizacji zadan gminy,
ktore wigzg si¢ z zaspokajaniem potrzeb spolecznosci lokalnej. Sotectwa spel-
niaja przede wszystkim warunki do pelnego udzialu w zyciu publicznym
wszystkich mieszkancéw. Oczywiscie zakres zadan sotectwa musi zosta¢ okre-
$lony w statucie jednostki pomocniczej a jego postanowienia musza by¢ zgodne
z przepisami u.s.g. Mimo ze w doktrynie pojawiaja si¢ poglady moéwiace o po-
trzebie wyodrebnienia obowigzkowych zadan jednostek pomocniczych, rozwia-
zanie takie moze budzi¢ pewne zastrzezenia ze wzgledu na fakt, iz w poszcze-
golnych jednostkach potrzeby mieszkancow moga by¢ zréznicowane, a zatem
trudno narzuca¢ odgornie w drodze ustawy obowiazkowe zadania realizowane
przez kazda jednostke pomocniczg. Wlasciwszym rozwigzaniem wydaje si¢
pozostawienie uregulowania tych zadan w drodze regulacji statutowej jednostki
pomocniczej w zaleznos$ci od potrzeb jej mieszkancow.

4> Szerzej na temat partycypacji w samorzadzie terytorialnym: I. Niznik-Dobosz, Partycypa-
¢ja jako pojecie i instytucja demokratycznego panstwa prawnego i prawa administracyjnego,
w: B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2014,
s. 28-33.

SEJ. Nowacka, Polski..., s. 79.
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Monika Szymura
ROZDZIAL XI

Sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodow zaufania publicznego - samorzad rzecznikow
patentowych

Wprowadzenie

W polskim ustawodawstwie brak definicji legalnej samorzadu. W doktrynie
podkresla sie, ze ,,stanowi on czg$¢ sktadowa systemu wiladz publicznych —
panstwa w znaczeniu szerszym”'. Samorzad jest organizacja, ktéra pozwala
podmiotom na samodzielne decydowanie w najwazniejszych dla nich sprawach
i wykonywanie zadan ustawowych na wlasng odpowiedzialno$¢.

Konstytucja sytuuje zasade samorzadnosci wsrod podstawowych zasad
ustrojowych. Najszerzej uregulowano problematyke samorzadu terytorialnego,
ale wyodrgbniono takze inne formy samorzadnosci (samorzad gospodarczy i
zawodowy). Tworzenie innych rodzajéw samorzadu dopuszczono z zastrzeze-
niem, iz nie moga one narusza¢ wolnos$ci wykonywania zawodu ani uszczupla¢
wolnosci podejmowania dzialalnosci gospodarczej”.

Zgodnie z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika
1999 r., ,tre$cig wolno$ci wykonywania zawodu jest stworzenie sytuacji praw-
nej, w ktorej: po pierwsze, kazdy mie¢ bedzie swobodny dostep do wykonywa-
nia zawodu, warunkowany tylko talentami i kwalifikacjami; po drugie, mie¢
bedzie nastepnie rzeczywistg mozliwos¢ wykonywania swojego zawodu oraz —
po trzecie, nie bedzie przy wykonywaniu zawodu poddany rygorom podporzad-
kowania, ktore charakteryzuja $§wiadczenie pracy™. Wprowadzenie odpowied-
nich regulacji w przedmiocie uzyskania prawa do wykonywania zawodu, zasad
kontroli i odpowiedzialnos$ci 0soéb reprezentujacych zawody zaufania publiczne-
g0, czy funkcjonowania samorzadu zawodowego jest dopuszczalne, a nawet ko-
nieczne .

Samorzad zawodowy w Polsce

Samorzad zawodowy reprezentuje i chroni interesy zrzeszonych w niej
przedstawicieli niektérych grup spotecznych. Co do zasady, stoi na strazy za-
chowania wysokich standardow moralnych i odpowiedniego poziomu umiejet-
no$ci zawodowych 0so6b w nich zrzeszonych. Za charakterystyczna ceche samo-

UH. Izdebski, Sumorzqd terytorialny, Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 21.
2 Art. 17 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.
nr 78, poz. 483).

3 Wyrok z dnia 19 pazdziernika 1999 r., sygn. akt SK 4/99 (Dz.U. z 1999 r. nr 86, poz. 967).

* Wyrok z dnia 19 kwietnia 2006, sygn. K 6/06, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 45.
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rzadu uznaje si¢ publicznoprawny charakter jego dziatan’. Powotanie do zycia
tego rodzaju zrzeszenia wymaga formy ustawy, a nadrzednym celem jego usta-
nowienia éiest sprawowanie pieczy nad wykonywaniem zawodow zaufania pu-
blicznego’. Podkresli¢ nalezy, ze szczegdlny nacisk potozono na baze osobowa,
bowiem samorzad zawodowy ujmuje w formy organizacyjne wlasnie osoby
fizyczne, ktore s reprezentantami okreslonych zawodow zaufania publicznego’.

Podejmujac probe zdefiniowania pojecia zawodu zaufania publicznego
wskaza¢ nalezy, ze przypisuje si¢ mu realizacje szczegodlnych obowiazkow w
obszarze zadan publicznych. Cechg charakterystyczna jest $wiadczenie ushug o
charakterze niematerialnym. Posrod zawodow prawniczych, tylko notariusza i
rzecznika patentowego bezposrednio okreslono jako zawdd zaufania publiczne-
go’. W praktyce status ten przyznaje si¢ wigkszej liczbie zawoddw. Samorzady
zawodowe zrzeszaja: adwokatow, radcéw prawnych, lekarzy, lekarzy weteryna-
rzy, notariuszy, pielegniarek i potoznych, aptekarzy, biegtych rewidentow, do-
radcow podatkowych, rzecznikéw patentowych, komornikdéw, architektow,
inzynier6w budownictwa, urbanistow i psychologow.

Zawodow zaufania publicznego nie nalezy utozsamia¢ z zawodami wolnymi.
Po pierwsze, korporacje nie zrzeszaja wszystkich reprezentantéw wolnych za-
wodow, pozostawiajac tym samym niektore z nich poza kregiem zawodow zau-
fania publicznegog. Po drugie, nie kazdy zawod zaufania publicznego jest zawo-
dem wolnym'®. Wreszcie, niektore zawody nie posiadaja statusu zawodu zaufa-
nia publicznego, a sg zorganizowane w korporacje'".

Warto wskazaé, ze katalozg zawodow wolnych jest zamkniety, a okresla go
Kodeks spotek handlowych'® w art. 88 i ustawa o zryczaltowanym podatku
dochodowym", ale brak jego definicji legalnej. Wolny zawod (tak jak zawéd
zaufania publicznego) wymaga odpowiednich kwalifikacji, charakteryzuje go
samodzielno$¢ i odpowiedzialno$¢ osoby go wykonujace;j.

5 P. Antkowiak, Polskie i europejskie standardy wykonywania wolnych zawodéw, ,,Przeglad
Politologiczny” 1/13, Poznan 2013, s. 131.

6 Art. 17 ust.1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

L. Wengler, A. Zimmermann, E. Adamska-Pietrzak, L. Pawlowski, P. Popowski, T. Jedrzej-
czyk, Regulacje prawne dotyczqce samorzqdow zawodowych skupiajgcych osoby wykonujgce
zawody medyczne, Gdansk 2009, s. 19.

§ Art. 1 ust. 2 ustawy z 11 kwietnia 2001 r. o rzecznikach patentowych (Dz.U. z 2011 r. Nr
155, poz. 925 z p6zn.zm.) oraz art. 2 § 1 ustawy z 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie (Dz.U.
72008 r. nr 189, poz. 1158).

° Np. ksiegowy.

1% A. Zimmermann, Prawo Administracyjne, Warszawa 2014, s. 154.

K. Wojtczak, Reglamentacja form wykonywania zawodéw zaufania publicznego w rozwig-
zaniach prawa polskiego i panstw Unii Europejskiej, w: Zawody zaufania publicznego a
interes publiczny — korporacyjna reglamentacja versus wolnos¢ wykonywania zawodu, Dziat
Wydawniczy Kancelarii Senatu, Warszawa 2002, s. 40—41.

'2 Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r., Dz.U. z 2013 ., poz. 1030 z p6zn.zm.

13 Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych
przychodow osiaganych przez osoby fizyczne, Dz.U. z 1998 r. nr 144, poz. 930 z p6zn.zm.
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Cztonkom samorzadu zawodowego tradycyjnie przypisuje si¢ pewien kata-
log charakterystycznych cech. Winni oni posiada¢ kompetencje do wykonywa-
nia tego samego, co pozostali cztonkowie korporacji zawodu oraz wykonywac
g0 W sposOb zapewniajacy spelnienie kryteriow zaufania publicznego poprzez
posiadanie odpowiedniego poziomu wyksztalcenia i praktyki. Elementem ko-
niecznym jest przestrzeganie norm natury etycznej oraz uwzglednianie interesu
klienta'.

Wykonywaniu zawodow zaufania publicznego najczgéciej towarzyszy obo-
wigzek przestrzegania tajemnicy zawodowej. Znamiennym dla tego rodzaju
zawodow jest konieczno$¢ osobistego wykonywania zleconych zadan. Cechag
charakterystyczng jest to, iz cztonkami samorzadu zawodowego sg jedynie oso-
by fizyczne, tylko to bowiem daje gwarancj¢ osobistego wykonywania reprezen-
towanych przez nie zawodow. Osobiste dzialanie skutkuje szczegdlnag wiezia
pomiedzy wykonujacym wolny zawod a zleceniodawca, ktora opiera si¢ na
zaufaniu. Zaufanie publiczne wynika z faktu zaspokajania istotnych potrzeb
zyciowych klienta, w szczeg6lnosci chodzi¢ moze o potrzeby prawne, gospo-
darcze, czy wymagajace zapewnienia szczeg6lnej ochrony. To wlasnie ta specy-
ficzna rola spoteczna zawodow zaufania publicznego musi by¢ uwzgledniona
przy powolywaniu do Zycia poszczegélnych samorzadéw zawodowych'>. Obo-
wigzkowe cztonkostwo w samorzadzie zawodowym stanowi swoiste zabezpie-
czenie realizacji celow korporacji. Przymus ten wynika z ustawy, a przejawia si¢
poprzez dopuszczenie do wykonywania danego zawodu w drodze decyzji wta-
Sciwego organu lub przez wpis na liste prowadzona przez samorzad'®.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 marca 2008 r. stwierdzit, ze ,,z
wolnoscig wykonywania zawodu nie koliduje w szczeg6lnosci ustalenie przez
prawo sytuacji prawnej osob zawod ten wykonujacych, a wige takze w zakresie
poddawania ich obowiazkowi uzyskania odpowiednich licencji potwierdzaja-
cych ich kwalifikacje'’. Zatem przez nadanie pewnym zawodom charakteru
zawodoéw zaufania publicznego nie wyklucza dopuszczenia mozliwosci nakta-
dania r6znego rodzaju ograniczen w zakresie wolnosci dostgpu do zawodu i jego
wykonywania. Samorzad powinien funkcjonowaé w kazdym zawodzie zaufania
publicznego, z zasady stoi bowiem na strazy samodzielno$ci i niezaleznosci
wzgledem administracji rzadowe;j.

' H. Zalucka-Zigba, Samorzqd prawniczy w $wietle Konstytucji RP, ,Monitor Prawniczy”,
10/2005, s. 496.

B A. Kisielewicz, Decydowanie o dostepie do zawodu jako element pieczy nad wykonywa-
niem zawodu zaufania publicznego, na przykladzie zawodow prawniczych, w: A. Kisielewicz,
W. Skrzydto, W. Szapowal, K. Eckhardt, P. Steciuk, Podstawy wolnosci zrzeszania si¢ oraz
zasada samorzqdnosci w prawie konstytucyjnym Polski i Ukrainy, Rzeszéw-Przemysl 2013, s.
217.

16 A. Kisielewicz, Decydowanie o dostepie. .., s. 219.

7 Wyrok z dnia 27 marca 2008 r., sygn. SK 17/05 (Dz.U. z 2008 r. nr 58, poz. 358).
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Zadania samorzadu zawodowego rzecznikéw patentowych

Zawd6d rzecznika patentowego w Polsce ma dlugg histori¢. Dnia 13 grudnia
1918 1. ogtoszony zostat w Dzienniku Praw Panstwa Polskiego dekret tymcza-
sowy o Urzedzie Patentowym wydany przez Naczelnika Panstwa Jozefa Pilsud-
skiego, ktorym ustanowiono Urzad Patentowy RP'®, Okres powojenny przyniost
prawie catkowity zanik tego zawodu, a renesans nastapit dopiero po transforma-
cji ustrojowe;j.

Do zadan rzecznika patentowego nalezy $§wiadczenie pomocy prawnej
oraz technicznej w sprawach z zakresu wilasnosci przemystowej. Pod pojeciem
»Spraw wiasnoséci przemystowej” rozumie si¢ — uzyskiwanie, zachowywanie,
wykonywanie oraz dochodzenie praw odnoszacych si¢ do przedmiotow wiasno-
$ci przemystowej, w szczeg6lnosci wynalazkéw, wzordéw uzytkowych, wzoréw
przemystowych topografii uktadow scalonych, znakéw towarowych, nazw han-
dlowych, oznaczen geograficznych oraz zwalczanie nieuczciwej konkurencji'.

Zasada niezaleznosci jest jedna z podstawowych zasad przy$wiecajgcych
zawodowi rzecznika patentowego, za§ samorzad jest jednym z jej przejawow.
Panstwo przyznato samorzadowi szeroki wachlarz kompetencji, ale tez przenio-
sto na niego takze ci¢zar odpowiedzialno$ci za podejmowane dziatania.

Samorzad zawodowy rzecznikow patentowych stanowi Polska Izba Rzeczni-
kow Patentowych. Przynalezno$é do Izby jest obowiazkowa™. Dodatkowo przy-
stuguje prawo do dobrowolnego zrzeszania w innych organizacjach®'. Statut
Polskiej Izby Rzecznikéw Patentowych wprowadza 12 okregdéw terenowych
izby, a rzecznicy patentowi i aplikanci zamieszkali w danym okregu tworza
okregowe zgromadzenia rzecznikow patentowych®’. Organami samorzadu s3:

- Krajowy Zjazd Rzecznikéw Patentowych;

- Krajowa Rada Rzecznikoéw Patentowych;

- Prezes Polskiej Izby Rzecznikow Patentowych;

- Komisja Rewizyjna;

- Odwotawczy Sad Dyscyplinarny;

- Sad Dyscyplinarny;

- okregowe zgromadzenia rzecznikow patentowych;
- okregowe rady rzecznikow patentowych®.

Zadaniem samorzadu jest reprezentowanie 0sob zrzeszonych w ramach Pol-
skiej Izby Rzecznikow Patentowych24. Samorzad wystepuje i dziata w imieniu
rzecznikow oraz aplikantoéw. Samorzad zawodowy rzecznikow patentowych

'8 Dekret tymczasowy o Urzedzie Patentowym wydany przez Naczelnika Panstwa Jozefa
Pitsudskiego w dniu 13 grudnia 1918 r. (Dziennik Praw Panstwa Polskiego nr 21, poz. 66).

1 Ustawa o rzecznikach patentowych.

2Art. 7.1 ustawy o rzecznikach patentowych.

I Np. Stowarzyszenie Rzecznikéw Patentowych.

22 837 Statutu Polskiej Izby Rzecznikow Patentowych, http://www.rzecznikpatentowy.org.pl
23 Art. 44 ust. 1 ustawy o rzecznikach patentowych.

2 Art. 43 ust. 1 pkt 2 ustawy o rzecznikach patentowych.
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winien wspotpracowac z organami wladzy i administracji rzadowej oraz samo-
rzadowej w sprawach dotyczacych zrzeszonych w niej czlonkéw, a takze po-
dejmowac wszelkie niezbedne dzialania, majace na celu poprawienie warunkow
wykonywania zawodu rzecznika patentowego. Tworzenie warunkéw do wyko-
nywania ustawowych zadan rzecznika patentowego lezy zatem w gestii samo-
rzadu zawodowego. Szczegblowe zasady organizacji i form wykonywania za-
wodu rzecznika patentowego okresla ustawa® .

Wsrod podstawowych zadan samorzadu wskazaé trzeba ochrong intereséw
zawodowych rzecznikow patentowych. Nierzadko dopiero faktyczne przedsta-
wienie postulatow, czy podjecie konkretnych dziatan przez samorzad pozwala
ocenié, czy sa one zbiezne nie tylko z interesem korporacji, ale i z interesem
spotecznym®®. Przykladem moze by¢ toczaca sie w $rodowisku rzecznikow
patentowych dyskusja na temat deregulacji zawodu.

Polska Izba Rzecznikow Patentowych ma przed soba trudne zadanie, jakim
jest wlasciwe stosowanie i ksztattowanie prawa wlasnosci intelektualnej. Samo-
rzad moze, a nawet powinien wystepowac z inicjatywami ustawodawczymi oraz
opiniowa¢ projekty aktow prawnych z zakresu prawa wtasnosci intelektualnej27.

Nalezyty nadzor nad wykonywaniem zawodu jest jednym z atrybutow samo-
rzadnos$ci. Podjecie decyzji o dopuszczeniu do wykonywania zawodu ma cha-
rakter publicznoprawny (zblizony do decyzji administracyjnej) i podlega kontro-
li instancyjnej oraz sadowej>. Prawo wykonywania zawodu rzecznika patento-
wego powstaje po ztozeniu slubowania, z dniem dokonania wpisu na listg pro-
wadzong przez Urzad Patentowy Rzeczypospolitej Polskiej™. Decyzje o wpisie
podejmuje centralny organ administracji rzadowej — Prezes Urzedu Patentowego
RP, tym samym decyzj¢ t¢ wytgczono spod kompetencji samorzadu rzecznikow
patentowych. Nalezy jednak uznaé, ze posrednio ma on na to jednak wptyw.
Zgodnie z regulacja ustawowa prawo do wpisu przyznaje si¢ wylacznie osobom,
ktore ukonczyty aplikacje rzecznikowska. Aplikacje natomiast organizuje i pro-
wadzi Krajowa Rada Rzecznikoéw Patentowych”.

Zasady wykonywania zawodu rzecznika patentowego sa wigzace dla
wszystkich 0sob go wykonujacych, choé¢ cechuje go samodzielnosé i niezalez-
no$é. Piecza to takze rodzaj nadzoru®'. Samorzad zawodowy stoi na strazy wy-
sokich standardow etycznych i moralnych os6b wykonujacych zawdd rzecznika
patentowego. Ustawowa wolno§¢ wykonywania tego zawodu zaufania publicz-
nego uzalezniona jest od spelienia wielu wymogoéw. Dostep do zawodu rzecz-
nika patentowego maja osoby, ktore wykaza¢ moga wysokie nie tylko kwalifi-

25 Art. 4-5 ustawy o rzecznikach patentowych.

% A. Lemiszowska, Spofeczna misja samorzqdu zawodowego, ,,Rocznik Lubuski” t. XXIX,
cz. 12003, s. 177.

27 A. Zimmermann, Prawo..., s. 154.

2 A. Kisielewicz, Decydowanie o dostepie. .., s. 226.

2 Art. 18 ust. 1 ustawy o rzecznikach patentowych.

30 Art. 27 ust. 3 ustawy o rzecznikach patentowych.

31 A. Kisielewicz, Decydowanie o dostepie..., s. 220.
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kacje merytoryczne, ale i przestrzegaja zasad deontologii zawodowe;j*”. Dlatego
tez, wérdd innych dziatan samorzadu mozna wymieni¢ uchwalanie zasad etyki
zawodu oraz czuwanie nad ich nalezytym przestrzeganiem. Jako jedno z istot-
nych zadan samorzadowym wymieni¢ nalezy sprawowanie nadzoru dyscypli-
narnego nad wykonywaniem zawodu rzecznika patentowego.

Rzecznik patentowy i aplikant podlegaja odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej
za zawinione, nienalezyte wykonywanie zawodu i inn}ych obowigzkéw np. czy-
ny sprzeczne ze §lubowaniem, czy etyka zawodowa’>. Postepowanie dyscypli-
narne przed Sadem Dyscyplinarnym jest wszczynane na wniosek Rzecznika
Dyscyplinarnego, po uprzednim przeprowadzeniu przez niego postgpowania
wyjasniajacego. Postepowanie takie wszczynane jest z inicjatywy Prezesa Pol-
skiej Izby Rzecznikow Patentowych albo Prezesa Urzedu Patentowego.

Samorzad rzecznikdéw patentowych stwarza odpowiednie warunki dla rozwo-
ju zawodowego 0sob w nim zrzeszonych®®. Organizuje szkolenia zawodowe
rzecznikdéw patentowych i prowadzi dziatalnos¢ w zakresie przygotowania apli-
kantow do wykonywania zawodu rzecznika patentowego.

Nadto, zgodnie z ustawa samorzad wspotdziata z organami wladzy i admini-
stracji rzadowej oraz samorzadowej, a takze z innymi samorzagdami zawodowy-
mi i organizacjami spotecznymi, jak wspomniano wczes’nieg' sprawuje orzecznic-
two dyscyplinarne oraz prowadzi dziatalno$¢ wydawnicza™ . Podkresli¢ nalezy,
ze Polska Izba Rzecznikoéw Patentowych jest instytucja, ktdra nie tylko dokonu-
je wyboru kandydatéw do wykonywania zawodu (przygotowanie i przeprowa-
dzenie egzaminu wstepnego oraz kwalifikacyjnego, czy limitowanie miejsc na
aplikacji), ale posrednio podejmuje takze decyzje o zawieszeniu cztonkéw kor-
poracji w prawie do wykonywania zawodu, czy nawet skresleniu ich z listy
rzecznikdw patentowych.

Podsumowanie

Samorzady zawodoéw zaufania publicznego poprzez swoje ustawowe dziata-
nia realizujg model zdecentralizowanego panstwa, ktory opiera si¢ na zasadzie
samorzadnosci obywatelskiej. Korporacje te tworzone sa dla branz, w ktérych
szczegoblny nacisk ktadzie si¢ na konieczno$¢ posiadania odpowiednich kwalifi-
kacji. Funkcjonuja w profesjach majacych istotne znaczenie ze spotecznego
punktu widzenia, stad tak waznym zagadnieniem jest sprawowanie pieczy nad
nalezytym ich wykonywaniem. Z drugiej strony samorzady powotywane sa
réwniez dla ochrony zawodoéw zaufania publicznego 1 ich przedstawicieli. Tekst
stanowi probg przedstawienia zadan samorzadu rzecznikéw patentowych w
odniesieniu do nadzoru nad wykonywaniem zawodu, ale i jego powinno$ci w

32 p. Antkowiak, Polskie i europejskie..., s. 134.

33 Art. 57 ust. 1 ustawy o rzecznikach patentowych.

3 R. Kmieciak, Samorzqd zawodowy i gospodarczy w Polsce po 1989 roku, ,Przeglad Polito-
logiczny” 2011, s. 51.

35 Art. 43 ust. 2 ustawy o rzecznikach patentowych.
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zakresie reprezentacji cztonkoéw korporacji, zapewnienia nalezytych warunkow
do wykonywania zawodu, czy odpowiedniej dyscypliny.

Podkresli¢ nalezy, ze ostatnie lata charakteryzowala goraca dyskusja na te-
mat przysztosci samorzadu zawodowego, ktora skutkowata rowniez zmianami
legislacyjnymi.

Dnia 15 kwietnia 2014 r. do Sejmowej Komisji Nadzwyczajnej do spraw
zwigzanych z ograniczaniem biurokracji wplynat rzadowy projekt ustawy o
zmianie ustaw regulujacych warunki dostepu do wykonywania niektorych za-
wodow’®. W ramach planowanej ,.trzeciej transzy” deregulacja objeto 101 za-
wodow, w tym rowniez zawdd rzecznika patentowego.

Ostatecznie dnia 5 sierpnia 2015 r. przyjeto ustawe o zmianie ustaw regulu-
jacych warunki dostepu do wykonywania niektorych zawodow przyjeto, a dnia
27 sierpnia 2015 r. akt ten zostat podpisany przez Prezydenta RP.

Wsrod licznych zmian wprowadzonych przez tekst nowelizacji w pierwszy
rzgdzie wymieni¢ nalezy regulacje dotyczace zwigkszenia dostepu do zawodu
rzecznika patentowego poprzez doprecyzowanie przestanek zwolnienia z wy-
mogu odbycia aplikacji, a takze zasad przeprowadzania egzaminu konkursowe-
go dla kandydatow na aplikacje i egzaminu kwalifikacyjnego (koncowego) oraz
wprowadzenie corocznego naboru na aplikacje. Nowa regulacja przewiduje
zniesienie réznicy mi¢dzy podmiotami polskimi a obywatelami innego panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej, przyktadowo w zakresie mozliwosci zasia-
dania w organach samorzadu zawodowego. Postanowienia ustawy wprowadza
takze ograniczenie mozliwoséci sprawowania funkcji samorzadowych. W orga-
nach samorzadu nie bedzie mozna zasiada¢ dtuzej niz dwie kadencje. Ponadto,
przez zmiany w ustawie z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo wlasnosci przemy-
stowej (Dz. U. z 2003 r. nr 119, poz. 1117), w nowym art. 236 ust. 1a dopusz-
czono adwokatow i radcow prawnych do wystgpowania w sprawach dotycza-
cych dokonywania i rozpatrywania zgloszen oraz utrzymania ochrony znakow
towarowych. Postanowienia ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o rzecznikach
patentowych, uprawnienie to przyznawaty wylgcznie rzecznikom patentowym.
Zgodnie z nowym brzmieniem ust. 3 art. 236 ustawy Prawo wlasnosci przemy-
stowej, osoby niemajgce miejsca zamieszkania lub siedziby na obszarze Rze-
czypospolitej Polskiej przed Urzgdem Patentowym w sprawach zwigzanych z
dokonywaniem i rozpatrywaniem zgloszen oraz utrzymywaniem ochrony wyna-
lazkow, wzoréw uzytkowych, wzorow przemystowych, znakdéw towarowych,
oznaczen geograficznych i topografii uktadow scalonych mogg dziata¢ za po-
srednictwem odpowiednio rzecznika patentowego, radcy prawnego lub adwoka-
ta. Wskaza¢ warto, iz obowigzek ten wylgcza si¢ w stosunku do os6b majgcych
miejsce zamieszkania lub siedzib¢ na obszarze Unii Europejskiej, panstwa
cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) —
strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji Szwaj-

3% Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustaw regulujacych warunki dostgpu do wykonywania
niektorych zawodow (Druk sejmowy nr 2331).
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carskiej. Rowniez w postgpowaniu przed Sadem Najwyzszym obowigzywaé ma
obowigzkowe zastgpstwo stron nie tylko przez rzecznikow patentowych, jak w
obecnym stanie prawnym, ale takze przez adwokatoéw lub radcow prawnych®’.

Wszystko to skutkuje potrzeba wzmozonej aktywnosci samorzadu zawodo-
wego. Koniecznym staje si¢ zabezpieczenie interesu cztonkéw samorzadu przy
jednoczesnym poszanowaniu potrzeb spotecznych. Spetienie tej misji winno
doprowadzi¢ do umocnienia nie tylko samorzadu rzecznikow patentowych, ale i
pozostatych samorzadow zawodowych?®.

Nalezy mie¢ nadziejg¢, ze wprowadzone zmiany wptyng na lepsze funkcjo-
nowanie tak Polskiej Izby Rzecznikéw Patentowych, jak i jej cztonkow, a misja
jaka jest reprezentacja zrzeszonych w niej 0sob i sprawowanie pieczy nad nale-
zytym wykonywaniem zawodu rzecznika patentowego w granicach interesu
publicznego i dla jego ochrony zostanie w pelni urzeczywistniona.

37 Ustawa o zmianie ustaw regulujacych warunki dostepu do wykonywania niektorych zawo-
dow uchwalona na pos. nr 98 dnia 05-08-2015, www.sejm.gov.pl
38 R. Kmieciak, Samorzqd..., s. 53.
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Anna Pawlak
ROZDZIAL XII

Udzial organizacji pozarzadowych
Ww rozwigzywaniu problemow spotecznych.
Zagadnienia wybrane

Wprowadzenie

Organizacje pozarzadowe (w skrocie NGO — z angielskiej nazwy non-go-
vermental organisations), sa to podmioty niezalezne od witadz publicznych,
ktore nie dziataja w celu osiagnigcia zysku. W ostatnich latach mozna zauwazy¢
bardzo silny rozwdj organizacji pozarzadowych. Rozrost tak zwanego trzeciego
sektora zwigzany jest miedzy innymi z kurczeniem si¢ sektora publicznego ze
wzgledu na ograniczanie $rodkéw publicznych, czy spadek zaufania do rzadow',
ale takze w zwigzku z rosnaca spoteczng §wiadomoscia i wrazliwoscia obywate-
li, ktérzy chca nies¢ pomoc innym osobom poprzez zaktadanie i dziatalno$¢ w
organizacjach pozarzadowych®.

Wedtug danych GUS — w latach 1997-2012 liczba dzialajacych w Polsce or-
ganizacji trzeciego sektora zwigkszyta si¢ 3-krotnie. W 1997 r. dziatato 27,4 tys.
organizacji, w 2005 r. — 67,5 tys., a w 2012 r. byto ich juz 83,5 tys. Najwiecej
dziatajacych w Polsce podmiotow zaliczanych do trzeciego sektora to stowarzy-
szenia i yodobne organizacje spoteczne (az 83%), fundacje natomiast stanowia
ok. 10%”°. Wigkszo$¢ z tych podmiotéw w swoich celach statutowych wskazuje
na pomoc okre§lonym grupom spotecznym borykajagcym si¢ z trudno$ciami
Zyciowymi.

W dalszej czesci rozdziatu opisany zostat udziat organizacji pozarzadowych
w rozwigzywaniu problemow spotecznych. Z uwagi na ograniczong objetosc
rozdzialu skupiono si¢ na zagadnieniu wspierania przez NGO dziatan admini-
stracji publicznej w tym zakresie, w szczegdlnoséci wskazujac na formy i zasady
wspoOtpracy organizacji pozarzagdowych z administracja publiczng w Polsce.

"' M. Lindenberg, J. P. Dobel, The challenges of globalization for northern international relief
and development NGOs, ,,Nonprofit and Voluntary Sector Quarterly” 1999, 28 (4), s. 13.

2 Zob.: A. Mordel, Aktywnosé wybranych organizacji pozarzqdowych w przeciwdzialaniu
przesladowaniom chrzescijan w Europie XXI wieku, [w:] Urzeczywistnianie wolnosci
przekonan religijnych i praw z niej wynikajacych, S.L. Stadniczeko, S. Rabiej (red.), Opole
2012, s. 352.

? GUS Departament Badan Spotecznych i Warunkéw Zycia oraz Urzad Statystyczny w
Krakowie, Wstgpne wyniki badania spotecznej i ekonomicznej kondycji organizacji trzeciego
sektora w 2012, Warszawa 2014, s. 1.
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Definicja organizacji pozarzadowych

Porzadkujac kwestie pojeciowe, nalezy wskaza¢, iz podmioty trzeciego sek-
tora, zwane takze organizacjami spotecznymi, nie sg spdjne znaczeniowo z po-
jeciem organizacji pozarzagdowych. Trzeci sektor to przede wszystkim organiza-
cje niepanstwowe. W doktrynie do tej kategorii zalicza si¢ obok najczgsciej
wystepujacych stowarzyszen rowniez ,,zwigzki zawodowe, organizacje praco-
dawcow, organizacje gospodarcze, organizacje promujace rozwoj lokalny, orga-
nizacje o charakterze politycznym oraz agencje ustug prawnych™. Kryterium
wyodrebnienia organizacji pozarzadowych sposrod wskazanych wyzej podmio-
tow jest prowadzenie przez NGO dziatalno$ci spotecznie uzytecznej, albowiem
organizacje pozarzadowe realizuja pewne misje spoleczne, niejednokrotnie
wspierajac panstwo oraz samorzady w rozwigzywaniu problemow spotecznych.

Legalna definicja organizacji pozarzadowych zawarta zostala w art. 3 ust. 2
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie (t. j. Dz.U. 2014, poz. 1118 — dalej takze jako u.d.p.p.), zgodnie z ktd-
rym: ,,Organizacjami pozarzgdowymi sg: 1) niebedace jednostkami sektora fi-
nanséw publicznych, w rozumieniu ustawy o finansach publicznych,
2) niedziatajace w celu osiagnigcia zysku osoby prawne lub jednostki organiza-
cyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktorym odrebna ustawa przyznaje
zdolno$¢ prawna, w tym fundacje i stowarzyszenia (...)”. Ne definicj¢ organiza-
cji pozarzadowych ztozylo si¢ wiele elementow z zakresu prawa cywilnego,
finansowego, czy administracyjnego. Dzigki normatywnemu ujeciu definicji
organizacji pozarzadowych, okre§lony zostat ich charakter prawny oraz podkre-
$lono ich odrgbnos¢ od jednostek sektora finansow publicznych.

Rodzaje problemoéw spotecznych

Zakres przedmiotowy dziatania organizacji pozarzagdowych wyznacza kryte-
rium dziatalnosci pozytku publicznego’, ktorg jest dziatalnosé¢ spotecznie uzy-
teczna, prowadzona przez organizacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych
okreslonych w ustawie (art. 3 ust. 1 u.d.p.p.). Ustawodawca w art. 4 ust. 1
u.d.p.p. wskazuje, jakie zadania obejmuje tzw. sfera zadan publicznych. Wy-
mienione zostaly 34 pola aktywnoS$ci organizacji pozarzadowych wchodzacych
w zakres zadan publicznych. Wérdd nich wyr6zni¢ mozna wiele zadan, ktoérych
realizacja stanowi w duzej mierze rozwigzywanie problemow spotecznych. Sa to
glownie zadania z zakresu pomocy spotecznej, w tym pomocy rodzinom i oso-
bom w trudnej sytuacji zyciowej, wspierania rodziny i systemu pieczy zastep-

*E. Les, Organizacje obywatelskie w Europie Srodkowo-Wschodniej, Waszyngton 1994, s. 15
5 1. Blichtarz, Komentarz do art.3 ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie,
[w:] J. Blichtarz, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawa o
spoltdzielniach socjalnych, LEX 2012.
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czej; ale takze dziatalno$ci na rzecz integracji i reintegracji zawodowej i spo-
lecznej os6b zagrozonych wykluczeniem spotecznym; dzialalno$ci na rzecz
mniejszosci narodowych 1 etnicznych oraz jezyka regionalnego; ochrony i pro-
mocji zdrowia; dziatalnoséci na rzecz 0sob niepetnosprawnych; promoc;ji zatrud-
nienia i aktywizacji zawodowej 0sob pozostajacych bez pracy i zagrozonych
zwolnieniem z pracy; dzialalnosci na rzecz rownych praw kobiet i m¢zczyzn;
dzialalno$ci na rzecz 0s6b w wieku emerytalnym; wspierania i upowszechniania
kultury fizycznej; upowszechniania i ochrony wolnosci i praw cztowieka oraz
swobod obywatelskich; pomocy ofiarom katastrof, klgsk zywiotowych, konflik-
tow zbrojnych; dziatalno$ci na rzecz kombatantéw i 0s6b represjonowanych; a
takze przeciwdziatania uzaleznieniom i patologiom spotecznym. A zatem gru-
pami docelowymi dziatan NGO beda w gtownej mierze ubodzy, osoby w trud-
nej sytuacji zyciowej, rodziny zastgpcze, osoby zagrozone wykluczeniem spo-
lecznym, bezrobotni, zagrozeni zwolnieniem z pracy, grupy mniejszo$ciowe,
chorzy, bezrobotni, osoby starsze, dzieci, ofiary katastrof i klesk, czy tez osoby
uzaleznione. Osoby zakltadajgce organizacje pozarzadowe chca wigc pomagac
ludziom majacym trudnosci z funkcjonowaniem we wspotczesnym spoteczen-
stwie.

Wicekszos¢ z wyzej wymienionych zadan to jednoczes$nie zadania wiasne
administracji samorzadowej wskazane w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2013, poz. 594), w art. 4 ust. 1 usta-
wy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. 2013, poz.
595) oraz w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa (t.j. Dz. U. 2013, poz. 596). Nie jest to zbiezno$¢ przypadkowa, albo-
wiem organy administracji publicznej prowadzg dziatalno$¢ w sferze zadan
publicznych we wspdlpracy z organizacjami pozarzgdowymi.

Formy wspotpracy administracji publicznej z NGO

Art. 5 ust. 2 u.d.p.p. wskazuje na mozliwe formy wspotpracy administracji
publicznej z organizacjami pozarzadowymi. Przede wszystkim wspotpraca ad-
ministracji z NGO w zakresie rozwigzywania problemow spotecznych polegaé
bedzie na zlecaniu organizacjom pozarzagdowym wykonywania tych zadan. Zle-
canie to moze mie¢ form¢ badz powierzania wykonywania zadan publicznych,
wraz z udzieleniem dotacji na finansowanie ich realizacji, badZ tez wspierania
wykonywania zadan, wraz z udzieleniem dotacji na dofinansowanie ich realiza-
cji. Ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie reguluje w spo-
sob szczegotowy tryb zlecania zadan publicznych organizacjom pozarzadowym.
Podstawowym trybem zlecania realizacji zadan publicznych jest otwarty kon-
kurs ofert (tak art. 11 ust. 2 u.d.p.p.), ponadto zlecenie realizacji zadania moze
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tez odbywaé si¢ w trybie przewidzianym w odrebnych przepisach’. Otwarty
konkurs ofert moze zosta¢ ogloszony z inicjatywy organu administracji publicz-
nej lub samych organizacji pozarzgdowych. NGO mogg bowiem ztozy¢ wniosek
o realizacje zadania publicznego, takze takiego, ktore jest realizowane dotych-
czas w inny sposob, w tym przez organy administracji publicznej (tak art. 12
u.d.p.p.). Mamy wigc do czynienia z sytuacja, kiedy to sama organizacja widzac
potrzebe wsparcia administracji publicznej w rozwigzywaniu danego problemu
spotecznego, moze wystapi¢ z odpowiednia inicjatywa. W takiej sytuacji organ
administracji publicznej, w ciggu 1 miesigca rozpatruje celowo$¢ realizacji za-
dania publicznego przez organizacje pozarzadowe i nastgpnie oglasza otwarty
konkurs ofert.

Procedura otwartego konkursu zostata uregulowana w art. 13—15 u.d.p.p.
Tryb ten rozciagnigto takze na zadania realizowane na podstawie innych ustaw.
I tak np. organy administracji publicznej moga zleca¢ w oparciu o regulacje
u.d.p.p. realizacje zadan: z zakresu pomocy spolecznej’; wykonywania ustug
rynku pracy lub ushug i instrumentéw rynku pracy oraz realizacji dziatan w za-
kresie integracji spotecznej bezrobotnych®; przeciwdzialania narkomanii’; czy w
zakresie udzielania pomocy osobom dotknigtym przemoca, oddzialywania na
osoby stosujgce przemoc oraz podnoszenia $wiadomosci spotecznej na temat
przyczyn i skutkow przemocy w rodzinie'’.

Przekazywanie zadan organizacjom pozarzadowym poprzez ich zlecanie na-
zywane jest w doktrynie ,,prywatyzacja wykonywania zadan z zakresu admini-
stracji publicznej”''. Prywatyzacja ta jest konieczna z uwagi na rozrost oraz
coraz wigksze zrdznicowanie zadan administracji, ktorym panstwo oraz samo-
rzad nie s3 w stanie sprosta¢ bez wsparcia spoteczenstwa obywatelskiego. A
zatem organizacje przyjmuja zlecenie realizacji zadania publicznego, zobowig-
zujac si¢ do jego wykonania w zakresie i na zasadach okreslonych w pisemnej
umowie, a organ administracji publicznej zobowigzuje si¢ do przekazania dota-

8 Tak np. w ustawie z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych oraz
o0 jezyku regionalnym (Dz.U. z 2015 r., poz. 573), art. 18 ust. 3 wskazuje, ze dotacje na cele
wspierania dzialalno$ci zmierzajacej do ochrony, zachowania i rozwoju tozsamosci
kulturowej mniejszo$ci oraz integracji obywatelskiej 1 spotecznej, moga by¢ udzielane z
pominigciem otwartego konkursu ofert.

" Na podstawie art. 25 ust. 1 i 5 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (t.].
Dz.U. z 2015 r., poz. 163).

8 W oparciu o art. 24 ust. 2 oraz 62 a ust. 10 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 149).

% Na podstawie art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu narkomanii (t.j.
Dz.U. z2012 r., poz. 124).

1% Na podstawie art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w
rodzinie (Dz.U. Nr 180, poz. 1493).

'S, Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakow
1994, s. 30.
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cji na realizacj¢ danego zadania (tak art. 16 ust. 1 u.d.p.p.). Zawsze bowiem z
przekazaniem realizacji zadania publicznego wiaze si¢ przekazanie okreslonych
srodkéw finansowych na ten cel. W ten sposob funkcjonuje wiele organizacji
pozarzadowych dziatajacych w obszarze rozwigzywania problemow spotecz-
nych, a dotacje z administracji publicznej stanowia niejednokrotnie glowne
zrédto ich finansowania.

Zlecanie organizacjom pozarzadowym wykonywania zadan publicznych nie
moze jednak dotyczy¢ wszelkich czynno$ci wykonywanych przez administracje
publiczna. Ograniczenia, z jakimi stykaja si¢ NGO wspolpracujace z admini-
stracja publiczna, wynikaja z przepisow prawa i najczesciej dotycza czynnosci,
ktorych realizacja wigze si¢ z dysponowaniem witadztwem administracyjnym,
ktorego nie posiadajg organizacje pozarzagdowe. Dla przyktadu zlecanie realiza-
cji zadan z zakresu pomocy spotecznej nie moze obejmowaé ustalania upraw-
nien do $wiadczen, w tym przeprowadzania rodzinnych wywiadow $rodowi-
skowych, optacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne i1 zdrowotne
oraz wyplaty §wiadczen pienigznych. Natomiast zlecanie realizacji ustug rynku
pracy lub ushig i instrumentéw rynku pracy nie moze dotyczy¢ spraw podlega-
jacych rozstrzygnigciu w drodze decyzji administracyjnej oraz wydatkowania i
gospodarowania srodkami Funduszu Pracy.

Wspolpraca NGO z administracja publiczng poza wskazanymi powyzej zle-
ceniami, moze polega¢ takze na wzajemnym informowaniu si¢ o planowanych
kierunkach dziatalnosci; konsultowaniu z organizacjami projektow aktéw nor-
matywnych w dziedzinach dotyczacych ich dziatalnosci statutowej; tworzeniu
wspblnych zespotéw o charakterze doradczym i inicjatywnym'?; zawieraniu
umow o wykonanie inicjatywy lokalnej na zasadach okre§lonych w ustawie; czy
tez zawieraniu umow partnerskich na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.j. Dz.U. 2014, poz. 1649) lub umo-
Wy o partnerstwie w oparciu o ustawe z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realiza-
cji programow w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie
finansowej 2014-2020 (Dz.U. poz. 1146).

Sposrod wymienionych form wspotpracy na szczegdlng uwage zastuguje ini-
cjatywa lokalna, dzieki ktoérej jednostki samorzadu terytorialnego podejmuja
wspotprace z ich mieszkancami w celu ,,wspolnego realizowania zadania pu-
blicznego na rzecz spolecznosci lokalnej” (art. 2 pkt 4 u.d.p.p.). W ramach tej
inicjatywy grupa mieszkancéw w sposob bezposredni lub za posrednictwem
organizacji pozarzadowej moze ztozy¢ do jednostki samorzadu terytorialnego
wniosek o realizacje zadania publicznego. Wnioski te mogg dotyczy¢ takze
dziatan polegajacych na rozwigzywaniu problemow spotecznych tj.: dziatalno$ci

12 Wspolne zespoty, o ktérych tu mowa to Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego (organ
opiniodawczo-doradczy ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego) oraz
wojewodzkie, powiatowe i gminne rady dziatalno$ci pozytku publicznego.
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na rzecz mniejszosci narodowych i etnicznych, edukacji, oswiaty i wychowania,
czy porzadku i bezpieczenstwa publicznego (zob. katalog wymieniony w art. 19
b u.d.p.p.). Poprzez ztozenie wniosku, wnioskodawca zobowiazuje si¢ do pew-
nych $wiadczen na rzecz zadania — moze by¢ to praca spoteczna, §wiadczenia
pieni¢zne lub rzeczowe. Jezeli wniosek zostaje uwzglgdniony — organ wyko-
nawczy jednostki samorzadu terytorialnego zawiera na czas okreslony umowg o
wykonanie inicjatywy lokalnej z wnioskodawca.

Zasady wspolpracy NGO z administracjq publiczng

Art. 5 ust. 3 u.d.p.p. okresla zasady na jakich winna odbywac si¢ wspotpraca
miedzy organizacjami trzeciego sektora a organami administracji publiczne;j.
Zasady te dotycza wszystkich form wspotpracy wymienionych powyzej.

Pierwsza z nich to zasada pomocniczo$ci. O zasadzie tej mozemy moéwié w
dwoch aspektach — negatywnym oraz pozytywnym. Negatywny aspekt zasady
pomocniczosci nakazuje respektowanie autonomii, kompetencji i odpowiedzial-
nosci organizacaji spotecznych, a takze respektowanie inicjatywy i dziatan NGO
przez panstwo'~. Natomiast aspekt pozytywny zasady pomocniczo$ci wyraza sig
w tym, iz zbiorowosci winny pomagaé jednostkom, a grupy wyzszego rzgdu
wspiera¢ wspolnoty nizszego rzedu, tak by jednostki i zbiorowosSci nizszego
rzgdu miaty mozliwos¢ samodzielnego realizowania swych celow. Aspekt pozy-
tywlny zasady pomocniczo$ci zwany jest w skrocie: ,,pomoc dla samopomo-

L3

cy” .
Konsekwencja tak rozumianej zasady pomocniczo$ci jest zagwarantowanie
organizacjom pozarzadowym autonomii w sposobie realizacji danego zadania.
Dlatego tez kolejna zasada, jaka statuuje ustawodaweca jest zasada suwerennosci
stron. W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, iz w mysl tej zasady: ,,or-
gany administracji publicznej, respektujgc odrebnos¢ i suwerennos¢ zorganizo-
wanych wspolnot obywateli, uznaja ich prawo do samodzielnego definiowania i
rozwigzywania probleméw, w tym nalezacych takze do sfery zadan publicznych
i w takim zakresie wspolpracuja z tymi organizacjami, a takze wspierajg ich
dziatalno$¢ oraz umozliwiaja realizacje zadan publicznych (...)”"". Cho¢ zasada
ta zwana jest zasada suwerennos$ci stron, to w rzeczy samej ma ona wymiar
jednostronny — administracja publiczna, ktéra w wiekszosci przypadkow jest
dysponentem zadania publicznego, winna respektowac suwerenno$¢ NGO.

1 Negatywny aspekt zasady pomocniczo$ci w skrocie mozna uja¢ jako respektowanie
autonomii grup nizszego rzedu przez grupy wyzszego rzedu — zob. M. Piechowiak, Filozofia
praw czlowieka: Prawa cztowieka w swietle ich miedzynarodowej ochrony, Lublin 1999, s.
109.

!4 Ch. Millol-Delson, Zasada pomocniczosci, Krakow 1995, s. 8 i n.

15 Cyt. za: N. Kowal, Tworzenie i rejestracja organizacji pozytku publicznego. Komentarz,
LEX 2005.
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Trzecig zasada, na podstawie ktorej powinno dochodzi¢ do wspotpracy sek-
tora publicznego z sektorem ,trzecim”, jest zasada partnerstwa. Organizacje
pozarzadowe musza by¢ traktowane jako réwnorzedny partner, ktéry zarowno
identyfikuje problemy spoteczne, bierze udzial w wypracowywaniu sposobow
rozwigzan zdefiniowanych probleméw, a takze uczestniczy w ich rozwiazywa-
niu. Migdzy partnerami powinna zachodzi¢ relacja wzajemnego zaufania.

Kolejna zasada to zasada efektywnosci. Jak wskazuje si¢ w doktrynie — taczy
si¢ z nig ,,wymog rzetelnosci i jakosci wykonania zadania przez organizacje
pozarzadowe, a takze prawidlowos¢ wykorzystania $rodkéw publicznych
otrzymanych na jego realizacje”'®. W zwiazku z tym organy administracji maja
dokonywa¢ wyboru najbardziej efektywnego sposobu wykorzystania $rodkow
publicznych przez organizacje pozarzadowe podczas dziatan na rzecz rozwia-
zywania probleméw spotecznych.

Jako ostatnie z zasad ustawodawca wymienia: zasade uczciwej konkurencji
oraz zasade jawnosci. Wybor najlepszej oferty sposrdd przedlozonych przez
organizacje pozarzadowe, ktore pragng podjaé si¢ zadania dotowanego przez
administracj¢ publiczng, powinien odbywaé si¢ wedlug kryterium uczciwej
konkurencji (polegajacej przede wszystkim na minimalizowaniu kosztow przy
jednoczesnej maksymalizacji efektywnosci dziatan w danym obszarze). Z zasa-
da ta laczy sic¢ obowigzek transparentnosci dziatan administracji. Zgodnie z
zasada jawnosci migdzy innymi w biuletynach informacji publicznej jednostek
administracyjnych, publikowane sg informacje o zamiarach, celach i kosztach
realizacji zadan publicznych, a takze o wybranych ofertach. Dzigki temu mozli-
we jest ich porownanie z kosztami realizacji podobnych zadan przez inne insty-
tucje i osoby'’.

Powyzsze zasady podkreslajg konieczno$¢ wzajemnego uzupehiania si¢ ad-
ministracji publicznej i organizacji pozarzadowych. Tylko wowczas mozliwa
jest efektywna wspotpraca tych podmiotéw nastawiona na tak trudny cel, jakim
jest rozwigzywanie problemow wspodlczesnego spoleczenstwa.

Podsumowanie

Zasieg dzialania organizacji pozarzadowych zarejestrowanych w Polsce jest
bardzo zréznicowany. Wedlug badan Stowarzyszenia Klon/Jawor — 41% orga-
nizacji dziata na terenie gmin i powiatow, 23% na terenie wojewodztw i regio-
néw. Na szerszg — ogdlnopolska skale dziata 27% NGO, natomiast dziatalnos¢
migdzynarodows prowadzi tylko co dziesiata organizacja (9%)'®. Nic dziwnego,

1 J. Blichtarz, Komentarz do art.5 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie,
[w:]J. Blichtarz, op. cit.

7 Por.: Uzasadnienie do projektu u.d.p.p. [w:] N. Kowal, op. cit.

'8 Dane zamieszczone na portalu ngo.pl pod adresem: [http://civicpedia.ngo.pl/wiadomo-
$¢/996629.html] [dostep: 27.07.2015 r.]
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ze wiekszos¢ NGO dziata lokalnie, albowiem zyjac i mieszkajgc na okreslonym
terenie, tatwiej jest diagnozowac i wysuwaé propozycje rozwigzan problemow
danego spoteczenstwa. Na szczegdlng uwage zastuguja jednak takze tzw. orga-
nizacje sieciowe'”, ktére maja oddzialy na terenie calego kraju, zgodnie z przy-
jeta przez siebie strukturg. Organizacje te sg rozpoznawalne, moga podejmowaé
dzialania na szersza skale i dlatego tez sg silnym partnerem administracji pu-
blicznej w rozwigzywaniu probleméw spotecznych. Dla przyktadu organizacje
sieciowe aktywnie dzialajg na rzecz rozwigzywania probleméw osob niepetno-
sprawnych (jak np. Polski Zwigzek Ghuchych i Polski Zwigzek Niewidomych),
na rzecz walki z ubdstwem (Polski Czerwony Krzyz, Caritas Polska, czy Towa-
rzystwo Przyjaciot Dzieci), czy tez na rzecz oséb starszych (jak np. Polski
Zwiagzek Emerytow, Rencistow i Inwalidow). Organizacje sieciowe posiadaja
siedziby w kazdym wojewodztwie, dzigki czemu moga dotrze¢ do wielu potrze-
bujacych, ktorych wspieraja w codziennym zyciu.

Organizacje pozarzadowe dziatajg w celu publicznym. Wiele z dziatan NGO
nastawionych jest na wsparcie organdéw administracji publicznej w zakresie
rozwigzywania problemoéw spolecznych i pomocy potrzebujacym. Organizacje
te petnig przede wszystkim role ustugowe, gdyz swiadcza ushugi spoteczne, ale
takze pelnig role reprezentacji i rzecznictwa interesOw wybranych zbiorowosci,
tagodzenia konfliktow, promowania solidarnosci i altruizmu, ksztaltowania
wspolnoty i demokratyzacji stosunkow spotecznych. Nadto — jak wskazuje si¢ w
doktrynie®, NGO prowadza tzw. dialog obywatelski, komunikujac si¢ z wiadza
publiczng poprzez wzajemne przekazywanie opinii, informacji i innych ustalen.
Dzieki ich dziatalnosci system administracji publicznej moze staé si¢ bardziej
wydolny w zakresie definiowania i rozwigzywania probleméw spotecznych.
Staje sie to mozliwe dzigki Scistej wspolpracy ze strony organéw administracji
publicznej, ktore (bioragc pod uwage ilo§¢ oglaszanych otwartych konkursow
ofert na zlecenie zadania publicznego) docenity obecnos¢ organizacji pozarza-
dowych i ich udziat w rozwigzywaniu problemow spotecznych w Polsce.

19 Zob. Aktywnosé socjalnych organizacji pozarzqdowych wojewédztwie mazowieckim oraz
ich relacje z administracjq publiczng, t. IV, Bank Informacji o Organizacjach Pozarzadowych
KLON/JAWOR 2001.

2 G. Spytek-Bandurska, Sektory, podmioty, poziomy i organizacja polityki spotecznej [w:] G.

Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny (red.), Polityka spoteczna, Warszawa 2008, s. 96.
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Tomasz Moll
ROZDZIAL XIII

Partycypacja spoteczna w realizacji zadan pomocy spotecznej

Wprowadzenie

Niniejszy rozdzial po$wigcony jest problematyce uczestnictwa podmiotéw
prywatnych w realizacji okreslonych zadan nalezacych do administracji publi-
cznej. Administracja publiczna, a szczeg6lnie samorzad terytorialny realizuje
szereg zadan, w tym zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych ce-
lem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w
drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Zgodnie z art. 9 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym w celu wykonywania
zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z
innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzagdowymi.

W orzecznictwie podkreslono, ze wprawdzie art. 9 ust. 1 u.s.g. dopuszcza
zawieranie przez gmin¢ umow z innymi podmiotami, w tym z organizacjami
pozarzadowymi, w celu wykonywania zadan wlasnych, jednak mozliwos¢ taka
powinna by¢ rozwazona z uwzglednieniem zasad wynikajacych z regulacji
ustrojowych, z ograniczen wynikajacych bezposrednio z przepisow prawa, a w
szczegblnosci majac na uwadze charakter zadan’,

Dla wyboru sposobu realizacji zadan — za pomoca wlasnej jednostki organi-
zacyjnej czy przez inny podmiot — wpltyw powinny mie¢ przede wszystkim
nastepujace przestanki:

a) stan i potencjat struktury organizacyjnej gminy,

b) kadrowe mozliwosci gminy,

¢) wystepowanie na terytorium gminy podmiotow zewnetrznych, ktore
spetniaja wymogi konieczne dla realizacji okreslonych zadan publicznych,

d) stopien zainteresowania podmiotéw zewngtrznych realizacjg okreslonych
zadan publicznych,

e) zestawienie kosztow realizacji okre$lonego zadania przez jednostki
organizacyjne samorzadu terytorialnego z jednej strony, a podmioty
zewnetrzne z drugiej”.

' Dz.U. 22013 1. poz. 594 z p6zn. zm.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 maja 2006 r., I SA/Wa 1818/05, LEX nr 227701

3 W doktrynie wskazuje sie, Ze ,,przy wyborze sposobu realizacji zadan (whasna jednostka
organizacyjna czy zlecenie innemu podmiotowi) uwzgledni¢ trzeba wiele okolicznosci
pozaprawnych, np.: — stan rynku albo stan gospodarki i podazy ustug w rejonie, w ktorym
gmina jest potozona. Inaczej ma si¢ bowiem rzecz wowczas, gdy na terenie tym istniejg i
dziataja inne podmioty gospodarcze, inaczej za$§ wowczas, gdy podmiotéw takich brak; -
zainteresowanie przedsigbiorcow podejmowaniem dziatalno$ci gospodarczej na rzecz gminy,
a takze warunki i jako$¢ $wiadczonych przez nich ustug;
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W przypadku, gdy jednostka samorzadu terytorialnego realizuje okreslone
zadania za pomocg wlasnych jednostek organizacyjnych, wowczas do transferu
zadan nie jest wymagana umowa. Jednakze przekazanie zadan przez gming
podmiotowi zewnetrznemu wymagato bedzie zawarcia w tym celu umowy.

Sposrod podmiotdw, ktore pozostaja poza strukturg organizacyjna gminy,
szczegoOlng pozycje zajmujg organizacje pozarzadowe, ktére stanowig istotny
przyktad partycypacji podmiotéw zewnetrznych w realizacji zadan publicznych.

Zlecanie zadan z zakresu pomocy spotecznej - zakres podmiotowy

Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spolecznej’,
pomoc spoteczng organizuja organy administracji rzadowej i samorzadowe;j,
wspolpracujac w tym zakresie, na zasadzie partnerstwa, z organizacjami spofe-
cznymi 1 pozarzagdowymi, Kosciolem katolickim, innymi kos$ciotami, zwigz-
kami wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi i prawnymi. Rozwinigciem wy-
razonej w art. 2 ust. 2 u.p.s. deklaracji jest art. 25 ust. 1 u.p.s., ktory stanowi, ze
organy administracji rzgdowej i samorzadowej, zwane dalej ,,organami”, moga
zleca¢ realizacje zadania z zakresu pomocy spolecznej, udzielajac dotacji na
finansowanie lub dofinansowanie realizacji zleconego zadania organizacjom po-
zarzadowym, o ktorych mowa w art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o
dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz podmiotom wymienio-
nym w art. 3 ust. 3 tej ustawy, prowadzacym dziatalno§¢ w zakresie pomocy
spotecznej, zwanych dalej ,,podmiotami uprawnionymi”.

Przytoczony powyzej przepis pozwala na wyodrgbnienie podmiotéw czynnych
(zwanych przez u.p.s. ,,organami”), ktore sa uprawnione do zlecania realizacji
zadan z zakresu pomocy spolecznej oraz podmiotow biernych (zwanych przez
ustawe o pomocy spotecznej ,,podmiotami uprawnionymi”), cieszacych si¢
uprawnieniem do ubiegania si¢, po spetnieniu okreslonych wymogdw, o realizacje
zadan z zakresu pomocy spotecznej. Art. 25 u.p.s. stwarza organom administracji
publicznej mozliwo$¢ podjecia swobodnego rozstrzygniecia w kwestii, czy dane
zadanie publiczne zostanie zrealizowane w ramach samej struktury publicznej, czy
zostanie ono zlecone podmiotowi zewnetrznemu’.

Odnoszac si¢ do ,,podmiotéw czynnych” pomoc spoteczna jest realizowana
przez organy administracji rzadowej, jak i przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Analiza przepiséw u.p.s. prowadzi do wniosku, ze zadania gminy i
zadania powiatu s3 skierowane wprost do osob potrzebujacych, przy czym w

— mozliwosci pozyskania partnerow do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez gming;
— rozmiar i rodzaj $rodkéw trwalych wymagajacych zaangazowania w zwigzku z utwo-
rzeniem gminnej jednostki organizacyjnej; — techniczne i kadrowe mozliwosci utworzenia
takiej jednostki”. G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Komentarz do art. 9 ustawy o samorzgdzie
gminnym, w: G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
wyd. IV, Lex.pl.

*Dz.U. 22015 1. poz. 163, z pdzn. zm., zwana dalej u.p.s.

5 Zob. G. Ninard, Wspolfinansowanie niepublicznej placéwki rodzinnej, NZS 2010, nr 1, s. 7
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gestii powiatu lezg sprawy o bardziej ogdélnym zasiegu, wystepujace na terenie
poszczegblnych gmin, jak si¢ wydaje, z malg czestotliwosciag, sprawy wyma-
gajace wickszych naktadéw finansowych, jak rowniez wyspecjalizowanego
personelu. Zadania wojewodztwa z zakresu pomocy spotecznej nakierowane sg
na realizacj¢ celow o charakterze strategicznym dla wojewodztwa, ksztalcenie 1
szkolenie kadr pomocy spotecznej. Przepisy u.p.s. naktadaja na gming gtowny
cigzar organizacji oraz wykonania zadan pomocy spotecznej, w tym reglamen-
tacji swiadczen. Takie rozwigzanie jest podyktowane mozliwoscia doktadnie-
jszego rozeznania na poziomie gminy potrzeb spolecznych, zbiorowych i
indywidualnych, ustalenie wtasciwych sposobow ich zaspokajania, a w szcze-
golnosci prowadzenie pracy socjalnej’.

Zestawiajac zadania gminy z zakresu pomocy spotecznej z zadaniami po-
wiatu, mozna stwierdzi¢, ze maja one podobny charakter. Zadania wojewodztwa
zawieraja si¢ natomiast niemal wylacznie w grupie zadan o charakterze ana-
lityczno-strategicznym, poza utworzeniem i utrzymaniem regionalnego osrodka
polityki spotecznej, w tym zapewnieniem $rodkéw na wynagrodzenia
pracownikow.

Zlecanie realizacji zadan oznacza przekazanie okreslonych spraw nalezacych
pierwotnie do organéw administracji publicznej, niezaleznie od form prawnych
ich realizacji, na rzecz podmiotow spoza aparatu publicznego. Jak podnosi si¢
stusznie w doktrynie prawa ciagly wzrost liczby zadan realizowanych przez
panstwo, obejmujacy nowe sfery aktywnosci powoduje, ze powierzenie ich
realizacji podmiotom zewngtrznym staje si¢ nieodzowne. Istotnym jest, ze
podmioty, ktorym powierzono okre§lone zadania publiczne, realizuja je obok
swo;'ej podstawowej dziatalnosci, co nie ma wptywu na ich pierwotny chara-
kter’.

W myél art. 25 ust. 1 u.p.s. podmiotami biernymi (zwanymi przez u.p.s.
,»podmiotami uprawnionymi”), bedacymi uprawnionymi do ubiegania si¢, po
spetieniu okre§lonych wymogoéw, o realizacje zadan z zakresu pomocy spote-
cznej, s3 organizacje pozarzadowe, o ktorych mowa w art. 3 ust. 2 ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie® oraz
podmioty wymienione w art. 3 ust. 3 tej ustawy, prowadzace dziatalno$¢ w za-
kresie pomocy spotecznej. Zgodnie z art. 3 ust. 2 u.d.p.p.w. organizacjami
pozarzadowymi sg:

1) niebedace jednostkami sektora finanséw publicznych, w rozumieniu ustawy

o finansach publicznych,

2) niedziatajace w celu osiagnigcia zysku

8 M. Wegrzyn-Skarbek, Organizacja pomocy spotecznej w gminach, ,,Administracja. Teoria —
Dydaktyka — Praktyka” 2007, nr 3, s. 205.

"1. Sierpowska, Komentarz do art. 25 ustawy..., Lex.pl.

$Dz.U. 22014 r. poz. 1118, z p6zn. zm., zwana dalej u.d.p.p.w.
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- osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej, ktorym odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng, w tym
fundacje i stowarzyszenia.

Dziatalno$¢ pozytku publicznego moze by¢ prowadzona takze przez:

1) osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepisow
o stosunku Panstwa do Kosciota katolickiego w Rzeczypospolitej Polskie;j,
o stosunku Panstwa do innych ko$ciotéw i zwigzkéw wyznaniowych oraz o
gwarancjach wolnoéci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe
obejmuja prowadzenie dziatalno$ci pozytku publicznego;

2) stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego;

3) spoldzielnie socjalne (do ktérych nie majg zastosowania przepisy art. 19b-
4liud.p.p.w.);

4) spotki akcyjne i spotki z ograniczong odpowiedzialnos$cia oraz kluby
sportowe bedace spotkami dziatajagcymi na podstawie przepiséw ustawy z
dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie, ktore nie dziatajg w celu osiagnigcia
zysku oraz przeznaczajg cato$¢ dochodu na realizacj¢ celéw statutowych
oraz nie przeznaczaja zysku do podzialu miedzy swoich udzialowcow,
akcjonariuszy i pracownikow (art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w.).

Odnoszac si¢ do mozliwosci zlecania realizacji zadan z zakresu pomocy
spotecznej osobom fizycznym, zauwazy¢ nalezy, ze wystepuja w tym zakresie
rozbiezne stanowiska w orzecznictwie. WSA w Warszawie w wyroku z dnia 17
lipca 2008 .’ orzekl, ze: ,katalog podmiotéw okre§lony w przepisie art. 25 ust.
1 u.p.s. ma charakter przyktadowy i nie ma przeszkod, aby zlecenie realizacji
zadania z zakresu pomocy spolecznej nastapito na rzecz osoby fizycznej”.
Natomiast WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 30 marca 2010 r.'? (teza 1)
podkreslit, Ze: ,,mimo iz przepis art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o
gospodarce komunalnej zezwala jednostkom samorzadu terytorialnego na
powierzanie wykonywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom
fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajgcym
osobowosci prawnej w drodze umowy na zasadach ogdélnych — z uwzgle-
dnieniem migdzy innymi przepisow o partnerstwie publiczno-prywatnym, brak
tozsamej regulacji w ustawie z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej,
stanowigcej bezsprzecznie lex specialis, wyklucza takie uprawnienie co do
zadan z zakresu pomocy spotecznej. Jednostka samorzadowa zostaje pozba-
wiona swobody odno$nie decydowania o tym, z kim i w jakiej formie oraz tresci
moze zawieraé okre§lone umowy. Tylko ta grupa podmiotow prywatnych,
upowaznionych do prowadzenia doméw pomocy spotecznej na mocy art. 57 ust.
1 ustawy o pomocy spotecznej, ktéra pokrywa si¢ z wymienionymi w tresci art.
25 ust. 1 pkt 11 2 tego aktu, jest uprawniona do realizacji tego zadania réwniez
na mocy zlecenia jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku nie wymie-

? Sygn. akt I SA/Wa 559/08, LEX nr 509396.
10 Sygn. akt IV SA/G1 33/10, Legalis nr 314251.
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nionych w tresci art. 25 ust. 1 pkt 1 i 2 podmiotéw, a wiec 0sob prawnych,
ktorych cele statutowe nie obejmujg prowadzenia dziatalno$ci w zakresie
pomocy spotecznej, oraz oséb fizycznych, nie moze by¢ natomiast mowy o
realizowaniu zleconego przez jednostke samorzadu terytorialnego zadania na
zasadach okreslonych w art. 25 i nast. ustawy o pomocy spoleczne;j”.

Do kregu podmiotow wylaczonych z realizacji zadan z zakresu pomocy
spotecznej na podstawie art. 25 ust. 1 u.p.s. naleza takze osoby fizyczne.
Pomimo, ze art. 2 ust. 2 u.p.s. stanowi, iz pomoc spoleczng organizuja organy
administracji rzadowej 1 samorzadowej, wspolpracujac w tym zakresie, na za-
sadzie partnerstwa, takze z osobami fizycznymi, to art. 25 ust. 1 u.p.s. nie
wymienia w swoim katalogu tych podmiotéw prawa. Biorac po uwage systema-
tyzacje u.p.s. 1 miejsce zamieszczenia poszczegdlnych przepiséw -, wydaje sig,
ze art. 25 ust. 1 u.p.s. stanowi lex specialis wzgledem art. 2 ust. 2 u.p.s., a zatem
osoba fizycznym nie moze by¢ zlecone zadania na podstawie art. 25 ust. 1
u.p.s.

Zlecanie zadan z zakresu pomocy spotecznej - zakres przedmiotowy

Przepisy u.p.s. przewiduja mozliwos¢ zlecania realizacji zadan z zakresu
pomocy spolecznej, z wylaczeniem jednak:

1) ustalania uprawnien do $wiadczen, w tym przeprowadzania rodzinnych
wywiadow srodowiskowych;

2) oplacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne;

3) wyplaty $wiadczen pienigznych.

W u.p.s. wylagczono mozliwosci zlecenia podmiotom uprawnionym kom-
petencji orzeczniczych, a zgodnie z domniemaniem wyrazonym w art. 106 ust. 1
u.p.s. przyznanie $wiadczen z pomocy spolecznej nastepuje w formie decyzji
administracyjnej'’. Takie rozwiazanie normatywne zwiazane jest z przyjeta w
u.p.s. koncepcja zlecania zadan, a nie funkcji administracji publicznej. Wskutek
zlecenia zadania podmiot uprawniony nie uzyskuje statusu organu administracji
publicznej w znaczeniu organizacyjnym, lecz niejako staje si¢ elementem
aparatu administracyjnego w przedmiotowym14 w tym sensie, ze realizuje
okreslone funkcje administracji publicznej. Podkresli¢ nalezy, ze realizacja
zadan z zakresu pomocy spolecznej przez podmiot uprawniony ma charakter
akcesoryjny, bowiem stanowi jedynie wycinek jego ogodlnej aktywnosci, ktorej
zasadniczg czgécig jest dzialalno$¢ statutowa.

" art. 2 ust. 2 w.p.s. zawarty jest w Rozdziale 1 ,,Zasady ogdlne i zakres przed-miotowy
ustawy” dzialu T u.p.s., natomiast art. 25 ust. 1 u.p.s. zamieszczony jest w Rozdziale 2
,,Zadania pomocy spotecznej” tego dziatu.

12 Tak rowniez I. Sierpowska, Komentarz do art. 25 ustawy ..., Lex.pl.

13 Udzielenie $wiadczen w postaci interwencji kryzysowej, pracy socjalnej, poradnictwa,
uczestnictwa w zaj¢ciach klubu samopomocy, a takze przyznanie biletu kredytowanego nie
wymaga wydania decyzji administracyjnej (art. 106 ust. 2 u.p.s.).

E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdina, Torun 2004, s. 191 212.
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Ze zlecaniem zadan na podstawie art. 25 u.p.s. w funkcjonalnym zwigzku
pozostaje udzielanie dotacji na finansowanie lub dofinansowanie realizacji
zleconego zadania. Iwona Sierpowska podkresla, ze u.p.s. przewiduje w tym
zakresie dwa rozwigzania: organ moze zleci¢c podmiotowi uprawnionemu
realizacje calego zadania z zakresu pomocy spotecznej, udzielajac dotacji, lub
podmiot uprawniony moze zosta¢ wlaczony w realizacj¢ okreslonego zadania i
w tym zakresie uzyska¢ dofinansowanie”. Dla zlecenia realizacji zadania z
zakresu pomocy spolecznej i udzielenia dotacji na jego finansowanie lub
dofinansowanie, konieczne jest ustalenie: po pierwsze, czy podmiot ubiegajacy
si¢ o owo zlecenie nalezy do kregu ustawowo okreslonych ,,podmiotéw
uprawnionych”? Po drugie czy okreslone zadanie mozliwe jest do zlecenia?
Dopiero pozytywna odpowiedz na dwa powyzsze pytania pozwala w zalezno$ci
od przyjetego przez organ rozwigzania na finansowanie lub dofinansowanie
realizacji zleconego zadania'’.

Zlecanie zadan z zakresu pomocy spotecznej - tryb zlecania

W mysl art. 25 ust. 4 u.p.s. zlecenie realizacji zadania z zakresu pomocy
spotecznej odbywa si¢ po uprzednim przeprowadzeniu konkursu ofert. Do
zlecania zadan, o ktorych mowa wyzej, stosuje si¢ przepisy ustawy o
dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (art. 25 ust. 5 u.p.s.). Art. 13
ust. 1 u.d.p.p.w. majacy zastosowanie do zlecenia realizacji zadan z zakresu
pomocy spolecznej stanowi, ze organ administracji publicznej zamierzajacy
zleci¢ realizacje zadania publicznego organizacjom pozarzadowym lub
podrrll7i0t0m wymienionym w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w., oglasza otwarty konkurs
ofert '.

Jak podkreslono w doktrynie prawa art. 13 ust. 1 u.d.p.p.w. naktada na
organy administracji publicznej obowigzek — w celu zlecenia realizacji zadania
publicznego — przeprowadzenia otwartego konkursu ofert. Zwrot ,otwarty
konkurs ofert” oznacza, ze mogg do niego przystapi¢ nie tylko wszelkie
podmioty prowadzace dziatalno§¢ pozytku publicznego, ale takze instytucje
podlegle organom administracji publicznej lub przez nie nadzorowane' .

13 1. Sierpowska, Komentarz do art. 25 ustawy..., Lex.pl.

' Por. orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z dnia 30 grudnia 2008 1., sygn. akt
RIO.XI1.3157-42/2008, Legalis nr 255377.

'7 Do elementéw, ktore powinny by¢ zawarte w ogloszeniu konkursu ofert, nalezg informacje
o: 1) rodzaju zadania; 2) wysokosci §rodkow publicznych przeznaczonych na realizacj¢ tego
zadania; 3) zasadach przyznawania dotacji; 4) terminach i warunkach realizacji zadania; 5)
terminie skladania ofert; 6) trybie i kryteriach stosowanych przy wyborze ofert oraz terminie
dokonania wyboru ofert; 7) zrealizowanych przez organ administracji publicznej w roku
ogloszenia konkursu ofert i w roku poprzednim zadaniach publicznych tego samego rodzaju i
zwigzanych z nimi kosztami, ze szczegdlnym uwzglednieniem wysokos$ci dotacji przekaza-
nych organizacjom pozarzadowym i podmiotom, o ktérych mowa w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w.

18 J. Blicharz, A. Uchla, Komentarz do art. 13 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie, w: J. Blicharz, A. Huchla, Ustawa o dziatalnosci
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Jednakze art. 25 ust. 4 u.p.s. bedacy wobec art. 13 ust. 1 u.d.p.p.w. lex specialis
naklada na organy administracji publicznej obowigzek przeprowadzenia
konkursu ofert, ktéry nie ma charakteru otwartego, bowiem moga bra¢ w nim
udzial jedynie organizacje pozarzadowe, o ktorych mowa w art. 3 ust. 2
u.d.p.p.w. oraz podmioty wymienione w art. 3 ust. 3 tej ustawy. Ustawowy
termin do skladania ofert nie moze by¢ krotszy niz 21 dni od dnia ukazania si¢
ostatniego ogloszenia. Konkurs ofert oglasza si¢: w Biuletynie Informacji

Publicznej, w siedzibie organu administracji publicznej w miejscu przezna-

czonym na zamieszczanie ogloszen oraz na stronie internetowej organu admi-

nistracji publiczne;.

Ogloszenie konkursu ofert mozna takze zamie$ci¢ w dzienniku lub tygo-
dniku o zasiggu ogolnopolskim, regionalnym lub lokalnym, w zaleznosci od ro-
dzaju zadania publicznego. Ogloszenie konkursu ofert na realizacj¢ zadan publi-
cznych w roku nastgpnym moze nastgpi¢ na podstawie projektu uchwaty budze-
towej przekazanego organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego
na zasadach okre$lonych w przepisach ustawy o finansach publicznych.

W wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 8 maja 2013 .’ podkreslono, ze ,,(...)
ogloszenie konkursu powinno zawiera¢ informacje o kryteriach wyboru ofert.
Kryteria te powinny by¢ znane wszystkim oferentom zgodnie z zasadg jawnosci
dziatania wladzy publicznej oraz koniecznos$ci respektowania konstytucyjnej
zasady réwnego traktowania. Przestanki oceny merytorycznej, ktora bedzie
dokonywat organ wykonawczy w konkretnym przypadku powinny by¢ wigc
dookreslone, by nie byly uznane za dowolne, czy dyskryminujace wskutek
nierdwnego traktowania”. Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.d.p.p.w. organ administracji
publicznej przy rozpatrywaniu ofert:

- ocenia mozliwo§¢ realizacji zadania publicznego przez organizacjg
pozarzadowa lub podmioty wymienione w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w.;

- ocenia przedstawiong kalkulacje¢ kosztow realizacji zadania publicznego, w
tym w odniesieniu do zakresu rzeczowego zadania;

- ocenia proponowana jako$¢ wykonania zadania i kwalifikacje osob, przy
udziale ktorych organizacja pozarzadowa lub podmioty okreslone w art. 3
ust. 3 u.d.p.p.w. beda realizowaé zadanie publiczne;

- w przypadku, o ktorym mowa w art. 5 ust. 4 pkt 2 u.d.p.p.w., uwzglednia
planowany przez organizacj¢ pozarzadowa lub podmioty wymienione w art.
3 ust. 3 u.d.p.p.w.udziat srodkow finansowych wiasnych lub srodkéw pocho-
dzacych z innych Zrédet na realizacje zadania publicznego;

- uwzglednia planowany przez organizacje pozarzadowa lub podmioty wymie-
nione w art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w., wklad rzeczowy, osobowy, w tym $wiadcze-
nia wolontariuszy i prace spoteczng cztonkow;

- uwzglednia analizg i ocen¢ realizacji zleconych zadan publicznych w przy-
padku organizacji pozarzagdowej lub podmiotéw wymienionych w art. 3 ust.

pozytku publicznego i o wolontariacie, Oficyna 2008, Lex.pl.
19 Sygn. akt IIT SA/Wr 125/13, Legalis nr 796295.
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3, ktore w latach poprzednich realizowaly zlecone zadania publiczne, biorac
pod uwage rzetelnosc¢ i terminowos¢ oraz sposob rozliczenia otrzymanych na
ten cel srodkow.

Wyniki otwartego konkursu ofert oglasza si¢ niezwtocznie po wyborze oferty
w: 1) w Biuletynie Informacji Publicznej; 2) w siedzibie organu administracji
publicznej w miejscu przeznaczonym na zamieszczanie ogloszen; 3) na stronie
internetowej organu administracji publicznej. Ogloszenie wynikéw konkursu
ofert zawiera w szczegodlnosci: 1) nazwe oferenta; 2) nazweg zadania publiczne-
£0; 3) wysokos¢ przyznanych §rodkéw publicznych.

W mysl art. 15 ust. 2i u.d.p.p.w. kazdy jest uprawniony, w terminie 30 dni od
dnia ogloszenia wynikéw konkursu, zada¢ uzasadnienia wyboru lub odrzucenia
oferty. Rozstrzygniecie konkursu rodzi skutek w postaci podpisania umowy,
ktéra wymaga formy pisemnej pod rygorem niewaznoS$ci i moze by¢ zawarta na
czas realizacji zadania lub na czas okreslony, nie dluzszy niz 5 lat. Mozliwos¢
zawarcia umowy na okres przekraczajgcy rok budzetowy nie wigze si¢ auto-
matycznie z mozliwoscig zawierania w ten sam sposob umow o dotacje¢. Powie-
rzenie wykonywania zadania i przyznanie dotacji sg odrebnymi zdarzeniami
prawnymi, ktére mimo ich funkcjonalnego powigzania podlegaja odrebnej oce-
nie ze wzgledu na istote danej czynnosci. A zatem, nie mozna domniemywac, ze
umowa o wykonanie zadania publicznego jest w rzeczywistosci umowsg o do-
tacje, bowiem sg to dwie czynno$ci prawne bedace w Scistym zwigzku. Podmiot
zawierajacy umowe¢ o wykonanie zadania powinien tak uksztattowac jej tresc,
aby znalazly si¢ tam odpowiednie postanowienia stanowigce zabezpieczenie na
wypadek zaistnienia sytuacji, w ktorej w kolejnych latach budzetowych dotacja
— z réznych wzgledow, a w szczegodlnosci z przyczyn nie lezacych po stronie
dotujacego — np. nie moglaby by¢ udzielona. Sam fakt zlecenia okreslonego
zadania, nie moze powodowac bezposrednio obowigzku udzielania dotacji w
kolejnych latach, poniewaz nalezy mie¢ w tym wzgledzie rowniez na uwadze
zasadg¢ rocznosci budzetu wynikajaca z ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o
finansach publicznych®.

Podsumowanie

Przedstawiona na przyktadzie pomocy spotecznej wspolpraca organizacji
pozarzadowych z organami administracji publicznej, stanowi istotny przyktad
zastosowania zasady subsydiarnosci. Zadania publiczne (szczegdlnie o chara-
kterze uzytecznosci publicznej) powinny by¢ realizowane przez podmioty
usytuowane najblizej mieszkancow, szczeg6lnie jesli pozwoli to ograniczyé
koszty, przy jednoczesnym zachowaniu lub poprawie ich dostepnosci i jakosci

2 Orzeczenie Gtownej Komisji Orzekajacej z dnia 17 stycznia 2011 1., sygn. akt BDF1/-
4900/118/10/3130, Legalis nr 422354,
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zwigzanej z ich wykonywaniem. Dopiero w sytuacji braku zainteresowania ze
strony podmiotow prywatnych, lub tez niecelowoscig realizacji przez nie zadan
publicznych wkracza¢ powinna administracja publiczna.

W $wietle art. 25 ust. 1 u.p.s. organy administracji rzadowej i samorzadowej,
moga zlecac realizacj¢ zadania z zakresu pomocy spotecznej. Organ moze zlecié
podmiotowi uprawnionemu realizacj¢ calego zadania z zakresu pomocy spote-
cznej, udzielajac dotacji, lub tez podmiot uprawniony moze zosta¢ wlaczony w
realizacje okreslonego zadania uzyskujac w tym zakresie dofinansowanie. A
zatem, to organy administracji publicznej samodzielnie podejmuja decyzje, czy
zleca realizacje okreslonego zadania i w jakim zakresie, zachowujac upra-
whnienie kontrolowania obowiazkéw wynikajacych z zawartej umowy

Na aprobate zastuguje roéwniez ustawowe ograniczenie zlecania realizacji
zadan z zakresu pomocy spolecznej zwigzane z ustalaniem uprawnien do
$wiadczen, w tym przeprowadzania rodzinnych wywiadéw $rodowiskowych.
Ustalanie uprawnien do §wiadczen wigze si¢ koniecznoscig wladczego dziatania
administracji, ktore musi by¢ realizowane w oparciu o zasade praworzadnosci i
sprawiedliwo$ci, czego najlepszym gwarantem zdaje si¢ pozostawienie tych
czynnosci w rgkach wyspecjalizowanych organéw administracji publicznej,
ktore powotane sg do realizacji wladztwa publicznego.

2l 7Zgodnie z art. 17 u.d.p.p.w. organ administracji publicznej zlecajacy zadanie publiczne
dokonuje kontroli i oceny realizacji zadania, a w szczegdlnosci:

1) stanu realizacji zadania;

2) efektywnosci, rzetelnosci i jako$ci wykonania zadania;

3) prawidlowosci wykorzystania srodkéw publicznych otrzymanych na realizacj¢ zadania;

4) prowadzenia dokumentacji okre§lonej w przepisach prawa i w postanowieniach umowy.
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Elzbieta A. Maj
ROZDZIAL XIV

Subsydiarnos¢ systemu pomocy spotecznej
jako wyraz partycypacji prawnej, ekonomicznej i spotecznej

Wprowadzenie

Dokonujaca si¢ w naszym kraju od poczatku lat 90. minionego wieku trans-
formacja systemowa zdecentralizowata wladzg publiczng, a ochron¢ obywateli
oparla na pomocniczo$ci (subsydiarnosci) umacniajgcej ich uprawnienia. De-
mokracja cedujagca wladz¢ w rece Narodu zapewnita spoteczenstwu szereg in-
strumentow stanowigcych wyktadnik i zwiastun partycypacji spoteczne;.

Harmonijnie do zmian politycznych nastepowaly przemiany gospodarcze,
kreujace swobode i partycypacje w sferze rynkowej. Reorientacja gospodarcza
wyznaczyta wysoki poziom wymaganej adaptowalnosci i elastycznosci. Przyjete
wymogi rynkowe staty si¢ istotng barierg dla jednostek o mniejszej kreatywno-
$ci i mobilnosci zawodowej. Pojawiajace si¢ w nastgpstwie tego negatywne
zjawiska spoteczne, jak bezrobocie i ubostwo, wymusity konieczno$¢ zastoso-
wania relatywnych i wymiernych narzedzi wsparcia. Najistotniejszym mechani-
zmem okazal si¢ system zabezpieczenia spotecznego (a w jego obszarze — po-
mocy spotecznej), ktory wpisujgc si¢ w nurt polityki spotecznej panstwa, przyjat
role realizatora dziatan opartych na subsydiarnoéci lub z nig korespondujacych.

Subsydiarnos¢ systemu pomocy spotecznej jako wyraz partycypacji

Pojecie subsydiarnosci, tozsame i zamiennie uzywane ze spolszczonym po-
jeciem pomocniczosci', wpisuje si¢ w katalog najistotniejszych zasad demokra-
tyzacji zycia publicznego. Jest swego rodzaju dezyderatem rekomendujacym
personalistyczny prymat godnos$ci osoby ludzkiej i jej wolnos¢ z jednej strony, a
prawo skorelowane z obowigzkiem wspoétuczestnictwa w zyciu publicznym — z
drugiej. Obecnie pomocniczo$¢ wigzana Scisle z systemem prawno-administra-
cyjnym stanowi zasad¢ ztozong i wielowymiarowa.

U progu rozwazan zaakcentowac przyjdzie fakt, iz do pomocniczosci odsyta
preambuta same;j ustawgf zasadniczej. W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z
dnia 2 kwietnia 1997 r.” ustawodawca, nie definiujac omawianego pojecia, pod-
kreslit: [...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa
podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci,

! Szerzej nt. dowodzenia braku dualizmu terminologicznego pomiedzy pojeciem subsydiarno-
$ci i pomocniczosci — M. Malecka-Lyszczek, Filozoficzna geneza zasady pomocniczosci,
Jednej z podstawowych zasad pomocy spotecznej, w: Jednolitos¢ orzecznictwa samorzgdo-
wych kolegiow odwolawczych w zakresie pomocy spotecznej, S. Nitecki (red.), ,,Zeszyt Wyz-
szej Szkoty Administracji w Bielsku-Biatej” nr 10/2005, Bielsko-Biata 2005, s. 29.

2 Dz.U. nr 78, poz. 483 z pozn. zm.
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wspotdziataniu wladz, dialogu spolecznym oraz na zasadzie pomocniczosci
umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspolnot.

Na kanwie konstytucyjnie poczynionego domniemania, dokonuje si¢ szero-
kiej analizy zasady pomocniczo$ci. Za M. Stahl przyjdzie podnies¢, iz w jej
wielokontekstowo$¢ wplata si¢ wymiar filozoficzno-moralny, socjologiczny,
polityezny i prawny’. Na potrzeby opracowania uwage skupi wyktadnia prawna
pojecia i jej kontekst prawno-ustrojowy oraz socjalno-spoteczny (socjologiczny,
motywacyjny).

Jak zauwazono, pierwszy aspekt posiada implikacj¢ prawna, drugi nieco bar-
dziej teoretyczna, cho¢ takze ujeta w pewne ramy normatywne. W aspekcie
prawno-ustrojowym, zasad¢ wigzac¢ nalezy z pojeciem wspdlnot obywatelskich.
Tym samym przyja¢ nalezy, iz pomocniczo$¢ zaklada autonomi¢ publiczno-
prawnych korporacji, czyli wspdélnot samorzadowych (oraz pozarzadowych,
zawodowych i innych). Wymiar ustrojowy fgczy sie z autonomiczng typologig
wspolnot opartq na zasadzie decentralizacji zaktadajacej wzgledna niezaleznosé
jednych organéw panstwa od innych (gtownie samorzadu od administracji rza-
dowej)4. Stad, rozwinigcia koncepcji nalezy doszukiwaé si¢ w uregulowaniach
normujacych zasadniczy podziat terytorialny panstwa, tj. m.in. w rozdziale VII
ustawy zasadniczej. Nieoceniony wktad w konkretyzacje tej zasady przyznac
nalezy art. 163 Konstytucji, domniemajacemu zadania publiczne — majace na
celu trwale i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb obywateli — na rzecz wspolnot
samorzadowych (samorzadu terytorialnego). Art. 164, zakladajacy prymat
wspolnot najmniejszych, wyposaza natomiast gminy jako jednostki podstawowe
w kompetencje do ich realizacji. Uzasadnia to najszerszy dostgp wspolnoty
gminnej do udziatu w sprawowaniu wladzy, co zreszta stanowi jeden z walorow
pomocniczo$ci gwarantujacej udzial w demokratycznym wspoirzadzeniu przez
obywateli’. Kolejna materig normatywnie wpisujaca si¢c w kanon zasady jest
podziat zadan gminnych na zadania wlasne (uzytecznosci publicznej®) i zlecone,

3 Prawo administracyjne pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.),
Warszawa 2000, s. 121.

* E. Maj, Istota systemu zabezpieczenia spolecznego w Polsce, ,Zeszyty naukowe Wyzszej
Szkoty Finanséw i Prawa w Bielsku-Biatej”, Kwartalnik nr 1 (215), Bielsko-Biata 2015, s.
1031 104.

> Wymiar ,ustrojowo-organizacyjny” omawianej zasady zaktada zlokalizowanie organow
aparatu publicznego mozliwie najblizej obywatela i to jednoczes$nie w taki sposob, aby oby-
watele mogli w jak najszerszym zakresie, samodzielnie lub przynajmniej posrednio, uczestni-
czy¢ w sprawowaniu wladzy (administracji) publicznej. Europejska Karta Samorzqdu Teryto-
rialnego w art. 4 ust. 3 poszerza 6w zakres uprawnien o odpowiedzialno$¢ owych organéow za
realizacje spraw publicznych. M. Slusarczyk, E. Maj, Pomoc spoleczna na szczeblu samorzg-
dowym. Zatozenia systemu i jego i jego sprzecznosci, w: Polskie, rosyjskie i ukrainskie do-
Swiadczenia samorzqdnosci terytorialnej i walki z korupcjq, A. Osierda (red.), Bielsko-Biata
2012, s. 139.

8 Art. 9 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2013 ., poz.
594 z p6zn. zm.) zadania wlasne utozsamia z zadaniami uzytecznosci publicznej, polegaja-
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z jednoczesnym zobowigzaniem gmin do realizacji tych pierwszych z budzeto-
wych $rodkéw wiasnych. W kontekscie zadan publicznych, pomocniczos¢ be-
dzie tedy implikowala przypisanie kompetencji do szczebla gminnego i zobo-
wigzanie do ich lokalnego finansowania, wspieranego ewentualnie dotacjami i
subwencjami z budzetu panstwa’. Tym samym, w kontekscie prawnym zasady
zaznacza si¢ takze jej wymiar ekonomiczny.

Aspekt socjalno-spoteczny zasady pomocniczosci, okre§lany niejednokrotnie
mianem motywacyjnego, wigza¢ nalezy z rola wspolnot posrednich, takich jak
rodzina. W mysl tej koncepcji, pomocniczo$¢ traktowac nalezy jako obowiazek
alimentacyjny i odpowiedzialno$¢ rodziny za jej cztonkow. Stanowi ona tedy
nie tylko demokratyczne prawo do decydowania o realizacji zadan publicznych,
ale i zindywidualizowany obowigzek wspdtodpowiedzialnosci za swdj byt 1 byt
rodziny. Wywodzona z nauki spolecznej Kociota katolickiego® pomocniczo$é,
do dziatan ochronnych priorytetowo zobowiazuje wspolnoty najblizsze czlowie-
kowi, czyli rodziny, a dopiero w sytuacji ich niewydolnos$ci zaklada pomoc
publiczng (pomoc samorzadu i panstwa). W sytuacji obligujacej aparat publicz-
ny do udzielenia wsparcia, zasada zobowigzuje jednoczesnie te podmioty do
wykorzystywania instrumentdOw wsparcia majacych na celu uaktywnienie i mo-
bilizacje beneficjentow do wspdipracy z wiadzg publiczng oraz do wlasnej ich
inwencji w zaspokajaniu potrzeb. Celem takiego mechanizmu jest wigc moty-
wowanie i promowanie kreatywnych postaw spolecznych, a przeciwdziatanie —
roszczeniowym.

Niniejszym, obie opisane koncepcje pomocniczosci zaktadajg partycypacje.
W pierwszym z wymiarow jest to partycypacja zwiazana z demokratyzacja zy-
cia spolecznego, wspoludziatu w rzadzeniu, w decydowaniu i realizacji zadan
oraz ich ekonomicznym finansowaniu, druga opiera si¢ na partycypacji spolecz-
nej przejawiajacej si¢ we wspotpracy z wladza, w motywacji do samorealizacji
jednostki i1 rodziny. Ta gleboko ,,wtapiajaca” si¢ w gwarancje prawne regufa,
posiada tym samym nierozerwalny zwigzek z uczestnictwem, aktywnos$cig oby-
watelska, ale i aktywnoscig jednostkowa. Jej genezy doktryna doszukuje si¢ w
filozofii starozytnej, konkretyzacji w prawie oraz nauczaniu Ko$ciota katolic-
kiego, a zrédlostowu w tacinskim pojeciu subsydium, oznaczajacym pomoc,
wsparcie.

Jak zatem pomocniczo$¢ rozumiana w kontekscie wspotudziatu w sprawo-
waniu wiadzy, wspotuczestnictwa w decydowaniu i wspotodpowiedzialnosci,

cymi na biezacym i nieprzerwanym zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych.

7 Na temat zasady pomocniczosci szerzej: E. Ura, Prawo administracyjne, Wydanie 1, War-
szawa 2010, s. 98 1 99; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, 4 wydanie, Warszawa 2010,
s. 89190, Prawo administracyjne pojecia, instytucje, zasady..., s. 121.

8 Szerzej: J. Auleytner, Polityka spoleczna czyli ujarzmienie chaosu socjalnego, Warszawa
2002, s. 195-206.
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wpisuje si¢ w nurt pomocowy identyfikowany z wykorzystywaniem instrumen-
tow wsparcia i zabezpieczenia obywateli przez aparat publiczny?

U progu rozwazan koniecznym wydaje si¢ poczynienie pewnych uscislen
terminologicznych pojecia pomocy spotecznej. System ten stanowi obecnie
jeden z obszaréw zabezpieczenia spolecznego, definiowanego na gruncie
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w orzeczeniu z dnia 29 wrze-
$nia 1993 r. (K 17/92)° orzekl, iz w skiad zabezpieczenia spotecznego wchodza
trzy instytucje, tj. ubezpieczenie spoleczne, zaopatrzenie spoteczne i w sposob
uzupetniajacy — pomoc spoteczna. Doprecyzowanie ustawodawca zawart w art.
67 ustawy zasadniczej, gwarantujacym obywatelom prawo do zabezpieczenia
spotecznego m.in. w razie niezdolno$ci do pracy ze wzgledu na chorobe lub
inwalidztwo oraz po osiggnig¢ciu wieku emerytalnego.

W warstwie terminologicznej, za normatywna definicj¢ pojecia pomocy spo-
lecznej uznaje si¢ brzmienie przyjete w art. 2 ust.1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spolecznej’’, zaktadajacym, iz pomoc spoleczna jest instytucjq polityki
spolecznej panstwa, majgcg na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwycieg-
zanie trudnych sytuacji Zyciowych, ktorych nie sq one w stanie pokona¢, wykorzy-
stujgc wilasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci.

Réwniez w warstwie normatywnej, kluczowe znaczenie przypisa¢ nalezy
wspomnianej ustawie. W tym wiodacym akcie nie tylko zdefiniowano pojgcie
pomocy spotecznej, ale uczyniono to kontekstowo, przyznajac omawianemu
systemowi role subsydiarna. Srodkiem wyrazu takie zabiegu stala si¢ dyrektywa
postulujagca zastosowanie mechanizméw pomocowych w sytuacjach kryzyso-
wych, dopiero wowczas, gdy zainteresowani (osoby lub rodziny) nie sg w stanie
ich pokona¢ wykorzystujac wlasny potencjat rozumiany jako uprawnienia, za-
soby i mozliwosci.

W realizacji tak przyjetej koncepcji, wyroznia si¢ aspekt negatywny zakazu-
jacy wkraczania wladzy publicznej w zycie obywateli, a tym samym blokowania
ich energii do dziatan w imi¢ partykularnych intereséw oraz na rzecz dobra
wspodlnego. Rola i sensem aspektu pozytywnego pomocniczos$ci jest natomiast
tylko uzupelniajaca pomoc, polegajaca na wspomaganiu wysitkow podmiotow
zainteresowanych, gdy nie sa one wystarczajagce do zaspokojenia potrzeb na
poziomie jednostkowym czy rodzinnym''. Tak rozumiana pomocniczo$¢ zakta-
da partycypacje indywidualna lub wewnatrzrodzinng przed partycypacja pan-
stwa, przyznaje prymat alimentacji rodzinnej nad alimentacja panstwa, a nawet
samorzadu.

Jako aparat wykonawczy przywotanych celow, ustawa o pomocy spolecznej
wyodrebnia organy administracji rzgdowej oraz podmioty samorzadowe, wspot-

® OTK z 1993 . nr 2, poz. 33.

10tj. Dz.U. 22015 r., poz. 163 z pdzn. zm.

", Borkowski, R. Krajewski, S. Szymanski, Komentarz do ustawy o pomocy spolecznej,
Kutno 2007, s. 11. Por. Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakow 1999,
s. 15.
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pracujace na zasadzie partnerstwa z organizacjami spotecznymi i pozarzadowy-
mi, Ko$ciotem katolickim, innymi ko$ciotami, zwigzkami wyznaniowymi oraz
osobami fizycznymi i prawnymi. Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach
administracji rzgdowej'*, w kompetencje do podejmowania dziatah w obszarze
pomocy spotecznej na szczeblu centralnym wyposazyta ministra wlasciwego do
spraw zabezpieczenia spotecznego — Ministra Pracy i Polityki Spotecznej. Na
gruncie samorzadowym, w mysl ustawy o pomocy spolecznej, zadania pomoco-
we realizuja: marszalkowie wojewodztw, starostowie na poziomie powiatow i
wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) na poziomie gmin. W ich imieniu
zadania konkretyzowane sg przez jednostki organizacyjne pomocy spotecznej
zlokalizowane na kazdym ,,szczeblu” samorzadu terytorialnego. W gminach role
te pelnig gminne lub miejskie osrodki pomocy spotecznej, w powiatach — powia-
towe centra pomocy rodzinie (miejskie osrodki pomocy rodzinie w miastach na
prawach powiatu), a na poziomie wojewodzkim — regionalne osrodki polityki
spotecznej.

Wymiar prawnoustrojowy zasady pomocniczo$ci posiada nierozerwalny
zwiazek z podziatem zadan i kompetencji pomiedzy wymienione zreby wiadzy.
W nawiazaniu do przywotanego art. 163 i 164 Konstytucji, zadania pomocowe,
jako typowe zadania publiczne przypisano w znaczgcej mierze administracji
samorzadowej, dzialajacej na zasadzie przedstawicielskiej, opartej na partycy-
pacji wspolnot samorzadowych (gminnych, lokalnych i regionalnych).

Zdecydowang wigkszos¢ zadan uregulowanych w ustawie o pomocy spo-
fecznej normatywnie powigzano ze szczeblem podstawowym, czyli z gmina.
Wojtow (i dziatajacych w ich imieniu kierownikow osrodkow pomocy spotecz-
nej) wyposazono w liczne kompetencje, m.in. w sferze: przyznawania i wyptaty
zasitkéw (statych, celowych, okresowych), oplacania sktadek na ubezpieczenie
spoteczne i zdrowotne, organizacji ustug opiekunczych (w tym specjalistycz-
nych), prowadzenia mieszkan chronionych, dozywiania dzieci, sprawiania po-
grzebu osobom bezdomnym, kierowania do doméw pomocy spotecznej i pono-
szenia odptatnos$ci za pobyt mieszkanca gminy w takim domu, pomocy osobom
majacym trudno$ci w przystosowaniu si¢ do zycia po zwolnieniu z zaktadu kar-
nego (zadania wlasne o charakterze obowigzkowym), prowadzenia i zapewnie-
nia miejsc w domach pomocy spotecznej i o§rodkach wsparcia o zasiegu gmin-
nym, wspolpracy z powiatowym urzgdem pracy w zakresie upowszechniania
ofert pracy, upowszechniania informacji o ustugach poradnictwa zawodowego i
o szkoleniach (zadania wtasne o charakterze nieobowigzkowym).

Jednostkom powiatowym (starostom i centrom pomocy rodzinie) alokowano —
na zasadzie zadan ponadgminnych, tj. uzupetiajacych w stosunku do gmin —
zadania w obszarze: wspierania oso6b niepetnosprawnych, prowadzenia specjali-
stycznego poradnictwa, przyznawania pomocy pienieznej na usamodzielnienie
oraz na kontynuowanie nauki osobom opuszczajgcym wskazane w ustawie pla-
cOwki, zapewnienia pomocy w integracji ze srodowiskiem os6b majacych trud-

12tj. Dz.U. 2013 r., poz. 743 z pbzn. zm.
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no$ci w przystosowaniu si¢ do zycia oraz mtodziezy opuszczajacej catodobowe
placéwki pomocowe, organizacji pomocy cudzoziemcom, ktoérzy uzyskali w
Polsce status uchodzcy lub ochrong uzupetniajaca, a majacym trudnosci w inte-
gracji ze §rodowiskiem oraz prowadzenia o§rodkow interwencji kryzysowe;j.

Marszatkom wojewodztw, a w ich imieniu dziatajacym regionalnym o$rod-
kom polityki spotecznej, ,,powierzono” niewielki wachlarz zadan, polegajacy na
organizowaniu ksztatcenia oraz szkolenia zawodowego kadr pomocy spoleczne;j,
diagnozowaniu i monitorowaniu wybranych problemow spolecznych w regionie
oraz koordynowaniu dziatan na rzecz sektora ekonomii spoteczne;j'”.

Wartym pokreslenia jest, iz wigkszo$§¢ z zadan zaklasyfikowano jako zadania
wlasne (w gminie z dychotomia na obligatoryjne i fakultatywne), pokrywane ze
srodkow poszczegdlnych jednostek samorzadowych. Jak juz zauwazono, takiej
typizacji, wpisujacej si¢ w kontekst prawno-organizacyjny, przyznaé nalezy
takze subsydiarny wymiar w ujgciu ekonomicznym.

Agendy rzadowe, centralne i terenowe'®, wyposazono natomiast w kompe-
tencje reglamentacyjne (pozwolenia) oraz kontrolne'.

Nie bez znaczenia pozostaje fakt, iz czgs¢ zadan samorzadowych, przyjeto w
ustawie jako zadania rzgdowe, finansowane z budzetu panstwa. Taka norma-
tywna kwalifikacja pozwala posrednio i tego typu zadaniom rzadowym przypi-
sa¢ pewien atrybut subsydiarno$ci, zakladajacy realizacje zadan publicznych
przez organy zlokalizowane ,,najblizej”” obywatela.

Pomocniczo$¢ zostala wyrdzniona takze w art. 2 ust. 2 przewodniej ustawy,
gwarantujacym wspoludziat w wykonywaniu zadan pomocowych partnerom
spotecznym, dziatajacym na zasadzie partycypacyjnego spoteczenstwa obywa-
telskiego, tj. organizacjom spotecznym i pozarzagdowym.

Poza ujeciem definicyjnym, aprobacje pomocniczo$ci, postulujacej wspiera-
jaca, a nie wyreczajaca role aparatu publicznego odnajdujemy w art. 3 ust 2
ustawy. Dezyderaty w nim zawarte ukierunkowuja pomoc na osigganie celu
motywacyjnego, zmierzajacego do zyciowego usamodzielnienia oséb i rodzin
oraz ich integracji ze Srodowiskiem. W przywotanym artykule ustawodawca
powigzat zasade pomocniczo$ci z tzw. zasadg indywidualizacji swiadczen oraz
zasadg uwzgledniania potrzeb osob i rodzin korzystajgcych z pomocy spolecz-
nej, jezeli odpowiadajq celom i mieszczq sie w mozliwosciach pomocy spotecz-
nej'®. Takie posuniecie taczy¢ nalezy z charakterem antyroszczeniowym, przy-
stajagcym zdecydowanie do kanonu determinantéw identyfikujacych pomocni-
cz0$€.

" Dla powiatu i wojewodztwa nie dokonano podziatu zadan wlasnych na obligatoryjne i
fakultatywne.

4 Na poziomie terenowym zadania wykonuje wojewoda przy pomocy wydziatu polityki
spotecznej urzedu wojewddzkiego.

15 Szerzej: S. Nitecki, Pomoc spoleczna. Procedury i tryb przyznawania swiadczer, wyd. 3,
Wroctaw 2012, s. 71; S. Nitecki, Prawo pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym,
Warszawa 2008, s. 301 i n.

16°5. Nitecki, Prawo pomocy spolecznej ..., s. 921 102.
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Partycypacyjny charakter systemu najpetniej cechuje art. 4 cytowanej usta-
wy, zobowiazujacy beneficjentéw pomocy spotecznej (osoby i rodziny) do
wspotdziatania w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowe;.

Na uwydatnienie zashiguje takze reguta, zgodnie z ktora wigkszo§¢ §wiad-
czen przyznawanych jest w oparciu o tzw. kryterium dochodowe, a istotny wa-
chlarz instrumentéw stanowig $wiadczenia czgsciowo lub catkowicie odptatne,
ewentualnie stanowigce pomoc zwrotna.

Prezentowane regulacje ustawy spolecznej o pomocy w jasny i precyzyjny
sposob nie tylko legalizujg socjalno-spoleczny wymiar pomocniczosci, ale opie-
raja na nim interpretacyjng lini¢ w zakresie doboru i przyznawania §wiadczen
pomocowych, pienieznych i niepieni¢znych.

Podsumowanie

Poczynione rozwazania pozwalaja przyjac, iz pomoc spoteczna funkcjonuja-
ca w oparciu o dyrektywy ustawy o pomocy spolecznej (pomoc spoteczna sensu
stricte), opiera si¢ na ustrojowych i materialnych dezyderatach pomocniczosci.
Subsydiarny wymiar znajduje wyraz zar6wno w ujeciu prawnym, w tym eko-
nomicznym, jak i aspekcie spotecznym. W kontekstach tych zaznaczaja si¢ ak-
centy partycypacyjnej roli wspoélnot samorzadowych (ujecie prawne i ekono-
miczne) oraz samych beneficjentéw pomocy (ujgcie spoteczne).

Formutujac podsumowanie, podkresli¢ przyjdzie, ze cho¢ zdefiniowania
omawianego mechanizmu dokonano w ustawie o pomocy spolecznej, na nurt
pomocowy spojrze¢ nalezy globalnie. System 6w funkcjonuje bowiem w opar-
ciu o wiele innych aktow normatywnych (pomoc spoteczna sensu largo), reali-
zujacych w mniejszym lub wigkszym stopniu zasad¢ pomocniczos$ci. Przykta-
dowo, w ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej'’, odnajdujemy powiazania z pomocniczo$cia W ujeciu prawno-
ustrojowym (zadania wlasne glownie gminne i powiatowe) oraz socjalno-
spotecznym. Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w
rodzinie'®, normuje istotne zadania gminne i powiatowe, przyjete jako zadania
wiasne. Ustawy: z dnia 28 listopada 2003 r. o swiadczeniach rodzinnych”, z
dnia 7 wrze$nia 2007 r. 0 pomocy osobom uprawnionym do alimentéw™, z dnia
24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektorych osobach bedgcych ofiarami
represji wojennych i okresu powojennegOZI, niebagatelnie poszerzaja sfere in-
strumentéw pomocowych na poziomie gminnym; przy czym finansowane sa
one z budzetu panstwa. Pewien dysonans pojawia si¢ w sferze ochrony oséb
niepetnosprawnych, uregulowanej ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabili-

7' Tj. Dz.U. 22013 r., poz. 135 z pbzn. zm.
'8 Dz.U. nr 180, poz. 1493 z p6zn. zm.

1 Tj. Dz.U. 22013 r., poz. 1456.

7. Dz.U. 22012 r., poz. 1228 z pdzn. zm.
21Tj. Dz.U. 22014 r., poz. 1206 z pozn. zm.
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tacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych®.
Przepisy tego aktu upowazniajacg do dziatania organy szczebla powiatowego i
czg¢$ciowo wojewddzkiego (z pomini¢gciem samorzadu %minnego), a realizato-
6w wyposazajaca w $rodki funduszu celowego PFRON.

Z partycypacyjnym charakterem pomocniczosci splata si¢ jeszcze jeden wy-
miar $cisle korespondujacy z tematem przewodnim rozwazan. Wigzaé nalezy go
ze wspomnianym w poczatkowej czgéci rozdziatu orzeczeniem TK, konstytuu-
jacym uzupelniajaca pozycje pomocy spotecznej w polityce zabezpieczenia
spotecznego. Wyznaczenie takiej roli analizowac nalezy w konteks$cie opcjonal-
nos$ci, charakteru dodatkowego w stosunku do ubezpieczenia i zaopatrzenia
spotecznego. Opcjonalno$¢ owa polega na stosowaniu narzedzi pomocowych
dopiero w sytuacji, gdy posiadajace pierwszenstwo systemy partycypacyjne nie
mogg z formalnoprawnych przyczyn znalez¢ zastosowania.

22Tj.Dz.U. 22011 r. nr 127, poz. 721 z pdzn. zm.
2 PFRON - Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych.
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Matgorzata Magdziarczyk
ROZDZIAL XV

Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma wspotpracy
podmiotéw prywatnych z administracja publiczna

Wprowadzenie

W konteks$cie panstwa prawa o administracji publicznej] mowi sig, ze jest
wyrazem ustrojowej funkcji panstwa i samorzadu terytorialnego, polegajacej na
wykonywaniu okre§lonych prawnie zadan publicznych. Wskazuje si¢ jednocze-
$nie, iz organy administracji publicznej realizujace t¢ funkcje mieszczg si¢ w
konstytucyjnej formule wiadzy wykonawczej, posrdéd wladzy ustawodawczej i
sadowniczej .

Ztozonos$¢ zjawiska administracji publicznej przyczynila si¢ do jej réznorod-
nego okreslania. Mozna spotka¢ si¢ ze spojrzeniem na administracje publiczng
przez prymat socjologiczny, polityczny, jezykowy i prawny’. Z punktu widzenia
socjologicznego administracje publiczng okresla si¢ jako przyjete przez panstwo
i realizowane przez jego niezawiste organy, a takze organy samorzadu teryto-
rialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynika-
jacych ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach. W kontekscie politycznym ad-
ministracja publiczna jest poddawana analizie na co najmniej kilku polach: a)
merytorycznego wptywu na dziatania regulujace jej zadania w zakresie, w kto-
rym nie jest to uregulowane prawem lub, w ktorym to nie jest z prawem
sprzeczne, a w granicach prawa si¢ miesci; b) nieuregulowanych prawem za-
chowan zmierzajacych tacznie do ustanowienia aktu normatywnego lub aktu
prawa wewngtrznego; czy c) przeksztatcania czastkowych i calosciowych celow
uznanych spotecznie za wazne, ich wyrazenie, motywowanie i propagowanie.
Patrzac na administracj¢ publiczng przez pryzmat jezykowy wskazuje si¢ nato-
miast na tacinskie korzenie stowa ,,administracja”. Okreslenie ministrare ozna-
czalo dziatalno$¢ stuzebna, podejmowana w celu spetnienia cudzej woli, albo
wedlug przyjetych zatozen lub dyrektyw, a przedrostek ad dodany do ministrare
mial wskazywac, ze aktywno$¢ stuzebna byta wykonywana systematycznie i
trwale. Kontekst prawny pokazuje za$ administracje publiczna jako przedmiot
unormowania, podkreslajac jej formalizacje 1 trwatosc.

Wszystkie sposoby rozumienia administracji publicznej, wskazuja wszak, ze
jej podstawowg rola jest wypeknianie okreslonych prawem zadan publicznych.
Administracja publiczna wykonuje zadania okreslone w konstytucji i ustawach,
ktore sa odzwierciedleniem zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli.
Nalezy zauwazy¢, iz nie decyduje ona sama o wlasnych zadaniach a decyzja czy

U A. Blas, J. Bog¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited 2003, s. 32.
2 Ibidem, s. 71n.
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dane przedsiewzigcie ma sta¢ si¢ jej udziatem lezy w gestii parlamentu stano-
wigcego o tym w niesprzecznych z konstytucja ustawach. Zakres swobody
ustawodawcy w okre$laniu zadan publicznych nie jest nieograniczony. O ile
konstytucja wyraznie nie okres§la zadan administracji publicznej, granice w ich
wyborze i sposobie realizowania tworza konstytucyjnie okreslone cele panstwa,
jak rowniez zasady i wartoéci zawarte w konstytucji’.

Wobec zmieniajgcej si¢ rzeczywistosci poszerza si¢ obszar ludzkiej aktyw-
nosci, a wraz z nim katalog i charakter zadan administracji publicznej. Podkresla
si¢, ze szczegblng role w realizacji coraz bardziej ztozonych zadan publicznych
odgrywa nie tyle administracja panstwowa, czy rzadowa, co samorzadowa — jej
zadania obejmuja bez mata wszelkie dziedziny administracji publicznej. Zadania
wlasne gminy mozna pogrupowac na cztery kategorie: a) dotyczace infrastruktu-
ry technicznej; b) odnoszace si¢ do infrastruktury spolecznej; c) obejmujace
kwestie zapewnienia porzadku i bezpieczenstwa publicznego; a takze d) zwia-
zane z zapewnieniem ladu przestrzennego i ekologicznego®. Katalog zadan wia-
snych powiatu jest podobny, cho¢ ograniczony klauzulg, ze sg to zadania pu-
bliczne o charakterze ponadgminnym’, i obejmuje: edukacje publiczna; promo-
cj¢ 1 ochrong zdrowia; polityke prorodzinng; pomoc spotecznag; transport i drogi
publiczne; kulture fizyczng i turystyke; gospodarke wodna; ochrong srodowiska;
rolnictwo; lesnictwo; a takze obronno$¢. Samorzad wojewddztwa przy zastrze-
zeniu nienaruszania samodzielno$ci gminy i powiatu zostat z kolei obarczony
zadaniami wlasnymi w zakresie tworzenia warunkow rozwoju danego regionu,
polityki regionalnej oraz wykonywania ,,ustug” publicznych majacych znacze-
nie dla catego wojewodztwa’.

Rozpietos¢ zadan wiasnych administracji samorzgdowej uwidacznia, ze ich
realizacja to nie tylko wyzwanie organizacyjne, ale wigze si¢ ze sporymi nakta-
dami finansowymi. Na szczeblu administracji samorzadowej dobrym rozwiaza-
niem jest wspotpraca sektoréw publicznego i prywatnego nakierowana na reali-
zacje zadan publicznych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP)’.

* Ibidem, s. 145.

4 Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r., poz.
594).

5 Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2013 1.,
poz. 595).

S Art. 11, art. 12, art. 14 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodzkim (Dz.U.
z2013 r., poz. 596).

7 M. Magdziarczyk, Prawne instrumenty realizacji zadar wlasnych jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,,Zeszyty Prawnicze Wyzszej Szkoty Ekonomii i Administracji w Bytomiu” nr
11 (2011), s. 116 i n.; M. Magdziarczyk, Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument
oddziatywania na rozwdj lokalny i regionalny przez organy wladzy publicznej, w: K. Bedrun-
ka, L. Dymek (red.), Uwarunkowania instytucjonalno-polityczne i ekonomiczne rozwoju
regionalnego w Polsce, Opole 2011, s. 27 in.
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O ile bowiem administracja publiczna nie ma wptywu na katalog przyznanych
jej zadan, moze ona posiada¢ pewna swobod¢ co do sposobu ich realizacji i
pozyskiwania na te realizacj¢ srodkow pieni¢znych.

O historii i idei partnerstwa publiczno-prywatnego

PPP mozna najprosciej okresli¢ jako wspolprace sektora publicznego z sek-
torem prywatnym na ptaszczyznie realizacji zadan publicznych. Z perspektywy
sektora publicznego cel tej kooperacji ma opiera¢ si¢ na dazeniu do zaspokoje-
nia zbiorowych potrzeb spotecznych. Dla partneréw prywatnych korzyscig ma-
jaca z niej wynikac jest z kolei osiggniecie satysfakcjonujacej stopy zwrotu za-
inwestowanych srodkow®.

Na gruncie europejskim wyroznia si¢ trzy podstawowe modele PPP: bryty;j-
ski, francuski i niemiecki’. Poczatkéw PPP upatruje si¢ w partycypowaniu przez
sektor prywatny w naktadach na rozbudowe infrastruktury wodno-kana-
lizacyjnej, co najwczesniej miato miejsce w XVIII-wiecznej Francji, cho¢ sa
glosy, iz w podobnym czasie sektor prywatny wspomagal samorzad terytorialny
i ponosit naktady na rozbudowe infrastruktury publicznej takze w Wielkiej Bry-
tanii. Nie podlega wszak polemice, ze to wtasnie wykreowany na gruncie bry-
tyjskim model PPP stat si¢ w europejskiej przestrzeni swoistym wzorcem. Dwa
pozostate modele: francuski i niemiecki, uksztaltowaty si¢ ostatecznie pod ko-
niec XX wieku. Model francuski opart si¢ na idei kompleksowej regulacji pry-
watno-prawnych, jak i publiczno-prawnych aspektow PPP. Jest on wyrazem
koncepcji PPP jako zespotu stosunkéw prawnych opartych na umowie nazwa-
nej, czego konsekwencja jest koniecznos¢ okreslenia co najmniej istotnych po-
stanowien umowy o PPP. W modelu niemieckim zatozono z kolei, iz ewentual-
na kompleksowa regulacja nowego typu wspoétpracy miedzy podmiotami pu-
blicznymi i prywatnymi wskazana jest dopiero po szczeg6towej analizie jej zalet
i wad oraz szans i zagrozen. Regulacje prawne z zakresu PPP w tym przypadku
maja si¢ skupia¢ na niwelowaniu publiczno-prawnych przeszkéd w rozwoju
PPP. Zauwaza si¢, ze w systemie niemieckim nie jest wskazywana potrzeba
wykreowania jakiego§ nowego rodzaju umowy, gdyz kontrakt miedzy partne-
rem publicznym i prywatnym moze opierac si¢ na zasadzie swobody umow.

8 E.R. Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne, Krakow 2008, s. 19-20; A. Cenkier,
Partnerstwo publiczno-prywatne, Infos nr 13/2008, s. 1; J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-
prywatne, teoria i praktyka, Gdansk 2003, s. 40; A. Gajewska-Jedwabny (red.), Partnerstwo
publiczno-prywatne, Warszawa 2007, s. 9 1 n.; P.B. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo
publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan publicznych, Warszawa 2009, s. 11 i n.; J.
Siwinska-Gorzelak, Przedsiewziecia PPP — korzysci i zagrozenia, w: Partnerstwo publiczno
prywatne, podmioty prywatne w realizacji zadan publicznych sektora wodno-kanalizacyjnego,
A. Kopanska, A. Bartczak, J. Siwinska-Gorzelak, Warszawa 2008, s. 11 1in.

® M. Magdziarczyk, Prawne..., s. 121 i n.; E. Konberger-Sokotowska (red.), Partnerstwo
publiczno-prywatne w samorzqdzie polskim na przykladzie regionéw mazowieckiego i slg-
skiego, Warszawa 2008, s. 91 n.
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Wyr6zni¢ nadto mozna szerokie i waskie ujecie PPP. To pierwsze polega na
zakwalifikowaniu jako PPP kazdego rozwigzania praktycznego, ktére jest po-
dejmowane na podstawie obowigzujacego prawa i daje si¢ sprowadzi¢ do meto-
dy realizacji zadan publicznych przy zaangazowaniu sektora prywatnego. Za
PPP uwaza si¢ wspoltprace zawartg na podstawie umowy o PPP, ale takze za-
wigzang na mocy umowy zlecenia, czy na podstawie przepisow regulujacych
zamowienia publiczne. Poza tym na PPP w szerokim ujeciu wskazuje sie, gdy
wspotpraca miedzy przedmiotowymi sektorami realizowana jest w ramach spot-
ki o kapitale mieszanym. Waska interpretacja PPP, przyjeta miedzy innymi w
Polsce, opiera si¢ natomiast na zatozeniu, ze moze ono powsta¢ wylacznie na
podstawie wlasciwej umowy o PPP i odbywac¢ si¢ na zasadach $cisle okreslo-
nych w ustawie o PPP. Zar6wno w jednym, jak i drugim konteks$cie PPP nie
zatraca swoich podstawowych cech i jest dlugoterminowg wspdtpraca miedzy
podmiotami prywatnymi i tymi, ktore sprawuja wladztwo publiczne, u podstaw
ktorej lezy podziat zaangazowania inwestycyjnego i finansowego oraz zwiaza-
nego z tym ryzyka i odpowiedzialnosci za poszczegolne elementy realizacji
okreslonego zadania, ktorym jest sprawne osiagniecie celu wyznaczonego przez
strone publiczng jako inicjatora wspolpracy. Jest to wspotpraca, w wyniku ktorej
sektor publiczny pozyskuje srodki finansowe, a takze nowoczesng technologi¢ i
nowe formy organizacji, a podmioty prywatne czerpia korzy$¢ w postaci prawa
do pobierania oplat ponoszonych przez odbiorcow §wiadczonych ustug lub pra-
wa do wynagrodzenia z budzetu publicznego, badz tez prawa do wynagrodzenia
z obu tych zrodet.

W PPP pomocne narzgdzie upatruje takze Komisja Europejska (KE), gtow-
nie za sprawg zwigkszenia efektywnosci w wykorzystaniu zasobow ekonomicz-
nych znajdujacych sie w gestii panstw cztonkowskich'’. Przyjety przez KE po-
glad na PPP opiera si¢ na zalozeniu, iz ma ono pomdc w realizacji przedsig-
wzig¢ lub $wiadczeniu ustug, zazwyczaj dostarczanych przez sektor publiczny,
gdzie wspolpraca sektora prywatnego z sektorem publicznym opiera si¢ na tym,
ze kazda ze stron jest w stanie wywigzac si¢ z powierzonych jej zadan sprawniej
niz druga strona. I tak, strony uzupehiaja si¢ zajmujac si¢ w ramach partnerstwa
ta czgscig wspolnego zadania, ktérg wykonaja najlepiej. W ocenie KE podziat
zadan, odpowiedzialnosci i ryzyka w ramach PPP pozwala osiagna¢ najbardziej
efektywny ekonomicznie sposob tworzenia infrastruktury i dostarczania ustug
publicznych, a co istotne kazda ze stron czerpie z takiej wspotpracy korzysci —
adekwatnie do swego zaangazowania.

1 Wytyczne dotyczqce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europejska,
Dyrektoriat Generalny Polityka Regionalna, styczen 2003, s. 17 i n.
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Wspoélpraca podmiotéw prywatnych z administracjg publiczna
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego na gruncie
polskiego prawa

W Polsce oczekiwanie na ustawowg regulacje wspotpracy administracji pu-
blicznej z sektorem prywatnym w ramach PPP bylo stosunkowo dhugie, liczac
od zmiany ustrojowej w 1989 r. Pierwsza ustawa o PPP pojawita si¢ dopiero w
lipcu 2005 r."" Zaréwno sektor publiczny jak i prywatny poktadat duze nadzieje
w tym akcie, jednak w praktyce okazato si¢, iz nie zapoczatkuje on Zadnych
znaczacych zmian. Powodem takiego stanu rzeczy byto obwarowanie podjgcia
wspotpracy w ramach PPP skomplikowanymi, czasochtonnymi i kosztownymi
procedurami. Mowiac wprost, administracje publiczna, zwlaszcza t¢ samorza-
dowa, nie bylo sta¢ na wykonanie obowigzkowych analiz majgcych okresli¢
efektywno$¢ 1 ryzyko przedsiewzigcia majacego by¢ przedmiotem wspolpracy w
ramach PPP. Paradoksalnie, prawo majace wspomoc i rozwingé PPP wywotato
skutek diametralnie odwrotny. Ustawa o PPP z 2005 r. obowigzywala na szczg-
Scie tylko przez trzy lata, i w roku 2008 zostata zastapiona nowa ustawa o PPP'?,
ktora pozostaje w mocy do dnia dzisiejszego.

W ustawie o PPP z 2008 r. ustawodawca znaczaco uproscit i skrocit droge do
wspoOtpracy sektora publicznego z prywatnym w ramach PPP. Przede wszyst-
kim, zostat zniesiony obowiazek przeprowadzania owej wzmiankowanej analizy
efektywnosci i ryzyka przedsigwzigcia majacego by¢ przedmiotem PPP. Znacz-
nemu rozszerzeniu ulegt réwniez katalog przedsiewzig¢ mogacych by¢ przed-
miotem PPP.

W mysl ustawy o PPP z 2008 r. umowa o PPP moze zosta¢ objeta realizacja
kazdego przedsigwzigcia, jesli odbywa si¢ ona przy podziale zadan i ryzyk po-
miedzy podmiotem publicznym 1 partnerem prywatnym. ,,Przedsigwzieciem”
ustawodawca okreélit takie dziatania jak: budowa Iub remont obiektu budowla-
nego; $wiadczenie ustug; wykonanie dziela — w szczegdlno$ci wyposazenie
sktadnika majatkowego w urzadzenia podwyzszajace jego warto$¢ lub uzytecz-
no$¢; 1 inne $wiadczenia, jesli sg to dzialania polaczone z utrzymaniem lub za-
rzadzaniem sktadnikiem majatkowym, ktory jest wykorzystywany do realizacji
przedsigwziecia publiczno-prywatnego lub jest z nim zwigzany.

Niewatpliwie przedmiotowa ustawa stanowi o sposobie rozumienia PPP na
gruncie polskiego prawa jako o opartej na umowie o PPP wspotpracy podmiotu
publicznego i partnera prywatnego, majacej na celu stuzy¢ realizacji zadania
publicznego, gdzie w drodze umowy partner prywatny zobowiazuje si¢ do reali-
zowania okre§lonego przedsigwzigcia za wynagrodzeniem, biorac na siebie w
catosci albo w czeSci wydatki na jego realizacje lub poniesienie tychze wydat-

! Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2005 r., nr
169, poz. 1420).

12 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (t.j. Dz.U. z 2015,
poz. 696), dalej: ustawa o PPP z 2008 r.
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kéw przez osobe trzecig. Na podmiocie publicznym umowa taka ktadzie nato-
miast obowigzek wspoétdzialania w osiggnieciu celu przedsigwziecia, w szcze-
golnosci poprzez wniesienie wkladu wlasnego'. Partnerem prywatnym moze tu
by¢ kazdy przedsigbiorca lub przedsigbiorca zagraniczny, zgodnie z art. 4 usta-
wy 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej z 2004 r.'*

Podmiotem publicznym jest z kolei kazda jednostka sektora finanséw pu-
blicznych w rozumieniu przepiséw o finansach publicznych, jak tez niemajaca
charakteru przemystowego ani handlowego inna jednostka, badz osoba prawna,
utworzona w szczeg6élnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszech-
nym, jezeli bezposrednio lub posrednio sg przez jednostke sektora finansow
publicznych lub podmiot sobie podobny finansowane z pieni¢dzy publicznych w
ponad 50%, albo posiadaja ponad potowe udziatow Iub akcji badz sprawuja
nadzor nad organem zarzgdzajacym takiego podmiotu. Strong reprezentujgca
sektor publiczny w PPP mogg by¢ rowniez zwigzki wymienionych powyzej
podmiotéw publicznych.

Istotnym elementem wspotpracy opartej na PPP jest przystugujace partnero-
wi prywatnemu wynagrodzenie za realizacje przedsiewziecia w ramach umowy
PPP. Moze ono nie tylko obejmowaé zaptate sumy pieni¢znej przez podmiot
publiczny, ale i prawo do pobierania pozytkéw lub uzyskiwania innych korzysci
z owego przedsiegwziecia. Zwraca si¢ uwageg, ze wynagrodzenie partnera pry-
watnego powinno zaleze¢ od rzeczywistego wykorzystania lub faktycznej do-
stepnosci przedmiotu PPP.

Obok wzmiankowanych sktadowych wspotpracy w ramach PPP istotng role
odgrywa takze kwestia ,,wktadu wtasnego”. Stanowi on §wiadczenie polegajace
na poniesieniu przez partnera publicznego cze$ci wydatkéw na realizacje przed-
siewzigcia w ramach PPP, obejmujaca sfinansowanie doptat do ustug swiadczo-
nych przez partnera prywatnego w ramach przedsiewzigcia lub wniesienie
sktadnika majatkowego. Skladnikiem majatkowym moga by¢ nieruchomosci,
cze$¢ sktadowa nieruchomosci, przedsiebiorstwo w rozumieniu art. 55' kodeksu
cywilnego", rzecz ruchoma oraz prawo majatkowe. Wniesienie wkiadu whasne-
go moze nastapi¢c w formie sprzedazy, uzyczenia, uzytkowania, najmu albo
dzierzawy sktadnika majatkowego.

W ustawie o PPP z 2008 r. raczej w og6lny sposob okreslono essentialia ne-
gotii umowy o PPP uznajac, Ze o jej ostatecznej tresci i szczegbdlowosci powinny
decydowaé same strony. Muszg one bowiem mie¢ mozliwos¢ utozy¢ stosunek

13 Wspotpraca w ramach PPP moze by¢ takze realizowana poprzez zawiazanie, na podstawie
umowy o PPP, przez podmiot publiczny z partnerem prywatnym spotki kapitalowej, spotki
komandytowej lub komandytowo-akcyjnej, z tym zastrzezeniem, ze podmiot publiczny nie
moze by¢ komplementariuszem.

" Art. 2 i art. 4 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (t.j.
Dz.U. 22010 r., nr 220, poz. 1447 z p6zn. zm.).

15 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 2014 1., poz. 121 z p6zn. zm.).

146



prawny wedlug swego uznania — byleby jego tres¢ Iub cel nie sprzeciwialy si¢
wlasciwosci stosunku, ustawom ani zasadom wspotzycia spotecznego.

Ostatnig kwestiag wymagajaca uwagi jest sposob wyboru partnera prywatne-
go. Wydaje sie, ze shusznie ustawodawca przyjat, iz o wyborze tym powinny
decydowac¢ takie kryteria, jak: podziat zadan i ryzyk zwigzanych z przedsig-
wzigciem pomi¢dzy podmiotem publicznym a prywatnym; terminy i wysoko$ci
przewidywanych ptatnosci lub innych §wiadczen podmiotu publicznego; podziat
dochodéw pochodzacych z przedsigwzigcia pomiedzy podmiotem publicznym a
partnerem prywatnym; stosunek wktadu wilasnego podmiotu publicznego do
wkladu partnera prywatnego; efektywno$¢ realizacji przedsigwzigcia, w tym
efektywno§¢ wykorzystywania sktadnikoéw majatkowych, ocena jaka uzyska
oferta zlozona przez podmiot prywatny.

Podsumowanie

Niewatpliwie ustawa o PPP z 2008 r. dala realng mozliwo$¢ nawigzywania
wspotpracy miedzy administracja publiczng i podmiotami prywatnymi w celu
realizacji zadan publicznych'®. Obecnie wspotpraca taka niejednokrotnie pozo-
staje jedyna szansg na skorzystanie przez administracj¢ samorzadowa z fundu-
szy UE, albowiem tylko kooperacja z partnerem prywatnym pozwala jej zdoby¢
srodki na pokrycie niezbednego wkladu wilasnego w realizacji okre§lonego
przedsiewziecia (tzw. projekty hybrydowe)'”.

16 §.. Bernatowicz, Partnerstwo publiczno-prywatne z punktu widzenia doswiadczer strony
prywatnej, w: Partnerstwo publiczno-prywatne, G. Gotebiowski, K. Marchewka-Martkowiak
(red.), Studia Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, nr 3(39) 2014, s. 213 in.

'7R. Katuza, Projekty hybrydowe szansq na rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego, w: G.
Gotebiowski, K. Marchewka-Martkowiak (red.), Partnerstwo..., s. 51 i n.; UE na temat PPP:
Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw z dnia 19 listopada 2009 r. w sprawie zwigk-
szania znaczenia partnerstw publiczno-prywatnych, [http://eur-lex.europa.eu] [dostep:
2.11.2011 r.]; Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie stosowania prawa wspolnotowego
dotyczacego zamdwien publicznych i koncesji w odniesieniu do zinstytucjonalizowanych
partnerstw publiczno-prywatnych (ZPPP) z dnia 5 lutego 2008 r., [http://ec.europa.eu] [do-
step: 2.11.2011 r.]; Wytyczne Komisji w sprawie udanego Partnerstwa Publiczno-Prywa-
tnego, styczen 2003 r.,

[http://www.ppp.gov.pl/Poradnik inwestora/AktyPrawne/Documents/WytyczneKomisji PPP
_190111.pdf] [dostgp: 2.11.2011 r.]; Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie part-
nerstw publiczno-prywatnych oraz prawa wspolnotowego w zakresie zamoéwien publicznych i
koncesji (20062043(INI)) z dnia 26 pazdziernika 2006 r.; Zielona Ksigga Partnerstw Publicz-
no-Prywatnych i prawa wspdlnotowego w zakresie zamdowien publicznych i koncesji, Komi-
sja Wspdlnot Europejskich, Bruksela, 30 kwietnia 2004 r., COM(2004), 327 final; Rozporza-
dzenie Komisji Europejskiej nr 2015/1076 ustanawiajace na mocy rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 dodatkowe przepisy dotyczace zastapienia benefi-
cjenta i stosownych obowigzkow oraz minimalne wymogi, ktére maja by¢ zawarte w umo-
wach partnerstwa publiczno-prywatnego finansowanych z europejskich funduszy struktural-
nych i inwestycyjnych.
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Zrealizowane do tej pory projekty w ramach PPP dotycza glownie przedsie-
wzie¢ w zakresie: sportu i rekreacji; budowy parkingdéw; rewitalizacji; budowy
infrastruktury transportowej; ochrony zdrowia; mieszkalnictwa i budowy bu-
dynkéw publicznych. Obecnie w realizacji jest okoto 80 projektow w ramach
PPP, a szacuje sig, ze okolo 130 jest w fazie opracowywania'®. Z cala pewnoscia
wigkszos$¢ przedsigwzigé bez PPP nie zostataby podj¢ta przez strong publiczna,
badz ich realizacja znaczaco by si¢ opoOznita. A tak, obywatele zyskali mozli-
wos;g: korzystania z nowych basenow, hal sportowych, drog, szpitali, parkingow
itp. .
Oproécz licznych zalet PPP ma réwniez swoje wady i wzbudza wiele obaw,
zwlaszcza po stronie sektora publicznego. Szczegodlnym rodzajem zagrozenia,
ktére towarzyszy PPP, i na ktére warto zwréci¢ uwage sa konsekwencje ewen-
tualnych bledéw mogacych pojawic si¢ w samej konstrukcji wspotpracy miedzy
podmiotem prywatnym i publicznym. Moze bowiem doj$¢ do ostabienia, a na-
wet utraty kontroli publicznej nad przedsigwzigciem, a takze do niekontrolowa-
nego wzrostu cen ustug, obnizenia jako$ci ustug, zaburzenia plynnosci ich
$wiadczenia, czy rozmycia odpowiedzialnosci za realizacje zadan publicznych.
Pewne realne zagrozenie moze rowniez stanowi¢ dostgp partnera prywatnego do
chronionych informacji i niezachowanie przez niego nalezytych s$rodkow
ostrozno$ci z tym zwigzanych. Wskazujac na zagrozenia zwiazane z PPP nie-
rzadko nadmienia si¢ rowniez o ryzyku korupcji badz tez stronniczosci, ktore
moga wystapi¢ na etapie wyboru partnera prywatnego.

Niewatpliwie wady PPP i zwigzane z nim obawy ustgpuja wobec jego zalet.
Jest ono mimo wszystko skutecznym i bezpiecznym instrumentem pozwalaja-
cym sektorowi publicznemu we wspoétpracy z podmiotami prywatnymi realizo-
wa¢ nadane mu przez wladze ustawodawcza zadania.

18 Zrodto: [http://bazappp.gov.pl] [dostep: 28.07.2015 1.]

1 T. Sawicki, Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma finansowania samorzqdowych
inwestycji infrastrukturalnych. Szanse i zagrozenia. Dostepnos¢ finansowania diugotermino-
wego dla projektow PPP, w: G. Golgbiowski, K. Marchewka-Martkowiak (red.), Partner-
stwo..., s. 159 i n.; takze: 6 lat PPP w Polsce. Raport Fundacji Centrum PPP, [http://www.-
centrum-ppp.pl/templates/images/6latPPPwPolsce.pdf].
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CZESC PIATA

Partycypacja wiernych w ujeciu prawa kanonicznego






Ks. Mirostaw Sitarz
ROZDZIAL XVI

Kompetencje rady ekonomicznej
jako przejaw uczestnictwa swieckich we wladzy rzadzenia

Wprowadzenie

W Kosciele partykularnym z ustanowienia Bozego wladze rzadzenia posiada
biskup diecezjalny (kan. 381 § 1; kan. 391 § 1 i1 2). Zgodnie z akcentowana po
Soborze Watykanskim II zasada pomocniczo$ci, we wiladzy rzadzenia moga
uczestniczy¢ wierni, zarowno duchowni, jak i $wieccy (kan. 129 § 2). Szczegdl-
nym przejawem tej partycypacji sa organy kolegialne w Kosciele partykular-
nym: rada biskupia (kan. 473 § 4), diecezjalna rada ds. ekonomicznych (kan.
492-494), rada kaptanska (kan. 495-501), kolegium konsultoréw (kan. 502),
kapituta kanonikéw (kan. 503-510), diecezjalna rada duszpasterska (kan. 511—
514), rada misji (kan. 495 § 2), rada mediacyjna (kan. 1733 § 2) i zespot pro-
boszczéw konsultorow (kan. 1742).

Przedmiotem analizy bedg kompetencje diecezjalnej rady ds. ekonomicznych
bedace przejawem uczestnictwa Swieckich we wladzy rzadzenia, ktore roznicuja
si¢ w zaleznosci od sytuacji, w jakiej moze znalez¢ si¢ stolica biskupia. Prawo-
dawca w Kodeksie Prawa Kanonicznego z 1983 r.' wyrdznia sytuacje zwyczaj-
ng sede plena oraz dwie sytuacje nadzwyczajne, sede impedita 1 sede vacante.

Obowigzek ustanowienia i sklad diecezjalnej rady ds. ekonomicznych

Prawodawca zobowigzuje biskupa diecezjalnego do ustanowienia rady ds.
ekonomicznych i do przewodniczenia jej osobiscie lub przez delegata (kan. 492
§ 1). Biskup zwoluje posiedzenia rady, ustala miejsce i czas spotkan, porzadek
obrzad oraz zleca zaprotokolowanie posiedzenia. Nie bierze udzialu w gltosowa-
niu’.

Diecezjalna rada ds. ekonomicznych sktada si¢ z przynajmniej trzech czton-
koéw, wybranych sposrod duchowienistwa lub wiernych §wieckich, mgzczyzn lub
kobiet, spelniajagcych nastepujace wymogi: 1) pozostawanie we wspdlnocie
Kosciota (kan. 149 § 1); 2) prawos¢ (cnoty moralne zwigzane z poczuciem i
przestrzeganiem sprawiedliwosci); 3) biegltos¢ w sprawach ekonomicznych i

' Codex Iuris Canonici auctoritate loannis Pauli PP. Il promulgatus, 25 1 1983, AAS 75
(1983), pars 11, s. 1-317; tekst polski: Kodeks Prawa Kanonicznego. Przektad polski zatwier-
dzony przez Konferencje Episkopatu, Poznan 1984 [dalej cyt.: KPK/83].

2 M. Sitarz, Organy kolegialne w Kosciele partykularnym, w: Kosciol partykularny w Kodek-
sie Jana Pawta 11, J. Krukowski, M. Sitarz (red.), Lublin 2004, s. 125.
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dobra znajomo$¢ prawa cywilnego (kan. 492 § 1) oraz 4) brak pokrewienstwa
lub powinowactwa z biskupem diecezjalnym az do czwartego stopnia (kan. 492
§ 3). Kongregacja ds. Biskupow w dyrektorium Apostolorum successores® doda-
je, ze wierni powinni by¢ sprawdzeni w uczciwosci i mitosci do Kosciota i apo-
stolstwa, natomiast tam, gdzie zostal ustanowiony urzad diakona statego, nalezy
zaangazowac diakonow statych, zgodnie z ich charyzmatem (AS 193). Nomina-
cji cztonka rady dokonuje biskup diecezjalny na pismie (kan. 156) na pieciolet-
nig kadencje z mozliwo$cia mianowania na dalsze pigciolecia (kan. 492 § 2)".

Mozliwos¢ powolania wiernych $wieckich w sktad rady ds. ekonomicznych,
a tym samym uczestnictwa we wladzy rzadzenia, stanowi kontynuacj¢ naucza-
nia Soboru Watykanskiego 11, zgodnie z ktorym ,,ludzie $wieccy moga by¢ takze
powolywani w rozny sposob do bardziej bezposredniej wspotpracy z apostola-
tem hierarchii™. Swieccy nie sa tylko przedmiotem troski duszpasterskiej, ale
peoprawnym podmiotem dzialalnosci duszpasterskiej Kosciota®. Swieccy sa
Kosciotem’. Forma $cistej wspolpracy wiernych swieckich z duchowienstwem
w realizacji apostolskiej misji Kosciota jest mozliwo$¢ przyjmowania okreslo-
nych urzedéw koscielnych®.

Kompetencje diecezjalnej rady ds. ekonomicznych

Diecezjalna rada ds. ekonomicznych posiada kompetencje konsultacyjne i
kreacyjne, ktore roznicuja si¢ w zalezno$ci od sytuacji prawnej, w jakiej znajdu-

? Congregazione per i Vescovi, Direttorio per il ministero pastorale dei vescovi Apostolorum
successores, 22 11 2004, Libreria Editrice Vticana 2004; tekst polski w: Ustroj hierarchiczny
Kosciota. Wybor zZréodel, W. Kacprzyk, M. Sitarz (red.), Lublin 2006, s. 517-711 [dalej cyt.:
AS].

* Szerzej na temat diecezjalnej rady ds. ekonomicznych zob.: H. Schmitz, Die Konsulta-
tionsorgane des Diézesanbischofs, w: Handbuch des katholischen Kirchenrechts, J. Listl, H.
Miiller, H. Schmitz, Verlag Friedrich Pustet, Regensburg 1983, s. 352-353; J.L. Gutiérrez,
Organizacion jerarquica de la Iglesia, w: Manual de Derecho Canonico, Instituto Martin de
Azpilcueta, Ediciones Universidad de Navarra, S.A., Pamplona 1988, s. 337-338; M. Solar-
czyk, Instytucjonalne organy KoSciotow partykularnych, w: Ustroj Kosciota Rzymsko-
katolickiego. Wybrane zagadnienia instytucjonalne, W. Jakubowski, M. Solarczyk, Instytut
Nauk Politycznych. Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2002, s. 184.

3 Sacrosanctum Concilium Oecumenicum Vaticanum II, Constitutio dogmatica de Ecclesia
Lumen gentium, 21 XI 1964, AAS 57 (1965), s. 5-75; tekst polski w: Sobor Watykanski II,
Konstytucje. Dekrety. Deklaracje, Poznan 2002, s. 104-163, nr 33.

8 II Polski Synod Plenarny, Potrzeba i zadania nowej ewangelizacji na przelomie II i IIT
Tysigclecia Chrzescijanstwa, s. 9-28, w: II Polski Synod Plenarny (1991-1999), Poznan
2001, nr 45.

7 Pius PP. XII, Allocutio Saluto ai nuovi cardinali, 20 11 1946, AAS 38 (1946), s. 149.

8 ). Siedlarz, Zapraszaé swieckich do gorliwego uczestnictwa w zyciu Kosciola, w: W Trzecie
Tysigclecie. Komentarz pastoralny do dokumentow Il Polskiego Synodu Plenarnego, W.
Lechowicz (red.), Tarnéw 2002, s. 115.
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je si¢ Koscidt partykularny, tj. zwyczajna sede plena 1 dwie nadzwyczajne: sede
impedita (kan. 412-415) 1 sede vacante (kan. 416-430).

Przez sede plena rozumie si¢ sytuacje¢, w ktorej urzad biskupa diecezjalnego
jest obsadzony i biskup moze zarzadzaé diecezjg bez jakichkolwiek przeszkod
utrudniajacych mu realizacje przyznanych mu kompetencji’.

Sytuacja sede impedita zachodzi, gdy biskup diecezjalny na skutek kary ko-
Scielnej (kan. 415), uwigzienia, usuniecia, wygnania lub niezdatnosci jest cal-
kowicie pozbawiony mozno$ci wypehiania pasterskiej postugi w diecezji, nie
mogac nawet listownie porozumiewac si¢ z diecezjanami (kan. 412). Natomiast
sytuacja sede vacante powstaje na skutek: $mierci biskupa diecezjalnego, zrze-
czenia przyjetego przez Biskupa Rzymu, przeniesienia do innej diecezji i po-
zbawienia sprawowanego urzedu (kan. 416)'°. W sytuacjach nadzwyczajnych z
mocy samego prawa zostaje zawieszona dziatalnos¢ rady kaptanskiej (kan. 500
§ 3 wzw. z kan. 501 § 2), rady duszpasterskiej (kan. 513 § 2) i rady biskupiej
(kan. 473 § 4 w zw. z kan. 481). Funkcjonujg nastepujace organy kolegialne:
diecezjalna rada ds. ekonomicznych (kan. 423 § 2), kolegium konsultoréw (kan.
419; 502 § 2) i kapituta katedralna (kan. 419, 502 § 3).

1. Kompetencje konsultacyjne

Rada ekonomiczna jest organem opiniodawczym biskupa diecezjalnego w
odniesieniu do spraw majatkowych diecezji. Zajmuje si¢ przygotowywaniem
kazdego roku, zgodnie ze wskazaniami biskupa diecezjalnego, zestawu przy-
chodéw i wydatkow oraz zatwierdzaniem bilansu przychodéw i rozchodow za
rok ubiegly (kan. 493)"".

W okreslonych sytuacjach biskup diecezjalny ma obowigzek wystuchaé opi-
nii rady ekonomicznej lub uzyskaé jej zgode (kan. 127). Prawodawca kodekso-
wy stanowi, ze zgoda diecezjalnej rady ds. ekonomicznych wymagana jest w
nastepujacych okoliczno$ciach: 1) przed podjeciem aktéw przekraczajacych
granice zwyklej administracji (kan. 1277); 2) przed dokonaniem alienacji (kan.
1292); 3) przed zezwoleniem na dokonanie przez osobe prawng transakcji, kto-
rej skutkiem jest pogorszenie jej sytuacji materialnej (kan. 1295) 1 4) przed zrze-
czeniem si¢ instancji w procesie spornym w sprawach dotyczacych aktow prze-

° M. Sitarz, Zarzqdzanie parafig w sytuacjach nadzwyczajnych, w: Parafia w prawie kano-
nicznym i w prawie polskim, S.L. Gt6dz, J. Krukowski, M. Sitarz (red.), Lublin 2013, s. 133.
1% Kongregacja ds. Biskupow podkreslita, ze Stolica Apostolska moze mianowa¢ administra-
tora apostolskiego w celu zabezpieczenia zarzadzania diecezja w sytuacji sede vacante. Ad-
ministrator moze zatwierdzi¢ na zasadzie delegowania wikariusza generalnego i wikariuszy
biskupich, az do czasu przejgcia diecezji przez nowego biskupa. Nie moze jednak przedtuzy¢
funkcjonowania rady kaptanskiej i rady duszpasterskiej, ktorych funkcje przejmuje kolegium
konsultoréw (AS 245).

T, Pawluk, Prawo kanoniczne wediug Kodeksu Jana Pawta II. Lud Bozy jego nauczanie i
uswiecanie, t. 11, Olsztyn 2002, s. 213.
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kraczajacych granice zwyczajnego zarzadu (kan. 1524 § 2). Z kolei do wystu-
chania jej opinii biskup zobowigzany jest w nastgpujacych sprawach: 1) miano-
wania i usuwania ekonoma diecezjalnego (kan. 494 § 1); 2) natozenia na wier-
nych jakiego$ zobowigzania materialnego (kan. 1263); 3) dokonania aktu admi-
nistracyjnego o wickszym znaczeniu (kan. 1277; AS 193); 4) okreslenia dziatan
przekraczajacych granice zwyklego zarzadu (kan. 1281 § 2; AS 193); 5) przyje-
cia corocznych sprawozdan z zarzadu poszczeg6élnych dobr koscielnych (kan.
1287); 6) zabezpieczenia i ulokowania dobr ruchomych i pieniedzy, przydzielo-
nych tytutem dotacji (kan. 1305) i 7) zmniejszenia zobowigzan pochodzacych z
rozporzadzen wiernych na cele pobozne (kan. 1310 § 2)'%

Tymczasowy rzadca diecezji w sede impedita (kan. 414) i administrator die-
cezji w sede vacante (kan. 427) przed podjeciem okreslonych aktow administra-
cyjnych moga korzysta¢ z pomocy diecezjalnej rady ds. ekonomicznych. Admi-
nistrator diecezji ma te same obowigzki i wladze, co biskup diecezjalny, z wy-
jatkiem spraw, ktére sg wylgczone z natury rzeczy lub na mocy samego prawa
(kan. 427 § 1; AS 242). Te same obowiazki i takg samg wtadze, jakie prawo
przyznaje administratorowi, posiada tymczasowy rzadca diecezji (kan. 414).
Dziatania administratora diecezji i tymczasowego rzadcy diecezji ograniczone
sg zasadg sede vacante nihil innovetur (kan. 428 § 1).

Prawo partykularne w diecezjach polskich okreslajac kompetencje konsulta-
cyjne diecezjalnej rady ds. ekonomicznych polegajace na wyrazeniu opinii lub
udzieleniu zgody, w wickszosci przytacza normy kodeksowe". Poszczegélne
zadania rady zostaly poszerzone badz zawezone'.

2. Kompetencje kreacyjne

Prawodawca w KPK/83, oprécz zadan konsultacyjnych, wyposazyt diece-
zjalng rade ds. ekonomicznych w jedna kompetencje kreacyjna”. W sytuacji
sede vacante, kiedy kolegium konsultor6w wybierze ekonoma na administratora
diecezji, rada ekonomiczna — ktéra moze sktada¢ si¢ nawet z samych osob

12 M. Sitarz, Organy kolegialne w Kosciele partykularnym, w: 25-lecie promulgacji Kodeksu
Prawa Kanonicznego. Obowigzywanie i stosowanie w Polsce, J. Krukowski, Z. Tracz (red.),
16dz 2009, s. 126—-127; J. Krukowski, Rada do spraw ekonomicznych i ekonom, w: Komen-
tarz do Kodeksu Prawa Kanonicznego, s. 378-379.

13 Szerzej zob. M. Sitarz, Organy kolegialne w Kosciele partykularnym, s. 127-131.

' Np. w diecezji opolskiej rada wydaje opinie w sprawie zwolnief poszczegolnych parafii ze
sktadek na utrzymanie obiektow diecezjalnych. Zob. Rozporzgdzenie w sprawie Swiadczen
zwigzanych z zabezpieczeniem materialnym instytucji i obiektow diecezjalnych, w: Pierwszy
Synod Diecezji Opolskiej (2002—2005), Opole 2005, s. 204.

1> Szerzej na temat historii kompetencji kreacyjnych organow kolegialnych w Kosciele party-
kularnym zob.: M. Sitarz, Kompetencje kreacyjne organow kolegialnych w Kosciele partyku-
larnym, w: Ecclesia et Status. Ksig¢ga jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej Profeso-
ra Jozefa Krukowskiego, A. Debinski, K. Orzeszyna, M. Sitarz (red.), Lublin 2004, s. 531—
532.
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$wieckich — powinna wybra¢ na ten czas innego ekonoma (kan. 423 § 2). Wybo-
ru nalezy dokona¢ zgodnie z kan. 165-178'°. Prawodawca stanowi zatem szcze-
g6lny przypadek wyboru ekonoma w sytuacji sede vacante'’. Ekonom bedzie
wowczas pelnil swoje zadania do czasu objecia urzedu przez nowego biskupa.
Wraz z objeciem w posiadanie diecezji'®, ekonom, ktory zostat wybrany admini-
stratorem diecezji, powraca do zadan, jakie petnit przed zaistnieniem sytuacji
sede vacante, natomiast kompetencje tymczasowego ekonoma wygasaja

Wszyscy, ktorzy obejmujg stanowiska w kurii diecezjalnej — rowniez eko-
nom wybrany przez diecezjalng rade ds. ekonomicznych — powinni ztozy¢ przy-
rzeczenie wiernego wypelniania powierzonego zadania, w sposob okre§lony
prawem lub przez biskupa, a takze zachowania tajemnicy w zakresie i w sposob
okreslony prawem lub przez biskupa (kan. 471).

Norma kompetencyjna upowazniajgca diecezjalng rade ds. ekonomicznych
do wyboru ekonoma stanowi wyjatek od zasady, iz to biskup diecezjalny mianu-
je osoby na urzedy w kurii diecezjalnej (kan. 470)20. W sytuacji, w ktorej stolica
biskupia jest obsadzona, biskup diecezjalny zobowigzany jest do ustanowienia
ekonoma, po uprzednim wystuchaniu opinii kolegium konsultorow i rady ds.
ekonomicznych (kan. 494 § 1). Ekonom jest organem obligatoryjnym w diece-
zji. Prawodawca powszechny podkresla jego znaczenie stanowigc, ze w czasie
trwania kadencji, biskup nie powinien go usuwac bez waznej przyczyny, ktora
sam ocenia i po wystuchaniu zdania kolegium konsultorow oraz rady ds. eko-
nomicznych (kan. 494 § 2). Dlatego tez nie moze zaistnie¢ sytuacja, w ktorej na

16.C. Soler, De sede imoedita et de sede vacante, w: Comentario exegético al Cédigo de
Derecho Canénico, A. Marzoa, J. Miras, R. Rodriguez-Ocaiia (red.), Vol. IV/2, Ediciones
Universidad de Navarra, S.A., Pamplona 20023, s. 871.

'7°J. Sanchez, Le conseil pour les affaires économiques. L’économe, w: Code de Droit
Canonique Annoté, L. de Echeverria, Editions du Cerf-Tardy (red.), Paris 1989, s. 306. J.A.
Renken podkresla, ze sytuacja ta stanowi rzadki przypadek powotania osoby na urzad diece-
zjalny przez inny organ. Innym przyktadem jest wybor zespotu proboszczow konsultorow
przez rad¢ kaptanska (kan. 1742). Zob. J.A. Renken, Particular Churches and the Authority
Established in Them, w: New Commentary on the Code of Canon Law, J.P. Beal, J.A. Cori-
den, T.J. Green (red.), New York-Mahwah 2000, s. 553.

'8 7 objeciem w posiadanie diecezji przez nowego biskupa wygasa urzad administratora
diecezjalnego (kan. 430 § 1).

' Tak sadza: R. Gordon, The Impeded or Vacant See, w: The Canon Law Letter & Spirit. A
Practical Guide to the Code of Canon Law, prepared by The Canon Law Society of Great
Britain and Ireland in association with The Canadian Canon Law Society, G. Sheehy (red.),
Liturgical Press, Collegeville, Minn. 1995, s. 238-239; Renken, Particular Churches and the
Authority Established in Them, s. 554.

2% Kompetencje kreacyjng w postaci wyboru zespotu proboszczéw konsultorow, ale na propo-
zycje biskupa posiada rada kaptanska (kan. 1742). Szerzej zob.: M. Sitarz, Competences of
Collegial Organs in a Particular Church in the Exercise of Executive Power According to the
Code of Canon Law of 1983, Lublin 2013, s. 113-114.
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skutek wyboru ekonoma na administratora diecezji, Ko$ciol partykularny zosta-
nie pozbawiony administratora dobr doczesnych.

Prawodawca stanowi zakaz taczenia urzedu ekonoma z urzedem administra-
tora diecezji w czasie wakatu na stolicy biskupiej (kan. 423 § 2)21. Analogicznie,
w sytuacji sede plena biskup diecezjalny nie moze by¢ jednoczesnie ekonomem
diecezji (kan. 494 § 1). Trudno byloby biskupowi osobiscie zarzagdza¢ dobrami
doczesnymi diecezji’’. Nalezy pamictaé, ze administrator diecezji ma te same
obowiazki i wladze, co biskup diecezjalny, z wyjatkiem spraw, ktore sa wyjete z
natury rzeczy lub na mocy samego prawa (kan. 427 § 1; AS 242). Przez analo-
gie, skoro biskup diecezjalny nie moze by¢ jednoczesnie ekonomem w sytuacji
sede plena, administrator diecezji — bedacy czasowo przelozonym Kos$ciota
partykularnego w sytuacji sede vacante — rdwniez nie moze petni¢ urzgdu eko-
noma.

Funkcjonowanie diecezjalnej rady ds. ekonomicznych nie ulega zawieszeniu
mocg samego prawa podczas wakatu stolicy23. Prawodawca nie stanowi wprost,
aby rada zaprzestala swojej dziatalnosci w sytuacji sede vacante. Ponadto, w
kan. 423 § 2 wyraznie wskazuje na jej kompetencje kreacyjng. Zawieszenie tego
organu uniemozliwitoby bowiem wybor tymczasowego ekonoma, jezeli dotych-
czasowy ekonom zostatby wybrany przez kolegium konsultoréw na urzad admi-
nistratora diecezji. Dlatego tez nie mozna zgodzi¢ si¢ z postanowieniem synodu
diecezji legnickiej, zgodnie z ktorym, w przypadku sede impedita lub sede va-
cante rada zawiesza swa dziatalno$¢®’. Ustawodawca partykularny nie moze
stanowi¢ prawa sprzecznego z prawem powszechnym.

Prawodawca nie precyzuje, kto i w jakim terminie ma zwota¢ rade w celu
wyboru nowego ekonoma. Stosujgc analogie, nalezy stwierdzi¢, ze rade powi-
nien zwola¢ ten, kto tymczasowo zast¢puje biskupa diecezjalnego lub jej czto-
nek najstarszy nominacja w radzie®. Prawodawca pomija tez kwestie, czy rada

2! Gutiérrez, Organizacion jerarquica de la Iglesia, s. 324; G. Bier, Diézesanadministrator,
w: Lexikon fiir Kirchen- und Staatskirchenrecht, Band 1. A-F, A. von Campenhausen, I.
Riedel-Spangenberger, R. Sebott, H. Hellermann, Ferdinand Schoningh, Paderborn-Miinchen-
Wien-Ziirich 2000, s. 443.

22 Rrukowski, Rada do spraw ekonomicznych i ekonom, s. 379.

B M. Sitarz, Kompetencje organéw kolegialnych w Kosciele partykularnym w sprawowaniu
wladzy wykonawczej wedlug Kodeksu Prawa Kanonicznego z 1983 roku, Lublin 2008, s.
127-127.

2 Statut Rady ds. Ekonomicznych Diecezji Legnickiej z 24 marca 2012 r., w: I Synod Diecezji
Legnickiej (2007-2012). Przypatrzmy sie powotaniu naszemu. T.I. Program odnowy religij-
no-moralnej, Legnica 2012, § 2 ust. 6.

25 Jesli w okreslonej sprawie brak wyraznej ustawy, powszechnej lub partykularnej, albo
prawa zwyczajowego, sprawa — z wyjatkiem karnej — winna by¢ rozstrzygnieta z uwzglednie-
niem ustaw wydanych w podobnych sprawach, ogolnych zasad prawnych z zachowaniem
stusznosci kanonicznej, jurysprudencji, praktyki Kurii Rzymskiej oraz powszechnej i stalej
opinii uczonych” (kan. 19). ,Kolegium konsultorow przewodniczy biskup diecezjalny, a

156



ekonomiczna ma wybra¢ nowego ekonoma w sytuacji sede impedita, jezeli ko-
legium konsultorow wybierze ekonoma na tymczasowego rzadce diecezji (kan.
413 § 2). Wydaje sie, ze tak, poniewaz sa to urzedy nickompatybilne®.

W polskim prawie partykularnym kompetencja kreacyjna rady ds. ekono-
micznych zostala wskazana w Statucie Rady Ekonomicznej Archidiecezji Po-
znanskiej. Ustawodawca stanowi, ze jednym z zadan tej rady jest ,,wybor Eko-
noma Archidiecezji Poznanskiej w przypadku, gdyby Ekonom zostat wybrany
administratorem Archidiecezji Poznanskiej™’ .

Podsumowanie

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, nalezy wyprowadzi¢ nastgpujace
whnioski:

1) Diecezjalna rada ds. ekonomicznych sktada si¢ z wiernych — duchownych
lub $wieckich — partycypujacych we wiadzy rzadzenia biskupa diecezjalne-
go. Rada posiada kompetencje konsultacyjne i kreacyjne.

2) Kompetencje rady réznicuja si¢ w zaleznosci od sytuacji prawnej, w jakiej
znajduje si¢ stolica biskupia (sede plena, sede vacante 1 sede impedita).

3) Rada ekonomiczna w sytuacji sede plena posiada tylko kompetencje kon-
sultacyjne, przejawiajace si¢ w udzielaniu opinii (7) i wyrazaniu zgody (4).

4) W sytuacjach nadzwyczajnych, tymczasowy rzadca diecezji w sede impedi-
fa 1 administrator diecezji w sede vacante moga korzysta¢ z pomocy diece-
zjalnej rady ds. ekonomicznych przed podjeciem okre§lonych aktow admi-
nistracyjnych ograniczonych zasadg sede vacante nihil innovetur (kan. 428
§1).

5) W wypadku wyboru przez kolegium konsultoréw dotychczasowego eko-
noma na administratora diecezji, rada — sktadajaca si¢ nawet tylko z samych
$wieckich — jest zobowigzana na mocy samego prawa do wyboru tymcza-
sowego ekonoma diecezji.

podczas przeszkody w dziataniu lub wakansu stolicy ten, kto tymczasowo zastepuje biskupa;
przed jego za$ ustanowieniem, kaptan najstarszy $wieceniami w kolegium konsultoréw” (kan.
502 § 2).

% Ustawy koscielne nalezy rozumie¢ wedlug wlasnego znaczenia stéw, rozwazanego w
tekscie 1 kontekscie. Jesli pozostaje ono watpliwe, nalezy uwzgledni¢ miejsca paralelne, gdy
takie sa, cel i okoliczno$ci ustawy oraz mysl prawodawcy” (kan. 17).

27 Statut Rady Ekonomicznej Archidiecezji Poznaviskiej z 6 marca 2007 r., N. 1415/2007, art.
10. Zob. takze: M. Sitarz, M. Lewicka, Kompetencje diecezjalnej rady do spraw ekonomicz-
nych w partykularnym prawie polskim, ,,Biuletyn Stowarzyszenia Kanonistow Polskich” 19
(2009), nr 22, s. 77-78.
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Agnieszka Romanko
ROZDZIAL XVII

Udzial wiernych swieckich w organach mediacyjnych
w prawie kanonicznym

Wprowadzenie

Prawodawca w Kodeksie Prawa Kanonicznego z 1983 r.' stanowi, ze wszy-
scy wierni — takze wierni §wieccy — zgodnie z zasada pomocniczosci, na mocy
przyjetego sakramentu chrztu, sa powolani do wspotpracy i wspoétodpowiedzial-
no$ci w realizacji zbawczej misji, jakg Chrystus powierzyt Kosciotowi (kan. 204
§ 1; kan. 208)°. Wierni $wieccy sa pelnoprawnymi czlonkami Kosciota®. W
wykonywaniu wladzy rzadzenia moga wspotdziataé zgodnie z przepisami prawa
(kan. 129 § 2).

Nalezy postawi¢ pytanie, czy wierni §wieccy moga by¢ czlonkami organéw
mediacyjnych w Kosciele? W celu uzyskania odpowiedzi, w pierwszej kolejno-
$ci zostanie wyjasnione pojecie wiernych §wieckich, a nastgpnie beda scharakte-
ryzowane organy mediacyjne wystepujace w KPK/83, tj. mediator ad hoc, urzad
mediatora i rada mediacyjna.

' Codex Iuris Canonici auctoritate loannis Pauli PP. Il promulgatus, 25 1 1983, AAS 75
(1983), pars IL, p. 1-317; tekst polski: Kodeks Prawa Kanonicznego. Przektad polski zatwier-
dzony przez Konferencj¢ Episkopatu, Poznan 1984 [dalej cyt.: KPK/83].

2 Wiernymi sg ci, ktorzy przez chrzest wszczepieni w Chrystusa, zostali ukonstytuowani
Ludem Bozym i stawszy si¢ z tej racji na swoj sposob uczestnikami kaptanskiego, prorockie-
go 1 krolewskiego postannictwa Chrystusa, zgodnie z wlasng kazdego pozycja, sa powotani
do wypelniania misji, jaka Bog powierzyl petni¢ Kosciotowi w §wiecie” (kan. 204 § 1); ,,Z
racji odrodzenia w Chrystusie wszyscy wierni sa rowni co do godnosci i dziatania, na skutek
czego kazdy, zgodnie z wlasng pozycja i zadaniem wspodtpracuje w budowaniu Ciata Chrystu-
sa” (kan. 208). Zob. M. Sitarz, Organy kolegialne w Kosciele partykularnym, w: 25-lecie
promulgacji Kodeksu Prawa Kanonicznego. Obowigzywanie i stosowanie w Polsce, J. Kru-
kowski, Z. Tracz (red.), £.6dZ 2009, s. 121-122; M. McAleese, Quo Vadis? Collegiality in the
Code of Canon Law, Dublin 2012, s. 102—-104.

3 J. Dyduch, Obowigzki i prawa wiernych chrzescijan swieckich, w: Komentarz do Kodeksu
Prawa Kanonicznego. Ksiega 1l. Lud Bozy. Czes¢ 1. Wierni chrzesScijanie. Czes¢ Il. Ustrdj
hierarchiczny Kosciota, t. 11/1, J. Krukowski (red.), Poznan 2005, s. 43.
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Pojecie wiernych $wieckich

Ojcowie soborowi w Konstytucji dogmatycznej o Kosciele® zdefiniowali
wiernych $wieckich, jako ,,wszystkich wiernych, ktorzy nie sa cztonkami stanu
duchownego i stanu zakonnego prawnie ustanowionego w Kosciele. Sa to wier-
ni, ktorzy wcieleni przez chrzest w Chrystusa, ustanowieni jako Lud Bozy,
stawszy si¢ na swoj sposob uczestnikami kaptanskiej, prorockiej i krolewskiej
misji Chrystusa, sprawujg wlasciwe calemu ludowi chrzescijanskiemu postan-
nictwo w Kosciele i w $wiecie” (LG 31). Z ustanowienia Bozego w Kosciele
istnieje podziat wiernych na duchownych i §wieckich (kan. 207 § 1). Obowigzki
i prawa wiernych chrze$cijan §wieckich (lac. christifideles laici) prawodawca
zamiescit w kan. 224-231. Swieckich dotycza réwniez obowigzki i prawa odno-
szgce si¢ do wszystkich wiernych (kan. 208-223)°.

Rodzaje organéw mediacyjnych

W celu uniknigcia lub rozwigzania sporu administracyjnego, prawodawca
kodeksowy wyr6znit organy mediacyjne jednoosobowe i wieloosobowe. Orga-
nami jednoosobowymi sg: mediator ad hoc i urzad mediatora. Natomiast orga-
nem wieloosobowym kolegialnym jest rada mediacyjna’. Mediator ad hoc jest
organem o charakterze czasowym, powolywanym jedynie do konkretnej sprawy,
podczas gdy urzad i rada mediacyjna to organy state. Organy mediacyjne maja
charakter rozjemczy realizujacy cele Kosciota, zakorzenione w Pismie Swigtym
(Mt 18, 15-17; 1 Tm 5, 19; 1 Kor 6, 1-7; 2 Kor 5, 18-20; Mt 5, 23-24; 1 ] 4,
20; Mt 5, 9; £k 15, 11-32)".

1. Mediator ad hoc

Prawodawca stanowi: ,,Nalezy sobie bardzo zyczy¢, by — ilekro¢ czuje sig¢
kto§ pokrzywdzony dekretem — unika¢ sporu miedzy nim a autorem dekretu i

* Sacrosanctum Concilium Oecumenicum Vaticanum 11, Constitutio dogmatica de Ecclesia
., Lumen gentium”, 21 XI 1964, AAS 57 (1965), p. 5-75 [dalej cyt.: LG]; tekst polski: Sobor
Watykanski I, Konstytucja dogmatyczna o Kosciele, w: Sobor Watykanski 11, Konstytucje.
Dekrety. Deklaracje, Poznan 2002, s. 104-163.

5 Szerzej zob.: R.J. Kaslyn, The Obligations and Rights of all the Christian Faithful [cc. 208-
223], w: New Commentary on the Code of Canon Law, J.P. Beal, J.A. Coriden, T.J. Green
(red.), New York, N.Y./Mahwah, N.J., s. 254-290; D.L. Barr, The Obligations and Rights of
the Lay Christian Faithful, w: New Commentary on the Code of Canon Law, s. 291-303; T.
Pawluk, Prawo kanoniczne wedlug Kodeksu Jana Pawla II. Lud Bozy jego nauczanie i uswig-
canie, t. 11, Olsztyn 2002, s. 35-51.

6 Kompetencje mediacyjne implicite posiada rowniez zespot proboszczéw konsultorow w
postepowaniu dotyczacym usuwania lub przenoszenia proboszcza (kan. 1740—1752). Z uwagi
na fakt, ze w jego sklad moze wchodzi¢ tylko prezbiter, ktory sprawuje urzad proboszcza,
charakterystyka tego organu nie bedzie przedmiotem niniejszej analizy.

7 Pismo Swigte Starego i Nowego Testamentu w przekladzie z jezykéw oryginalnych, Pallotti-
num, Poznan 2008°.
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wspolnym wysitkiem szukaé¢ shusznego miedzy nimi rozwiazania, postugujac si¢
W razie potrzeby powaznymi osobami dla podjecia mediacji i rozwazania spra-
wy, tak by na odpowiedniej drodze unikng¢ sporu lub go rozwigza¢” (kan. 1733
§ 1). ,,Powazna osoba” (fac. gravis persona)®, to osoba szanowana w spoleczeii-
stwie, cieszgca si¢ autorytetem, a takze ,,odpowiednia, roztropna i przygotowa-
na””, ktérej zasadniczym zadaniem jest podjecie mediacji i rozwazanie sprawy
(ad mediationem et studium forte adhibitis). Prawodawca powszechny nie okre-
$la dodatkowych wymogow. Strony, w sposob dobrowolny decydujac si¢ na
powierzenie prowadzenia mediacji konkretnej osobie, powinny same oceni¢ jej
przymioty w kontekscie rzetelnego, doktadnego i sprawiedliwego rozwigzania
sporu.

Pomimo tego, ze prawodawca expressis verbis nie uzyl stowa ,,mediator” to
jednak cele, jakie przy§wiecaja podjeciu decyzji o zwrdceniu si¢ stron sporu do
tego organu pojednawczego oraz zadania, jakie ma do spelienia, uprawniaja do
takiego definiowania tego podmiotu'’. Za okre$leniem ,,mediator ad hoc” prze-
mawia z kolei fakt, ze jest powotywany do pomocy w rozwigzaniu wylgcznie
konkretnej sprawy. Po jej zakonczeniu, osoba wyznaczona przez autora i adresa-
ta aktu administracyjnego przestaje wypetnia¢ powierzone jej zadanie posredni-
czenia w sporze.

2. Urzad mediatora

Urzad mediatora jest fakultatywnym organem jednoosobowym. Kompeten-
cje w przedmiocie jego erygowania posiada konferencja biskupow lub poszcze-

¥ Prawodawca w KPK/83 zacheca do korzystania z pomocy ,,powaznych 0sob” (graves homi-
nes) rowniez w postgpowaniu sagdowym (kan. 1446 § 2), czy w ustnym procesie spornym
(kan. 1659 § 1). Szerzej zob.: M. Greszata-Telusiewicz, Proba pogodzenia stron w procesie
kanonicznym, w: Servabo legem tuam in toto corde meo. Ksigga pamigtkowa dedykowana
Ksigdzu Profesorowi Jozefowi Krzywdzie CM, Dyrektorowi Instytutu Prawa Kanonicznego
UPJPII z okazji 70. rocznicy urodzin, A. Zakreta, A. Sosnowski (red.), Krakow 2013, s. 283—
285; G.M. Moran, La mediacion y la actividad administrativa eclesidstica: su recepcion por
el Derecho Canonico, w: La funzione amministrativa nell ordinamento canonico. Admini-
strative Function in Canon Law. Administracja w prawie kanonicznym. XIV Congresso
Internazionale di Diritto Canonico. International Congress of Canon Law. Miedzynarodowy
Kongres Prawa Kanonicznego, Varsavia, 14—18 settembre 2011, J. Wrocenski, M. Stoklosa
(red.), Warszawa 2012, t. 2, s. 10-11.

° A.G. Mizinski, Status prawny adwokata w Kosciele faciriskim, Lublin 2011, s. 328.

' Dla potwierdzenia tego nalezy podkreslié, ze w literaturze przyjeto uzywaé wyrazenia
»mediator” na okreslenie gravis persona. Zob. J. Krukowski, Administracja w Kosciele. Zarys
koScielnego prawa administracyjnego, Lublin 1985, s. 207-208; Tenze, Srodki pojednawcze
zmierzajgce do zapobiezenia powstaniu sporu administracyjnego, ,,Roczniki Nauk Prawnych”
21 (2011), nr 1, s. 175; G. Leszczynski, Sprawiedliwos¢ administracyjna w Kosciele, w: 25-
lecie promulgacji Kodeksu Prawa Kanonmicznego, s. 188—189; A.G. Mizinski, Polubowne
rozstrzyganie sporow administracyjnych wedtug przepisow Kosciola tacinskiego, ,,Prawo
Kanoniczne” 55 (2012), nr 4, s. 14-15.
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g0olni biskupi diecezjalni (kan. 1733 § 2). De lege ferenda nalezy postulowac,
aby kompetencje takie przystugiwaty zwierzchnikom Kos$ciotéw partykularnych
zréwnanym w prawie z biskupem diecezjalnym (kan. 381 § 2), a takze admini-
stratorowi diecezji w sytuacji sede vacante (kan. 416-430). Zadaniem tego or-
ganu mediacyjnego jest poszukiwanie i sugerowanie shusznych rozwiazan.

Urzad koscielny jest ustanowionym na stale zadaniem z postanowienia Bo-
zego badz koscielnego dla realizacji celu duchowego (kan. 145 § 1). ,Jezeli
kazdy urzad w Kosciele jest zakotwiczony w urzgdzie Kosciota, to znaczy to, ze
moga z nim by¢ zwigzane tylko takie zadania, uprawnienia, dziatania, jakie
spoczywaja wilasnie na Kosciele”. Stwierdzenie to kaze ,,wydobywaé racje i
istote urzedu z istoty i misji Kosciota™'".

Prawodawca kodeksowy nie okresla wymogow dla kandydata na urzad me-
diatora. Nalezy jednak pamigtac, ze kazdy urzad koscielny jest funkcjg publicz-
na, dlatego osoba, ktorej jest on powierzany, powinna spelnia¢é wymogi przewi-
dziane prawem'”. Ogodlne wymagania podmiotowe dla kandydata przewidziane-
go na jakikolwiek urzad kos$cielny zostaty unormowane w Ksiedze I KPK/83.
Ustawodawca powszechny stanowi dwa wymogi przewidziane dla kandydata na
kazdy urzad koscielny: pozostawanie we wspdlnocie Kosciota (kan. 205)" i
bycie zdatnym, czyli posiadanie przymiotow wymaganych prawem powszech-
nym, partykularnym lub fundacyjnym (kan. 149 § 1). Wymogi zdatno$ci osoby
na urzad mediatora, ktére beda wymagane do waznosci, powinny zostaé precy-
zyjnie okreslone w prawie (kan. 149 § 2).

Mediator moze zakonczy¢ wypetnianie swoich zadan na skutek: 1) znalezie-
nia shusznego rozwigzania sporu miedzy autorem a adresatem aktu administra-
cyjnego badz 2) zaistnienia ktorejkolwiek z przestanek utraty urzedu (kan. 184-
196). Nalezy doda¢, ze ustanie zadan mediatora w sytuacji prowadzenia kon-
kretnego postgpowania bedzie rowniez konsekwencja rezygnacji autora badz
adresata aktu administracyjnego. Natomiast tytulariusz urzg¢du pozostaje nadal
na urzedzie i moze kontynuowaé dziatania mediacyjne w innych sprawach.

'R, Sobanski, Koscidl jako podmiot prawa. Elementy eklezjologii prawnej, Warszawa 1983,
s. 158.

12 1. Sadel, Kanoniczne powierzanie urzedu koscielnego w Kodeksach Prawa Kanonicznego z
1917 i 1983 r. (Studium historyczno-prawne), Rzeszow 2008, s. 230. Szerzej na temat rozwo-
ju procedur zmierzajacych do rozwigzania konfliktu w poczatkach Kosciota zob. K. Mat-
thews, The Development and Future of the Administrative Tribunal, ,,Studia Canonica” 18
(1984), nr 1, s. 15-53.

3 W pelnej wspolnocie Kosciota katolickiego pozostaja tutaj na ziemi ci ochrzczeni, ktorzy
w jego widzialnym organizmie tacza si¢ z Chrystusem wigzami wyznawania wiary, sakra-
mentdw 1 zwierzchnictwa koscielnego” (kan. 205). Kto nie posiada pelnej komunii koscielnej
nie jest podmiotem prawa kanonicznego, a tym samym nie jest zobowiazany do zachowywa-
nia norm KPK/83 zgodnie z kan. 11, w ktorym prawodawca stanowi, ze ustawom czysto
kos$cielnym podlegaja ochrzczeni w KoSciele katolickim lub do niego przyjeci. Zob. J. Sadel,
Kanoniczne powierzanie urzedu koscielnego, s. 236.
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3. Rada mediacyjna

Zgodnie z kan. 1733 § 2, upowaznienie w przedmiocie ustanowienia rady
mediacyjnej beda posiadaty te same podmioty, co w przypadku urz¢du mediato-
ra. Ponadto, rada bedzie miala te same zadania, tj. poszukiwanie i sugerowanie
stusznych rozwiazan, a jej dziatalno$¢ ustanie na skutek zaistnienia tych samych
okolicznosci, co w przypadku urzedu mediatora.

Rada mediacyjna jest fakultatywnym organem koscielnej wladzy administra-
cyjnej, o charakterze doradczym i — w odréznieniu od urzg¢du mediatora — wie-
loosobowym kolegialnym. Papiez Benedykt XVI w przemowieniu skierowanym
do cztonkoéw Najwyzszego Trybunatu Sygnatury Apostolskiej stwierdzit: ,,udo-
stepnianie narzedzi sprawiedliwosci — od pokojowego rozwiazania kontrowersji
az do ich sadowego rozpatrywania i rozstrzygania — stwarza mozliwos$¢ dialogu
i przywrocenia komunii w Kosciele”, dlatego nawotywatl, aby ,,zachecaé¢ do
podejmowania inicjatyw i rozporzadzen, majacych na celu ustanowienie [takich
— A.R.] urzedow lub rad”".

Znaczenie partycypacji wiernych swieckich w organach mediacyjnych

Wierni §wieccy moga sprawowaé rézne funkcje pomocnicze w Kosciele'”.
Papiez Jan Pawel 11 zwrocit uwage na uczestnictwo wiernych $wieckich w zyciu
Kosciota, wyrazajace si¢ przede wszystkim w zyciu 1 misji Kosciotow partyku-
larnych'’. Dlatego nalezy postulowaé, aby w sktad organoéw mediacyjnych usta-
nowionych na szczeblu diecezjalnym wchodzity rowniez osoby $wieckie. Po-
nadto, trzeba zauwazy¢, ze w odniesieniu do innego organu o charakterze fakul-
tatywnym, jakim jest rada duszpasterska, a mogacym znalez¢ zastosowanie do
rady mediacyjnej, Jan Pawet Il podkreslit: ,,W rzeczywisto$ci chodzi tu o zasad-
niczg form¢ wspotpracy i dialogu, a takze rozpoznania, na szczeblu diecezjal-
nym. Udziat §wieckich w tych radach pozwoli rozszerzy¢ zakres konsultacji, a
zasada wspotpracy [...] bedzie stosowana szerzej i odwazniej” (CL 25).

4 Benedictus PP. XVI, Allocutio Ad Plenariam Sessionem Supremi Tribunalis Signaturae
Apostolicae, 4 11 2011, AAS 103 (2011), p. 115-118; tekst polski: Benedykt XVI, Przemo-
wienie do cztonkow Najwyzszego Trybunatu Sygnatury Apostolskiej ,, Wierni majg prawo do
szybko i sprawnie dziatajgcych trybunatow koscielnych”, ,L’Osservatore Romano” (wyd.
polskie), 3 (2011), s. 30.

15 3. Krukowski, Prawo administracyjne w Kosciele, Warszawa 2011, s. 59. Szerzej zob.: P.G.
Marcuzzi, Gli Uffici Ecclesiastici nel nuovo Codice di diritto canonico, ,,Apollinaris” 56
(1983), nr 3-4, s. 422-431; R. Sobanski, Urzedy koscielne, w: Komentarz do Kodeksu Prawa
Kanonicznego. Ksigga I. Normy ogolne, t. 1, J. Krukowski (red.), Poznan 2003 t. I, s. 233—
286.

16 Toannes Paulus PP. II, Adhortatio apostolica post-synodalis de vocatione et missione Laico-
rum in Ecclesia et in mundo ,, Christifideles laici”, 30 XII 1988, AAS 81 (1989), p. 393-521
[dalej cyt.: CL]; tekst polski: Jan Pawet I, Posynodalna adhortacja apostolska Christifideles
laici o powolaniu i misji swieckich w Kosciele i w swiecie dwadziescia lat po Soborze Waty-
kanskim II, Wroctaw 1999, nr 25.
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Struktura organéw mediacyjnych, wymogi dla kandydatow, jak i kadencja
nie zostaly okre§lone w prawie powszechnym. W sytuacji, w ktdérej ustawodaw-
ca partykularny skorzysta z kompetencji przyznanej w kan. 1733 § 2, powinien
réwniez promulgowacé statut, w ktorym okresli wymogi dla kandydatow, jak i
organy jednoosobowe badz wieloosobowe uprawnione do zweryfikowania tych
wymogow, czy to na szczeblu konferencji biskupéw, czy tez Kosciota partyku-
larnego'”’

Wymog przynaleznos$ci do stanu duchownego nie wydaje si¢ by¢ obligato-
ryjnym dla kandydatow do organéw mediacyjnych. Ma on zastosowanie przy
powierzaniu jedynie niektérych urzedow koscielnych (por. kan. 274 § 1)'®. De
lege ferenda nalezy postawi¢ wniosek, aby w sytuacji, w ktorej strong postgpo-
wania mediacyjnego jest kaptan, ktorego opinia moze by¢ narazona na niebez-
pieczenstwo, mediatorem byt jednak duchowny (por. kan. 483 § 2).

W odniesieniu do organu mediacyjnego wieloosobowego trzeba postulowac,
aby zarowno co do sposobu jego utworzenia, jak i czlonkostwa, miat on charak-
ter mieszany. Cztonkowie wchodzacy w skiad rady moga pochodzi¢ z trzech
tytutéw: z urzedu, z wyboru i z nominacjilg, za$ osobami konstytuuja{c;/mi ten
organ mediacyjny moga by¢ zaréwno osoby duchowne, jak i $wieckie®. Taki
sktad stanowilby realizacj¢ zalecenia prawodawcy powszechnego, zgodnie z
ktorym ,.$wieccy odznaczajacy si¢ odpowiednig wiedza, roztropnoscia i uczci-
woscia, sa zdolni do tego, by jako biegli lub doradcy $§wiadczyli pomoc paste-
rzom Kosciota, takze w radach dziatajacych zgodnie z przepisem prawa” (kan.
228 § 2)*'. Udzial wiernych $wieckich w radach $wiadczacych pomoc paste-
rzom Koéciota w wykonywaniu ich zadan, stanowi forme¢ partycypacji we wia-
dzy koscielnej”. Nalezy zauwazy¢, ze skoro prawodawca w KPK/83 zezwala
$wieckim na petnienie funkcji sagdowych (np. sedzia, audytor, promotor spra-

7 M. Sitarz, Competences of Collegial Organs in a Particular Church in the Exercise of
Executive Power According to the Code of Canon Law of 1983, Lublin 2013, s. 90.

18 Tylko duchowni moga otrzymaé urzedy, do wykonywania ktorych wymaga sic whadzy
$wigcen albo koscielnej wladzy rzadzenia” (kan. 274 § 1). Dla przyktadu od kandydata do
biskupstwa wymaga si¢ przynajmniej 5 lat kaplanstwa (kan. 378 § 1, 4). W tym przypadku,
powierzenie urzedu z pomini¢ciem tego wymogu skutkowac bedzie niewazno$cig, bowiem
»temu, kto nie otrzymat jeszcze $wigcen kaptanskich, nie mozna waznie nada¢ urzedu zwia-
zanego z pelnym duszpasterstwem, do wypekniania ktorego potrzebne jest wykonywanie
wladzy $wigcen” (kan. 150).

19 Jak nakazuje to prawodawca np. w stosunku do rady kaptanskiej. Zob. szerzej kan. 497.

20 70b. takze: J.I. Arrieta, L attivita consultiva nell'amministrazione ecclesiastica di governo,
w: Discrezionalita e discernimento nel governo della Chiesa, J.1. Arrieta (red.), Venezia
2008, s. 138-139.

2l Ojcowie soborowi nauczali, ze [...] $wieccy moga by¢ takze powotywani w rozny sposob
do bardziej bezposredniej wspolpracy z apostolatem hierarchii [...]. Ponadto ciesza si¢ uzdol-
nieniami, ktore sprawiaja, ze hierarchia brata ich do pomocy w wykonywaniu pewnych zadan
koscielnych stuzacych celowi duchowemu” (LG 33).

22T, Pawluk, Prawo kanoniczne wedtug Kodeksu Jana Pawfa 11, s. 49.
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wiedliwos$ci, obronca wezta), czy tez powierzanie innych urzedéw w kurii die-
cezjalnej (np. ekonom diecezjalny, kanclerz), to tym bardziej nie ma przeciw-
wskazan, aby w sktad organdw mediacyjnych byli powotywani wierni §wieccy.

W zakresie okre§lenia wymogoéw dla kandydatoéw majacych posredniczy¢
miedzy autorem a adresatem aktu administracyjnego, mozna postulowac, aby
wykorzysta¢ wymogi przewidziane na urzad rzecznika sprawiedliwosci i obron-
cy wezla. Prawodawca kodeksowy stanowi, ze maja to by¢ duchowni lub $wiec-
cy dobrego imienia, doktorzy lub licencjaci z prawa kanonicznego, wyprébowa-
ni w roztropnosci i gorliwosci o sprawiedliwo$¢ (kan. 1435).

Reasumujac, nalezy zwrdci¢ uwage na aktualno$¢ wypowiedzi Benedykta
XVI, ktory zachecajac ustawodawcow partykularnych do ustanowienia organow
mediacyjnych stwierdzit: ,,[...] przywracanie sprawiedliwo$ci ma na celu odbu-
dowanie wlasciwych i uporzadkowanych relacji miedzy wiernymi oraz miedzy
nimi i wladzg koscielng. Pokdj wewnetrzny bowiem i ch¢tna wspotpraca wier-
nych w misji Kos$ciota rodzg si¢ z przywrocenia poczucia catkowitego wypet-
niania swojego powotania. Sprawiedliwos$¢, do jakiej Kosciot dazy przez admi-
nistracyjny proces sporny, moze by¢ uwazana za poczatek, minimalny wymog i
jednoczesénie oczekiwanie mitosci, nieodzowne i zarazem niewystarczajace w
poréwnaniu z mitoscia, ktora zyje Kosciot. Lud Bozy, pielgrzymujacy na ziemi,
nie bedzie bowiem mogt urzeczywistni¢ swojej tozsamosci jako wspolnota mi-
toci, jesli nie beda w nim respektowane wymogi sprawiedliwosci™.

Podsumowanie

Odpowiadajac na postawione na wstepie pytanie nalezy stwierdzié, ze wierni
$wieccy, jako pelnoprawni cztonkowie Ko$ciota, moga partycypowaé w orga-
nach mediacyjnych wspomagajacych autora i adresata aktu administracyjnego w
rozwigzaniu sporu. Prawodawca powszechny nie stanowi, aby w sktad tych
organdéw wchodzili wytacznie duchowni, dlatego trzeba postulowaé, aby swiec-
cy — z wyjatkiem spraw, w ktérych strong jest kaptan — peili zadania mediatora
w Kosciele. W konsekwencji zrealizowany zostanie postulat wyrazony w Kon-
stytucji promulgujacej KPK/83, zgodnie z ktorym ,,[...] w Kodeksie chodzi
raczej o to, aby rodzit taki porzadek spotecznosci koscielnej, ktory — przyznajac
gléwne miejsce mitosci, tasce i charyzmatom — jednoczesnie utatwialby ich
uporzadkowany postep w Zyciu czy to spotecznosci koscielnej, czy to poszcze-
golnych ludzi, ktérzy do niej naleza™*.

2 Benedictus PP. XVI, Allocutio Ad Plenariam Sessionem Supremi Tribunalis Signaturae
Apostolicae, s. 30.

?* Joannes Paulus PP. II, Constitutio apostolica ,,Sacrae disciplinae leges”, 25 1 1983, AAS
75 (1983), pars 1I, p. VII-XIV; tekst polski: Jan Pawel 1I, Konstytucja apostolska Sacrae
disciplinae leges, ogloszona z okazji wprowadzenia nowego Kodeksu Prawa Kanonicznego,
w: Kodeks Prawa Kanonicznego. Przektad polski zatwierdzony przez Konferencje Episkopa-
tu, Poznan 1984, s. 11-13.
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Anna Stowikowska
ROZDZIAL XVIII

Partycypacja w liturgii konkretyzacja prawa wiernych
do sprawowania kultu Bozego

Wprowadzenie

Celem istnienia KoSciota, ktéry wyznacza jego misj¢ w §wiecie i stanowi za-
razem jego najwyzsze prawo, jest zbawienie cztowieka (zob. kan. 1752)". Jezus
Chrystus, Zatozyciel Kosciota, pozostawil ludziom $rodki do osiagnigcia tego
celu. Sam bedac Prorokiem, Kaptanem i Krolem wyznaczyt odpowiednie zada-
nia Ko$ciotowi: nauczanie, uswiecanie i kierowanie Ludem Bozym. ,,Zadanie
uswiecania wypeltnia Kosciol w szczegdlny sposob przez §wietg liturgig, ktora
tez jest sprawowaniem kaptanskiego zadania Jezusa Chrystusa; w niej poprzez
znaki widzialne ukazuje si¢ i w sposob wiasciwy kazdemu dokonuje si¢ uswig-
cenie ludzi, a takze przez mistyczne Ciato Jezusa Chrystusa, to znaczy Jego
Glowg i cztonki, jest sprawowany caty publiczny kult Bozy” (kan. 834 § 1).
Natomiast ,,czynnosci liturgiczne nie sg czynno$ciami prywatnymi, lecz czynno-
$ciami samego Kosciota, ktory jest sakramentem jednosci, mianowicie ludem
$wietym zebranym i zorganizowanym pod przewodnictwem biskupoéw. Z tej
racji naleza one do calego Ciata Kosciota, ktore tez ukazuja i tworza; poszcze-
golnych za$ jego czlonkow w rdzny sposob dotycza, zaleznie od przyjetych
swiecen, wykonywanych funkcji i aktualnego uczestnictwa” (kan. 837 § 1).

Rozdziat dotyczy uczestnictwa w liturgii jako konkretyzacji prawa wiernych
do sprawowania kultu. W oparciu o tak przyjety temat nalezy sformutowac pro-
blem badawczy, ktorym jest w pierwszej kolejnosci wykazanie istnienia prawa
podmiotowego, tzn. przystugujacego wiernym, do sprawowania kultu Bozego.
Nastepnie konieczne jest wyjasnienie rozumienia sprawowania kultu i uczestnic-
twa w liturgii, a po ich okresleniu trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, ktére z nich
jest znaczeniowo szersze, a w zwiazku z tym, czy partycypacja zawiera si¢ w
sprawowaniu, czy tez sprawowanie w partycypacji? Pozwoli to na wskazanie,
jak wymienione pojecia si¢ determinujg, a wiec wptywaja na siebie i wreszcie,
czy w odniesieniu do nich mozna traktowa¢ o konkretyzacji, czyli urzeczywist-
nianiu jednego przez drugie.

! Codex Iuris Canonici auctoritate Toannis Pauli PP. IT promulgatus (25.01.1983), AAS 75
(1983), pars 11, s. 1-317; tekst polski: Kodeks Prawa Kanonicznego. Przekiad polski zatwier-
dzony przez Konferencje Episkopatu, Poznan 1984 [dalej cyt.: KPK/83].
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Istnienie prawa do sprawowania kultu Bozego

Zgodnie z wolg prawodawcy: ,,Wiernym przyshuguje prawo sprawowania
kultu Bozego, zgodnie z przepisami wiasnego obrzadku, zatwierdzonego przez
prawowitych pasterzy Ko$ciota, jak rowniez podazania wlasng droga zycia du-
chowego, zgodng jednak z doktryna Kosciota” (kan. 214). Zdecydowana wiek-
szo$¢ komentatoréw tego przepisu nie dostrzegta w nim prawa do sprawowania
kultu. By¢ moze od poczatku nie brali go w ogdle pod uwage, badz jest ono tak
oczywiste, ze uznali, iz nie wymaga odrebnego potraktowania. Z kolei u niekto-
rych autor6w wymieniane jest ono w potaczeniu z prawem do wiasnego obrzad-
ku i sformutowane jako prawo do sprawowania kultu Bozego wedhug wlasnego
obrzadku®. Takie ujecie z pewno$cia mozna uzasadnié, chociazby zapoznajac sig
ze zrodlami normy zawarte] w kan. 214, do ktoérych nalezg dwa dokumenty
Soboru Watykanskiego II: konstytucja o liturgii §w.’ (nr 4) oraz dekret o kato-
lickich Kosciotach wschodnich* (nr 2-3, 5), ktore — we wskazanych numerach —

2 Zob. m.in. nastepujace pozycje: D. Cenalmor, Obligaciones y derechos de los fieles
[komentarz do kan. 214], w: Comentario exegético al Cédigo de Derecho Canénico, A.
Marzoa, J. Miras, R. Rodriguez-Ocaia (red.), Vol. 1I/1, wyd. III, Pamplona 2002, s. 99;
Tenze, J. Miras, Il diritto della Chiesa. Corso di Diritto Canonico, Roma 2005, s. 148—-149;
A. Cuva, Liturgia en el Nuevo Codigo de Derecho Candnico, w: Nuevo diccionario de litur-
gia, D. Sartore, A.M. Triacca (red.), dostosowany do wydania hiszpanskiego przez J.M. Ca-
nals, wyd. II, Madrid 1987, s. 1192; J. Hervada, Obowigzki i prawa wszystkich wiernych, w:
Codex luris Canonici. Kodeks Prawa Kanonicznego. Komentarz. Powszechne i partykularne
ustawodawstwo Kosciota katolickiego. Podstawowe akty polskiego prawa wyznaniowego, P.
Majer (red.), edycja polska na podstawie wydania hiszpanskiego, Krakow 2011, s. 209; M.
Kaiser, Die rechtiliche Grundstellung der Christglaubigen, w: Handbuch des katholischen
Kirchenrechts, J. Listl, H. Miiller, H. Schmitz (red.), Regensburg 1983, s. 177; R.J. Kaslyn,
The Obligations and Rights of All the Christian Faithful, w: New Commentary on the Code of
Canon Law, J.P. Beal, J.A. Corriden, T.J. Green (red.), Press, New York—Mahwah 2000, s.
268; J. Krukowski, Obowigzki i uprawnienia wszystkich wiernych chrzescijan, w: Komentarz
do Kodeksu Prawa Kanonicznego, t. 1l/1: Ksiega Il. Lud Bozy. Czes¢ 1. Wierni chrzescijanie.
Czes¢ 1l. Ustroj hierarchiczny Kosciota, J. Krukowski (red.), Poznan 2005, s. 31; F. Nigro,
Popolo di Dio, espressione storica del mistero della Chiesa. Principio fondativo della
normativa canonica, Pontificia Universita Lateranense, Roma 2005, s. 122; T. Pawluk, Prawo
kanoniczne wedtug Kodeksu Jana Pawta II, t. 11: Lud BoZy jego nauczanie i uswigcanie,
Olsztyn 2002, s. 39.

3 Sacrosanctum Concilium Oecumenicum Vaticanum 11, Constitutio de sacra liturgia Sacro-
sanctum Concilium (3.12.1963), AAS 56 (1964), s. 97-134; tekst polski w: Sobor Watykanski
I, Konstytucje, dekrety, deklaracje, tekst polski, nowe tlumaczenie, Poznan 2002, s. 48—78
[dalej cyt.: SC].

* Tenze, Decretum de Ecclesiis Orientalibus Catholicis Orientalium Ecclesiarum (21.11.1964),
AAS 57 (1965), s. 76-89; tekst polski w: Sobor Watykanski 11, Konstytucje, dekrety, deklaracje,
s. 177-186.
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odnosza sie do dyscypliny obrzadkowej’. Czy jednak naprawde prawo to nie
zashuguje na — nie tylko wymienienie, ale wiccej — wyodrgbnienie, wyrdznienie,
nawet w kontek$cie poprzedzajacego go kan. 213 dotyczacego powszechnie
uznanego prawa do duchowych dobr Ko$ciota, przez niektorych nazywanym
prawem do sakramentow’, ktorego normatywne rozwiniecie stanowi z kolei kan.
8437 Tylko nieliczni kanoni$ci dostrzegli i wyodrgbnili prawo do sprawowania
kultu z kan. 214. Naleza do nich m.in.: Z. Grocholewski i P. Malecha. Podziela-
jac ich stanowisko, w ktorym autorzy ci — jedynie, a zarazem az — wyodrgbnili
to prawo z kan. 214, nalezy wskazac¢ sposob, w jaki to uczynili oraz brakujace w
ich publikacjach uzasadnienie tego prawa.

Wedhlug Z. Grocholewskiego ,,Zadaniem prawa kanonicznego jest [...] stwa-
rzanie odpowiednich warunkéw i zapewnienie nalezytej pomocy cztowiekowi,
aby mogt osiagna¢ swoj cel w perspektywie wiecznej. [...] Jest ono widoczne
juz w samych strukturach Kosciota, w sposob szczegdlny przejawia si¢ w nor-
mach prawnych dotyczacych kaptanstwa, stowarzyszen, instytutow zycia kon-
sekrowanego, zadan nauczania i uswigcania, ale mozna powiedzie¢, ze jest
obecne w catym ustawodawstwie. [...] W wiekszosci jednak sa to prawa zwig-
zane z misjg zbawcza, np. prawo do wspolpracy w dziedzinie rozszerzenia Bo-
zego przepowiadania zbawienia (kan. 211), do otrzymywania pomocy od swo-
ich pasterzy z duchowych dobr Kosciota, zwlaszcza zas stowa Bozego i sakra-
mentéw (kan. 213), do sprawowania kultu Bozego i podazania wlasng droga
zycia duchowego (kan. 214) [...]"". Z kolei P. Malecha, powolujac si¢ na kan.
214, zauwazyl, ze wierni maja prawo do sprawowania kultu Bozego na swoj
wlasny sposob zycia duchowego, a takze wedlug wlasnego obrzadku®. Przyta-
czajac stanowisko wymienionych kanonistow, nie mozna jednak pominaé po-
gladow T. Rincon-Péreza, ktory — cho¢ nie nazwat tego uprawnienia ,,prawem
do sprawowania kultu Bozego”, to jednak na podstawie zasad doktrynalnych
zawartych w konstytucji o liturgii §w. oraz w przepisach KPK/83 znajdujacych
si¢ w jego II 1 IV Ksiedze wyodrebnit kategorie praw, okreslajac je mianem
skutkow prawnych, i zaliczyt do nich nastepujace prawa: 1) do aktywnego

5 Codex Iuris Canonici autoritate loannis Pauli PP. II promulgatus. Fontium annotatione et
indice analytico-alphabetico auctus, Citta del Vaticano 1989, s. 58, przyp. do kan. 214.

8 B.W. Zubert, Prawo do sakramentow $wietych, w: Zagadnienia miedzywyznaniowe w
realizacji misji uswigcajgcej Kosciola, J. Krukowski, M. Sitarz, K. Dziub (red.), Lublin 2010,
s. 47-63.

7 Z Grocholewski, Specyfika prawa Kosciola katolickiego [Referat wygtoszony z okazji
otrzymania tytutu doktora honoris causa Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,
dnia 7 maja 2004], ,,Poznanskie Studia Teologiczne” 17 (2004), s. 26-27; S. Jaskiewicz,
Ukazywaé swiatu Chrystusa. Wywiad z kardynatem Zenonem Grocholewskim, Poznan 2015,
s. 174.

8 P. Malecha, Edifici di culto nella legislazione canonica e concordataria in Polonia, Roma
2000, s. 74.
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uczestnictwa w czynnosciach liturgicznych; 2) do uczestnictwa w akcji litur-
gicznej wedlug wlasnego sposobu kazdego wiernego; 3) do uczestnictwa w
czynnosci liturgicznej bezposrednio sprawowanej; 4) do whasnego obrzadku’.
Doda¢ nalezy, ze z kan. 214 wydedukowat jedynie ostatnie z wymienionych
uprawnien.

Podejmujac si¢ zadania uzasadnienia wystepowania w kodyfikacji tacinskiej
prawa do sprawowania kultu Bozego nalezy odnies¢ si¢ do liturgii, ktora jest
sprawowaniem kaptanskiej funkcji Chrystusa i ma na celu u§wiecenie cztowieka
i uwielbienie Boga. Duchowe dobra, do ktorych nalezg zwtaszcza Stowo Boze i
sakramenty, cztowiek otrzymuje w liturgii. Niezaleznie od tego, czy jest to pet-
ny obrzed sprawowany w zwyczajnych okoliczno$ciach, czy tez skrocony, np. z
uwagi na niebezpieczenstwo $mierci, zawsze jest to obrzed liturgiczny, w kto-
rym uczestniczg podmioty liturgii: Jezus Chrystus oraz caly Koscidt. Z tego
wzgledu umieszczenie prawa do sprawowania kultu Bozego w kanonie nastepu-
jacym po proklamowaniu prawa do duchowych dobr Kosciola jest jego uszcze-
gbétowieniem, poniewaz sakramenty, jako czynnosci Chrystusa i Kosciota, sg
znakami oraz §rodkami, przez ktore wyraza si¢ i wzmacnia wiara, oddawany jest
Bogu kult i uswiecany jest cztowiek, dlatego w ich sprawowaniu trzeba okazaé
najwyzszy szacunek i nalezng pilnos¢ (kan. 840). Tylko najwyzsza witadza ko-
$cielna moze okreslac to, co jest wymagane do ich waznosci, a ta lub inna kom-
petentna wladza moze decydowaé o godziwosci ich sprawowania, udzielania i
przyjmowania, jak réwniez okre§la¢ stosowany obrzed przy ich celebrowaniu
(kan. 841). Ratio legis tak $cistych wymogow jest sama liturgia, ktora sktada si¢
z czgéci niezmiennej i cze$ci podlegajacych zmianom, a jej wielkos¢ polega
wlasnie na niedowolnosci'. Sprawowanie czynnosci liturgicznych szczegétowo
uregulowane jest, poza KPK/83, w ksiegach liturgicznych. Ich nigryki'' i rubry-
ki'?, poprzedzone wprowadzeniem teologicznym, tworza prawo liturgiczne.

° T. Rincon-Pérez, La liturgia y los sacramentos en el derecho de la Iglesia, Pamplona 1998,
s. 82-85.

10 Ztote mysli Josepha Ratzingera — Benedykta XVI, K. Gozdz, M. Gorecka (red.), cz. 1,
Lublin 2013, s. 11.

" Nigryka (od tac. niger, -gra, -grum — czarny) jest gtownym tekstem liturgii drukowanym w
kolorze czarnym, ktory si¢ czyta lub §piewa w czasie obrzgdow liturgicznych. Wedtug J.
Ratzingera nigryki sg to ,,wewnetrzne postulaty tego, co wydrukowano czarnymi czcionkami,
czyli samego liturgicznego tekstu, ktory sam z siebie domaga si¢ dwustronnych relacji
stuchania i odpowiadania w modlitwach, aklamacjach i $piewie”, J. Ratzinger, Opera omnia,
t. XI: Teologia liturgii. Sakramentalne podstawy Zycia chrzescijanskiego, K. G6zdz, M.
Gorecka (red.), tt. W. Szymona, Lublin 2012, s. 646.

12 Rubryka (od fac. ruber, -bra, -brum — czerwony) jest zewnetrzna regula obrzedow
drukowana w kolorze czerwonym; wskazowka w ksiggach liturgicznych, wedtug ktorej
mozna lub trzeba sprawowaé obrzegdy liturgiczne; przepisem dotyczacym poprawnego
rozumienia i wykonania poszczegdlnych obrzedoéw, zob.: Rubryka, w: G. O’Collins, E.G.
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Jednakze biorac pod uwage kan. 2 mozna byloby oponowaé wystepowanie pra-
wa liturgicznego, a co za tym idzie prawa do sprawowania kultu w KPK/83,
poniewaz — zgodnie z dyspozycja zawartg w tym przepisie — ,,Kodeks zazwyczaj
nie okresla obrzgdow, jakie nalezy zachowaé w sprawowaniu czynnosci litur-
gicznych [...]”. Lacinski termin plerumque suponuje jednak, ze znajduja sie
w nim regulacje prawnoliturgiczne", co zreszta zgodne jest z zamyslem samego
prawodawcy, poniewaz w czasie prac nad rewizja prawa kanonicznego posta-
nowiono, aby nowy Kodeks nie zawieral norm $cisle liturgicznych', chyba ze
maja one szczegodlnie dyscyplinarne znaczenie, a ich zachowania wymaga wia-
Sciwe kierowanie liturgia i umocnienie porzadku Kosciota". Sam jednak Ko-
deks nie jest traktatem o liturgii i nie mozna tego od niego oczekiwac'®, ale po
jego promulgacji Swieta Kongregacja Sakramentow i Kultu Bozego wydata
dekret Promulgato Codice, na mocy ktorego w tzw. Variationes ksiggi liturgicz-
ne zostaly dostosowane do przepisow KPK/83'7. Niemniej, bledne jest twier-
dzenie, ze Kodeks nie zawiera prawa liturgicznego, czy tez zajmuje si¢ liturgia
tylko wyjatkowo lub posrednio. Nie moze w nim zosta¢ pomini¢ta jedna z pod-
stawowych funkcji Kosciota, do ktérych nalezy zadanie uswigcania wypetniane
réwniez przez liturgie. Prawo liturgiczne w nim zawarte dotyczy podmiotow
czynnosci liturgicznych, wymogéw do waznosci i godziwosci, ochrony przed
naduZyciamilS. Wszystkie te przepisy, znajdujace si¢ zarowno w ksiegach litur-

Farrugia, Leksykon pojeé teologicznych i koscielnych z indeksem angielsko-polskim, tt. J.
0z6g, B. Zak, Krakéw 2002, s. 285; T. Sinka, Zarys liturgiki, wyd. IV, Krakéw 2010, s. 49.

3 G. Dzierzon, Relacja prawa liturgicznego do Kodeksu, w: Finis legis Christus. Ksiega
pamigtkowa dedykowana Ksiedzu Profesorowi Wojciechowi Goéralskiemu z okazji siedem-
dziesiqtej rocznicy urodzin, J. Wrocenski, J. Krajezynski (red.), t. I, Warszawa 2009, s. 358.

' Praefutio, AAS 75 (1983), pars 1L, s. XXIV; tekst polski w: KPK/83, Wstep, s. 29.

15 Pontificio Commissio Codici Turis Canonici Recognoscendo, Schema canonum Libri IV De
Ecclesiae munere sanctificandi. Pars 1I: De locis et temporibus sacris deque cultu Divino.
Praenotanda, Typis Polyglottis Vaticanis 1977, s. 3.

'8 B. Esposito, /I rapporto del Codice di Diritto canonico latino con le leggi liturgiche.
Commento esegetico-sistematico al can. 2 del CIC/83, ,,Angelicum” 82 (2005), s. 176.

17 Zob.: Sacra Congregatio pro Sacramentis et Cultu Divino, Decretum Variationes in novas
editiones librorum liturgicorum ad normam Codicis Iuris Canonici nuper promulgati
introducendae (12.09.1983), ,,Notitiae” 19 (1983), nr 9, s. 540-555; szerzej zob.: T. Rincon,
Disciplina Canonica del Culto Divino, w: Manual de derecho canonico, Instituto Martin de
Azpilcueta, Pamplona 1988, s. 406.

'8 'R. Sobanski, Normy ogéine. Kanony wstepne, w: Komentarz do Kodeksu Prawa
Kanonicznego, t. 1: Ksigga I. Normy ogdine, J. Krukowski (red.), Poznan 2003, s. 47-48.
Niektorzy Autorzy stosuja takze kryterium iloSciowe, tzn. oddalaja zarzut, wedtug ktorego
sakramenty — jako $wiete i nadprzyrodzone znaki — nie mogg by¢ przedmiotem prawa
kanonicznego, poprzez wskazanie liczby kanondéw im poswieconych. Tak np. uczynit J.
Grzywacz, ale odnosit si¢ jeszcze do przepisow Kodeksu z 1917 r., gdzie nie byto czgsci o
uswiecajacym zadaniu Kosciota, a sakramenty uregulowane zostaty w ksiedze De rebus, zob.:
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gicznych, jak i w KPK/83 skladaja si¢ na prawo liturgiczne. Prawo liturgiczne
stanowi zespot norm w systemie prawa kanonicznego, spos$rod ktorych jedne sg
z ustanowienia Bozego, a inne koscielnego, regulujacych obrzedy, jakie nalezy
zachowa¢ przy sprawowaniu $wietych czynno$ci, wymogi ich waznosci i go-
dziwos$ci oraz podmioty je wykonujace, majacych na celu czynne uczestnictwo
w nich Ludu Bozego"’.

Rozumienie sprawowania kultu Bozego i uczestnictwa w liturgii

Czynnosci liturgiczne nie sg czynno$ciami prywatnymi, lecz czynnos$ciami
samego Kosciota (kan. 837 § 1), wigc sg przez niego sprawowane. Nie oznacza
to jednak, ze kazdy z uczestnikow liturgii wyposazony zostat we wladze uzdal-
niajaca do jej sprawowania w jednakowy sposob. Jest to uzaleznione od stopnia
uczestnictwa w kaptanstwie wspolnym Jezusa Chrystusa i aktualnego wykony-
wania poszczegdlnych funkcji liturgicznych. Akty liturgiczne sg wykonywane,
czyli sprawowane, przez poszczegélnych przedstawicieli zgromadzenia litur-
gicznego™, poniewaz ,,Rozne sa dary taski, lecz ten sam Duch; rézne tez sa
rodzaje postugiwania, ale jeden Pan; rdzne s wreszcie dzialania, lecz ten sam
Bog, sprawca wszystkiego we wszystkich” (1 Kor 12,4-6).

W literaturze, w szczegodlnosci z zakresu liturgiki, wskazuje si¢, ze termin
»Sprawowanie” ograniczony jest do konkretnych przedstawicieli Kosciota, za$
»uczestnictwo” dotyczy wszystkich stanowigcych zgromadzenie liturgiczne i
odnosi si¢ do tych wiernych, ktérzy nie posiadaja okreslonych zadan i funkcji w
liturgii*'. Takie stwierdzenie nie do korica jest jednak pelne, chociazby dlatego,
ze: 1) prawo do sprawowania kultu Bozego zostalo umieszczone w KPK/83,
wsrod obowiazkow i praw wszystkich wiernych oraz ze wzgledu na to, ze 2) w
zgromadzeniu eucharystycznym Lud Bozy gromadzi si¢ w jedno, pod przewod-
nictwem biskupa lub pozostajacego pod jego wiadza prezbitera, dziatajacych in
persona Christi, oraz wszyscy obecni wierni tacza si¢ w uczestnictwie, kazdy
we wlasny sposob, odpowiednio do §wigcen i zadan liturgicznych (kan. 899 § 2)
Ponadto pojecie ,,uczestnictwa” po Soborze Watykanskim II zostalo btednie
zrozumiane. Wzigto pod uwage jedynie jego zewnetrzny aspekt i wyprowadzo-
no wniosek o konieczno$ci powszechnego zaangazowania w liturgi¢ jak naj-
wigkszej liczby osob, jak najczesciej i na oczach wszystkich®. Tymczasem
stowo ,,uczestnictwo” wskazuje na dziatanie, czynno$¢, w ktorej wszyscy po-

J. Grzywacz, O sakramentach swigtych (Chrzest, Bierzmowanie, Eucharystia, Pokuta,
Sakrament Chorych, Kaptanstwo), Warszawa 1968, s. 12.

1 A. Stowikowska, Uczestnictwo wiernych swieckich w liturgii Kosciola lacinskiego. Studium
kanoniczne, Lublin 2014, s. 42.

20 7 M. Glowacki, Ksiedza Adama Ludwika Szafrariskiego teologia liturgii, Lublin 2013, s.
130.

*! Tamze, s. 131.

2 Ratzinger, Opera omnia, t. X1, s. 136—-137.
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winni mie¢ swdj udziat. Rzeczywistym actio, prawdziwym aktem liturgicznym
jest oratio. Ludzkie dziatanie schodzi na dalszy plan, ustgpujac miejsca dziata-
niu Boga. Dokonuje si¢ to przez ludzkie stowa i jest wlasciwg akcja, wlasciwym
uczestnictwem, wlasciwg czynno$ciag nazywang w aktach normatywnych actio
est ipsius Christi et Ecclesiae (kan. 899 § 1). Zewngtrzna aktywnos$¢ ma znacze-
nie drugorzedne, a nawet musi zupetnie znikng¢, gdy zaczyna si¢ istotna czes§¢
liturgii: oratio®

Urzeczywistnianie prawa do sprawowania kultu Bozego

Zgromadzenie liturgiczne tworza ochrzczeni, odpowiadajacy na wezwanie
Boze i zebrani w okreslonym miejscu. Sg oni w nim obecni fizycznie, ale jedno-
czesnie ich obecno$¢ ma by¢ petna, §wiadoma, czynna, owocna, pobozna, wyra-
zona przez znaki zewnetrzne, do ktorych naleza m.in. gesty, stowa, $piew™, ale i
niekiedy pelne czci milczenie (SC 30)*. Ponadto samo zgromadzenie liturgicz-
ne ma do spetnienia okreslone zadania: przypomina przeszto$¢ zbawcza, przed-
stawia rzeczywisto$¢ aktualnie si% dokonujaca, zobowigzuje do uczestnictwa,
zapowiada przyszlo$¢ eschatyczng™. Natomiast skutecznos§é tych zadah wynika
z obecnosci w zgromadzeniu, a zwlaszcza w czynno$ciach liturgicznych, same-
go Chrystusa (por. Mt 18,20; SC 7), ktory ,,Przyjmuje modlitwy jako Bog, modli
si¢ jako stuga: tam Stworca, tu stworzony, nie zmieniwszy si¢ przywdziewa na
si¢ zmianie podlegle stworzenie i czyni nas jednym ze soba cztowiekiem, Glowa
i cialem™’. W ten sposob zgromadzenie liturgiczne oznaczajace i uobecniajace
Chrystusa dziatajacego w Kosciele wynika z samej natury Kosciota jako spo-
fecznosci hierarchicznej, zbudowanej bytowo na uczestnictwie w nauczyciel-
skiej, kaplanskiej i pasterskiej wladzy Chrystusa. Ta partycypacja warunkuje
realizacj¢ zbawienia w poszczegélnych wiernych, o ile spetnia wymogi ko-
nieczne do personalnego spotkania z Chrystusem obecnego w Stowie Bozym i
sakramentach®™. W ten sposOb uczestnictwo jest nierozlacznie zwigzane ze

2 Tamze.

** A.L. Szafranski, Teologia liturgii eucharystycznej, Lublin 1978, s. 49.

2 Szerzej zob.: T. Syczewski, Znaczenie milczenia w liturgii, ,,\Warszawskie Studia
Teologiczne” 16 (2003), s. 173—180.

2 R. Zielasko, Teologia zgromadzenia liturgicznego, w: Wprowadzenie do liturgii, F. Blach-
nicki, W. Schenk, R. Zielasko (red.), Poznan—Warszawa—Lublin 1967, s. 125-134.

27 Oratur ergo in forma Dei, orat in forma servi: ibi Creator, hic creatus, creaturam mu-
tandam non mutatus assumens, et secum nos faciens unum hominem, Caput et corpus”, S.
Aurelius Augustinus, In Psalmum LXXXV Enarratio, Sermo (a), w: Patrologiae cursus
completus. Series latina, J.P. Migne (red.), t. XXXVII, Ex typis J.-P. Migne, Parisiis 1865,
kol. 1082; Pius PP. XII, Litterae encyclicae de sacra liturgia Mediator Dei et hominum
(20.11.1947), AAS 39 (1947), s. 521-595; tekst polski w: Ojca Sw. Piusa XII z Boskiej
Opatrznosci Papieza Encyklika o liturgii (Mediator Dei) z dnia 20 listopada 1947 roku,
oprac. J. Wierusz-Kowalski, Kielce 1948, s. 83.

2 A.L. Szafranski, Teologia liturgii eucharystycznej, s. 53.
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sprawowaniem kultu, urzeczywistnia je i stanowi wyraz jego konkretyzacji jako
prawa podmiotowego przystugujacego wszystkim wiernym.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza pozwala na stwierdzenie, ze prawo do sprawowania
kultu Bozego (kan. 214) jest uszczegétowieniem prawa do duchowych dobr
Kosciota (kan. 213), a te wierni otrzymuja przez liturgi¢ (kan. 834 § 1). Z kolei
uczestnictwo w niej jest konkretyzacja prawa do sprawowania kultu, czego ak-
sjomatem jest z kan. 835, wskazujacy kategorie wiernych realizujacych zadanie
uswigcania, oraz kan. 837, wedhug dyspozycji ktorego dokonuje si¢ to zaleznie
od przyjetych §wigcen, spelnianych funkcji i aktualnego uczestnictwa.
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ZAKONCZENIE

W kolejnych rozdziatach opracowania przedstawiono zréznicowane formy i
sposoby rozwijania partycypacji spotecznej i ekonomicznej w administracji,
ktére potwierdzaja zlozono$¢ i rozleglos¢ podjgtego problemu badawczego.
Autorzy ukazali zagadnienie partycypacji w ujeciu teoretyczno-prawnym, do-
gmatycznym i praktycznym odnoszac si¢ do réznych kategorii i obszaréw funk-
cjonowania szeroko rozumianej administracji. Kazdy z rozwazanych probleméw
szczegotowych stanowi refleksje nad partycypacja jako $wiadomym i dobro-
wolnym dziataniem cztowieka Iub grupy ludzi, podejmowanym wspdlnie z in-
nymi dla osiggniecia zatozonych celow, uregulowanym w okreslonym stopniu
przez prawo stanowione. Poczynione rozwazania umozliwiaja zrealizowanie
celu badan w postaci ustalenia istotnych wlasciwosci procesow partycypacyj-
nych w wybranych obszarach funkcjonowania administracji, a w efekcie wery-
fikacje sformutowanej we wstepie hipotezy badawczej.

Jako istotne wlasciwosci partycypacji spolecznej i ekonomicznej, na ktére
wskazuja poszczegodlne rozdziaty opracowania, nalezy wymieni¢ jej uniwersal-
no$¢, zdolno$¢ do regulowania stosunkow spotecznych oraz ekspansywnosc.
Uniwersalno$¢ partycypacji wyraza si¢ w jej szerokim zakresie podmiotowym,
ktéry obejmuje osoby prawa publicznego (organy wiadzy publicznej, jednostki
samorzadu terytorialnego, samorzady zawodowe, Skarb Panstwa itd.) oraz oso-
by fizyczne 1 prawne prawa prywatnego (obywateli, mieszkancdéw, pracowni-
koéw, przedsiebiorcow, organizacje pozarzadowe itd.). Niektore dzialy prawa
administracyjnego zajmuja si¢ niemal wylacznie zagadnieniem partycypacji
spotecznej i ekonomicznej, jak przepisy dotyczace inicjatyw obywatelskich,
organizacji pozarzadowych czy partnerstwa publiczno-prywatnego. Czgsciej
jednak partycypacja stanowi jeden ze sposobow realizowania potrzeb indywidu-
alnych 1 spolecznych, szczegdlnie wazny wobec ograniczonej skuteczno$ci
srodkow wiadczych.

W tym ujeciu uwidacznia si¢ kolejna wlasciwos$¢ partycypacji, jaka jest
zdolno$¢ do regulowania stosunkow spotecznych. Wiele probleméw spotecz-
nych i gospodarczych, ktore przekraczajag mozliwosci administracji publiczne;j,
mozna rozwigza¢ poprzez dopuszczenie swobodnych inicjatyw, jak ma to miej-
sce w pomocy spotecznej, samorzadach zawodowych czy w dziatalnosci jedno-
stek pomocniczych gminy. Nalezy wszakze podkresli¢, ze partycypacja moze
wykazywa¢ pewne stabosci polegajace na braku koordynacji podejmowanych
dziatan, przesadnej ich dowolnos$ci i nadmiernej konkurencji. Z tego wzgledu
wlasciwe ukierunkowanie partycypacji wymaga odpowiednich regulacji praw-
nych inspirowanych poszukiwaniem dobra wspolnego.

Partycypacja spoteczna i ekonomiczna jest zjawiskiem pierwotnym wobec
prawa; prawo pozytywne nalezy wrecz uznawacé za jeden z jej przejawow. W
zwigzku z tym wplyw regulacji prawnych na partycypacje jest mocno ograni-
czony, a proby jej limitowania nieraz prowadzily do wypaczen (np. ustroje tota-
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litarne). Partycypacja jest wszakze zjawiskiem ekspansywnym, zdolnym do
obejmowania kolejnych dziedzin zycia poprzez inspirowanie ludzi do tworczego
poszerzania swojej aktywnoS$ci. Tytutem przyktadéow w tym wzgledzie mozna
wskaza¢ europejska inicjatywe obywatelska, nawigzujaca do podobnych proce-
dur krajowych, oraz wlaczanie podmiotow tzw. II i III sektora w dziatalno$é¢
organow administracji publicznej w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego i
zlecania zadan organizacjom pozarzadowym. Wreszcie, ekspansywno$¢ party-
cypacji wyraza si¢ w rosnacym zainteresowaniu jej formami, np. mozliwo$cia
uzyskania informacji publicznej czy udzialem w konsultacjach spotecznych.
Przyczyny wzrostu i spadku popularnosci partycypacji spotecznej i ekonomicz-
nej stanowia przedmiot zainteresowania przede wszystkim socjologii i ekono-
mii, tym niemniej prawo odgrywa w tym wzgledzie role czynnika motywujace-
go lub demotywujacego. Oczywiscie optymalna sytuacja ma miejsce, gdy celem
prawodawcy jest wychowanie spoteczenstwa do odpowiedzialnej partycypacji
na rzecz dobra wspdlnego.

Wykazane wlasciwosci partycypacji spolecznej i ekonomicznej potwierdzaja
jej znaczenie dla funkcjonowania szeroko rozumianej administracji. Zaangazo-
wanie poszczegdlnych osob, ich zrzeszen oraz podmiotéw korporacyjnych wi-
docznie wplywa na tre§¢ obowigzujacego prawa i sposob jego wykonywania, a
w szerszym ujeciu na caloksztalt sytuacji politycznej i spoteczno-gospodarczej.
Partycypacja spoleczna i ekonomiczna jest wszakze najstarszym i najbardziej
naturalnym sposobem urzeczywistniania celow zbiorowych, poprzez ktore od-
bywa si¢ rozwijanie i utrwalanie dobra wspdlnego. Z tego wzgledu prawodawca
powinien liczy¢ si¢ z potencjatem partycypacji i dazy¢ do jej tworczego wyko-
rzystania. Zaprezentowane wnioski koncowe potwierdzaja hipoteze badawcza,
zgodnie z ktorg partycypacja spoteczna i ekonomiczna jest trwatym elementem
funkcjonowania administracji, wykazujacym tendencje rozwojowa.
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STRESZCZENIE
JPartycypacja spoteczna i ekonomiczna w administracji”

Przedmiotem rozwazan jest partycypacja spoteczna i ekonomiczna w dzia-
falno$ci szeroko rozumianej administracji, podejmowana przez organy wiadzy
publicznej oraz osoby fizyczne i prawne. W opracowaniu wyrdzniono pieé cze-
$ci tematycznych, w ktérych zawieraja si¢ poszczegodlne rozdziaty obrazujace
badania podjete przez dwudziestu autorow. Cze$¢ pierwsza dotyczy partycypacji
W ujeciu teorii 1 filozofii prawa, natomiast cz¢$¢ druga traktuje o partycypacji w
sprawach zycia publicznego. Cze$¢ trzecig poswiecono partycypacji w wyko-
nywaniu zadan publicznych, z kolei czg$¢ czwarta dotyka zagadnienia partycy-
pacji w rozwigzywaniu problemow zycia spotecznego. W czgsci pigtej podjeto
kwestig partycypacji wiernych w ujeciu prawa kanonicznego. Szeroki zakres
tematyczny wskazuje na zlozono$¢ problemu partycypacji spotecznej i ekono-
micznej w administracji, podejmowanego w coraz wigkszym stopniu przez pra-
wodawstwo i nauke prawa.

ABSTRACT
“Social and Economic Participation in Administration”

The subject under consideration is the social and economic participation in
the activities of the widely understood administration undertaken by public au-
thorities, as well as by natural and legal persons. The paper distinguishes five
thematic parts, containing particular chapters depicting researches conducted by
twenty different authors. The first part refers to participation in terms of the
theory and philosophy of the law, whereas the second part considers participa-
tion in matters of public life. The third part is devoted to participation in the
implementation of public tasks, while the fourth part touches on the issue of
participation in problem-solving regarding social life. The fifth part raises the
issue of the participation of believers in terms of canon law. A broad subject
area indicates the complexity of problems concerning social and economic par-
ticipation in administration, which is being increasingly undertaken by legisla-
tion and jurisprudence.

177






Noty o autorach
Dr Anna Bohdan, Politechnika Opolska, Wydziat Ekonomii i Zarzadzania

Dr Monika Haczkowska, Politechnika Opolska, Wydziat Ekonomii i Zarza-
dzania, adwokat

dr hab. Mirostaw Karpiuk prof. UWM, Uniwersytet Warminsko-Mazurski
w Olsztynie, Wydzial Prawa i Administracji

Dr Malgorzata MagdziarczyKk, Politechnika Opolska, Wydzial Ekonomii
1 Zarzadzania, radca prawny

Dr Elzbieta A. Maj, Wyzsza Szkota Finansow i Prawa w Bielsku-Biatej, Wy-
dzial Prawa i Nauk Spotecznych, wieloletni pracownik samorzadowych jedno-
stek pomocy spolecznej

Dr Przemystaw Malinowski, Uniwersytet Opolski, Wydziat Prawa i Admini-
stracji (prodziekan), radca prawny

Dr Tomasz Moll, Gérnoslaska Wyzsza Szkota Handlowa im. Wojciecha Kor-
fantego w Katowicach, Wydziat Zarzadzania (prodziekan)

Dr Kamila Naumowicz, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, Wy-
dziat Prawa i Administracji, ekspert Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji

Dr Anna Pawlak, Wyzsza Szkota Finanséw i Zarzadzania w Warszawie, Wy-
dzial Prawa i Administracji, radca prawny

Mgr Aleksandra Perzyna, pracownik administracji publicznej, Bachelor of
German Law

Dr Katarzyna Plonka-Bielenin, Gornoslagska Wyzsza Szkota Handlowa im.
Wojciecha Korfantego w Katowicach, Wydzial Zarzadzania

Dr Agnieszka Romanko, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta I, Wy-
dzial Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji, aplikantka radcowska

Ks. dr hab. Mirostaw Sitarz, prof. KUL, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana
Pawla II, Wydzial Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji, rzecznik spra-
wiedliwosci w Sadzie Metropolitalnym w Lublinie, Sekretarz Generalny Towa-
rzystwa Naukowego KUL

Dr Anna Stowikowska, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II, Wy-
dzial Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji

Dr Justyna Stadniczenko, Wyzsza Szkota Finanséw i Zarzadzania w War-
szawie, Wydzial Prawa i Administracji, adwokat

179



Dr Monika Szymura, Politechnika Opolska, Wydziat Ekonomii i Zarzadzania

Dr Filip Tereszkiewicz, Politechnika Opolska, Wydzial Ekonomii i Zarzadza-
nia, uczestnik I edycji Prezydenckiego Programu Eksperckiego

Dr Piotr Zamelski, Politechnika Opolska, Wydzial Ekonomii i Zarzgdzania,
cztonek Zarzadu Gtéwnego Towarzystwa Przyjaciot Dzieci

180



