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1. Introduccion

En la Iglesia Catolica existe una indudable tendencia a la constitucién
de fundaciones autonomas. En las distintas Didcesis, ante cualquier nece-
sidad se discute cudl es la figura que mejor se adapta a la finalidad que se
persigue, y ultimamente de manera casi automatica, se acaba constituyen-
do una fundacién auténoma. En los Institutos de Vida Consagrada, ante la
escasez de vocaciones religiosas y la necesidad de pervivencia del carisma
y de sus obras apostolicas y caritativas, se aprecia también la necesidad de
constituir fundaciones auténomas.

Cuando se conoce la practica del mundo fundacional, se llega a la con-
clusién de que la normativa del Codigo de Derecho Canonico, respecto
a las fundaciones auténomas, es insuficiente para dar respuesta a la pro-
blematica generada por estas personas juridicas.

En la préctica, en demasiadas ocasiones, se desconoce la diferencia en-
tre asociaciones y fundaciones; tampoco se distingue entre fundaciones
civiles y candnicas, y tampoco entre fundaciones pias autéonomas y no au-
tonomas. Pero lo verdaderamente dramatico es que este desconocimiento
no acontece inicamente entre personas legas en derecho, sino que alcanza
a los profesionales del derecho (Abogados, Notarios, Registradores,...) e
incluso a integrantes de algunas Curias Diocesanas, con lo cual proliferan

8 Catedratico de Derecho Eclesiastico del Estado, Universidad CEU-Cardenal Herrera
de Valencia, beneyto@uch.ceu.es.



8 Remigio Beneyto Berenguer

situaciones irregulares en la constitucion, en el funcionamiento, en el go-
bierno de estas personas juridicas candnicas.

En el presente trabajo se intentara exponer brevemente la situacion de
estas fundaciones autonomas en las didcesis espafolas y en la Conferen-
cia Episcopal espanola; luego analizar desde la practica la problematica
existente en el régimen juridico de las mismas; y finalmente se esbozaran
algunas propuestas que podrian integrar esta normativa particular sobre
las fundaciones autéonomas.

2. Situacion de las fundaciones autonomas en Espafia

2.1. Situacidon de las fundaciones auténomas en las didcesis espafiolas

Ha de partirse en este punto del excelente trabajo del Profesor Miguel
Campo!, concretamente en su apartado “3.3. La actividad diocesana rela-
tiva a fundaciones pias autonomas”.

De la lectura de los boletines oficiales de las didcesis espanolas en el
periodo comprendido entre el afio 1983 y noviembre de 2014, se contabili-
zan 220 entradas?, de las que se deduce actividad de unas 172 fundaciones,
mientras que el Registro de Entidades Religiosas cuenta con la inscripcion
de 392 fundaciones candnicas.’

Lo primero que se desprende de estos nimeros es o bien la inactividad
de la mayoria de las fundaciones auténomas, o bien que éstas no guardan
la legalidad vigente.

El articulo 5 del Real Decreto 142/1981, de 9 de enero, sobre organiza-
cidn y funcionamiento del Registro de Entidades Religiosas, establecia: “1.
La modificacién de las circunstancias resefiadas en el articulo 3 serd comu-
nicada al Ministerio de Justicia en la forma prevista en dicho articulo para
las peticiones de inscripcion”.

Y el articulo 3 exponia como datos requeridos para la inscripcion los
siguientes:

“a) Denominacion de la entidad, de tal modo que sea iddnea para dis-

tinguirla de cualquier otra.

b) Domicilio.

! M. CAMPO IBANEZ, Las fundaciones canénicas en Espaiia. Derecho particular diocesano
y realidad social, Tus Canonicum, 2015, nr 55, s. 641-694.

2 {dem, s. 678-690, que forman el anexo 2 (Fundaciones auténomas 2014-1983).

3 fdem, s. 668.
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c) Fines religiosos con respeto de los limites establecidos en el articulo
3 de la Ley Organica 7/1980, de 5 de julio, de Libertad Religiosa, al
ejercicio de los derechos dimanantes de la libertad religiosa.

d) Régimen de funcionamiento y Organismos representativos, con ex-
presion de sus facultades y de los requisitos para su valida designa-
cién.

e) Potestativamente, la relaciéon nominal de las personas que ostentan
la representacion legal de la entidad. La correspondiente certifica-
cidn registral sera prueba suficiente para acreditar dicha cualidad.”

Con el nuevo Real Decreto 594/2015, de 3 de julio, por el que se re-
gula el Registro de Entidades Religiosas*, tendran acceso al Registro, de
acuerdo con el procedimiento que se establece en este Real Decreto, los
siguientes actos:

a) La fundacion o establecimiento en Espafia de la entidad religiosa.

b) Las modificaciones estatutarias.

c) La identidad de los titulares del drgano de representacion de la
entidad.

d) La incorporacion o separacion de las entidades a una federacion.

e) La disolucion de la entidad.

f) Los lugares de culto.

g) Los ministros de culto.

Cualesquiera otros actos que sean susceptibles de inscripcion o ano-
tacién conforme a los Acuerdos entre el Estado espanol y las confesiones
religiosas.’

Se puede observar facilmente que 392 fundaciones candnicas inscritas
en el Registro de Entidades Religiosas habrdn de generar miles de entra-
das en el mismo Registro. En ningtin caso podra ocurrir lo que ha sucedi-
do en estos 31 afos (1983-2014) en que ha habido tinicamente 220 entradas
contabilizadas en los boletines oficiales de las didcesis espafiolas.

Con estos datos en 31 afos, y admitiendo como premisa (que es mucho
admitir) que todas estas entradas en los boletines han sido notificadas al
Registro de Entidades Religiosas, ni siquiera ha habido una entrada por
fundacién inscrita en el Registro. Esto supone que muchas fundaciones
nunca han comunicado nada al Registro, ni modificaciones estatutarias,
ni identidad de los titulares de los 6rganos de gobierno, ni disolucién de
la entidad.

* Boletin Oficial del Estado ntimero 183, de 1 de agosto de 2015,
5 Articulo 3 del Real Decreto.
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Del anexo 2 del articulo del Profesor Miguel Campo®, se desprende que
la inmensa mayoria de las publicaciones en los Boletines Oficiales de las
Didcesis espafiolas son por modificacion de estatutos o por nombramien-
tos de miembros de los distintos patronatos y, en algunos supuestos, por
decretos de ereccion de algunas fundaciones auténomas.

El profesor Campo advierte: “de todos modos, los nimeros comen-
tados no son tampoco un reflejo totalmente fiel de esta actividad, pues
mientras que en algunas archididcesis la actividad es muy notable, espe-
cialmente Barcelona y Valencia, en otras es muy reducida —especialmente
notable es el caso de Madrid- o inexistente. Por lo que toca al nimero de
fundaciones de las que podemos tener noticia por los boletines (cualquiera
que sea el tipo de acto publicado), tenemos una sola fundacién para Avi-
la, Leon, Getafe, Mallorca, Gerona, Palencia, Segovia o Almeria. Dos para
las diocesis de Malaga y Tortosa. En cuanto a las archidiocesis, tenemos
registros de dos fundaciones en los arzobispados de Burgos, Granada, Ma-
drid, Oviedo, Pamplona y Sevilla. Frente a estos modestos niimeros, en
Zaragozay Tarragona se da noticia de ocho fundaciones, nueve en Toledo,
veintinueve en Valencia y cuarenta y dos en Barcelona.””

Por ejemplo, en la didcesis de Valencia, donde hay 29 entradas en los
Boletines Oficiales del Arzobispado (desde 1983-2014), segtin el profesor
Beneyto®, “hay 26 fundaciones domiciliadas en la capital de Valencia. De
éstas, dos se encuentran extinguidas o en proceso de extincion. Igualmen-
te en la Didcesis de Valencia, pero domiciliadas en pueblos pertenecientes
al territorio de la Didcesis, hay 25 Fundaciones. De éstas, 3 se encuentran
sin actividad.”

A partir de la entrada en vigor del Real Decreto 594/2015, de 3 de julio,
por el que se regula el Registro de Entidades Religiosas, que segtin su Dis-
posicién final quinta® fue el 1 de noviembre de 2015, todas las solicitudes
de inscripcion o anotacion en el Registro, junto con la documentacion que
deba acompanarse, podran presentarse en formato y con firma electréni-
cos, sin perjuicio de lo dispuesto en la disposicion adicional tercera. En
esta disposicion se establece que, en el plazo de dos afios desde la entrada

¢ M. CAMPO IBANEZ, Las fundaciones candnicas en Espafia..., s. 678-690.

7 {dem, s. 669.

8 R.BENEYTO BERENGUER, Tipologia de las fundaciones pias autonomas en la diécesis de
Valencia, (en:) R. BENEYTO BERENGUER (Director), Reflexién y perspectivas de futuro de las
fundaciones autonomas, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor 2013, s. 55-63.

° “Este Real Decreto entrara en vigor a los tres meses de su publicacion en el Boletin
Oficial del Estado”. La publicacidn fue en el Boletin Oficial del Estado naimero 183, de 1 de
agosto de 2015.
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en vigor (o sea hasta el 1 de noviembre de 2017) se habilitaran los recursos
necesarios para la gestion electronica de los procedimientos administrati-
vos regulados y que el Registro de Entidades Religiosas sustituira la con-
servacion material de documentacion por su almacenamiento mediante
medios electronicos, dotados de suficientes garantias.'

Y lo que es mas relevante para las entidades eclesiasticas, en el mismo
plazo (hasta el 1 de noviembre de 2017), las entidades inscritas en el Regis-
tro de Entidades Eclesidsticas deberan, en su caso, actualizar su situaciéon
registral conforme a los procedimientos previstos en este Real Decreto, en
particular, en lo que se refiere a la inscripcion obligatoria de los represen-
tantes legales."

Aunque el profesor Herrera Ceballos califica como “deseada y espera-
da” la reforma del Registro de Entidades Religiosas'?, y resalta como forta-
lezas del mismo su exhaustividad lo que reforzara el principio de seguri-
dad juridica, tanto en lo formal como en lo material, y la posibilidad de su
tramitacion electronica'®, sin embargo seria preocupante, si persiguiendo
casi obsesivamente la igualdad pero confundiéndola con la uniformidad,
se regulardn todas las entidades religiosas del mismo, sacrificando la es-
pecialidad y la autonomia de lo religioso, despreciando la personalidad
juridica internacional de la Santa Sede y entrando los responsables del
Registro a “calificar” lo que se entiende por “religioso” o no a pesar de lo
dispuesto en la famosa Sentencia del Tribunal Constitucional 46/2001.de
15 de octubre'*. Ademas supone que la Administracion estatal serd cono-
cedora inmediatamente de toda la vida de estas entidades eclesiasticas:
denominacion, fines, actividades, dotacion, érganos de gobierno, reglas
para la aplicacion de sus rendimientos a los fines fundacionales, causas de
extincion y destino de los bienes.

10 Disposicién Adicional Tercera del Real Decreto.

' Disposicién Adicional Cuarta del Real Decreto.

12 E. HERRERA CEBALLQOS, Hacia la construccion de un Registro fiel reflejo de la realidad.
La reforma del Registro de Entidades Religiosas, “Revista General de Derecho Candnico y
Eclesiastico del Estado” 2015, nr 39, s. 1.

13 [dem, s. 33.

4 “En consecuencia, atendidos el contexto constitucional en que se inserta el Registro
de Entidades Religiosas, y los efectos juridicos que para las comunidades o grupos religio-
sos comporta la inscripcién, hemos de concluir que, mediante dicha actividad de constata-
cién, la Administracion responsable de dicho instrumento, no se mueve en un ambito de
discrecionalidad que le apodere con un cierto margen de apreciaciéon para acordar o no la
inscripcion solicitada, sino que su actuacion en este extremo no puede sino calificarse como
reglada, y asi viene a corroborarlo el art. 4.2 del Reglamento...” (Fundamento Juridico 8).
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La primera conclusion que puede extraerse de lo anterior es que las
fundaciones autonomas de la Iglesia no han mantenido contacto perma-
nente con el Registro de Entidades Religiosas. La situacion parece que ha-
bra de cambiar con la nueva regulacion del Registro, operada en el 2015.

Lo mds preocupante es que son escasas las disposiciones emanadas
por los Obispos diocesanos de cara a regular la existencia de las fundacio-
nes pias autonomas.” Concluimos con el profesor Miguel Campo: “Qui-
zas, en atencion a las demandas existentes en la sociedad espanola, se eche
de menos un esfuerzo por parte de las didcesis de cara a establecer unas
normativas que ayuden a implementar de un modo mas claro principios
como transparencia, eficacia y eficiencia en la gestion de las fundaciones
pias auténomas, lo cual quizé pudiese ser un acicate para la constitucion
de un mayor nimero de fundaciones y que de este modo el servicio apos-
tdlico que la Iglesia espafola puede prestar a través de las mismas se haga

mas visible al comun de los fieles y de la sociedad espanola”.*®

2.2. Situacion de las fundaciones auténomas en la Conferencia Episcopal
Espanola.

Ademas del articulo, ya citado, del profesor Miguel Campo en su epi-
grafe “3.2. Actividad de la Conferencia Episcopal Espafiola”, es obligado
referirse al brillante articulo del profesor Jorge Otaduy titulado: “Funda-
ciones canonicas privadas promovidas por institutos religiosos en los sec-
tores de la educacion y de la sanidad”".

En los dos articulos se relata la cronologia de las fundaciones erigidas
por la Conferencia Episcopal Espafiola desde 1992 hasta 2014.

Segun el articulo 17 de los Estatutos de la Conferencia Episcopal Espa-
fiola™: “Son atribuciones de la Asamblea Plenaria las siguientes: 14°, Re-

15 J. CAMPO IBANEZ, Las fundaciones candnicas en Espaiia..., p. 670, quien destaca los
nombramientos de un asesor juridico de fundaciones benéficas en el Arzobispado de Ma-
drid-Alcala, mediante Decreto de 20 de septiembre de 1985, y de un Delegado Diocesano
para las Fundaciones en el Arzobispado de Toledo, mediante Decreto de 19 de diciembre
de 1992.

16 fdem, p. 673.

7 J. OTADUY GUERIN, Fundaciones candnicas privadas promovidas por Institutos Reli-
giosas en los sectores de la educacién y de la sanidad, “Tus canonicum” 2015, nr 55, p. 695-722.

8 Texto de los Estatutos aprobado por la XCII Asamblea Plenaria de la Conferencia
Episcopal Espafiola (24-28 de noviembre de 2008) y confirmado por Decreto de la Con-
gregacion de Obispos de 19 de diciembre de 2008 en http://www.conferenciaepiscopal.es/
estatutos-cee/ (2016. 02.12).



La Conferencia Episcopal Espaiiola 13

conocer y erigir asociaciones de fieles, instituciones y otras entidades de
ambito nacional con fin piadoso, caritativo o apostolico; revisar, o en su
caso, aprobar sus estatutos y conferir a las mismas personalidad juridica,
conforme al Derecho vigente”.

La Conferencia Episcopal, en ejercicio de sus atribuciones, ha realiza-
do los siguientes actos juridicos, ordenados cronoldgicamente desde 1992
hasta la fecha':

D)

2)

3)

4)

5)

6)

En 1992, la LVI Asamblea Plenaria erige candnicamente en persona
juridica privada de la Iglesia Catdlica a la fundacién Educacion Ca-
tolica, y aprueba sus Estatutos el 22 de mayo.?

En 2004, la LXXXIII Asamblea Plenaria aprobd un “Modelo de esta-
tutos de fundaciones canonicas promovidas por Institutos de Vida
Consagrada en el ambito educativo”.*

En 2010, la XCVI Asamblea Plenaria aprueba los “Criterios basicos
para el régimen de fundaciones canodnicas privadas constituidas
por institutos religiosos y erigidas por la Conferencia Episcopal Es-
pafiola” del 26 de noviembre®.

En 2011, la XCVIII Asamblea Plenaria aprobd la “Escuela Viva”
como fundacién privada de ambito nacional, y le confirié persona-
lidad juridica privada. La fundacion, de caracter educativo, ha sido
promovida por FERE_CECA.*

En 2012, la XCLIX Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal
Espanola aprob¢ las fundaciones “Fundacion Educativa Escolapias”,
“Fundacién Escolapias Montal” y “Fundaci6 Escolapies” como fun-
daciones privadas de dmbito nacional, y les confiridé personalidad
juridica privada.** Las fundaciones, de cardcter educativo, han sido
promovidas por el Instituto Religioso de las Madres Escolapias.

En 2012, la C Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal Es-
pafiola aprobd la “Fundacion educativa Franciscanas de Montpe-
llier”, promovida por la Congregacion Franciscana del Espiritu
Santo (Franciscanas de Montpellier), como Fundacién privada de
ambito nacional, y le confirié personalidad juridica privada.”

¥ 7. CAMPO IBANEZ, Las fundaciones candnicas en Espaiia..., p. 678-692.

2 {dem, p. 689.

2 Del 22 al 26 de noviembre de 2004. Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal 74 (31
diciembre 2004).

2 Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal Espafiola 86 (31 diciembre 2010),
pp- 85-86.

# Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal Espariola 88 (31 diciembre 2011), p. 88.

# Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal Espanola 89 (30 junio 2012), p. 70.

% Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal Espafiola 90 (31 diciembre 2012), p. 183.



14 Remigio Beneyto Berenguer

7) En 2013, la C Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal Espa-
fiola aprob¢ la “Fundacion educativa ACI (Ancillae Cordis Iesu),
promovida por la Congregacion de Esclavas del Sagrado Corazon,
como Fundacion privada de ambito nacional, y le confirié persona-
lidad juridica privada.?

8) En 2013, la CII Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal
Espafiola aprobd los estatutos de la Fundacién educativa del Sur
“Santo Tomas de Aquino” y la erigié como fundacién pia auténo-
ma privada de dmbito nacional.”

9) En 2013, la CII Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal Es-
pafola aprobo los “Criterios basicos para el régimen de fundacio-
nes canonicas privadas (socio-sanitarias, asistenciales y otras) cons-
tituidas por Institutos de la Vida Consagrada y Sociedades de Vida
Apostolica y erigidas por la Conferencia Episcopal Espafiola”.®

10 En 2013, la CII Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal Es-
pafiola aprobo el Reglamento del Consejo Episcopal de Fundacio-
nes Candnicas.”

11) En 2014, la CIII Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal Es-
pafiola aprobo los estatutos de la Fundaciéon “Spinola”, de ambito
educativo y la erigié como fundacion pia autéonoma privada de 4m-
bito nacional.

Tras observar detenidamente esta cronologia se extraen la conclusion
de que la Conferencia Episcopal Espafiola ha seguido un itinerario un
tanto confuso al elaborar una normativa particular sobre fundaciones. Es
mas, no ha habido legislacion particular hasta el 2013, en que se aprueba el
Reglamento del Consejo Episcopal de Fundaciones Canodnicas.

Parece ser que el Titulo “Reglamento del Consejo Episcopal de Funda-
ciones Canodnicas” no corresponde a la realidad, porque en el articulo 1 se
fija el &mbito de actuacion de este nuevo drgano, que comprendera “prin-
cipalmente” (por lo tanto no exclusivamente) las fundaciones promovidas
por los Institutos de Vida Consagrada y Sociedades de Vida Apostodlica en
los ambitos educativo y socio-sanitario.*

% Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal Espafiola 92 (31 diciembre 2013), p 183.

¥ Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal Espafiola 92 (31 diciembre 2013), p. 159.

% Del 18 al 22 de noviembre de 2013. Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal 92 (31
diciembre 2013) pp. 103-105.

» Del 18 al 22 de noviembre de 2013. Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal 92 (31
diciembre 2013) pp. 155-156.

% J. CAMPO IBANEZ, Las fundaciones candnicas en Esparia...., p. 667.
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Es una lastima que el Reglamento no estuviera pensando en todas las
“entidades de ambito nacional con fin piadoso, caritativo o apostdlico”,
y, en cambio, todo el Reglamento transluzca la regulacion de las fundacio-
nes promovidas por los Institutos de Vida Consagrada.*> Como se vera a lo
largo del trabajo, es necesaria una especie de Protectorado para todas las
fundaciones candnicas de ambito nacional, tanto las promovidas por las
distintas Diocesis, como por los Institutos de Vida Consagrada como por
otras entidades de la Iglesia Catdlica. Es necesaria también una especie de
Consejo de Fundaciones, en el que estén representados no sélo Obispos y
representantes de la Conferencia Episcopal, sino también los Institutos de
Vida Consagrada y Sociedades de Vida Apostolica, y todos ellos asistidos
por las personas de reconocido prestigio y competencia en la materia.

La Conferencia Episcopal Espafiola se enfrento al problema de las fun-
daciones canonicas promovidas por los Institutos de Vida Consagrada
y Sociedades de Vida Apostdlica que no se encuentran capacitados para
constituir directamente estas fundaciones, por no disponer de la potestad
eclesiastica de régimen en el fuero externo. Como expresa el profesor Ota-
duy “los llamados institutos religiosos laicales —algunos masculinos y to-
dos los femeninos- no son titulares de la potestad de régimen y no pueden
crear por si mismos las correspondientes fundaciones canénicas”.

Estos Institutos, a diferencia de los institutos pontificios de Derecho
Pontificio que si pueden crear directamente fundaciones canodnicas a tenor
de los canones 596.2* y 134.1%, no son titulares de la potestad de régimen

3 Articulo 17.14° de los Estatutos de la Conferencia Episcopal Espafiola.

2 En el niimero 6 se establece como érgano auxiliar del Consejo Episcopal de Fun-
daciones, un Equipo de Asesores formado por ocho personas: el Secretario Técnico de la
Conferencia Episcopal Espafiola, el Vicesecretario para Asuntos Econémicos, los Directo-
res de los Secretariados de las Comisiones Episcopales de Vida Consagrada, de Ensefianza
y Catequesis, y de Pastoral, el Secretario Técnico de la Junta Episcopal de Asuntos Juridi-
cos, y, por periodos renovales de cuatro afios un miembro designado por la Confederacion
Espanola de Religiosos (CONFER) y otro por la Federacion Espafola de Religiosos de la
Ensenanza —Confederacion de Escuelas Catdlicas (FERE-CECA). Y en el articulo 8 se senala
como el Consejo Episcopal sustituye a todos los efectos al Departamento para las funda-
ciones candnicas promovidas por Institutos de Vida Consagrada en el ambito educativo
de 2011.

% 1. OTADUY GUERIN, Fundaciones candnicas privadas..., p. 698.

* “En los institutos religiosos clericales de derecho pontificio tienen ademas potestad
eclesiastica de régimen, tanto para el fuero externo como para el interno”.

* “Por el nombre de Ordinario se entienden en Derecho, ...también quienes en ellas
tienen potestad ejecutiva ordinaria, es decir los Vicarios generales y episcopales, asi tam-
bién respecto a sus miembros, los Superiores mayores de institutos religiosos clericales de
derecho pontificio y de sociedades clericales de vida apostdlica de derecho pontificio que
tienen, al menos, potestad ejecutiva ordinaria”.
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y no pueden constituir por si mismas fundaciones canonicas, sino que han
de contar con la intervencion del Ordinario de lugar, que sera la Conferen-
cia Episcopal Espanola, si pretenden constituir una fundaciéon auténoma
de ambito nacional.*

La Conferencia Episcopal Espafiola vio como algunos institutos cleri-
cales de derecho pontificio constituyeron fundaciones de &mbito nacional,
erigidas no por la propia Conferencia Episcopal sino por sus Superiores
mayores. Asi la Fundacion Loyola”, erigida en 1998 por el Preposito Gene-
ral de la Compafiia de Jesus, la Fundacién Domingo Lazaro® constituida
en en marzo de 2001 por los Marianistas y la Fundaciéon Proyecto Don
Bosco®, erigida en agosto de 1998.

La Conferencia Episcopal Espafiola aprob¢ los estatutos de la Funda-
cion Educaciéon Catdlica promovida por la Federacion Espanola de Re-
ligiosos de la Ensenanza el 22 de mayo de 1992, una modificacion de su
articulo 2 (los fines) el 20 de noviembre de 1992, y una modificacion de los
articulos 8 (patronato), 9 (renovacion de los patronos) y 17 (modificacion
de estatutos) el 19/23 de noviembre de 2001. La Fundacion Educacién Ca-
tdlica, segtin el articulo 4 de sus estatutos, es “persona juridica privada
de la Iglesia Catdlica, por concesion expresa de la Conferencia Episcopal
Espafiola”®.

Pero en la LXXXIII Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal ce-
lebrada los dias 23 al 26 de noviembre de 2004, se aprobd un “Modelo
de estatutos de fundaciones candnicas promovidas por Institutos de Vida
Consagrada en el &mbito educativo”.

En este modelo se pretendia que todas las fundaciones canonicas de
ambito nacional promovidas por institutos de vida consagrada y socieda-
des de vida apostodlica, que no dispusieren de la potestad eclesiastica de
régimen en el fuero externo, fueran erigidas por la Conferencia Episcopal
Espanola como personas juridicas eclesiasticas publicas, como Fundacio-
nes Pias Autonomas de naturaleza publica.

Esta obligacion de que todas estas fundaciones hubieran de ser nece-
sariamente de naturaleza publica, ahuyentd a algunos Institutos de Vida
Consagrada y Sociedades de Vida Apostolica, que prefirieron constituir
fundaciones civiles a partir de este Modelo del 2004. El profesor Otaduy

% J.OTADUY GUERIN, Fundaciones candnicas privadas..., p. 698.

¥ www.fundacionloyola.es (2016. 02.12).

% http://femdl.micolegio.es/ver_seccionFija.aspx?id=2 (2016. 02.12).

¥ http://www.proyectodonbosco.com/Contenidos/4/1/Inicios (2016. 02.12).
40 http://fundacioneducacioncatolica.com/sites/fundacioneducacioncatolica.com/files/
pagina/2015/05/estatutosfec-nov.01.pdf (2016. 02.12).
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lo califica como “episodio sorprendente”*' pero no resalta que quiza este
modelo del 2004 fue el motivo de esta tendencia, sin entrar a discutir si
las decisiones fueron o no acertadas. Lo cierto es que se constituyeron la
Fundacion Educativa Santo Domingo®, en el afio 2007, (a iniciativa de las
Dominicas), la Fundacion Educativa Francisco Coll*, en 2007 (a iniciativa
de las Hermanas de la Anunciata) y la Fundaciéon Educativa Doctrina Cris-
tiana*, en 2008 (a iniciativa de la Congregacion Misioneras de la Doctrina
Cristiana).

Lo mismo ocurrié con la Fundacion de Religiosos para la Salud, que
fue creada el 12 de noviembre de 2007 por la Asamblea General de la Fede-
racion Espafiola de Religiosos Socio-sanitarios, como una fundacion civil,
al amparo de la Ley 50/2002 e inscrita en el Registro estatal de fundaciones
asistenciales del Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igualdad, por Or-
den Ministerial de 3 de junio de 2008.*

Deberia hacer pensar tanto a la Conferencia Episcopal Espafiola como
a los Institutos de Vida Consagrada la situacion de estas fundaciones de
ambito nacional que prefirieron ser civiles a ser fundaciones auténomas
publicas con una mayor dependencia de la Conferencia Episcopal. A la
Conferencia Episcopal Espanola su persistencia y cerrazén en que fueran
de naturaleza publica (cuando posteriormente han admitido la posibili-
dad de la naturaleza privada) y a los Institutos de Vida Consagrada, que
prefieran ser de naturaleza civil, sujetas al Protectorado de la Administra-
cion civil, antes que ser de naturaleza publica, sujetas al Protectorado de
la Conferencia Episcopal Espafiola.

Lo cierto es que el 26 de noviembre de 2010, la XCVI Asamblea Ple-
naria de la Conferencia Episcopal Espafiola aprueba los “Criterios basi-
cos para el régimen de fundaciones canoénicas privadas constituidas por
institutos religiosos y erigidas por la Conferencia Episcopal Espafola”, y
a partir de ese momento vuelven a constituirse una serie de fundaciones
autoénomas privadas:

1) En 2011, la XCVIII Asamblea Plenaria aprobd la “Escuela Viva”#
como fundacion privada de dmbito nacional, y le confirié persona-
lidad juridica privada. La fundacion, de caracter educativo, ha sido
promovida por FERE-CECA.

4 7. OTADUY GUERIN, Fundaciones canénicas privadas..., p. 699.

22 http://www.fesd.es/ (2016. 02.12).

# http://fundacioneducativafranciscocoll.es/fefc_conocenos.php (2016. 02.12).

# http://www.fundaciondoctrinacristiana.es/historia_de_la_fundacion.html (2016. 02.12).
# http://www.fundacionfrs.es/#!/conocenos (2016. 02.12).

% www.escuelaviva.org (2016. 02.12).
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2) En 2012, la XCLIX Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal
Espafiola aprobo las fundaciones “Fundacién Educativa Escola-
pias”¥, “Fundacion Escolapias Montal”# y “Fundaci6é Escolapies”
como fundaciones privadas de ambito nacional, y les confirié per-
sonalidad juridica privada.” Las fundaciones, de caracter educati-
vo, han sido promovidas por el Instituto Religioso de las Madres
Escolapias.

3) En 2012, la C Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal Es-
pafiola aprob¢ la “Fundacion educativa Franciscanas de Montpe-
llier”, promovida por la Congregacion Franciscana del Espiritu
Santo (Franciscanas de Montpellier), como Fundacién privada de
ambito nacional, y le confirié personalidad juridica privada.®

4) En 2013, la C Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal Espa-
nola aprob¢ la “Fundacion educativa ACI (Ancillae Cordis lesu),
promovida por la Congregacion de Esclavas del Sagrado Corazon,
como Fundacion privada de &mbito nacional, y le confirié persona-
lidad juridica privada.

5) En 2013, la CII Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal
Espafiola aprobd los estatutos de la Fundacién educativa del Sur
“Santo Tomas de Aquino” y la erigié como fundacion pia auténo-
ma privada de d&mbito nacional.

El profesor Otaduy advertia en su trabajo que “los institutos de vida
consagrada dedicados a actividades sanitarias, en cambio, no parece que
se hayan dirigido hasta ahora a la Conferencia Episcopal solicitando la
ereccion de fundaciones canonicas analogas a las constituidas en el sector
educativo y se mantiene la naturaleza civil de la entidad constituida en
2007752

En la CII Asamblea Plenaria del 18-21 de noviembre de 2013 la Con-
ferencia Episcopal aprueba los “Criterios basicos para el régimen de fun-
daciones candnicas privadas (socio-sanitarias, asistenciales y otras) cons-
tituidas por institutos de vida consagrada y sociedades de vida apostdlica
y erigidas por la Conferencia Episcopal Espariola.

¥ http://www.fe-escolapias.org/la-fundacion/bienvenidos/ (2016. 02.12).

# http://fundacionescolapiasmontal.org/ (2016. 02.12).

¥ Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal Espariola 89 (30 junio 2012), 70.

% http://www.fefmont.es/ (2016. 02.12).

* http://fundacioneducativaaci.com/content/historia-de-la-fundaci%C3%B3n-educa-
tiva-aci (2016. 02.12) donde se expresa que fue constituida el 20 de diciembre de 2012 y
en septiembre de 2013 entran a formar parte de ella los colegios que las Esclavas tienen en
Espafia;

2 7. OTADUY GUERIN, Fundaciones canénicas privadas..., p. 702.
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En 2013, en la misma CII Asamblea Plenaria de la Conferencia
Episcopal Espafola se aprobd el Reglamento del Consejo Episcopal de
Fundaciones Candnicas.”

En 2014, la CIII Asamblea Plenaria de la Conferencia Episcopal Espa-
fola aprobo los estatutos de la Fundacion “Spinola”, de &mbito educativo
y la erigié como fundacion pia auténoma privada de ambito nacional.”*

Otra conclusién que se puede extraer es que las fundaciones auténo-
mas promovidas por Institutos de Vida Consagrada que han de ser cons-
tituidas por la Conferencia Episcopal no desean ser personas juridicas pu-
blicas, sino privadas. Esta circunstancia ahade mayor complejidad porque
no acaba de estar clara la diferencia entre fundaciones auténomas publicas
y privadas.

Se comparte las consecuencias de la calificacion de estas fundaciones
como publicas o privadas expuestas por el profesor Otaduy: las funda-
ciones publicas actiian in nomine Ecclesiae y las privada actian en nombre
propio; los bienes de las fundaciones publicas son eclesidsticos y se rigen
por las normas del libro V del Cédigo de Derecho Canoénico, y las privadas
se rigen por sus estatutos; las fundaciones puiblicas se encuentran sujetas
a la alta direccion de la autoridad eclesiastica y sus érganos de gobierno
normalmente estdn asignados por la autoridad eclesidstica, mientras que
las fundaciones privadas tienen mayor libertad para nombrar a sus 6rga-
nos de gobierno y la vigilancia de la autoridad eclesidstica es minima.

Pero como se vera mas adelante, en la practica esta distincién no es tan
pacifica®. No se puede decir tan alegremente que las fundaciones privadas

% Del 18 al 22 de noviembre de 2013. Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal 92 (31
diciembre 2013) 155-156.

** http://sagradocorazonlinares.com/index.php/component/content/article/1-ultimas-
-noticias/1918-la-congregacion-constituye-la-qfundacion-spinolaq.html (2016. 02.12). Fun-
dacién constituida por la Congregacion de Esclavas del Divino Corazon.

% 1. OTADUY GUERIN, Fundaciones canénicas privadas..., p. 704.

% Esta distincion ha sido introducida por el Cédigo de Derecho Canoénico de 1983. El
canon 116 se trata de una absoluta novedad en la legislacion canénica de 1983. El canon 116
expresa que son publicas las fundaciones constituidas por la autoridad eclesidstica compe-
tente para que, dentro de los limites que se les sefialan, cumplan en nombre de la Iglesia,
a tenor de las prescripciones del derecho, la mision que se les confia mirando al bien
publico. El Cédigo de Derecho Candnico de 1983 no define la persona juridica privada,
sino que la caracteriza negativamente: “las demas personas juridicas son privadas”. Pero
la distincion entre unas y otras no esta suficientemente clarificada en el Codigo de 1983.
Porque el fin de las personas juridicas privadas ha de ser también congruente con la mision
delaIglesia, y ha de trascender el interés de los individuos que lo forman. No hay una enu-
meracion taxativa de los fines que la autoridad eclesidstica reserve exclusivamente para los
entes creados por ella. Seria mas exacto decir que se diferencian no por los fines publicos
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actian en nombre propio y no en el de la Iglesia, porque a las privadas
también es la autoridad eclesiastica quien les otorga la personalidad juri-
dica candnica y aprueba sus estatutos”, y, a la hora de la verdad, también
es la autoridad eclesiastica la que esta detras, hasta el punto de que la Fun-
dacion privada puede también extinguirse por Decreto de la Conferencia
Episcopal Espafiola, motu proprio por graves razones, después de oir al
Patronato y a la Entidad fundadora. La Iglesia, en definitiva, estd compro-
metida por la actuacién de sus personas juridicas eclesidsticas.

Tampoco hay una gran diferencia en la practica entre las fundaciones
publicas y privadas, pues los bienes de las privadas se rigen por sus es-
tatutos, y, al ser éstos aprobados por la autoridad eclesiastica, en muchos
de ellos se exige la necesidad de contar con las licencias pertinentes de la
autoridad eclesidstica para la administracion y enajenacion de bienes.

En la practica el control de la autoridad eclesiastica respecto a los or-
ganos de gobierno de las privadas existe pues el Ordinario como ejecutor
de las pias voluntades® puede y debe vigilar también, mediante visita,
que se cumplan las pias voluntades; y los demas ejecutores deben rendirle
cuentas una vez cumplida su funcién.”

Seria preciso un mayor desarrollo legislativo de las fundaciones auto-
nomas. Si se entiende que ese desarrollo pudiera venir de la mano del ca-
non 1304.2 cuando dice: “El derecho particular determinara condiciones
mas especificas para la constitucion y aceptacion de fundaciones”, tanto
los Obispos como la Conferencia Episcopal podrian estar facultados para
este desarrollo. Pero si inicamente se entendiera para las fundaciones no
auténomas, entonces deberia la legislacion universal autorizar a la legis-
lacion particular para desarrollar la normativa sobre fundaciones auténo-
mas, porque lo que es indudable es la insuficiencia de normativa al respec-
to. Y lo que no tiene sentido ni es adecuado ni conveniente es que se acepte
como supletoria la normativa civil al respecto.

Sigue presente la duda de en base a qué competencia la Conferencia
Episcopal Espafola ha aprobado ese “Modelo de estatutos de fundacio-
nes canonicas promovidas por Institutos de Vida Consagrada en el &mbito

o privados sino por el modo en que lo hacen: las personas juridicas ptblicas in nomine
Ecclesiae, y las privadas en nombre propio, bajo la responsabilidad de las personas fisicas
que la integran. La caracteristica de ser constituida por la autoridad eclesiastica competen-
te se verifica en todas las fundaciones auténomas y no sirve para distinguir unas de otras.

* Articulo 117: “Ninguna corporacién o fundacién que desee conseguir personalidad
juridica puede obtenerla si sus estatutos no han sido aprobados por la autoridad compe-
tente”.

% Coédigo de Derecho Candnico de 1983, can. 1301.1.

¥ Cobdigo de Derecho Candnico de 1983, can. 1301.2.
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educativo” en 2004, esos “Criterios basicos para el régimen de fundaciones
candnicas privadas constituidas por institutos religiosos y erigidas por la
Conferencia Episcopal Espafiola” en 2010, esos “Criterios basicos para el
régimen de fundaciones candnicas privadas (socio-sanitarias, asistenciales
y otras) constituidas por Institutos de la Vida Consagrada y Sociedades
de Vida Apostolica y erigidas por la Conferencia Episcopal Espafiola” en
2013, y el Reglamento del Consejo Episcopal de Fundaciones Candnicas
en 2013.

Si la Conferencia Episcopal Espafiola tiene competencia para aprobar
Criterios basicos para el régimen de fundaciones candnicas privadas (edu-
cativas o socio-sanitarias o asistenciales) e incluso para aprobar un Re-
glamento del Consejo Episcopal de Fundaciones, la tendra también para
elaborar una normativa completa sobre las Fundaciones auténomas de
ambito nacional, no sélo cuando estas fundaciones son promovidas por
institutos de vida consagrada, sino cuando se trate de fundaciones pro-
movidas por la misma Conferencia Episcopal, por varias didcesis o por
una didcesis pero con actividades en todo el territorio nacional e incluso
internacional. Esta normativa debera extenderse tanto a las fundaciones
publicas como privadas.

3. Descripcion del régimen juridico de algunas fundaciones au-
tonomas publicas y privadas.

3.1. Denominacion.

Es sabido que ninguna fundacién que desee conseguir personalidad
juridica podra obtenerla si sus estatutos no han sido aprobados por la
autoridad eclesiastica competente®, y al contemplarse en los estatutos la
denominacion de “fundacion catdlica” la aprobacion de éstos supone si-
multdneamente el consentimiento a la utilizacion del término “catdlica”.
Estas precauciones obedecen a una medida cautelar, ya que la fundacion,
al llamarse catolica (hospital catolico, residencia catdlica, universidad ca-
tdlica...) puede inducir a pensar que se trata de una fundacién muy proxi-
ma y vinculada a la Iglesia institucion y que ésta respalda en su totalidad
las actuaciones de aquélla. Por consiguiente, lo 16gico serd que las funda-

% Codigo de Derecho Candnico de 1983, can. 117.
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ciones autonomas publicas sean las que utilicen mas el término “catolico”
en sus denominaciones.*!

En la practica, en algunas fundaciones auténomas, se observa lo si-
guiente:

Una fundacién denominada “Santuario-Convento de la Mare de Déu
del Castell” de Agres se constituye como fundacion autonoma privada
(Diocesis de Valencia).

Una fundacién denominada “Colegio de la Inmaculada Concepcién”
de Teulada se constituye como fundacion con personalidad juridica publi-
ca (Diocesis de Valencia).

Una fundacion denominada “Nuestra Sefiora de Valvanera para el pa-
trimonio cultural” es una fundacion auténoma publica (Didcesis de Ca-
lahorra y la Calzada-Logrofo).

Una fundacion denominada “Iglesia Colegial del Divino Salvador” es
una fundacion auténoma publica (didcesis de Sevilla).

Una fundacion denominada “Fundacién de la Junta Constructora del
Templo Expiatorio de la Sagrada Familia”, creada en 1895 por el entonces
Obispo de Barcelona Jaume Catald, es una fundacién auténoma privada.

Una fundacion denominada “Osio de Cérdoba” es una fundacion au-
tonoma de naturaleza publica.

Una fundacién denominada “Pia fundaciéon autonoma Sant Marti de
Girona” es una fundacion auténoma privada.

Una fundacién denominada “Fundacion Proyecto Don Bosco” es una
fundacion auténoma privada.

La fundacién educativa ACI (EDUCACI) es una fundacién autonoma
privada.

3.2. Personalidad juridica y régimen juridico.”

La fundacion auténoma, la publica o privada, primero ha de adquirir
personalidad juridica candnica mediante el decreto de erecciéon candnica
y la aprobacion de sus estatutos por la Autoridad eclesidstica competente;
y después adquirir la personalidad juridica civil mediante la inscripciéon

¢ R. BENEYTO BERENGUER, Estatuto juridico de las obras de la Iglesia como fundacion
civil”, (en:) J. BOSCH, (editor), Cuestiones actuales de derecho candnico y derecho eclesidstico del
Estado (Actas de las XXXIV Jornadas de Actualidad Candnica, organizadas por la Asocia-
cién Espanola de Canonistas en Madrid, 23-25 de abril de 2014), Dykinson, Madrid 2015,
pp. 212-213.

¢ R. BENEYTO BERENGUER, Estatuto juridico de las obras..., pp. 213-214.
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en el Registro de Entidades Religiosas®. La fundacion autéonoma podra
ser erigida canonicamente por el Romano Pontifice, por la Conferencia
Episcopal, por los Obispos diocesanos, o por los Superiores Mayores de
los Institutos Religiosos Clericales de Derecho Pontificio.

La fundacién autonoma no queda sujeta a la legislacion civil estatal
o autonémica, ya que la Ley Organica de Libertad Religiosa de 1980%, en
su articulo 6.2 remitia al ordenamiento juridico general, y en 1984 se dicto
el Real Decreto 589/1984, de 8 de febrero de fundaciones religiosas de la
Iglesia Catdlica®, reafirmando lo establecido en el articulo V del Acuerdo
sobre Asuntos Juridicos de 3 de enero de 1979%: “...se regiran por sus nor-
mas estatutarias”. No puede olvidarse que el Acuerdo Juridico tiene valor
de Tratado Internacional®.

Asilo prevé la Disposicion Adicional Segunda de la Ley 50/2002, cuan-
do afirma que: “Lo dispuesto en esta Ley se entiende sin perjuicio de lo
establecido en los acuerdos con la Iglesia Catdlica y en los acuerdos de
cooperacion suscritos por el Estado con las Iglesias, Confesiones y Comu-
nidades Religiosas asi como en las normas dictadas para su aplicacion,
para las fundaciones creadas o fomentadas por las mismas”.%®

 Ver el Real Decreto 594/2015, de 3 de julio, por el que se regula el Registro de Enti-
dades Religiosas (Boletin Oficial del Estado nimero 183, de 1 de agosto de 2015), donde la
Disposicion Transitoria segunda dispone: “Las fundaciones religiosas de la Iglesia Catdlica
seguiran rigiéndose por el Real Decreto 589/1984, de 8 de febrero, de Fundaciones de la
Iglesia Catolica, en tanto no se regulen con caracter general las fundaciones de las entida-
des religiosas. Hasta entonces el Registro mantendra la Seccion de Fundaciones prevista
en dicho real decreto”.

¢ Ley Organica 7/1980, de 5 de julio, de libertad religiosa (Boletin Oficial del Estado
de 24 de julio de 1980).

% Boletin Oficial del Estado de 28 de marzo de 1984.

% Acuerdo entre El Estado espariol y la Santa Sede, sobre Asuntos Juridicos, firmado
el 3 de enero de 1979, ratificado el 4 de diciembre de 1979 y publicado en el Boletin Oficial
del Estado ntiimero 300, de 15 de diciembre de 1979.

¢ Sentencia del Tribunal Constitucional niimero 66/1982, de 12 de noviembre, que
en su Fundamento Juridico 5 afirma: “No podemos menos de constatar que este Acuerdo
del Estado espafiol y la Santa Sede tiene rango de tratado internacional, y, por tanto, como
aprecia el Fiscal, se inserta en la clasificacion del art. 94 de la Constitucion Espafiola, sin
que, respecto a €l se hayan, institucionalmente, denunciado estipulaciones contrarias a la
propia Constitucion ni procedido conforme al art. 95 de la misma y, una vez publicado
oficialmente el tratado, forma parte del ordenamiento interno”.

% Ver Leyes 24, 25 y 26 de 10 de noviembre de 1992, por las que se aprueban los Acu-
erdos o Convenios de Cooperacion con la Federacién de Entidades Religiosas Evangélicas
de Espana (FEREDE), con la Federacion de Comunidades Israelitas (FCI) y con la Comisiéon
Islamica de Espana (CIE).
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3.3. Finalidades.®

En los estatutos de la fundacion auténoma deben contenerse expresa-
mente los fines al cumplimiento de los cuales va dirigida la fundacion, asi
como las actividades para alcanzar esos fines. Aunque lo acertado seria
exponer de forma concreta estas finalidades, atendiendo a la inseguridad
producida por la tendencia de funcion calificadora del Registro de Entida-
des Religiosas (que entraba a valorar qué se entendia por religioso y por
fines religiosos, reduciéndolos a lo estrictamente religioso o a lo exclusiva-
mente religioso, dejando fuera de lo religioso el apostolado y la caridad,
por entender que era mas educativo o cultural y asistencial)’, actualmente
la postura mas acertada es la de ajustarse a los fines contenidos en la Ins-
truccion de la Comision Permanente de la Conferencia Episcopal de 5 de
febrero de 19997,

Ademas la Sentencia del Tribunal Constitucional niimero 46/2001, de
15 de febrero, dictada en base al recurso de amparo 3083/96, promovido
por la Iglesia de la Unificacion y otros frente a las Sentencias de las Salas
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo y de la Audien-
cia Nacional, que desestimaron su recurso contra la negativa del Minis-
terio de Justicia a su inscripcion en el Registro de Entidades Religiosas,
a pesar de ser una sentencia, quiza poco acertada, y prueba de ello son
los votos particulares, establece en el fundamento juridico 8, que ha de
concluirse que la Administracion responsable del Registro de Entidades
Religiosas no se mueve en un ambito de discrecionalidad que le apodere
con un cierto margen de apreciacidon para acordar o no la inscripcion so-
licitada, sino que su actuacion en este extremo no puede sino calificarse
como reglada. Y por tanto (Fundamento Juridico 10), la Administracién no
debe arrogarse la funcién de juzgar el componente religioso de las entida-
des solicitantes del acceso al Registro, sino que debe limitarse a constatar
que, atendidos sus estatutos, objetivos y fines, no son entidades de las ex-
cluidas en el articulo 3.2 de la Ley orgénica de libertad religiosa.

% R BENEYTO BERENGUER, Estatuto juridico de las obras..., pp. 214-216.

70 R. BENEYTO BERENGUER, Las fundaciones religiosas de la Iglesia Catélica. Fundacio-
nes pias auténomas, Madrid 2007, pp.76-82.

! Instruccién de la Comisién Permanente de la Conferencia Episcopal Espafiola, sobre
la inscripcion de asociaciones y fundaciones de la Iglesia Catolica en el Registro de En-
tidades Religiosas del Ministerio de Justicia (Boletin Oficial de la Conferencia Episcopal
Espanola, 1999, nr 80, pp. 36-40). Ver también M.E. OLMOS ORTEGA, La instruccion de la
Conferencia Episcopal Espariola sobre la inscripcion de asociaciones y fundaciones de la Iglesia Ca-
tolica en el Registro de Entidades Religiosas. Texto y comentario: “Revista Espafiola de Derecho
Candnico” 2000, nr 57, pp. 213-226.
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La cuestion principal es dilucidar qué fines de los concretados en la
Instruccion merecen revestir la forma juridica de “fundacion auténoma
publica” y qué fines la de “fundacion auténoma privada”.

No debe caerse en la tentacion de considerar como fundacion autéono-
ma publica aquella que tenga por finalidad el culto y la sustentacion del
clero (“la formacion “seminarios, centros de espiritualidad y de ciencias
eclesidsticas” y sustentacion “alojamiento, alimentos, asistencia” de los
ministros de culto y auxiliares de centros eclesidsticos”, y como fundacion
auténoma privada aquella que tenga por finalidad el apostolado (la ense-
fianza confesional) y la caridad (casas de asistencia, orfanatos, residencia
de ancianos, atencion a emigrantes, discapacitados, etc). Ademas porque
el siguiente paso seria considerar inicamente como religioso, y por tanto
merecedora de revestir la forma de fundacion auténoma, a las fundacio-
nes que tengan por finalidad el culto y el sostenimiento del clero, mientras
que el resto de finalidades deberian revestir la forma juridica de fundacio-
nes civiles”

En este sentido ya el articulo 6.1.d) del Real Decreto 594/2015, de 15 de
julio, por el que se regula el Registro de Entidades Religiosas, ya conside-
ra como fines religiosos “sus bases doctrinales, la ausencia de animo de
lucro y sus actividades religiosas especificas representadas por el ejercicio
y fomento del culto, el mantenimiento de lugares y objetos de culto, la
predicacion, la intervencion social, la difusién de informacion religiosa, la
formacion y ensefianza religiosa y moral, la asistencia religiosa, la forma-
cidn y sustento de ministros de culto, y otros analogos”.

En la préctica, en algunas fundaciones auténomas, se observa lo si-
guiente:

La Fundacion “Santuario-Convento de la Mare de Déu del Castell”,
fundacidn privada, tiene como fines: Promover el culto ptblico a la Mare
de Déu del Castell, coadyuvar en la organizacion de los actos littrgicos y
religiosos. jAcaso no deberia ser una fundacién autonoma ptblica?.

La Fundacion “Colegio de la Inmaculada Concepcién de Teulada”, pa-
blica, tiene como fines propios: 1) La formacion religiosa y moral de los
fieles, principalmente en la Parroquia de Teulada, por medio de cateque-
sis, escuelas de Teologia, institutos y centros de formacion religiosa. 2) La
practica de la caridad evangglica al servicio de los estudiantes de Teulada
mas pobres y necesitados. ;Debe ser publica o podria ser también priva-
da?.

2 Ya lo afirmaba en 1996, R. BENEYTO BERENGUER, Fundaciones sociales de la Iglesia
Catdlica. Conflicto Iglesia-Estado, Valencia 1996, pp. 152-154.
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La Fundacion Nuestra Sefiora de Valvanera para el patrimonio cultu-
ral, publica, se propone como un fin eminentemente religioso y espiritual:
la difusion del mensaje cristiano y la promocién del culto divino a tra-
vés de la conservacion y difusion del patrimonio artistico y cultural de
la Iglesia, asi como la formacion en este campo de cualesquiera personas
vinculadas con la Iglesia Catolica. Todo ello en la linea de la tradicion mas
genuina de la Iglesia, en la que el arte religioso es concebido como expre-
sion de fe y medio de evangelizacion y catequesis.

La Fundacion de la Junta Constructora del Templo Expiatorio de la
Sagrada Familia, privada, tiene por finalidad fundacional la administra-
cion de los presupuestos y la ejecucion del proyecto de construccion de un
templo dedicado a la Sagrada Familia, siguiendo fielmente las directrices
iniciales de Antoni Gaudi. Desde 1992 también se encarga de la gestion de
la Casa-Museo Gaudi en el Park Giiell, casa en la que residié Gaudi entre
1906 y 1926.

La Fundacién Iglesia Colegial del Divino Salvador, publica, segtin sus
estatutos tiene afectado de modo duradero su patrimonio a la gestion y
puesta en valor del templo del Divino Salvador de Sevilla, que esté4 orien-
tado hacia la pastoral, la practica del culto por los fieles catdlicos, y a la
conservacion y divulgacion de la cultura sacra a través del patrimonio his-
torico-artistico de la Iglesia y de la Archididcesis de Sevilla.

La Fundacién “Osio de Cérdoba”, publica, tiene por finalidad promo-
ver en sus beneficiarios la ensefanza confesional, conforme a los princi-
pios y valores propios de la doctrina de la Iglesia Catodlica. ; Acaso no po-
dria ser privada esta fundacion?.

Es sorprendente la Pia Fundacié Autonoma Sant Marti de Girona, pri-
vada, que tiene por finalidades: a) Colaborar con la Didcesis de Girona y
sus instituciones en el sagrado apostolado y la evangelizacion..b) Cola-
borar en la mejora de las condiciones de vida y ministerio de los sacer-
dotes...c) Colaborar en la conservacion, mejora y adecuacion de los edifi-
cios...

A tenor de lo dispuesto en el canon 116.1, dificil resulta el apreciar
como correcta la constitucion de esta fundacion como persona juridica
privada cuando su tinico objeto es colaborar con finalidades que son emi-
nentemente publicas, que miran al bien publico de la Iglesia. Colaborar en
el sagrado apostolado y evangelizacion, conforme a los planes pastorales
y las directrices del Obispo, colaborar en la mejora de las condiciones de
vida y ministerio de los sacerdotes que trabajan en la Didcesis, y colabo-
rar en la conservacion, mejora y adecuacion de los edificios destinados
a dichas finalidades, dificilmente pueden apreciarse como fines de una
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persona juridica privada. Pero también el problema se encuentra en qué se
entiende por colaborar. No puede ser una finalidad de una persona juridi-
ca nicamente la colaboracion.

La Fundacion Proyecto Don Bosco, privada, tiene por finalidad pro-
mover y desarrollar los valores educativos cristianos que vivid San Juan
Bosco, en su experiencia pedagdgica y espiritual...mediante la promocién
personal, educativa y sociolaboral de menores y jovenes, preferentemente
aquellos que se encuentran en especial dificultad y colectivos en alto ries-
go social y en situacion de exclusion.

La Fundaciéon Educativa ACI (EDUCACI), privada, tiene como fines
promover en sus beneficiarios la educacion y formacién integral conforme
a los valores evangélicos y la ensefianza confesional de acuerdo con los
principios y valores propios de la doctrina de la Iglesia Catdlica y seguin el
estilo educativo de la Entidad Fundadora recogido en sus documentos y
tradiciones. Y reproduce casi literalmente el apartado correspondiente de
la Instruccion de 5 de febrero de 1999. En definitiva es una fundacion para
la obra apostolica de formacion y educacion de las Provincias de Espana
de la Congregacion de las Esclavas del Sagrado Corazon de Jesus.

3.4. Dotacion.

En Derecho Candnico se contempla también la necesidad de una dota-
cion inicial” hasta el punto de que la autoridad competente no conferira
personalidad juridica sino a aquellas fundaciones, que, ponderadas todas
las circunstancias, dispongan de medios que se prevé que pueden ser sufi-
cientes para alcanzar el fin que se proponen”™. La dotacidn, pues, ha de ser
suficiente y adecuada “segun los usos del lugar o de la region””.

Aunque el Codigo no establece una cantidad minima para la dote, en
virtud del canon 1304.2, el derecho particular podria establecerla como
una condicion para su constitucion. Aunque el canon 13057 esta pensado
mas para las fundaciones no auténomas, el depdsito y la colocacién cuanto

7 R. BENEYTO BERENGUER, Fundaciones sociales..., pp. 119-126.

™ Cdédigo de Derecho Canonico de 1983, can. 114.3.

5 Cdédigo de Derecho Canonico de 1983, can. 1304.

76 “E]l dinero y los bienes muebles asignados como dote, han de depositarse inmedia-
tamente en un lugar seguro aprobado por el Ordinario, a fin de conservar ese dinero o el
precio de los bienes muebles, y colocarlo cuanto antes cauta y utilmente, en beneficio de
la fundacién, con mencion expresa y detallada de las cargas, segin el prudente juicio del
Ordinario, oidos los interesados y su propio consejo de asuntos econémicos”.
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antes cauta y utilmente, no puede significar simplemente una gestion in-
movilista de la dote para que no desaparezca, sino que debe administrarse
“sin dnimo de lucro pero si de beneficio, en forma de empresa”, gestionan-
dolo profesional y racionalmente, combinando la cautela y la seguridad
con la utilidad y el maximo beneficio para la fundacion.

La distincion entre las fundaciones auténomas publicas y privadas,
respecto a la dotacion, vendria concretada por el origen de esa dotacion.
(De ddnde ha salido ese conjunto de bienes para merecer que la autori-
dad eclesiastica le confiera personalidad juridica? ;Seria valida la regla
de que cuando los bienes de la dotacion han salido del patrimonio de una
persona juridica eclesidstica publica la fundacion autonoma ha de ser ne-
cesariamente publica, y cudndo salgan de personas juridicas privadas o de
personas fisicas han de ser fundaciones auténomas privadas? O dicho de
otra manera, al ser constituida la fundacion autonoma privada a iniciativa
de los fieles, la dotacion ha de salir de los mismos fieles. En cambio, al
ser constituida la fundaciéon autébnoma publica a iniciativa de la autoridad
eclesidstica, la dotacion ha de salir del patrimonio de personas juridicas
publicas.

Claramente se precisa una legislacion particular sobre las fundacio-
nes (en este caso de la dotacién), bien de los distintos Obispos, bien de la
Conferencia Episcopal Espafola, maxime cuando el canon 1304.2 estable-
ce que el derecho particular podra establecer una cantidad minima para la
dote como una condicién para su constitucion. También porque muchos
eclesidsticos y, por supuestos, laicos pretenden que la autoridad eclesias-
tica constituya con bienes eclesiasticos fundaciones autonomas privadas,
en los que tanto la dotacién como los 6rganos del gobierno de estas funda-
ciones estén sujetas a una vigilancia minima de la autoridad eclesiastica.

En la préctica, en algunas fundaciones auténomas, se observa lo si-
guiente:

La Fundacién “Santuario-Convento de la Mare de Déu de Agres” tiene
como dotacion 12.000 euros, que salen de la Parroquia donde esta ubicado
el Santuario-Convento, que a su vez es propiedad de la Didcesis, no de la
Parroquia. En cualquier caso esa cantidad es un bien eclesiastico y pasa
a ser la dotacion de una persona juridica privada.

La Fundacion “Colegio de la Inmaculada Concepcion de Teulada” se
constituye con los bienes procedentes de la testamentaria del fundador.
La Fundacién es auténoma publica y afirman los estatutos que los bienes
son eclesidsticos.

Segun la web de la Fundacion de la Junta Constructora del Templo Ex-
piatorio de la Sagrada Familia, la dotacion esta formada por los donativos
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desinteresados y la recaudacion procedente de la entrada donativo de los
mas de dos millones y medio de visitantes anuales que permiten la cons-
truccion. Esta fundacion es autonoma privada.

La Fundacion Iglesia Colegial del Divino Salvador, publica, tiene como
dotacidn 35.000 euros, aportados por la Archidiocesis de Sevilla en un pla-
zo de cinco afios. Forma parte también de la dotacion fundacional el dere-
cho de uso del inmueble del templo del Divino Salvador, asi como de los
bienes muebles en él ubicados, propiedad de la Archididcesis de Sevilla.

La Fundacién “Osio de Cérdoba”, publica, tiene como dotacion inicial
160.470°23 euros. Y puede constituir también el patrimonio de la Funda-
cion la titularidad de la escuela universitaria de Magisterio “Sagrado Co-
razén”, de Cérdoba.

La fundacion Proyecto Don Bosco, privada, queda inicialmente dotada
con los bienes que los fundadores dotan y aportan en el acto constitutivo,
pero los fundadores son personas juridicas publicas.

La Pia fundaci6 auténoma Sant Marti de Girona, privada, tiene como
dotacién 500.000 euros, cuando su finalidad es simplemente de colabo-
racion. Pero sigue diciendo en el articulo 7 de los estatutos: “Asimismo
el Obispado podra confiar a la Fundacién la administracién de las fincas
que sean de su propiedad y no estén directamente destinadas al culto.
Esta administracion le serd confiada de manera detallada y en documento
fehaciente del Obispado de Girona. No obstante podra incrementarse con
otros bienes y derechos que la Fundaciéon adquiera con este fin, por cual-
quier titulo”. La cuestion es si el Obispado puede confiar fincas que estén
inscritas en el Registro de la Propiedad a nombre de una persona juridica
sujeta al Obispado, como por ejemplo de una parroquia. No puede hacerse
sin que el Sr. Cura-Parroco lo diga.

3.5. El Gobierno de la fundacion.

En la fundacién civil debera existir, con la denominacién de Patronato,
un 6rgano de gobierno y representacion de la misma, al que corresponde-
ra cumplir los fines fundacionales y administrar con diligencia los bienes
y derechos que integran el patrimonio de la fundacion. La labor de este
Patronato, de alguna manera, siempre esta supervisada y controlada por
el Protectorado, por la Administracién estatal o autonomica.

Lo mismo ocurre con las fundaciones auténomas, ya que en derecho
candnico siempre ha habido una tendencia a considerar a las fundaciones
como “menores” que necesitan proteccion y tutela, y a sus administra-
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dores y patronos como “negligentes y descuidados” (en el mejor de los
casos), que precisan vigilancia y control. En el canon 1301, esa vigilancia y
control viene atribuida al Ordinario, como ejecutor de las pias voluntades,
especificando que puede y debe vigilar, mediante visita, que se cumplan
éstas.

Los patronos pueden serlo atendiendo al cargo u oficio que desem-
pefian, por ejemplo, el Arzobispo, el Rector del Seminario, el Superior
Provincial, el Alcalde, o atendiendo a sus cualidades personales. En este
altimo supuesto, el cargo debe ejercerse personalmente, sin posibilidad de
delegacion. En el primer supuesto, nada obstaria a que, a pesar de que el
cargo suele ser de confianza y honorifico, pudiera ser delegado en otras
autoridades a tenor del canon 137. Si el cargo se ostenta en razon del oficio
desempefiado, al ser sustituidos en ese oficio, lo serdn también en el cargo
de patrono. Por ejemplo, si el presidente de una fundacion es el Arzobispo
de Valencia, cuando éste sea sustituido por otro Arzobispo, sera el nuevo
quien ocupe la presidencia de la fundacion. O si el cargo de patrono de
una fundacién es el Prior de una comunidad religiosa, cuando éste sea
sustituido por otro Prior, serd el nuevo quien ocupe el cargo de patrono.

(Pueden ser patronos de una fundaciéon auténoma las personas juri-
dicas, como una asociacion, una cofradia, una Orden o Congregacion Re-
ligiosa? Aunque en el canon 115.3 no queda muy clara esta posibilidad,
si parece poder admitirse cuando afirma “y es dirigida por una o varias
personas fisicas o por un colegio”. Imaginando que determinadas corpo-
raciones o fundaciones tomasen la iniciativa de originar una fundacion,
perfectamente cada una de estas entidades promotoras podrian ser patro-
nos de la fundacion a crear. En este caso, deberian estar representadas en
el Patronato por una persona fisica.

Parece logico que los miembros del patronato de una fundacién au-
ténoma publica sean autoridades eclesiasticas: Obispo, Vicario General,
Vicarios Episcopales, Canciller-Secretario, Superior o Superiora Mayor
de la Orden o Congregacion Religiosa, etc. Igualmente parece logico que
los miembros del patronato de una fundacion auténoma privada sean las
mismas personas fisicas o juridicas que han tenido la iniciativa de dar ori-
gen a esa fundacion y asi lo han transmitido a la autoridad eclesiastica.

En la préctica, en algunas fundaciones auténomas, se observa lo si-
guiente:

En la Fundacién “Santuario-Convento de la Mare de Déu de Agres”,
privada, el Patronato esta integrado por: el Excmo. Sr. Arzobispo, el Presi-
dente de la Diputacion Provincial, el Sr. Alcalde de la localidad, el Parroco
de lalocalidad, ....En una fundacion privada el Presidente es el Arzobispo
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pero la mayoria de patronos son representantes del municipio. ;Donde
estd el problema? En que se necesita la restauracion del santuario-con-
vento, los fondos estan en la Administracion ptblica y no se queria una
fundacion religiosa sino civil. Luego se hizo un intermedio: una fundacién
religiosa privada.

En la Fundacion “Colegio de la Inmaculada Concepcién de Teulada”, pu-
blica, el Patronato esta integrado por miembros natos y electivos. Los natos
son: El Arzobispo de Valencia, que sera el Presidente, el Vicario Episcopal de
la Vicaria correspondiente, el Parroco de la Parroquia de Teulada. Evidente-
mente es un patronato mas acorde a una fundacion publica, pero quiza sea un
patronato con demasiadas autoridades eclesiasticas diocesanas o de ambito
supraparroquial para unos fines restrictivos a una localidad o parroquia.

En la Fundacion Nuestra Sefiora de Valvanera para el patrimonio cul-
tural, publica, el Patronato esta integrado por cinco patronos natos y dos
de libre designacion por el Obispo. Los patronos natos son: El Obispo de
Calahorra y la Calzada-Logrono, el Economo Diocesano, el Delegado Dio-
cesano para Patrimonio Cultural, el Delegado Diocesano del Servicio Li-
targico y el Director del Taller de Restauracion (si lo hubiere).

En la Fundacién de la Junta Constructora del Templo Expiatorio de
la Sagrada Familia, privada, desde sus inicios y siguiendo la voluntad de
los descendientes del fundador Josep M. Bocabella el presidente nato es el
Arzobispo de Barcelona.

En la Fundacion Iglesia Colegial del Divino Salvador, publica, el pa-
tronato esta integrado por miembros natos y miembros designados. Son
miembros natos: el Arzobispo de Sevilla, que ostenta la presidencia; el Vi-
cario General de la Archididcesis de Sevilla, y el Rector de la Iglesia Cole-
gial del Divino Salvador de Sevilla.

En la Fundacion “Osio de Coérdoba”, publica, el patronato esta inte-
grado por un minimo de ocho y un maximo de dieciséis miembros. Son
miembros natos el Obispo diocesano y los Superiores Mayores de las otras
entidades fundadoras. El resto de miembros sera designado no por cada
entidad fundadora por periodos de cuatro afios renovables.

En la Fundacion Proyecto Don Bosco, privada, el Patronato estd com-
puesto por diez patronos natos, a saber: El Inspector Provincial de la Ins-
pectoria Salesiana, con sede en Sevilla, que actuard siempre como Presi-
dente; cinco miembros de su Consejo Inspectorial, de entre ellos siempre el
Vicario, el Economo, y si pertenecieren al Consejo, el Delegado de Pastoral
Juvenil, el Delegado de Formacion y el Delegado de Familia Salesiana; los
responsables de los tres grupos seglares de Familia Salesiana, y el Director
General de la Fundacion.
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En la Fundacion Educativa ACI (EDUCACI), privada, el Patronato esta
integrado por un minimo de cinco miembros y un maximo de once. Los
patronos seran nombrados por la Entidad fundadora. Segtn el articulo
32, la entidad fundadora, que es la Congregacion de las Esclavas del Sa-
grado Corazon de Jesus, tendra la tutela sobre la orientacion catolica de
la Fundacion, y, a tal efecto, la dotara de caracter propio, designara a los
patronos de la Fundacion y tendra la facultad de cesarlos; sin perjuicio
de las competencias propias de la Conferencia Episcopal Espafiola y del
Ordinario del lugar, tendra derecho de visita de todas las actividades de
la Fundacién, y una Superiora Mayor de la Congregacion en Espafa sera
responsable frente a la Conferencia Episcopal Espafiola de la orientacion
catdlica de la fundacion.

En la Pia Fundacié Autonoma Sant Marti de Girona, privada, sorpren-
de que se haya constituido esa fundacion, como persona juridica priva-
da, para colaborar en unos fines que son claramente publicos, y teniendo
como patronos de esa persona juridica privada a un patronato integrado
por el Vicario General de la Didcesis de Girona, por el Economo diocesa-
no, el Viceeconomo diocesano, y unos patronos nombrados por el Ordina-
rio diocesano (articulo 18 de los Estatutos).

3.6. Actos de disposicion y enajenacion del patrimonio.

En las fundaciones civiles, el articulo 21 de la Ley 50/2002”” dispone
que la enajenacion, onerosa o gratuita, asi como el gravamen de los bienes
y derechos que formen parte de la dotacion, o estén directamente vincu-
lados al cumplimiento de los fines fundacionales”™, requeriran la previa
autorizacion del Protectorado. Respecto de otros bienes cuyo importe sea
superior al 20% del activo de la fundacion que resulte del ultimo balance
aprobado, su enajenacion o gravamen debe ser comunicado por el Patro-
nato a Protectorado en el plazo maximo de treinta dias habiles siguientes
a su realizacion. La aceptacion de legados con cargas o donaciones onero-
sas o remuneratorias y la repudiaciéon de herencias, donaciones o legados

77 Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones (Boletin Oficial del Estado nimero
310, de 27 de diciembre de 2002).

8 Cuando dicha vinculacion esté contenida en una declaracién de voluntad expresa,
ya sea del fundador, del Patronato de la fundacion o de la persona fisica o juridica, publica
o privada, que realice una aportacion voluntaria a la fundacién y siempre respecto de los
bienes y derechos aportados.
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sin cargas seran comunicadas por el Patronato al Protectorado en el plazo
de diez dias habiles”.

En las fundaciones autonomas, los administradores pueden perfecta-
mente, en aras al deber de mejora de los bienes, realizar actos de disposi-
cidn o enajenacion de éstos para conseguir una mayor rentabilidad o una
inversion distinta de la inicial, que permita un cumplimiento mejor de los
fines fundacionales.

Los actos de enajenacion de bienes® de estas fundaciones deben suje-
tarse a las normas contenidas en los canones 1290-1298:

-Los bienes de una fundacién auténoma publica porque asi lo dispone
el c. 1257.1, al afirmar que los bienes que pertenecen a una persona juridica
publica son bienes eclesidsticos y se rigen por los canones que siguen.

-Los bienes de una fundacion auténoma privada por las siguientes ra-
zones: aunque el canon 1257.2 establezca que los bienes temporales de una
persona juridica privada se rigen por sus estatutos, el canon 1295 dispone
que los estatutos de las personas juridicas, sin distinguir entre las ptiblicas
y las privadas, se han de acomodar a los requisitos de los cdnones. 1291-
1294 81

Pero sobre todo, porque ;Qué virtualidad tendria la vigilancia del Or-
dinario a que hace referencia el canon 1301.1 si los patronos pudieran ena-
jenar los bienes de la fundacion sin ningtn control ni autorizacion?

Aunque el canon 1301.1 haga referencia a una vigilancia mediante
visita, ésta no puede limitarse a un simple conocer, en su caso, la mala
administracion de los bienes cuando ésta ya se ha realizado. Ademas el
“también” del canon 1301.1 denota que ademas de este medio, puede uti-
lizar otros muchos para vigilar que se cumplan las pias voluntades: el mas
practico de todos, que se incorpore a los estatutos la necesidad de observar
los canones 1291-1294 en la enajenacién de los bienes.®

7 Articulo 22 de la Ley 50/2002.

% Se entiende enajenacion en sentido amplio tal como lo contempla el canon 1295
del Codigo de 1983: “Los requisitos establecidos en los cc. 1291-1294 a los que también se
han de acomodar los estatutos de las personas juridicas, deben observarse no sélo en las
enajenaciones, sino también en cualquier operacion de la que pueda resultar perjudicada
la situacion patrimonial de la persona juridica”.

81 También se puede extraer esta conclusion de la “Acta Commisionis” en: “Communi-
cationes” XII (1980), donde se modificé la expresion “situacion patrimonial de la Iglesia”
por “situacién patrimonial de la persona juridica”.

8 A tenor de los canones 1291-1292 y del Primer Decreto General de la Conferencia
Episcopal Espanola de 26 de noviembre de 1983, para enajenar validamente bienes de las
fundaciones autéonomas, deberd atenderse a las normas siguientes: a) Los bienes perte-
necientes al patrimonio estable de las fundaciones, cuyo valor se halle entre los 150.000 y
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En la practica, en algunas fundaciones auténomas, se observa lo si-
guiente:

En la Fundacion “Santuario-Convento de la Mare de Deu del Castell”,
a pesar de ser una fundacion auténoma privada, en los mismos Estatutos
se contempla que corresponde al Obispo diocesano: El derecho de visita e
inspeccion de las actividades de la fundacion, la aprobacion definitiva de
las cuentas anuales, exigir al Patronato rendicion de cuentas, y conceder
la licencia necesaria para la enajenacion de los bienes de la fundacion, de
acuerdo con las normas canonicas.

Igualmente se contempla en otro articulo de la misma fundacién que si
procediera en algun caso la enajenacion de los bienes deberan observarse
las normas del Cédigo de Derecho Candnico sobre enajenacion de bienes.

En la Fundacion Nuestra Sefiora de Valvanera para el patrimonio cul-
tural, pablica, los bienes son eclesidsticos, y en los estatutos se contemplan
como facultades del Obispo Diocesano las mismas que se han descrito en
la fundacion anterior.

1.500.000 euros, pueden ser enajenados con la licencia del Obispo Diocesano (con el con-
sentimiento del Consejo de Asuntos Econdmicos y del Colegio de Consultores) o de la
autoridad supradiocesana, si se trata de fundaciones no sujetas al Obispo diocesano; b) Los
bienes pertenecientes al patrimonio estable de las fundaciones, cuyo valor es superior
a 1.500.000 euros, pueden ser enajenados con la licencia de la Santa Sede (supuesta la li-
cencia del Obispo diocesano con el consentimiento de los referidos consejos); c) Los bienes
pertenecientes al patrimonio estable de las fundaciones, cuyo valor no alcanza los 150.000
euros, pueden ser enajenados sin ninguna licencia de la autoridad, aunque “si la cosa que
va a enajenar es divisible, al pedir la licencia para la enajenacion deben especificarse las
partes anteriormente enajenadas, pues de lo contrario es invalida la licencia”; d) En uso de
la facultad concedida por el canon 1297, la Conferencia Episcopal Espanola, a través del
articulo 14.3 del Primer Decreto General de 26 de noviembre de 1983, establecié que el ar-
rendamiento de bienes eclesidsticos, rtsticos y urbanos, comprendidos en el canon 1297, se
equipara a la enajenacién en cuanto a los requisitos necesarios para su otorgamiento. El ca-
non 1531.2 del Cédigo de Derecho Candnico de 1917 dispuso que la enajenacion se hiciera
en publica subasta. Era un planteamiento normal de la época, que tenia por objeto asegurar
que el bien no se enajenara por un precio menor al indicado en la tasacion. Actualmente,
y al haber desaparecido la subasta, estas precauciones se adoptan mediante las medidas
dispuestas por el canon 1293: 1) Causa justa, como una necesidad urgente, una evidente
utilidad, la piedad, la caridad y otra razén pastoral grave. 2) Tasacion de la cosa que se va
a enajenar, hecha por peritos y por escrito. El dictamen pericial permitira apreciar el valor
del bien que se quiere enajenar, y atendiendo a esta valoracion, conocer las licencias que
se deben obtener para la validez de la enajenacion. Al mismo tiempo supone una garantia
para la salvaguarda de los intereses de la fundacion. 3) Otras cautelas prescritas por la
legitima autoridad para evitar un dafio a la Iglesia. 4) El dinero cobrado por la enajenacion
debe colocarse con cautela en beneficio de la fundacién, o gastarse prudentemente confor-
me a los fines de dicha enajenacion.
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En la Fundacion Iglesia Colegial del Divino Salvador, publica, en el ar-
ticulo 40 se dice: “A modo de protectorado, al Arzobispo y al Consejo Dio-
cesano de Asuntos Econdmicos de la Archididcesis de Sevilla les compete
velar por el correcto ejercicio del derecho de fundacion y por la legalidad de
la constitucion, funcionamiento y, en su caso, extincion de aquella”. En el
articulo 41.1 se dispone: “El Arzobispo, dadas las facultades de suprema vi-
gilancia que le confieren los cc. 1276 y 1301 CIC, puede vetar los acuerdos del
Patronato dejandolos sin efecto cuando estime que son contrarios a la moral
catdlica, opuestos a este Estatuto, encontrados con los fines de la Fundacion
o gravemente perjudiciales para ésta”, y finalmente en el articulo 42: “Co-
rresponden al Consejo Diocesano de Asuntos Economicos de la Archididce-
sis de Sevilla las siguientes funciones: a) Asesorar sobre cualquier cuestion
relativa a las actividades realizadas por la Fundacion en el cumplimiento de
sus fines, prestandole a tal efecto el apoyo necesario. b) Velar por el efectivo
cumplimiento de los fines fundacionales...c) Verificar si los recursos econo-
micos de la Fundacién han sido aplicados a los fines fundacionales...d) Ejer-
cer provisionalmente las funciones del 6rgano de gobierno de la Fundacion
si por cualquier motivo faltasen todas las personas llamadas a integrarlo.
e) Cuantas otras funciones se establezcan en este Estatuto”. Quizas se hayan
otorgado excesivas facultades al Consejo diocesano de asuntos econdmicos,
a tenor de lo dispuesto en el canon 493 del Cédigo de Derecho Candnico.
Algunas de estas facultades lo son del Obispo diocesano.

En la Fundacién “Osio de Cordoba”, ptblica, los bienes son eclesiasti-
cos y por tanto se rigen por lo dispuesto en el Derecho Candnico.

En la Fundacion Proyecto Don Bosco, se dice que sin perjuicio de las
normas canonicas generales o particulares, corresponde al Rector Mayor
de la Congregacion el derecho de visita e inspeccion de todas las obras y
actividades educativo-pastorales de la Fundacion. Asimismo se dispone
en los estatutos que la administracion de la fundacién debe someterse a la
aprobacion del Rector Mayor de la Congregacion.

En la Fundacién Colegio de la Inmaculada Concepcion de Teulada,
fundacién publica, los bienes son eclesiasticos, y la administraciéon y ena-
jenacion de los bienes ha de sujetarse a las disposiciones relativas a los
bienes eclesiasticos del Cédigo de Derecho Candnico (canones 1254 y si-
guientes) y demas disposiciones legales.

En la Fundacién Educativa ACI (EDUCACI), a pesar de ser privada, se
dice en el articulo 22: “Los actos de enajenacion patrimonial se someteran
a la licencia de la Santa Sede segun la norma del Cédigo de Derecho Ca-
nonico”; en el articulo 27 se dice que la Fundacion presentara sus cuentas
anuales a la Conferencia Episcopal espafola.
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En la Pia Fundacio Autonoma de Sant Marti de Girona, fundacion pri-
vada, sorprende, como se ha visto respecto a la dotacion, que el Obispado
pueda confiar a la Fundacién la administracion de una serie de fincas de
su propiedad, y sorprende que el Obispado pueda confiar a una persona
juridica privada la administracion de unos bienes que son eclesidsticos.
Habria que precisar bien qué se entiende por administracion, porque si
de esa administracion puede resultar perjudicada la situacién patrimonial
del Obispado, deberan recabarse las licencias y los consentimientos pres-
critos en los cc. 1291-1294 del Cédigo de Derecho Candnico.

Con mucha mas razén cuando no se trate de fincas de su propiedad,
sino propiedad de otra persona juridica eclesidstica publica, como una Pa-
rroquia. En este supuesto, debera ser el parroco como representante le-
gal de la Parroquia quien realice todos los tramites necesarios, contando
también con el Consejo de Asuntos Econdmicos y con el Consejo Pastoral
Parroquial.

A mayor abundancia, nos sorprende que la fundacién tenga por finali-
dad el colaborar, y en cambio en el articulo 23 de los Estatutos se contenga
una extensa enumeracion de facultades, entre las que destaca el comprar,
el vender, permutar, adquirir en leasing,...; y en el articulo 24 se contenga
la posibilidad de delegaciones y apoderamientos, y en los articulos 26 y 27
se contenga la existencia y las funciones de una Comision Técnica Ejecu-
tiva, y en el articulo 28, la existencia y funciones de un Director-Gerente.

3.7. La modificacion de estatutos y la fusion de fundaciones.

En la fundacién civil, a tenor de los articulos 29 y 30 de la Ley 50/2002,
la modificacion y la fusion con otras fundaciones deberan comunicarse
al Protectorado, que podra oponerse por razones de legalidad. Incluso el
propio Protectorado podra también requerir al Patronato para la modi-
ficacion de estatutos o para la fusion, y si el Patronato se opone, podria
solicitar de la autoridad judicial que resuelva sobre dicha modificacion
o fusion.

La modificacion de estatutos, en la fundacién autonoma, debe ser pro-
puesta por el Patronato y presentada a la autoridad eclesiastica para su
aprobacion.

Nuestro Cédigo de Derecho Candnico establece en el canon 121: “Si
(...) las fundaciones que son personas juridicas publicas se unen formando
una sola totalidad con personalidad juridica, esta nueva persona juridica
hace suyos los bienes y derechos patrimoniales propios de los anteriores y
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asume las cargas que pesaban sobre las mismas; pero deben quedar a sal-
vo, sobre todo en cuanto al destino de los bienes y cumplimiento de las
cargas, la voluntad de los fundadores y donantes, y los derechos adqui-
ridos” y regula en el canon 122 la division de la persona juridica publica
con el reparto proporcional de derechos y bienes patrimoniales y demas
cargas.

La fusién de fundaciones privadas no estd contemplada en el Codigo
y, por lo tanto, éstas gozan de libertad. Sin embargo, la autoridad eclesids-
tica ha de aprobar dicha fusiéon también cuando sean privadas y hayan
sido erigidas candnicamente, puesto que si una fusion conlleva la supre-
sion de las fusionadas para crear otra persona juridica nueva, es claro que
en derecho candnico inicamente pueden crear y suprimir personas juridi-
cas canonicas la autoridad eclesiastica, bien en virtud del mismo derecho,
bien mediante decreto especial®.

En la Fundacion Iglesia Colegial del Divino Salvador de Sevilla, publi-
ca, en el art. 43 se dice que para modificar los estatutos de la fundacion de-
bera contarse también con la aprobacion del Consejo Diocesano de Asun-
tos Econdmicos de la Archididcesis de Sevilla. Sorprende este precepto,
pues lo preceptivo es contar con la aprobacion del Obispo diocesano y éste
ya recabara los informes preceptivos.

En la Fundacion “Osio de Cérdoba”, la modificacién de estatutos, la
fusién y la extincion han de ser aprobadas por el Obispo diocesano.

En la Fundacion Proyecto Don Bosco la modificacion de estatutos debe
ser aprobado por el Rector Mayor de la Congregacion Salesiana.

En la Fundacion Educativa ACI (EDUCACI) la adopcion de acuerdos
de modificacion estatutaria, al igual que para la extincion, para su efectivi-
dad, requerira la aprobacion de la Entidad Fundadora, pero se presentara
a ratificacion de la Conferencia Episcopal Espafiola.

3.8. La extincion y el destino de los bienes en caso de extincion.

La ley 50/2002, en su articulo 32 establece que la extincion de la funda-
cion requerira acuerdo del Patronato ratificado por el Protectorado. Si no
hubiese acuerdo del Patronato, o éste no fuese ratificado por el Protecto-
rado, la extincién de la fundacion requerira resolucion judicial motivada.

La extincion de las fundaciones auténomas, si son publicas, se produ-
cird por un acto de disposicion de la autoridad eclesidstica competente,

8 Codigo de Derecho Candnico de 1983, can. 116.2.
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o que tenga su raiz en la misma prescripcion del derecho; si son privadas,
por las mismas causas, pero ahadiendo la pérdida de existencia segtin sus
estatutos®.

El procedimiento de liquidaciéon en una fundacion civil, segtn el arti-
culo 33 de la Ley 50/2002, se realizara por el Patronato de la fundacion bajo
el control del Protectorado.

Los bienes y derechos resultantes de la liquidacion se destinardn a las
fundaciones o a las entidades no lucrativas que persigan fines de interés
general y que tengan afectados sus bienes, incluso para el supuesto de su
disolucidn, a la consecucién de aquéllos, y que hayan sido designados en
el negocio fundacional o en los Estatutos de la fundacion extinguida. En
su defecto, este destino podra ser decidido, a favor de las mismas funda-
ciones y entidades mencionadas, por el Patronato, cuando tenga recono-
cida esa facultad por el fundador, y, a falta de esa facultad, correspondera
al Protectorado cumplir ese cometido. Una excepcidn a esta regla viene
establecida por el articulo 27.2 de la Ley 1/1998, de 2 de marzo, de Funda-
ciones de la Comunidad de Madrid que dispone: “A los bienes y derechos
resultantes de la liquidacién de una fundacién extinguida se les dara el
destino previsto por el fundador”.

No obstante las fundaciones podran prever en sus Estatutos o clausu-
las fundacionales que los bienes y derechos resultantes de la liquidacion
sean destinados a entidades publicas, de naturaleza no fundacional, que
persigan fines de interés general.

En derecho candnico, “cuando se extingue una persona juridica pu-
blica, el destino de sus bienes y derechos patrimoniales, asi como de sus
cargas, se rige por el derecho y los estatutos; en caso del silencio de éstos,
pasan a la persona juridica inmediatamente superior, quedando siempre
a salvo la voluntad de los fundadores o donantes, asi como los derechos
adquiridos; cuando se extingue una persona juridica privada, el destino
de sus bienes y cargas se rige por sus propios estatutos”®.

Los estatutos de las fundaciones, al hacer referencia al paso de sus bie-
nes, en caso de extincion, a instituciones con finalidades analogas, debe-
rian especificar que esas instituciones sean eclesiasticas y no civiles. Esta
determinacion es especialmente importante para las fundaciones publicas,
cuyos bienes son eclesidsticos, ya que su pérdida supondria una disminu-
cion del patrimonio de la Iglesia.

8 Codigo de Derecho Candnico, can. 120.1.
% Coédigo de Derecho Candnico, can. 123.
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Por otra parte, el canon 117, mediante la previa aprobacion de estatu-
tos por la autoridad eclesidstica competente para conseguir la personali-
dad juridica en la Iglesia, asi como los canones 1257 y siguientes para las
fundaciones publicas, para el caso de bienes pertenecientes a fundaciones
publicas, son una buena garantia de que el destino de los bienes, tanto de
las fundaciones publicas como privadas, no supondrd una disminuciéon
del patrimonio de la Iglesia.

El destino de los bienes, cuando la extincion de las fundaciones haya
venido motivada por una fusién o una division, debera sujetarse a lo dis-
puesto en los canones 121 y 122 del Cdédigo de 1983 y en los respectivos
estatutos.

En la Fundacién “Santuario-Convento de la Mare de Déu del Castell”,
privada, se dice en sus estatutos que en caso de disolucion de la fundacion
corresponde al Patronato proponer al Obispo Diocesano el destino de los
bienes resultantes, el cual decidira su atribucion a obras o instituciones
canodnicas de finalidad andloga en la Parroquia de San Miguel de Agres”.
Pero téngase en cuenta que el bien es diocesano, el santuario es diocesano,
y en cambio el destino de los bienes es para la Parroquia de la localidad.

En la Fundacién Colegio Inmaculada Concepcién de Teulada, publica,
se dice en sus estatutos que en caso de extinguirse, el Patronato quedara
constituido como Comision Liquidadora, la cual una vez liquidados los
bienes de la fundacion, entregara el remanente al Arzobispo de Valencia
para que lo destine a fines analogos o similares a los de la presente funda-
cion.

En la Fundacidon Nuestra Sefiora de Valvanera para el patrimonio cul-
tural, publica, se dice en sus estatutos que en caso de disolucion de la
fundacion el patrimonio de ésta pasara a la Didcesis de Calahorra y la
Calzada-Logrofio.

En la Pia Fundacié Autonoma Sant Marti de Girona, privada, se dice en
el articulo 31: “En el caso de extincion de la Fundacion, los bienes sobran-
tes, si los hubiese, serdn destinados al Obispado de Girona”.

PROPUESTAS PARA UNA NORMATIVA DE LA CONFEENCIA
EPISCOPAL SOBRE FUNDACIONES AUTONOMAS, PUBLICAS
O PRIVADAS,DE AMBITO NACIONAL.

Primera.- Frente al hecho de que muchas fundaciones auténomas que
gozan de una denominacion como “Virgen de...” “San...” “Santa...”, son
fundaciones privadas, se propone que las fundaciones autonomas que
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sean privadas, en su denominacion, no tengan términos que induzcan
a pensar que la Jerarquia eclesidstica estd alli presente. Esta terminolo-
gia deberia utilizarse tinicamente en las fundaciones auténomas publicas.
También podria ponerse en la denominacion: “Fundacién auténoma pu-
blica...”, o “Fundacién autébnoma privada...”.

Segunda.- Frente a la tentacion y, a veces, realidad de unicamente
constituir fundaciones autéonomas publicas en aquellos supuestos en que
éstas tengan como fines promover el culto publico, la transmisién de la
doctrina cristiana en nombre de la Iglesia®* y, en cambio, constituir como
privadas las que tengan como fines el apostolado y la caridad, se propone
que sea la autoridad eclesiastica la que resuelva claramente si la fundacion
a erigir ha de revestir la naturaleza de fundacién auténoma publica o pri-
vada, ya que en definitiva es a ella a quien compete aprobar sus estatutos.
En todo caso los fines reservados a la autoridad eclesidstica (que no se sabe
bien cudles son) deberan revestir necesariamente la forma de fundacion
auténoma publica.

Tercera.- Frente al hecho de que se erigen fundaciones privadas con
bienes eclesidsticos, y se erigen fundaciones publicas con bienes cuyo ori-
gen estd en el patrimonio de los fieles, se propone que cuando los bienes
de la dotacion hayan salido del patrimonio de una persona juridica ecle-
sidstica publica y, por tanto, sean bienes eclesiasticos, la fundacion ha de
ser necesariamente publica.

Cuarta.- En el gobierno de la fundacion si parece haber relacion y, por
tanto, se propone que los miembros del patronato de una fundacién publi-
ca sean autoridades eclesiasticas, y que incluso puedan serlo de fundacio-
nes privadas. Todo ello teniendo en cuenta que en las publicas, al actuar
en nombre de la Iglesia, normalmente los patronos o, al menos los érganos
unipersonales (Presidente, Vicepresidente, Secretario, Tesorero) seran au-
toridades eclesiasticas.*”

Se propone que en las privadas, haya mayor libertad ya que puede
estar formada por personas fisicas y/o juridicas privadas, sin necesidad
de ser nombrados ni designados por la autoridad eclesiastica, ni mucho
menos presididos por la misma autoridad eclesiastica.®

Quinta.- Respecto a los actos de disposicion y enajenacion del patri-
monio en las fundaciones publicas se propone lo que es obligatorio: el

% Codigo de Derecho Candnico de 1983, can. 301.

% Codigo de Derecho Canonico de 1983, can. 118 dispone: “Representan a la persona
juridica publica, actuando en su nombre, aquellos a quienes reconoce esta competencia el
derecho universal o particular, o los propios estatutos”.

8 Codigo de Derecho Canoénico de 1983, can. 118 dispone: “Representan a la persona
juridica privada aquéllos a quienes los estatutos atribuyen tal competencia”.
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sometimiento a las normas del Libro V del Cédigo de Derecho Candnico.
En las privadas, la administracion y disposicion de sus bienes se somete
a lo dispuesto en sus Estatutos. Pero, atendiendo a que los estatutos han
de ser aprobados por la autoridad eclesidstica y teniendo en cuenta que
estas fundaciones privadas estan sujetas a la vigilancia del Obispo, como
Protectorado de las mismas, se propone que los actos de disposicion y
enajenacion de bienes estén sujetos también a las licencias pertinentes de
las autoridades eclesidsticas®, y que asi conste en sus estatutos.

Sexta.- En la modificacion de estatutos, fusion de fundaciones y en la
extincion de las mismas, generalmente se establece, y asi debe seguir con-
templandose en los estatutos, la necesidad de contar con la aprobacion de
la autoridad eclesiastica que las ha erigido.

Séptima.- En cuanto al destino de los bienes, también con caracter ge-
neral se dispone (y ésta es la propuesta) que el Patronato quedara consti-
tuido en “Comision liquidadora” y el remanente se entrega a la persona
o personas juridicas que han dado origen a esa fundacion autébnoma.”

RESUMEN

El trabajo consta de tres partes: en la primera, tras una introduccion, se
intentard exponer brevemente la situacion de las fundaciones autéonomas en
las didcesis espafiolas y en la Conferencia Episcopal espafiola; en la segun-
da, se expondran desde la practica situaciones sobre el régimen juridico de
fundaciones auténomas publicas y privadas, que se estan constituyendo en
las didcesis espafiolas y en la Conferencia Episcopal, en las que se observa,
por parte de las autoridades eclesiasticas, una falta de criterio a la hora de
distinguir entre fundaciones publicas y privadas, al tiempo que se presen-
ta como inevitable la necesidad de un desarrollo de la normativa particular
sobre fundaciones auténomas. En la tercera parte, finalmente se esbozaran
algunas propuestas que podrian integrar esta normativa particular sobre las
fundaciones autéonomas.

Palabras clave: fundacion, régimen juridico, normativa particular.

% Bien sea la Santa Sede, la Conferencia Episcopal, el Superior del Instituto de Vida
Consagrada, o el Obispo.
% Didcesis, parroquia, instituto de vida consagrada, etc.
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KONFERENCJA EPISKOPATU HISZPANII.
CZY ISTNIEJE KONIECZNOSCREGULACJI PARTYKULARNE]
W ODNIESIENIU DO FUNDACJIAUTONOMICZNYCH?

Streszczenie

Artykut sktada sie z trzech czesci: pierwsza, poprzedzona wstepem,
przedstawia zwigzle sytuacje fundacji autonomicznych w diecezjach hiszpan-
skich i Konferencji Episkopatu Hiszpanii; w czesci drugiej ukazano sposob
postepowania wobec fundacji publicznych i prywatnych powotywanych do
zycia w diecezjach hiszpanskich i przez Konferencje Episkopatu Hiszpanii,
gdzie w konsekwencji zauwazamy brak jasnych kryteriéw w odrdznianiu
fundagji publicznej od prywatnej przez wtadze koscielne, w momencie ure-
gulowania prawnego o fundacjach autonomicznych. W czesci trzeciej zostaly
przedstawione niektére propozycje umozliwiajace integracje przepisow par-
tykularnych w odniesieniu do fundacji autonomicznych.

Stowa kluczowe: fundacja, porzadek prawny, norma patrykularna
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EPISCOPAL CONFERENCE OF SPAIN
—-IS THERE A NEED FOR PARTICULAR REGULATIONS CONCERNING
AUTONOMOUS FOUNDATIONS?

Summary

The article is divided into three parts: the first one, preceded by an intro-
duction, succinctly presents the position of autonomous foundations in Span-
ish dioceses and the Episcopal Conference of Spain; the second part shows the
procedure used for public and private foundations created in Spanish dioceses
and by the Episcopal Conference of Spain, where as a consequence we can see
the lack of clear criteria in differentiating public and private foundations by
the Church authorities, in the moment of legal regulating of the autonomous
foundations. The third part contains presentations of some of the solutions
enabling integration of particular rules concerning autonomous foundations.

Keywords: foundation, legal order, particular norm

ETIVICKOIICKA ST KOH®EPEHII VA MCITAHUI.
ECTb A HEOBXOAUMOCTb B KOHKPETHOM PETY ASIITUN,
B OTHOIIEHNN K ABTOHOMHOMY ®OHAY?

Pe3smomMme

CraThsl COCTOUT U3 TpeX YacTeil: IlepBasi IpeAcTaBAsieT OCHOBY CUTyalluii
aBTOHOMHBIX (POHAOB MCITAHCKMX eIlapXMM ¥ MCIIaHCKON elMCKOIICKOM KOH-
(pepen1MIL; BO BTOPOI! 4acTM ITOKa3aHO, KaK MMeTh Ae40 C TOCYAapCTBeHHbIMU
1 yacTHEIMIU POHAAMH, CO3JaHHBIMU B MCITAaHCKMX entapxuii 1 Korndepennym
erckonos Vicrmanum, rae Mel BUAMM OTCYTCTBME YETKUX KPUTePUEB, YTOOLI
OTAMYUTH TOCYAaPCTBEHHBIX OT YacTHBIX (POHAOB IIePKOBHBIMIU BAACTAMM BO
BpeMsl I0PUANYIECKOTO YperyAnpoBaHs aBTOHOMHBIX (POHAO0B. B Tperneit ya-
CTU IIpeACTaBAeHbl HEKOTOPHIE IIPEeAA0XKEHIAS 10 BKAIOUEHNIO TT0AO0XKEHNUIT B
OTHOIIIEH!M K aBTOHOMHBIM (POHAAM.

Karouesbie caoBa: (1)OH,ZI,, IIPpaBOIIOPIAOK, IIpaBOBast HOpMa
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AGENC]E ANTYKORUPCYJNE NA SWIECIE
— PROBLEMY PRAWNE I ORGANIZACYJNE

1. Uwagi wstepne

Wyspecjalizowane instytucje (takie jak Policja, ABW, CBS, Straz Gra-
niczna, a takze stuzby skarbowe i celne) uczestniczace w egzekwowaniu
prawa napotykaja na wiele trudnosci w zapobieganiu, wykrywaniu i za-
skarzaniu skomplikowanych przypadkow korupcji. Tworzenie niezalez-
nych agengji, biur lub komisji antykorupcyjnych staje si¢ czestg praktyka
podejmowang przez rzady panstw zmierzajaca do kompleksowej walki
z korupcja. W drodze modyfikacji, adaptacji istniejacych organdéw lub
powolywania nowych instytucji tworzy sie organy, ktérych zadaniem
jest przeciwdziatanie korupcji. Tego rodzaju rozwigzania instytucjonalne
wprowadzito wiele panistw zaréwno w Europie, Afryce, Azji i Ameryce.

Na potrzebe tworzenia agencji antykorupcyjnych zwrdécono réwniez
uwage na plaszczyznie miedzynarodowej. Konwencja Organizacji Panstw
Amerykanskich przeciw korupgji', Konwencja Unii Afrykanskiej o zapo-
bieganiu i zwalczaniu korupcji?, Protokét Wspolnoty Gospodarczej Paristw
Afryki Zachodniej przeciw korupgji’, Protokét Potudniowo Afrykanskiej

“ Dr, adwokat, Kancelaria Adwokacka w Warszawie.

! Inter-American Convention against Corruption, Caracas, 29 III 1996, (art. III ust. 9),
www.oas.org/juridico/english/Treaties/b-58.html [dostep: 13 czerwca 2015 r.].

2 Convention on Preventing and Combating Corruption (CPCC), Maputo, Mozambik11
VII 2003 (art. 5 ust. 3), www.african-union.org [dostep: 13 czerwca 2015 1.].

% Protocol on the Fight Against Corruption, 21 XII 2001 (art. 5 pkt h), www.ecowas.int
[dostep: 13 czerwca 2015 r.].
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Wspolnoty Rozwoju przeciw korupcji* Konwencja karnoprawna o ko-
rupcji Rady Europy® oraz Konwencja ONZ przeciw korupdji® zobowia-
zuja strony do tworzenia odpowiedniego organu lub organdw, ktorych
glownym celem bedzie zapobieganie i zwalczanie korupcji. Zamieszcze-
nie w konwencjach takiego postanowienia S$wiadczy o efektywnosci tego
rodzaju rozwigzan. Dowiodta tego takze praktyka agencji dziatajacych
w panstwach azjatyckich. W Singapurze, Hong Kongu’ i Malezji udato
si¢ ograniczy¢ korupcje dzieki wprowadzeniu odpowiednich organéw
antykorupcyjnych. W celu wypelnienia miedzynarodowych zobowiazan®
rowniez w Polsce utworzono antykorupcyjna agencje pod nazwa Central-
ne Biuro Antykorupcyjne.

W opracowaniu dokonano przegladu rozwiazan instytucjonalnych
przyjmowanych w roéznych panstwach. Przedstawienie uregulowan
prawnych, a takze charakterystyka podejmowanych na ich podstawie
dziatart umozliwia dokonanie oceny ich skutecznosci na plaszczyznie kra-
jowej i miedzynarodowej. W tym celu postuzono sie metoda prawnopo-
rownawcza. Szczegolng uwage zwrocono na wiodace w Swiecie agencje
antykorupcyjne (w Hong Kongu, Singapurze i Australii) oraz na te pan-
stwa, ktore wedlug indeksu percepcji korupcji (Corruption Perceptron In-
dex - CPI°) szacujacego ogolny poziom korupcji w panstwie nie osiagnely

* Protocol against Corruption, Blantyre, Malawi, 14 VIII 2001 (art. 4 ust. 1 pkt g), www.
sadc.int [dostep: 13 czerwca 2015 r.].

® Karnoprawna Konwencja o korupgji, Strasburg, 27 I 1999, Dz. U. z 2005 r., Nr 29,
poz. 249 (art. 20).

¢ Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupgji, 31 X 2003 (art. 6 i art. 36)..

7 W latach 40 i 50 XX wieku korupcja byta bardzo rozpowszechniona w Singapurze,
szczegdlnie wérodd urzednikdw panstwowych i w biznesie. W latach 60 i 70 XX wieku
korupcja rozpowszechnita sie w Hong Kongu zaréwno w sektorze publicznym, jak i w bi-
znesie. Skorumpowana byla policja, stuzby celne, stuzby imigracyjne, straz pozarna i wie-
ziennictwo.

8 Konwencja karnoprawna Rady Europy o korupcji, weszta w zycie 1.07.2002 r., ra-
tyfikowana przez Polske 11.12.2002 r., w stosunku do Polski weszta w zycie 1.04.2003 r.,
Konwencja ONZ przeciw korupcji, weszta w zycie 14.12.2005 r.,ratyfikowana przez Polske
15.09.2006 r., w stosunku do Polski weszta w zycie 15.10.2006 r.

° Transparency International Corruption Perceptions Index 2007: Results, www.
transparency.org/research/cpi/cpi_2007 [dostep: 14 czerwca 2015 r.], w grupie badanych
znalazto sie 180 panstw, kazdemu z panistw przyznano punkty od 0 (wysoka korupgja) do
10 (brak korupgji), Transparency International Corruption Perceptions Index 2014: Results,
www.transparency.org/cpi2014/results [dostep: 14 czerwca 2015 r.], w grupie badanych
znalazlo sie 175 panstw, kazdemu z panstw przyznano punkty od 0 (wysoka korupgja) do
100 (brak korupcji).
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najwyzszych wynikéw, by wykazad, ze instytucje takie per se nie likwiduja
korupgji.

W opracowaniu wykorzystano rézne dokumenty i sprawozdania in-
stytucji zajmujacych si¢ zagadnieniem korupcji, a takze artykuly zamiesz-
czone w czasopismach prawniczych. Zrédlem informadji byly réwniez
zasoby stron internetowych krajowych antykorupcyjnych organizagji.

2. Modele agencji - organizacja

John R. Heilbrunn' wyréznit cztery modele antykorupcyjnych agen-
ji ze wzgledu na ich funkcje i sposdb usytuowania w aparacie panistwa:
1) model uniwersalny (universal model) z funkcja dochodzeniowa, pre-
wencyjna i komunikacyjna, 2) model dochodzeniowy (investigative model)
z malq i scentralizowang komisja dochodzeniowa, 3) model parlamentar-
ny (parliamentary model) obejmujacy obowiazek sktadania raportow komi-
sjom parlamentarnym, jest niezalezny od wladzy wykonawczej i sadow-
niczej, 4) model wieloagencyjny (multi-agency model), na ktéry sktada sie
wiele pojedynczych instytucji facznie tworzacych sie¢ agencji walczacych
z korupcja. Podziat ten zostat przyjety w literaturze przedmiotu''.

2.1. Model uniwersalny

Model uniwersalny jest charakterystyczny dla Niezaleznej Komi-
sji Przeciw Korupcji (Independent Commission Against Corruption - ICAC)
dziatajacej od 1974 r. w Hong Kongu'?. Odnosi ona najwigksze sukcesy
sposrod wszystkich powotanych do tej pory agencji. ICAC zatrudnia, na
podstawie uméw cywilnoprawnych, ok. 1200 pracownikéw. Funkcjona-

10 J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions: Panacea or Real Medicine to Fight Cor-
ruption?, World Bank Institute 2004, s. 3.

' 1.S.T. Quah, Anti-Corruption Agencies in Four Asian Countries: A Comparative Analysis,
“International Public Management Review” 2007, vol. 8, nr 2; ].J. Coonjohn, A primer on
Models and Strategies 2011 for Anti-Corruption Agencies. Preparing Afghanistan for Anti-Cor-
ruption Reform, www jjcoonjohn.com [dostep: 16 czerwca 2015 1.].

12 Szerzej na temat agencji na stronie: www.icac.org.hk/eng/main [dostep: 15 czerwca
2015 r.]. Hong Kong w 2007 r. uzyskat 8.3 pkt CPI zajmujac 14 miejsce, w 2014 r. uzyskat
74 pkt zajmujac 17 miejsce.



48 Lukasz Dawid Dgbrowski

riusze wytaniani sa w drodze konkurséw i nie moga wejs¢ w sktad rzadu
Hong Kongu po opuszczeniu agencji. Prace w ICAC cechuje stabilno$¢
zatrudnienia, co wplywa na rozwdj specjalizacji i wysoki poziom meryto-
ryczny ekspertéw®. ICAC w Hong Kongu dzieli si¢ na trzy departamen-
ty: dochodzeniowy, prewencyjny i kontaktéw spotecznych'. Najwigkszy
sposrod departamentow jest Departament Operacyjny przeprowadzajacy
dochodzenia w przypadku podejrzenia o czyny korupcyjne. Prawie 1/3
budzetu agengji przeznaczona jest na dziatalno$¢ tego departamentu. De-
partament Prewencji prowadzi studia nad korupcja, przeprowadza semi-
naria i pomaga organizacjom publicznym i prywatnym w ustaleniu stra-
tegii redukcji korupcji. Departament ten dokonuje regularnego przegladu
prawa i rewizji przepisow na podstawie prowadzonych przez siebie ba-
dan'. Departament Kontaktow Spotecznych informuje opinie spoteczna
o uregulowaniach prawnych, buduje $wiadomo$¢ spoleczna dotyczaca
zagrozen zwigzanych z korupcja, przeprowadza kampanie spoteczne,
telewizyjne, przygotowuje filmy dokumentalne. ICAC odpowiada hie-
rarchicznie przed Szefem Egzekutywy Specjalnego Regionu Administra-
cyjnego Hong Kongu, dyrektorem ICAC oraz trzema komitetami nadzor-
czymi's.

Podobnga strukture ma powotana 1 pazdziernika 1967 r. Anty-Korup-
cyjna Agencja (Anti-Corruption Agency) w Malezji, przeksztatcona w 2009
r. w Malezyjska Anty-Korupcyjng Komisje (Malaysian Anti-Corruption
Commision - MACC)", usytuowana w gabinecie premiera. Personel agencji
poczatkowo stanowili policjanci, obecnie rekrutuje si¢ on sposrod czton-
kéw stuzby cywilnej, tworzac oddzielng administracje. Dyrektor General-
ny MACC mianowany jest przez kréla po uzyskaniu opinii premiera i ak-
ceptacji parlamentu. Urzad sktada sie z 12 wydziatéw kierowanych przez
dyrektordw, a takze Publicznego Biura Skarg (Complaints Committee), do
ktorego mozna sktadac zazalenia na personel agengji.

3 J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions..., s. 4

* J. Pope, E. Vogel, Making Anticorruption Agencies More Effective, ,Finance&Develop-
ment” 2000, vol. 37, nr 2, s. 8.

5 1. S. T. Quah, Defying institutional Failure: learning from the experiences of anti-corrup-
tion agencies in four Asian countries, ,Crime, Law & Social Change” 2010, nr 53, s. 31.

16 . Pope, Confronting corruption: the elements of a national integrity system, Berlin 2000,
s. 104.

17 Szerzej na temat agencji na stronie: www.sprm.gov.my [dostep: 15 czerwca 2015 1.],
Malezja w 2007 r. uzyskata 5.1 pkt CPI zajmujac 43 miejsce, w 2014 r. uzyskata 52 pkt zaj-
mujac 50 miejsce.
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W 2002 r. ustanowiono Komisje Zwalczania Korupgji (Commission for
Eradication of Corruption - CEC) w Indonezji'®. Komisja kieruje 5 komisarzy
dziatajacych w charakterze urzednikow rzadowych. Ich wyboru dokonu-
je parlament z listy przedstawionej przez prezydenta. Liste kandydatow
przygotowuje specjalny komitet wyznaczony przez rzad. Komisja sktada
sie z 4 wydzialow oraz sekretariatu. Ponadto w Indonezji utworzono Spe-
cjalny Sad do spraw Korupcji (Special Court of Corruption) sktadajacy sie z 5
sedzidow: 2 sedziow wyznaczonych przez Prezesa Sadu Najwyzszego oraz
3 sedziow ad hoc wyznaczonych przez Prezydenta po konsultacji z Preze-
sem Sadu Najwyzszego. Podobne sady zostaly utworzone na Filipinach,
w Pakistanie, Ugandzie, Indiach i Malezji®.

Model uniwersalny przyjeto takze: w Tanzanii®, gdzie w 1991 r. utwo-
rzono Biuro Prewencji Korupcji (Prevention of Corruption Bureau), prze-
ksztalcone w 2007 r. w Biuro Prewencji i Zwalczania Korupcji (Prevention
and Combating of Corruption Bureau — PCCB); w Botswanie?, gdzie w 1994 r.
powotano Dyrektoriat do spraw Korupgji i Przestepczosci Ekonomicz-
nej (Directorate on Corruption and Economic Crime - DCEC), usytuowany
w urzedzie prezydenta; w Malawi, gdzie w 1995 r. powotano Biuro An-
tykorupcyjne (Anti-Corruption Bureau - ACB) odpowiedzialne przed mini-
strem sprawiedliwosci*; w Korei®, gdzie w 2002 r. powotano Koreanska

8 Szerzej na temat agencji na stronie: www.kpk.go.id [dostep: 15 czerwca 2015 r.],
Indonezja w 2007 r. uzyskata 2.3 pkt CPI zajmujac 143 miejsce, w 2014 r. uzyskatla 34 pkt
zajmujac 107 miejsce.

19 S. A. Schiitte, S. Butt, Assessing judical performance In Indonesia: the court for corruption
crimes, ,Crime, Law & Social Change” 2014, vol. 62, nr 5, s. 605. Szerzej zob. A. Harding,
P. Nicholson, New Courts in Asia, ,,Asian Journal of Criminology” 2012, vol. 7, nr 2, s. 197-
199.

2 1. Carr, Corruption, the Southern Africa Development Community Anti-corruption Protocol
and the principal-agent-client model, , International Journal of Law in Context” 2009, nr (5) 2, s.
166; A. Doig, D. Watt, R. Williams, Measuring ‘success’ in five African Anti-Corruption Commis-
sions - the casus of Ghana, Malawi, Tanzania, Uganda & Zambia, U4 Reports 2005, s. 81; szerzej
na temat agencji na stronie: www.pccb.go.tz [dostep: 15 czerwca 2015 r.], Tanzania w 2007
r. uzyskata 3.2 pkt CPI zajmujac 94 miejsce, w 2014 r. uzyskata 31 pkt zajmujac 119 miejsce.

2 Institutional Arrangements to Combat Corruption. A Comparative Study, United Nations
Development Programme 2005, s. 35; szerzej na temat agengji na stronie: www.gov.bw
[dostep: 15 czerwca 2015 r.], Botswana w 2007 r. uzyskata 5.4 pkt CPI zajmujac 38 miejsce,
w 2014 r. uzyskata 63 pkt zajmujac 31 miejsce.

2 A. Doig, D. Watt, R. Williams, Measuring ‘success’..., s. 61, Malawi w 2007 r. uzyskat
2.7 pkt CPI zajmujac 69 miejsce, w 2014 r. uzyskata 33 pkt zajmujac 110 miejsce.

# Szerzej na temat agencji na stronie: www.kicac.go.kr [dostep: 15 czerwca 2015 r.],
Korea w 2007 r. uzyskata 5.1 pkt CPI zajmujac 43 miejsce, w 2014 r. uzyskata 55 pkt zajmu-
jac 43 miejsce.
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Niezalezna Komisje Przeciw Korupgji (Korea Independent Commission Aga-
inst Corruption - KICAC)*; na Lotwie®, gdzie w 2003 r. utworzono Biuro
Zwalczania i Zapobiegania Korupdji (Corruption Prevention and Combating
Bureau - CPCB).

2.2. Model dochodzeniowy

Model dochodzeniowy jest charakterystyczny dla Biura ds. Scigania
Praktyk Korupcyjnych (Corrupt Practices Investigation Bereau - CPIB), zato-
zonego w 1952 r. w Singapurze®. Singapurskie Biuro ma niewielki sklad,
poddane jest wptywom policji*’ i koncentruje sie gléwnie na funkcji do-
chodzeniowej. Podobnie jak agencja w Hong Kongu jest zorganizowane
hierarchicznie. Biuro usytuowane jest w systemie wtadzy wykonawczej*.
Dyrektor powotywany jest przez prezydenta po rekomendacji gabinetu
lub ministra dziatajacego z umocowania gabinetu. Prezydent mianuje tak-
ze zastepce dyrektora oraz tylu asystentdéw i specjalnych sledczych, ilu jest
potrzebnych®. Dyrektor odpowiada przed premierem, zas raporty prze-
sylane sa przez oddzialy agencji prezydentowi. Pomimo waskich upraw-
nien i niewielkiej liczby personelu, Biuro wiele dochodzen zakonczylo
udowodnieniem winy.

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyj-
nym® powotano w Polsce Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA). CBA
jest formacja specjalistyczng o charakterze policyjnym i analityczno-in-
formacyjnym. CBA ma status stuzby specjalnej. W sferze organizacyjnej
Biuro jest urzedem administracji rzagdowej, kierowanym przez Szefa CBA

% 1.S. T. Quah, Defying institutional Failure..., s. 36.

% Szerzej na temat agencji na stronie: www.knab.gov.lv/en [dostep: 15 czerwca
2015 r.], Lotwa w 2007 r. uzyskata 4.8 pkt CPI zajmujac 51 miejsce, w 2014 r. uzyskata 55
pkt zajmujac 42 miejsce.

% Szerzej na temat agencji na stronie: www.cpib.gov.sg [dostep: 15 czerwca 2015 r.],
Singapur w 2007 r. uzyskat 9.3 pkt CPI zajmujac 4 miejsce, w 2014 r. uzyskat 84 pkt zajmu-
jac 7 miejsce.

# J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions..., s. 6.

% ]J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions...,s. 7.

# ].S. T. Quah, Defying institutional Failure..., s. 27.

% Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 1., o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, t.j. Dz. U.
z 2016 1. poz. 1310 (dalej jako: ustawa o CBA); szerzej na temat agencji na stronie: www.
cba.gov.pl [dostep: 15 czerwca 2015 r.], Polska w 2007 r. uzyskata 4.2 pkt CPI zajmujac 62
miejsce, w 2014 r. uzyskata 61 pkt zajmujac 35 miejsce.
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nadzorowanego przez prezesa Rady Ministrow. W mysl art. 6 ustawy
o CBA: ,Szefa CBA powotuje i odwotuje, na czteroletnia kadencje, Pre-
zes Rady Ministréw, po zasiegnieciu opinii Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych oraz sejmowej komisji do
spraw stuzb specjalnych”. W sktad CBA wchodzi 12 jednostek organiza-
cyjnych, m.in. Zarzady: Operacyjno-Sledczy, Postepowari Kontrolnych,
Analiz i Ewidencji oraz Techniki Operacyjnej, Gabinet Szefa, Departa-
menty: Ochrony, Kadr i Szkolenia, Finanséw oraz Logistyki, a takze Sa-
modzielny Wydziat Prawny, Samodzielny Wydziat Inspekcji oraz Zespot
Audytu Wewnetrznego. Stuzbe w CBA petnia funkcjonariusze majacy taki
sam status jak funkcjonariusze Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Policji i Strazy Granicznej. CBA zatrudnia teleinformatykow i elektroni-
kow, prawnikow, finansistow, analitykow i ekonomistéw.

Model dochodzeniowy przyjeto takze w Holandii, gdzie gléwnym za-
daniem Paristwowej Stuzby Sledczej (Rijksrecherche) jest prowadzenie do-
chodzen i zbieranie materialéw dowodowych?.

2.3. Model parlamentarny

Model parlamentarny jest charakterystyczny dla Niezaleznej Komi-
sji Przeciw Korupgji (Independent Commission Against Corruption - ICAC)
dziatajacej w Nowej Potudniowej Walii (Australia)® od 1988 r. Komi-
sja jest zorganizowana hierarchicznie i sktada si¢ z komisarza, asysten-
ta komisarza i dyrektorow czterech jednostek operacyjnych. Jednostka
Dochodzeniowa przeprowadza dochodzenia w sprawie domniemanych
przestepstw korupcyjnych. Jednostka Prawna jest facznikiem z parlamen-
tarnymi komisjami kontrolnymi, prowadzi doradztwo prawne, nadzoruje
przeprowadzane dochodzenia oraz przekazuje informacje do Komitetu
Parlamentarnego. Jednostka Prewencji, Edukacji i Badan dziata w zakresie
prewencji, edukacji, prowadzenia badan i kontaktow z mediami. Jednost-

°1 Uzasadnienie projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, Druk Sej-
mu RP V kadencji, nr druku 275 z dnia 23 stycznia 2006 r., dostepne na stronie: www.orka.
sejm.gov.pl [dostep: 9 wrzesnia 2014 r.], Holandia w 2007 r. uzyskata 9.0 pkt CPI zajmujac
7 miejsce, w 2014 r. uzyskata 83 pkt zajmujac 8 miejsce.

% Szerzej na temat agencji na stronie: www.icac.nsw.gov.au [dostep: 15 czerwca
2015 r.], Australia w 2007 r. uzyskata 8.6 pkt CPI zajmujac 11 miejsce, w 2014 r. uzyskata 80
pkt zajmujac 11 miejsce.
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ka Ustug Przedsigbiorczosci i Handlu podejmuje dzialania antykorupcyj-
ne w sektorze prywatnym®. Dyrektor mianowany jest przez gubernato-
ra na 5 lat i nie moze by¢ powtornie wybrany. Wewnetrzng koordynacje
zapewnia Zarzadzajaca Grupa Prewencyjna, nadzorujaca dziatania pre-
wencyjne, edukacyjne, badania, zapewniajgca koordynacje w pozostatym
zakresie oraz Zarzadzajaca Grupa Dochodzeniowa, spelniajaca role do-
radcza i nadzorujaca prowadzone postepowania. ICAC moze prowadzi¢
sprawy dotyczace sektora prywatnego, jesli maja zwigzek z sektorem
publicznym.

Na Litwie* w 1997 r. powotano Specjalna Stuzbe Dochodzeniowa (Spe-
cial Investigation Service - SIS). Dyrektora SIS mianuje prezydent za zgoda
Senatu, a jego zastepcow Prezydent po konsultacji z dyrektorem. SIS jest
zobowigzany co najmniej 2 razy do roku do sktadania raportéw z dziatal-
nosci prezydentowi oraz marszatkowi senatu. SIS podzielona jest na wiele
wydzialéw i departamentow™.

W Tajlandii* w 1999 r. utworzono Paristwowgq Komisje ds. Walki z Ko-
rupcja (National Anti-Corruption Commission - NACC). Jest to niezalezna
komisja ponoszaca odpowiedzialno$¢ przed Senatem. Sktada sie z 9 komi-
sarzy (w tym Prezydenta) powotywanych na 9 letnia kadencje, bez prawa
powtdrnego wyboru. Komisarzy wybiera senat z listy 18 kandydatéw re-
komendowanych przez komisje sktadajaca sie z 15 obywateli*”. Organiza-
cyjne komisja jest podzielone na 4 wydziaty.

Odpowiedzialnos¢ przed parlamentem organu zwalczajacego ko-
rupcje przewidziano réwniez w Zambii, gdzie w 1982 r. powotano
Komisje Antykorupcyjna (Anticorruption Commission)*® oraz w Ugan-

% J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions..., s. 9.

¥ Szerzejna temat agengji na stronie: www.stt.lt/?lang=en [dostep: 15 czerwca 2015.],
Litwa w 2007 r. uzyskata 4.8 pkt CPI zajmujac 51 miejsce, w 2014 r. uzyskata 58 pkt zajmu-
jac 39 miejsce.

¥ Institutional Arrangements..., s. 58.

% Osobg nominowang na komisarza moze by¢ jedynie minister, sedzia sadu konsty-
tucyjnego, niezalezny komisarz, Rzecznik Praw Obywatelskich, cztonek Narodowej Komi-
sji Praw Czlowieka, cztonek Panstwowej Komisji Audytu, dyrektor generalny (badz jego
odpowiednik) lub profesor uniwersytecki. Szerzej na temat agencji na stronie: www.nacc.
go.th [dostep: 15 czerwca 2015 r.], Tajlandia w 2007 r. uzyskata 3.3 pkt CPI zajmujac 84
miejsce, w 2014 r. uzyskata 38 pkt zajmujac 85 miejsce.

¥ ].S. T. Quah, Defying institutional Failure..., s. 36.

% Szerzej na temat agendji zob.: Instytucje Antykorupcyjne w Wybranych Paristwach Swia-
ta, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2010, s. 72 i n., tekst dostepny na stronie:
www.cba.gov.pl [dostep: 9 wrzesnia 2014 r.].
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dzie, gdzie w 1995 r. powotano Inspektorat Rzadowy (Inspectorate of
Government)®.

2.4. Model wieloagencyjny

Model wieloagencyjny zastosowano m. in. w Stanach Zjednoczonych,
RPA, Bulgarii i Nigerii. W Urzedzie ds. Etyki Stanéw Zjednoczonych
(United States Office of Government Ethics - OGE) dziata wiele agengji do-
chodzeniowych, prewencyjnych i edukacyjnych. Urzad, bedac jednym
z komponentéw multiagencyjnego modelu walki z korupcja, wspodtdziata
z réznymi urzedami rzadowymi, a takze agencjami usytuowanymi w De-
partamencie Sprawiedliwosci oraz z policja federalng. OEG odpowiada
przed Prezydentem i Kongresem. Nie ma funkcji dochodzeniowych, ale
odgrywa duza role prewencyjna i edukacyjna®.

W Republice Potudniowej Afryki funkcje dochodzeniowe i oskarzy-
cielskie wykonuje Krajowa Agencja Prokuratury (National Prosecuting
Agency of South Africa - NPA), Specjalna Jednostka Dochodzeniowa oraz
Policja. Prewencja i wykrywaniem korupcji zajmuje sie Urzad Audy-
tu, Urzad Ochrony, Urzad Skarbowy oraz Komisja Ustug Publicznych.
Krajowa Agencja Prokuratury (NPA) jest instytucja wspierajaca wysitki
panstwa w zwalczaniu korupdji i przestepczosci zorganizowanej. Dwie
jednostki NPA odgrywaja kluczowa role w walce z korupcja: Oddziat do
zadan specjalnych, znany jako , Skorpion” (the Scorpions) oraz Jednostka
Konfiskaty Mienia. Zadania wspierajace, koordynujace i integrujace dzia-
tania antykorupcyjne sprawuje Antykorupcyjny Komitet Koordynujacy*'.

W Bulgarii nie ma jednej wyspecjalizowanej agencji zajmujacej si¢ za-
pobieganiem i zwalczaniem korupgji. Wiele jednostek, wydziatow, depar-
tamentdw i agencji zostalo utworzonych w réznych ministerstwach, wy-
miarze sprawiedliwosci i policji. Koordynacyjna i konsolidacyjna funkcje
sprawuje Komisja Koordynujaca Dziatania Antykorupcyjne (Commission

¥ A.Doig, D. Watt, R. Williams, Measuring ‘success’..., s. 73, 80; Zambia w 2007 r. uzy-
skat 2.6 pkt CPI zajmujac 123 miejsce, w 2014 r. uzyskata 38 pkt zajmujac 85 miejsce; Ugan-
da w 2007 r. uzyskat 2.8 pkt CPI zajmujac 111 miejsce, w 2014 r. uzyskata 26 pkt zajmujac
142 miejsce; szerzej na temat instytucji zob.: Instytucje Antykorupcyjne..., s. 70.

% J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions..., s. 10. Stany Zjednoczone w 2007 r.
uzyskaty 7.2 pkt CPI zajmujac 20 miejsce, w 2014 r. uzyskatly 74 pkt zajmujac 17 miejsce.

4 Institutional Arrangements..., s. 82; Republika Potudniowej Afryki w 2007 r. uzyskata
5.1 pkt CPI zajmujac 43 miejsce, w 2014 r. uzyskala 44 pkt zajmujac 67 miejsce.
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for Coordinating Actions Against Corruption) zatozona w 2002 r. Jest to we-
wnatrzministerialna komisja sktadajaca sie z przedstawicieli Ministerstwa
Finanséw, Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, Ministerstwa Sprawiedli-
wosci oraz Krajowego Biura Audytu. Komisja nie ma funkcji dochodze-
niowych. W 2002 r. Zgromadzenie Narodowe powolato Stata Komisje
Parlamentarng skladajaca sie z 24 cztonkow, ktoérej zadaniem bylo dosto-
sowanie prawa krajowego do standardow europejskich*.

W Nigerii® funkcje koordynujaca petni utworzona w 2002 r. Niezalez-
na Komisja do spraw Praktyk Korupcyjnych i innych Przestepstw (Inde-
pendent Corrupt Practices and Other Related Offences Commission). Sktada sie
ona z przewodniczacego i 12 cztonkow mianowanych przez Prezydenta
po zatwierdzeniu przez Senat. Kazdy z nich moze by¢ odwotany przez
prezydenta na zadanie 2/3 Senatu.

W Ghanie dwie instytucje zajmuja si¢ przestepczoscia korupcyjna:
Komisja Praw Cztowieka i Sprawiedliwosci (Commission for Human Rights
and Administrative Justice) utworzona w 1993 r. oraz Urzad ds. Scigania
powaznych przestepstw finansowych (Serious Fraud Office), utworzony
w 1993 r. petniacy funkcje dochodzeniowe™.

W Indiach uregulowania antykorupcyjne sa wdrazane przez wiele in-
stytucji m.in. Centralne Biuro Dochodzeniowe (Central Bureau of Investi-
gation) i paiistwowe biura antykorupcyjne (state anticorruption bureaus)®.
Na Filipinach sprawami przestrzegania siedmiu antykorupcyjnych ustaw
zajmuje si¢ 14 antykorupcyjnych agengji zalozonych od 1950 r. W Chinach
trzy agencje uczestnicza we wdrazaniu przepiséw antykorupcyjnych:
Najwyzsza Prokuratura Ludowa (Supreme People’s Procuratorate) z 1978 r.

2 Institutional Arrangements..., s. 39 i n; Bulgaria w 2007 r. uzyskata 4.1 pkt CPI zajmu-
jac 64 miejsce, w 2014 r. uzyskata 43 pkt zajmujac 69 miejsce.

# Postawiono duze wymagania co do sktadu osobowego komisji. Przewodniczacym
moze by¢ sedzia lub osoba spelniajaca warunki do objecia urzedu sedziego, pozostali
cztonkowie za$: 2 emerytowanych cztonkéw policji (w randze nie nizszej niz komisarz), 2
prawnikow (z co najmniej 10 letnig praktyka w zawodzie), 2 emerytowanych urzednikéw
publicznych (w randze co najmniej dyrektoréw), 2 kobiety, 2 cztonkéw w wieku 21 a 30
lat (w czasie mianowania). Szerzej na temat agencji na stronie: http://www.icpc.gov.ng
[dostep: 15 czerwca 2015 r.] Nigeria w 2007 r. uzyskata 2.2 pkt CPI zajmujac 147 miejsce,
w 2014 r. uzyskata 35 pkt zajmujac 103 miejsce.

# A. Doig, D. Watt, R. Williams, Measuring ‘success’..., s. 56; Ghana w 2007 r. uzyskat
3.7 pkt CPI zajmujac 69 miejsce, w 2014 r. uzyskata 48 pkt zajmujac 61 miejsce.

* ]. Jones, India versus the United Nations: The Central Vigilance Commission Act Does Not
Satisfy The U.N. Convention Against Corruption, ,,Emory International Law Review” 2008,
nr 22, s. 823.
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walczaca z korupcja w wymiarze sprawiedliwosci, Centralny Komitet
Nadzoru Dyscyplinarnego (Central Disciplinary Inspection Committee) po-
wotany do kontroli korupgji wsrdd cztonkéw Chinskiej Partii Komuni-
stycznej oraz Ministerstwo Kontroli (Ministry of Supervision) z 1986 r. do
walki z korupcja w administracji panstwowej. W swietle badani CPI ko-
munistyczne Chiny sa bardziej efektywne w walce z tym zjawiskiem niz
demokratyczne Indie lub Filipiny*.

3. Strategia dzialania - mandat agencji

Mandat poszczegodlnych agencji uzalezniony jest m. in. od celow re-
alizowanych przez agencje oraz uprawnien przystugujacych innym or-
ganom (policji i prokuraturze). Wigkszos¢ agencji podejmuje dziatania
w trzech ptaszczyznach: dochodzeniowej - kluczowej dla instytucji zwal-
czajacej zachowania przestepcze, prewencyjnej - zmierzajacej do wyelimi-
nowania mozliwosci sprzyjajacych zachowaniom korupcyjnym, zaréwno
w sektorze publicznym, jak i prywatnym oraz analitycznej - dopelniajacej
calo$¢ strategii antykorupcyjnej. Polaczenie tych trzech rodzajow upraw-
nien pozwala funkcjonariuszom agencji na osiaganie wysokiej skuteczno-
$ci dziatan.

3.1. Uprawnienia $ledczo-oskarzycielskie

Agencje wyposazone w mandat dochodzeniowo-sledczy z reguly sa
zobowigzane do prowadzenia postepowan bez wzgledu na sposéb uzyski-
wania wiadomosci o przestepstwie: na skutek zawiadomienia obywatel-
skiego (Botswana, takze anonimowego - Hong Kong, Malezja, Tajlandia),
ze zrodet wilasnych lub innych instytucji panstwowych (np. za posredni-
ctwem parlamentu w Nowej Potudniowej Walii). Wszczecie postepowania
jest uzaleznione od dostatecznego uzasadnienia podejrzenia popetnienia

% J.S. T. Quah, Curbing Asian Corruption..., s. 178; Indie w 2007 r. uzyskaty 3.5 pkt
CPI zajmujac 72 miejsce, w 2014 r. uzyskaty 38 pkt zajmujac 85 miejsce; Filipiny w 2007 r.
uzyskaty 2.5 pkt CPI zajmujac 131 miejsce, w 2014 r. uzyskaly 38 pkt zajmujac 85 miejsce;
Chiny w 2007 r. uzyskaly 3.5 pkt CPI zajmujac 72 miejsce, w 2014 r. uzyskaty 36 pkt zaj-
mujac 100 miejsce.
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przestepstwa. Latwos¢ zgtaszania zachowan korupcyjnych w Hong Kon-
gu i Korei (dzigki Corruption Report Center) sprawia, ze wobec duzej liczby
zawiadomien prowadzonych jest wiele postepowan. Nigeryjskie skompli-
kowane procedury skladania skarg wptywaja na niski stopien wspodtpra-
cy spolecznej. Jedna z przeszkdd spotecznego zaangazowania jest takze
strach przed represja. Istnieje zatem potrzeba wypracowania skutecznych
uregulowan prawnych, zapewniajacych ochrone zglaszajacym przestep-
stwa, swiadkom i osobom wspdtpracujacym z wymiarem sprawiedliwo-
Sci (jak np. w Hong Kongu, Korei, Indonezji) - bowiem tam, gdzie system
ochrony jest skuteczny, liczba skarg anonimowych jest nizsza.

Gléwne uprawnienia agencji nie r6znig si¢ od uprawnien przystugu-
jacych innym jednostkom dochodzeniowym, np. policji lub prokuraturze.
W zaleznosci od panstwa agencje majq rozny zakres instrumentow praw-
nych. Do najwazniejszych naleza: prawo zadania od oséb i instytucji po-
trzebnych informacji i dokumentow (m.in. Australia, Botswana, Indonezja,
Lotwa, Polska), dokonywanie przeszukan osob i mienia (m.in. Australia za
zgoda sedziego lub komisarza agencji, Malezja, Nigeria, Tanzania, Polska),
kontrolowanie bagazu, zatrzymywanie pojazdéw (Polska), kontrolowanie
rachunkéw bankowych (m.in. Hong Kong, Polska), wzywanie swiadkéw
(m.in. Lotwa, Malezja, Tajlandia) tacznie z publicznymi przestuchania-
mi (Australia), audyt prywatnych srodkéw, zatrzymywanie paszportéw
(m.in. Botswana), wydawanie zakazdw opuszczania kraju, stosowanie
nadzoru, stosowanie podstuchu (m.in. Australia, Polska), kontrola kore-
spondengji (Litwa, Polska), legitymowanie oséb (Polska), stosowanie za-
trzymania i aresztu (Malezja, Nigeria, Singapur, Tanzania, Botswana po
autoryzacji dyrektora), uzycie platnych informatoréw (Malezja), kontrola
rzetelnosci i prawdziwosci oswiadczen majatkowych (Lotwa, Tajlandia,
Polska) oraz prowadzenie postepowan dotyczacych osob utrzymujacych
standard zycia nieadekwatny do dochodow uzyskiwanych ze znanych
zrodet (Botswana), a takze kontrola operacyjna i zakup kontrolowany
(Polska)*”. Polskie CBA prowadzi ponadto czynnosci kontrolne polegajace
na sprawdzaniu przestrzegania przepisow przez osoby pelnigce funkcje
publiczne oraz przedsiebiorcow. Czesto do wykonania tych uprawnien
wymagana jest pisemna zgoda prokuratora (Malezja, Singapur), sedziego
(Tajlandia) lub szefa agencji (Nigeria, Tanzania). Stosowanie np. kontroli
operacyjnej i zakupu kontrolowanego przez funkcjonariuszy polskiego

¥ Institutional Arrangements..., s. 53 in.; art. 17119 ustawy o CBA.
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CBA uzaleznione jest, odpowiednio, od zgody Sadu Okregowego w War-
szawie oraz Prokuratora Generalnego.

W zakresie dziatan operacyjno-rozpoznawczych interesujaca propo-
zycje przedstawit byly komisarz ICAC w Hong Kongu. Zaproponowat on
dokonywanie nagran wideo wszystkich przestuchan oséb podejrzanych,
w trzech kopiach, z przeznaczeniem jednej kopii dla podejrzanego, dru-
giej dla sadu, trzeciej dla agencji. Mozliwos¢ zapoznania si¢ podejrzane-
go z takim materiatem i pdzniejsze dopuszczenie nagran z przestuchania
jako dowodu przed sadem powoduje, iz wiele 0sob przyznaje sie¢ do winy
bez prob odwotywania lub zmiany zeznan. Powoduje to oszczednos¢
srodkow i czasu sadu®®. W ICAC w Australii wprowadzono mozliwos¢
przeprowadzania jawnych przestuchan (public hearings), polegajacych
na przestuchiwaniu swiadkéw w celu uzyskania dowodéw. Dowody te
nie moga by¢ wykorzystane przeciw nim w postepowaniu karnym, ale
przestuchania umozliwily zapoznanie si¢ spoteczenistwa z przestepczy-
mi praktykami®. Z drugiej strony w Hong Kongu wprowadzono zakaz
ujawnienia personaliow 0sob podejrzanych, dopoki nie zostanie wyda-
ny nakaz przeszukania lub aresztowania. Naruszenie tego zakazu przez
czlonkéw personelu ICAC pociaga za soba powazne skutki, facznie z od-
powiedzialnoscia karna.

Nie wszystkie agencje wyposazone zostaly w mandat oskarzycielski.
Funkcja ta zwykle pozostawiona jest organom prokuratury. Po zakonczo-
nym postepowaniu dochodzeniowym, jesli istnieja podstawy do oskar-
zenia, sprawa przekazywana jest prokuraturze (np.: Australia, Botswana,
Butgaria, Hong Kong, Litwa, Malezja, Singapur, Ghana). Poza ta ogolna
regula istnieja pewne wyjatki. W Botswanie Prokurator Generalny jest
umocowany do prowadzenia wszelkich postepowan sadowych, tacznie
z przestepstwami korupcyjnymi, jednak z uwagi na duze obcigzenie urze-
du prokuratora, faktycznie agencja zajmuje jego miejsce. W Tanzanii Sek-
cja Oskarzycielska PCCB moze prowadzi¢ postepowania sagdowe po uzy-
skaniu akceptacji Dyrektora Prokuratury. Sekcja ta wspotpracuje scisle
z policja i prokuratura. W Tajlandii NACC dziata jak oskarzyciel w trzech
przypadkach: sprawach prowadzonych przed Sadem Konstytucyjnym,
gdy oskarzonym jest Prokurator Generalny oraz gdy Prokurator Gene-

8 The Global Programme against Corruption..., s. 183 in.
¥ J. Pope, Confronting corruption..., s. 103.
% The Global Programme against Corruption..., s. 1851in.
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ralny odmoéwi prowadzenia postepowania przed sadem. Uprawniania
w zakresie oskarzania maja takze agencje w Malawi, Ugandzie i Zambii®'.

W panstwach, gdzie policja i prokuratura sg skorumpowane, man-
dat oskarzycielski ma kluczowe znaczenie. Gdy urzednicy najwyzszych
szczebli sa skorumpowani, agencja moze by¢ jedyna instytucja, ktéra
moze doprowadzi¢ do postepowania sadowego. Gdy system wymiaru
sprawiedliwosci funkcjonuje wtasciwie, mandat oskarzycielski jest zbed-
ny, ponadto wykonywanie funkgji oskarzycielskich przez agencje wyma-
ga dodatkowych zabezpieczen przed ewentualnymi naduzyciami. Agen-
cja powinna jednak zachowac¢ prawo do przedstawiania ujawnionych
przypadkéw korupcyjnych oskarzycielom.

Oprocz typowych przestepstw korupcyjnych, dziatania agencji obej-
muja takze przestepstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu, finanso-
waniu partii politycznych, obowigzkom podatkowym i rozliczeniom z ty-
tulu dotacji i subwengji, przyznawania koncesji, zezwoleni lub zwolnien
podatkowych.

3.2. Funkcja analityczno-informacyjna

Cecha kompleksowego podejscia do walki z korupcja jest prowadzenie
dziatalnosci analitycznej dotyczacej zjawisk wystepujacych w obszarze
wlasciwosci agengji oraz informacyjnej*, polegajacej na przedstawianiu
wynikéw analiz odpowiednim organom i instytucjom. Funkcje: instruk-
cyjna, doradcza, wspierajaca rzadowe programy i publiczne instytucje
wprowadzajace zmiany praktyk i procedur, tacznie z ewentualng pro-
pozycja zmian legislacyjnych, s3 wykonywane przez agencje (Australia,
Botswana, Indonezja, Malezja, Korea, Tajlandia). W Indonezji CEC ma
szeroki mandat w zakresie monitoringu rzadowych przedsiewzige¢. Tan-
zanskie PCCB przeprowadza badania procedur i rozwigzan prawnych,
wspolpracuje z réznymi instytucjami wykrywajac luki prawne sprzyjaja-
ce zachowaniom korupcyjnym. Prowadzi réwniez badania nad metodami
zwalczania korupcji w innych panistwach. Na Lotwie CPCB i SIS na Litwie
sq upowaznione do przeprowadzania analizy obowigzujacych przepiséw

3 A. Doig, D. Watt, R. Williams, Measuring ‘success’..., s. 21.

%2 1. Johnson, H. Mathisen, H. Hechler, L. de Sousa, How to monitor and evaluate anti-cor-
ruption agencies: Guidelines for agencies, donors, and evaluators, Chr. Michelsen Institute, U4
Issue 2011, nr 8, www.u4.no/publications [dostep: 15 czerwca 2015 r.], s. 27.
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i propozycji poprawek. W mysl ustawy takze polskie CBA prowadzi dzia-
talno$¢ analityczng dotyczaca zjawisk wystepujacych w obszarze wiasci-
wosci Biura oraz przedstawia w tym zakresie informacje Prezesowi Rady
Ministréow, Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej oraz Sejmowi.

Miedzynarodowe organizacje, wspotdziatajace z organami krajowymi
i spoteczenstwem, réwniez wnosza duzy wktad w dziatania prewencyjne.
Prezydent Nigerii, Olusegun Obasanjo po wygranych wyborach w 1999 r.
zwrocil sie do wielu miedzynarodowych organizacji, w tym Transparen-
cy International, o pomoc w walce z korupcja. Na tej podstawie zostaty
opracowane antykorupcyjne strategie rzadowe i instytucjonalne, ktdre sa
obecnie testowane®. Antykorupcyjne agencje w Hong Kongu, Chinach,
Korei, Filipinach, Singapurze wspdtpracuja z podobnymi organizacjami
z innych panstw, dokonujac wymiany doswiadczen i informacji*®. Podob-
nie w Malezji przeprowadzane sa specjalistyczne kursy z zakresu technik
Sledczych, gromadzenia dowoddw, prewencji i dowodzenia. Czesé¢ per-
sonelu wiedze w tym zakresie uzyskata podczas kurséw przeprowadza-
nych w Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczonych.

3.3. Dzialania prewencyjno-edukacyjne

Dziatania organizacji antykorupcyjnych moga obejmowac tez kreo-
wanie , $wiadomosci” funkcjonowania poza korupcja. Organizacje takie
moga wspierac¢ wysitki na rzecz poszanowania prawa i przyczyniac si¢ do
budowania , wolnego” srodowiska biznesowego.

Do skutecznej walki z korupcja niezbedne jest tez wsparcie spoteczne
i edukacja zmierzajaca do uswiadomienia zagrozen zwigzanych z tym zja-
wiskiem i zachecanie obywateli do dziatart w swoim interesie i dla dobra
wspolnego. W Hong Kongu od poczatku zdawano sobie sprawe, iz media
sq poteznym i niezastagpionym partnerem w rozpowszechnianiu antyko-
rupcyjnego przekazu”. Dziatalnos¢ ICAC przypadta na okres, kiedy tele-

% J. Becker, Polska w walce z korupcja, ,Prawo Europejskie w praktyce” 2011, nr 2, s. 106.

% J. Pope, F. Vogel, Making Anticorruption Agencies..., s. 9.

% Anti-Corruption Policies in Asia and the Pacific, The legal and Institutional Frame-
works for Fighting Corruption in Twenty-one Asian and Pacific Countries, Asian Devel-
opment Bank 2004, s. 39.

% J. Pope, F. Vogel, Making Anticorruption Agencies..., s. 7.

¥ Hong Kong SAR jest znany z wolnej prasy. W 2000 roku wydawano okoto 60 dzien-
nikéw i 700 periodykow.
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wizja docierata do szerokich kregéw spoteczenstwa. Edukacja publiczna
ICAC odbywa sie w dwdch formach: szerokiego uzycia mediow oraz kon-
taktow osobistych (face-to-face). Ponad 25-letni okres tych dziatan potwier-
dzit efektywnos¢ wpajania kultury prawosci. Wérod wielu innowacyjnych
wysitkow realizowanych przez ICAC podejmowano produkcje seriali
dokumentalnych opartych na autentycznych kazusach korupcyjnych. Se-
riale te sg nadal cieszacymi sie bardzo duza ogladalnoscia programami
telewizyjnymi®*®. Rewolucja cybernetyczna przyczynita si¢ do rozwoju in-
teraktywnej komunikacji ze spoleczenstwem. ICAC wprowadzila strony
internetowe dla mtodych internautow, wykorzystujac interaktywne gry
i informacje, w celu ksztaltowania wlasciwych postaw w zakresie zapo-
biegania korupgji.

Istotnym elementem walki z korupcja jest bezposredni kontakt ze spo-
teczenstwem, wyjasnianie celé6w misji oraz uzyskiwanie dla nich popar-
cia spotecznego. W Hong Kongu jest wykorzystywana strategiczna sie¢
regionalna urzedéw, w celu utrzymywania bezposredniego kontaktu
z przedstawicielami réznych grup spoteczenstwa. Urzedy utrzymuja kon-
takty z lokalnymi liderami spolecznymi i organizacjami podejmujacymi
dziatania na rzecz rozpowszechniania antykorupcyjnego przekazu. Orga-
nizowane sa sesje publiczne i spotkania, wdrazane sa programy szkole-
niowe dla urzednikow panstwowych oraz oséb dzialajacych w sektorze
prywatnym. Realizowane sa tez programy edukacyjne, majace na celu
rozwoj antykorupcyjnej kultury wsréd miodych ludzi i nowo przybylych
imigrantow. Utworzono centra umozliwiajace skladanie skarg. Prasowe
biuro informacyjne byto pierwsza jednostka ustanowiona przez ICAC.
Dziata ono jako pomost miedzy ICAC a prasa, regularnie informujac
o prowadzonych operacjach, organizujac konferencje i spotkania. W 1995
r. wspdlnie z 6 gléwnymi izbami gospodarczymi utworzono Centrum
Badan nad Etyka w Hong Kongu (Hong Kong Ethics Development Centre)
w celu promocdji etyki.

Spoteczenstwo wilaczyto sie aktywnie w realizacje antykorupcyjnej
strategii. Konsekwencja i skutecznos¢ dziatan Niezaleznej Komisji sprawi-
ly, ze cieszy sig¢ ona duzym spotecznym zaufaniem. Nastawienie do same;j
korupgji rowniez uleglo zmianie: ciche przyzwolenie, zastapita otwarcie
deklarowana negatywna postawa wobec korupgji.

% W serii pokazywano ,straszne” konsekwencje korupcji w sposob realistyczny oraz
profesjonalny i skuteczny sposéb dziatania funkcjonariuszy.
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W Malezji zastosowano tréjkierunkowa strategie obejmujaca infor-
macje, edukacje i komunikacje (tzw. I, E, C - Information, Education, Co-
munication). Wysitki podejmowane w celu edukacji spotecznej oparto na
etyce i religii, eksponujac takie czynnik jak: moralnos¢, presja spoteczna,
poczucie wlasnej godnosci i lojalno$¢. Wykorzystywano réwniez progra-
my telewizyjne, apelujac o spoteczng wspotprace w walce z korupcja oraz
ostrzegajac o jej nieoptacalnosci®. Dzieki MACC przyjeto w 1993 r. prze-
pisy dotyczace postepowania i karania urzednikéw publicznych, w 1994
r. zasady etyczne sedziow oraz nawigzano wspodtprace z organizacjami re-
ligijnymi. W 2000 r. rozpoczeto walke z korupcja w sektorze prywatnym,
angazujac w tym celu specjalnie wyszkolony personel. Zadbano réwniez
o interesy i bezpieczenstwo swiadkéw i informatorow®. Prowadzono po-
radnictwo w zakresie metod redukcji zachowan korupcyjnych®.

W literaturze przedmiotu podkreslono, ze uzytecznym narzedziem
prewencyjnym jest tez efektywny system monitoringu mienia, docho-
dow, pasywow, poziomu zycia okreslonych decydentéw oraz urzed-
nikow publicznych. Wydaje sig, ze w celu zwiekszenia pozytywnego
oddzialywania deklaracji majatkowych nalezy rozwazy¢ stosowanie sa-
dowej konfiskaty mienia lub natozenia grzywny w przypadku podania
nieprawdziwych informacji®®>. NCCC w Tajlandii prowadzi szeroka dzia-
falno$¢ w tym zakresie. Podobne dziatania moze podejmowa¢ CPCB na
Lotwie i CBA w Polsce.

4. System kontroli

Systemy kontroli i ponoszenia odpowiedzialnosci sa zrdznicowane,
w zaleznosci od petionych zadan i sposobu usytuowania w aparacie
panistwa. Najbardziej charakterystyczna, modelowa kontrole prowadzi
ICAC w Hong Kongu. Agencja przedklada regularnie raporty dotycza-
ce przeprowadzanych dochodzen i dokonanych konfiskat mienia. Wyso-

¥ Nagrania prezentowaty scene dzwoniacego dzwonu w wiezieniu, jako alegorie
grozby kary, oraz scene aresztu dokonywana przed rodzing, jako alegorie wstydu.

0 Anti-Corruption Guidance, Japan International Cooperation Agency, 2014, s. 15,
www jica.go.jp/english/index.html [dostep: 15 czerwca 2015 1.].

o1 The Global Programme against Corruption..., s. 1851in.

2 J. Pope, Rzetelno$é zycia publicznego..., s. 102.
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ki poziom dziatalnosci zapewniaja komitety nadzorcze, w sklad ktorych
wchodza reprezentanci spoteczenistwa. Komitety przedstawiajg raporty
z dziatalnosci ICAC Szefowi Egzekutywy Specjalnego Regionu Admini-
stracyjnego Hong Kongu®. Raporty te sq publikowane i rozpowszech-
niane za pomoca Internetu. Kazdy z komitetow odpowiada za kontrole
odpowiedniego departamentu. Komitet Operacyjny kontroluje biezace
dochodzenia, sprawy trwajace dtuzej niz 12 miesiecy, przypadki stoso-
wania aresztowania przekraczajacego 6 miesiecy, a takze dokonywane
przeszukania. Komitet petni funkcje nadzorcza i doradcza - Zadna sprawa
nie moze by¢ umorzona bez jego zgody. Pozostate komitety podejmuja
dziatania na rzecz zwigkszenia spotecznej sSwiadomosci w zakresie kosz-
tow korupgji i sSrodkéw podejmowanych w celu jej zwalczania. Doradczy
Komitet Prewencji otrzymuje raporty dotyczace kosztéw korupcji w sek-
torze prywatnym. Dziatalnos¢ tego departamentu wspiera departament
stosunkow spotecznych (Citizen Advisory Committee - CAC - on Community
Relations), odpowiadajacy za przeprowadzanie kampanii spotecznych®.
Kolejnym mechanizmem monitorujacym jest Komitet Zazalen, ktory
otrzymuje, monitoruje i przeglada wszystkie skargi przeciw ICAC.

W Tanzanii dziatalno$¢ PCB jest monitorowana przez Komitet Kon-
troli i Oceny (Committee for Control and Evaluation - CCE) oraz Komitet
Dyrektorow. Struktura Komitetu nie gwarantuje jednak niezaleznego mo-
nitoringu. Komitet skiada si¢ z sekretarza urzedu prezydenta, dyrektora
generalnego PCB oraz dyrektora generalnego Tanzanskiego Systemu Wy-
wiadowczego i Bezpieczenstwa, zas Komitet Dyrektoréw tworza dyrek-
tor generalny PCCB i dyrektorzy PCCB.

W modelu dochodzeniowym charakterystycznym dla Singapuru me-
chanizmy kontrolne sa mniej przejrzyste niz w przypadku Hong Kongu.
CPIB przedstawia raporty Antykorupcyjnemu Komitetowi Doradczemu
(Anti-Corruption Advisory Committee), ktéry odpowiada przed Prezyden-
tem. Brak jest systemu kontrolnego i wielofunkcyjnego systemu sktadania
raportow istniejagcego w Hong Kongu®. Kontrola nad CBA w Polsce obej-
muje merytoryczng kontrole prokuratora i sadu, kontrole parlamentar-
na prowadzona przez komisje do spraw stuzb specjalnych oraz sktadanie

© F. Anechiarico, Protecting integrity at the local level: the role of anticorruption and public
management networks, ,,Crime, Law & Social Change” 2010, nr 53, s. 85.

¢ J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions..., s. 5.

% J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions...,s. 7.
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corocznych sprawozdan przez Szefa CBA przed Sejmem na plenarnym
posiedzeniu®.

W modelu parlamentarnym przyjetym w ICAC w Australii kontrola
zagwarantowana jest przez obowiazek skladania corocznych raportow
oraz przeprowadzania wewnetrznych i zewnetrznych audytow. ICAC
pozostaje pod kontrolg dwdch komisji: 1) Komisji Parlamentarnej (Parlia-
ment Joint Committee) sktadajacej sie z 11 cztonkéw Parlamentu, ktéra nad-
zoruje i rewiduje dziatalnos¢ agencji, odpowiada za skargi obywatelskie
kierowane do Rzecznika Praw Obywatelskich i Parlamentu oraz 2) Komi-
tetu Rewizyjnego (Operations Review Committee - ORC) sktadajacego sie¢ z 8
cztonkow, ktory odpowiada za ogolna dziatalnosc jako agencji rzadowej
oraz pelni role doradcza w zakresie prowadzenia dochodzen®. Pozosta-
wienie sprawy bez rozpoznania wymaga konsultacji z ORC.

Inne panstwa zdecydowaty sie na kontrole niekolegialnych instytucji
np. Prezydenta lub premiera. Nalezy jednak pamieta¢, ze agencje nie wy-
pelniaja swoich funkgji, jesli sa poddane politycznemu naciskowi i uzy-
wane jako bron przeciw rzadowym opozycjonistom®. Efektywna kontrola
wymaga dodatkowego zewnetrznego narzedzia ostabiajacego bezposred-
ni wpltyw rzadowy oraz , wertykalnej odpowiedzialnosci” jako elementu
koniecznego, uzupetniajacego , odpowiedzialnos$¢ horyzontalna” prowa-
dzona przez inne organy panstwa®.

5. Uwagi koncowe

Z politycznego punktu widzenia tworzenie wyspecjalizowanych in-
stytucji jest sygnatem, ze rzad jest zaangazowany w walke z korupgja.
W wigkszosci przypadkow jednak, jesli istniejacy system jest w stanie
poradzic¢ sobie z problemem korupcji, wady stworzonej instytucji moga
przewyzszy¢ zalety. Takie czynniki jak: specjalizacja, ekspertyzy lub na-

% M. Kaminski., Struktury, zadania i sposéb funkcjonowania agencji antykorupcyjnych,
Fundagja im. Stefana Batorego, Warszawa 2006, s. 14.

¢ J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions..., s. 9.

% J. Pope, F. Vogel, Making Anticorruption Agencies..., s. 8.

% A. Keith, Invigorating Ghana'’s lagging anticorruption agenda: Instruments for enhanced
civic involvement, ,,Ghana Center for Democratic Development (CDD-GHANA)” 2005,
vol. 7, nr2,s. 2.
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wet konieczny stopien niezaleznosci mozna uzyskac przez ustanowienie
lub restrukturyzacje odpowiednich jednostek wewnatrz juz istniejacych
organow. W panstwach, ktore nie ustanowity odrebnych agencji i dziataja
za pomoca juz istniejacych, koordynagja jest jednym z gléwnych proble-
mow wymagajacych specjalnych rozwigzan instytucjonalnych. W kazdym
przypadku wazne jest zapewnienie prostych i przejrzystych uregulowan
prawnych i systemow postepowania. Zbyt zlozona struktura na ogoét nie
spelnia dobrze funkcji prewencyjnej. Potrzebny jest rowniez pewien okres
na wdrozenie przyjetych rozwiazan i zapewnienie ich odpowiedniego
funkcjonowania.

Agencje nie zawsze sg skutecznym instrumentem do walki z korup-
cja”. Najwieksze osiagniecia maja agencje z panstw azjatyckich. Jednak
zmniejszenie skali zjawiska korupcji w tych panstwach nie byto wytaczna
zasluga utworzenia agencji’’. Istotng role odegrato wiele innych czynni-
kéw, m. in. kompleksowe podejscie do problemu”. Tréjkierunkowa stra-
tegia: wykrywanie, zapobieganie i edukacja spoleczna umozliwity im po-
dejmowanie problemu korupcji u zrédia. W ostatnim piecdziesigcioleciu
w Azji, Singapur i Hong Kong wykazaty polityczna wole walki z korupcja
i odniosty spektakularne sukcesy. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ,, politycz-
na wola” nie gwarantuje jeszcze sukcesu. Do najistotniejszych czynnikow
nalezy zapewnienie: 1. odpowiedniej niezaleznosci, umozliwiajacej wy-
konywanie funkcji w sposob efektywny i bez oddziatywania niedozwolo-
nych wplywoéw, 2. niezbednych $rodkéw materialnych, 3. wyspecjalizo-
wanego personelu oraz 4. szkolen takiego personelu, w zakresie, w jakim
bedzie to wymagane do pelnienia ich funkdji (tak tez art. 6 ust 2 Konwen-
cji ONZ przeciw korupcji). Wazne tez jest, by wszelkie specjalne upraw-
nienia nadawane agencjom byly zgodne z miedzynarodowymi normami
praw czlowieka, a sama agencja powinna dziata¢ zgodnie z prawem i by¢
odpowiedzialna przed sagdem”.

0 F. Anechiarico, Protecting integrity..., s. 80, zob. tez United Nations Development
Programme (UNDP), Global Anti-Corruption Initiative (GAIN) 2014-2017, New York 2014,
s. 17, www.undp.org [dostep: 15 czerwca 2015 r.].

™t Por. L. Goczek, Mniej paristwa. Mniej korupcji, ,Gazeta Wyborcza” z dnia 13 stycznia
2006, nr 12/01.

2 Report from the Commission to the Council and the European Parliament, EU An-
ti-Corruption Report, COM (2014) 38 final, Brussels 2014, s. 13, www.ec.europa.eu [dostep:
15 czerwca 2015 1.].

7 J. Pope, Rzetelnos¢ zycia publicznego..., s. 200.
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Odpowiednig niezaleznosc¢ tym instytucjom zapewnia ustalenie takiej
procedury mianowania personelu, ktéra minimalizuje ewentualne nad-
uzycia™. Jesli egzekutywa lub partia rzadzaca bedzie miata petng swobo-
de w dokonywaniu wyboru kierownictwa agengji, to moze to negatyw-
nie wplynad¢ na efektywnos¢ dziatan agencji i zaufanie dla niej ze strony
spoteczenstwa. Usuwanie ze stanowiska w agencji nie powinno by¢ po-
zostawione dyskrecjonalnemu uznaniu wtadzy, lecz nastepowac zgodnie
z przyjetymi i otwartymi procedurami, tylko w przypadku niekompeten-
qji lub naduzyc¢”. Praktyka dziatania agencji wskazuje na ich rézny po-
ziom autonomii. W przypadku agencji odnoszacych najwigksze sukcesy
nie byla to pelna niezaleznos¢ - Botswana (prezydent), Hong Kong (szef
rzadu), Singapur (premier). Istotne znaczenie ma odpowiedni system
kontroli i rownowagi (check and balance), zapewniajacy bezstronne funk-
cjonowanie agencji bez naciskow i manipulacji.

Skuteczna walka oznacza koniecznos¢ traktowania korupcji jako prze-
stepstwa wysokiego ryzyka. Istotne znaczenie ma zatem nieuchronnosc¢
poniesienia kary przez sprawcow przestepstw - bez wzgledu na ich pozy-
cje (zawodowa, spoteczna) i znajomosci.

Efektywne dziatania wymagaja zaangazowania wielu instytucji kra-
jowych (od ktérych w duzej mierze uzalezniony jest efekt koncowy) -
dziatalnos¢ agencji powinna by¢ zintegrowana i skoordynowana z praca
policji, administracji i prokuratury”. Do prawidlowego funkcjonowania
agengji przyczynia si¢ tez Scista wspodtpraca nie tylko z organami admi-
nistracji rzadowej, samorzadowej, ale takze z organizacjami pozarzado-
wymi. Istotne znaczenie ma tez prowadzenie badan, wymiana informacji
i doswiadczenn miedzy organizacjami sektora publicznego, zaréwno na
poziomie krajowym, jak i miedzynarodowym oraz spoteczenstwem i sek-
torem prywatnym.

Stowa kluczowe: antykorupcyjna agencja, antykorupcyjne biuro, antykorup-
cyjna komisja, korupcja

™ E. P. Bolongaita, An exception to the rule? Why Indonesia’s Anti-Corruption Commission
succeeds where others don’t - a comparison with the Philippines” Ombudsman, Chr. Michelsen
Institute, U4 Issue 2010, nr 4, www.u4.no/publications [dostep: 15 czerwca 2015 r.], s. 17.

75 ]. Pope, Rzetelnos¢ zycia publicznego..., s. 97.

76 Explanatory Report on the Criminal Law Convention on Corruption, www.coe.int
[dostep: 13 czerwca 2015 r.], pkt 96.
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ANTI-CORRUPTION AGENCIES IN THE WORLD
-LEGAL AND ORGANIZATIONAL PROBLEMS

Summary

Creating independent agencies, offices or anti-corruption commissions
becomes a common practice used by the states aiming to a comprehensive
fight against corruption. This kind of institutional arrangements introduced
in many countries in Europe, Africa, Asia and America, also in Poland created
an anti-corruption agency called the Central Anticorruption Bureau. The need
for creation of anti-corruption agencies also highlighted at international level.
A number of international documents on preventing and combating corrup-
tion contain a requirement to create the appropriate agency or unit whose
main purpose is to prevent and combat corruption.

The paper reviews the institutional solutions adopted in different coun-
tries, with special emphasis on the leading anti-corruption agencies in the
world (in Hong Kong, Singapore and Australia) and those countries, where
according to the Corruption Perceptron Index, which estimates the level of
corruption in the country, have not reached the highest results, to demon-
strate that such institutions per se do not eliminate corruption. Many other
factors play more important role, like, three-dimensional strategy: detection,
prevention and public education.

Keywords: Anti-corruption agency, anti-corruption bureau, anti-corruption
commission, corruption
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AHTUKOPPYIIIVIOHHBIE ATEHTCTBA B MUPE
- IIPABOBBIE 1 OPTAHU3AIIMIOHHBIE ITPOB/EMbI

PeszomMme

CoszgaHne He3aBUCHMBIX areHTCTB, OPUCOB AU KOMUCCUM 1O Goprde ¢
KOPPYHIIMel CTAaHOBUTCS OOIIeIIPUHATON MPaKTUKOI, KOTOpas UCII0Ab3yeT-
Cs1 TOCYyAaPCTBOM C 11eAbI0 00pBObI ¢ Koppymijueii. Takoro poja MHCTUTYIIN-
OHa/bHble MeXaHI3MBbI BBe4eHbl BO MHOTMX cTpaHax Esporsr, Appukn, Asun
n AMmepuky, a Takke B [ToapIre co3gaHo areHTCTBO IO OOpBOe ¢ KOpPYyIILIN-
eil — lleHTpaabHOE aHTUKOPPYHIMOHHOe O10po. HeobxoammocTu cozaanms
AHTUKOPPYHIIMOHHBIX OPraHOB TakXe yJeAeHO 0coDOe BHUMaHMe Ha MeX-
AyHapoAHOM ypoBHe. Ps14 KoHBeHIINII 110 IIpeAO0TBpalleHnio 1 6opnde ¢ Kop-
pymnumnen TpedyeT, 4TOObI CTOPOHBI CO34aBaAV COOTBETCTBYIOIINIT OpTaH VUAN
OpraHBI, OCHOBHAsI I1eAb KOTOPBIX 3aKAI0UAeTCs B IIpeJ0TBpalieHny 1 6oproe
C KOppyIILMeii.

B 1uccaesoBanum paccmaTpmBarOTCA MHCTUTYIIMOHA/ABbHbBIE peIIeHNs,
IIPUHATEIE B Pa3HBIX CTpaHaX, yAeAss IPU 9TOM ocoOoe BHMMaHIe Ha Beay-
II/ie MUPOBOe areHcTsa 1o 6oprde ¢ koppymiueit (B 'onkonre, Cunramype
1 ABCTpaaun) U Te CTpaHbl, KOTOpbIe, COTAaCHO MHAEKCY BOCHPUATUSA KOp-
pynuny, oljeHnBas oOmNil ypoBeHb KOPPYIILIMH B CTpaHe, He AOCTUTAY Hall-
BBICIIIMIX Pe3yAbTaTOB, YTOOBI IIOKa3aTh, UTO TaKMe areHTCTBa Kak TaKOBbIe He
AVIKBUAVIPYIOT KOppYyHIinio. BaskHy10 poap urpaior MHOrue Apyrue ¢pakro-
Pbl, B YaCTHOCTU TpeXMepHasl CTpaTeryisi: BblsiBAeHIe, [IpeA0TBpallieHne 1 co-
11albHOe 0Opa3oBaHue.

KarougeBble ca0Ba: aHTMKOPPYIIINOHHOE areHTCTBO, OI0OPO, KOMMUCCHS, KOpP-
Py
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DEMORALIZACJA JAKO POJECIE KONTROWERSYJNE.
UWAGI NA TLE USTAWY
O POSTEPOWANIU W SPRAWACH NIELETNICH

1. Wprowadzenie w problematyke

Stwierdzenie przejawéw demoralizacji' stanowi jedna z podstaw in-
terwencji sadu rodzinnego?’, jaka przewidziano w ustawie z dnia 26 paz-

" Dr, Uniwersytet Zielonogdrski; a.kania@wpa.uz.zgora.pl.

! Wedtug danych, wynikajacych z Matego Rocznika Statystycznego, przejawy demorali-
zadji (ktore stanowity podstawe dla prawomocnie orzeczonych srodkéw wychowawczych,
poprawczych lub kar w sadach powszechnych) stwierdzono u nastepujacej liczby nielet-
nich: rok 2000 — 8878, rok 2001 — 9441, rok 2002 - 10633, rok 2003 — 12206, rok 2004 — 15193,
rok 2005 — 15454, rok 2006 — 16978, rok 2007 — 19503, rok 2008 — 20089, rok 2009 — 18221, rok
2010 — 16118, rok 2011 — 15670, rok 2012 — 15247, rok 2013 - 15184, rok 2014 - 15524. Maly
Rocznik Statystyczny, Warszawa 2004, s. 98, Maty Rocznik Statystyczny, Warszawa 2005, s. 99,
Maty Rocznik Statystyczny, Warszawa 2006, s. 98, Maty Rocznik Statystyczny, Warszawa 2007,
s. 102, Maty Rocznik Statystyczny, Warszawa 2009, s. 101, Maty Rocznik Statystyczny, Warsza-
wa 2010, s. 101, Maty Rocznik Statystyczny, Warszawa 2011, s. 104, Maly Rocznik Statystycz-
ny, Warszawa 2012, s. 106, Maty Rocznik Statystyczny, Warszawa 2013, s. 106, Maty Rocznik
Statystyczny, Warszawa 2014, s. 103, Maty Rocznik Statystyczny, Warszawa 2016, s. 86.

2 V. Konarska-Wrzosek, Zjawisko demoralizacji i przestepczosci nieletnich w swietle danych
statystycznych, ,,Acta Universitatis Nicolai Copernici” 1996, z. 307, s. 67 i n.; G. Artymiak,
Prawo nieletnich sprawcéw czynéw zabronionych do bezstronnego sqdu — zagadnienia wybrane,
[w:] A. Michalska-Warias, I. Nowikowski, J. Piérkowska-Flieger (red.), Teoretyczne i prak-
tyczne wspolczesnego prawa karnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi
Bojarskiemu, Lublin 2011, s. 677; J. Swot, Polski system przeciwdziatania demoralizacji i przestep-
czosci nieletnich. Zarys problematyki, ,Przeglad Policyjny” 2014, nr 2, s. 6 i n. W ocenie A. Ga-
berle, pozostawienie reakcji na naganne zachowania nieletniego, niestanowiace przyktadu
popelnienia czynu zabronionego, w gestii sadéw opiekuniczych albo organéw pomocy
spolecznej oznaczaloby w rzeczywistosci tworzenie dwdéch réznych postepowan, pomi-
mo ze podjeta ingerencja (zaréwno w przypadku popetnienia czynu zabronionego oraz
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dziernika 1982 r. o postepowaniu w sprawach nieletnich® (art. 2 u.p.n.).
Pomimo doniostosci tego pojecia dla procesu stosowania niniejszej regu-
lacji prawnej, ustawodawca nie zdefiniowat wprost czym jest demoraliza-
ja, poprzestajac jedynie na przykladowym wyliczeniu nagannych zacho-
wan nieletniego, mogacych swiadczy¢ o zaistnieniu tej przestanki (art. 4 §
1 u.p.n.)*. Przyczynowe ujecie demoralizacji polegato wiec na wskazaniu
najbardziej typowych i najczesciej wystepujacych symptomow tego zja-
wiska. Do wspomnianych, charakterystycznych objawow demoralizacji
zaliczono ,w szczegolnosci”: naruszanie zasad wspdtzycia spotecznego,
popelnienie czynu zabronionego, systematyczne uchylanie si¢ od obo-
wiazku szkolnego lub ksztatcenia zawodowego, uzywanie alkoholu lub
innych $rodkéw w celu wprowadzenia si¢ w stan odurzenia, uprawia-
nie nierzadu, wtoczegostwo, udzial w grupach przestepczych’. Powyzszy
katalog stanowi niewatpliwie egzemplifikacje pejoratywnie ocenianych
zachowan, ktorych wystapienie moze nie tylko rodzi¢ podejrzenia co
do prawidlowego rozwoju spotecznego dziecka, ale rowniez - w konse-
kwengji - zagrazac jego normalnemu funkcjonowania w spoteczenstwie.
Uzewnetrznienie sie tego rodzaju okolicznosci powinno wiec sktaniac¢ do
podjecia stosownej interwencji wychowawczej®.

Wobec zasygnalizowanych powyzej przejawéw demoralizacji warto
w tym miejscu zaznaczy¢, ze wprawdzie etymologia tego stowa nawigzu-

wystapienia przejawow demoralizacji) opieralaby sie na tej samej podstawie, zwigzanej
z nieprawidfowosciami w procesie socjalizacji. Por. A. Gaberle, Podstawowe problemy nowej
ustawy o nieletnich (na przyktadzie projektu ustawy Prawo nieletnich z 2008r., [w:] T. Bojarski,
K. Nazar-Gutowska, A. Michalska—Warias, J. Piérkowska-Flieger, A. Sosnicka, M. Szwar-
czyk, D. Firkowski (red.), Problemy reformy postepowania w sprawach nieletnich, Lublin 2008,
s. 21-22. Warto przy tym zwrdci¢ uwage na regulacje art. 15 § 1 u.p.n., w ktérym expressis
verbis stwierdzono, Ze: ,Postepowania w sprawach nieletnich prowadzi sad rodzinny, chy-
ba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej”.

* Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o postepowaniu w sprawach nieletnich, tekst
jednolity Dz. U. z 2016 r., poz. 1654, dalej jako: u.p.n.

* Szerzej o teoriach demoralizacji i przestepczosci nieletnich zob. B. Urban, Zaburzenia
w zachowaniu i przestepczos¢ miodziezy, Krakow 2000, s. 41-72; P. Koztowski, Dynamika de-
moralizacji i przestepczodci nieletnich — analiza statystyczna zjawiska i propozycja indywidualnych
rozwiqzan, ,Przeglad Wieziennictwa Polskiego” 2010, nr 69, s. 103.

° Z. Sienkiewicz, Sporne kwestie wokot pojecia demoralizacji i nieprzystosowania spoteczne-
go, [w:] T. Bojarski (red.), Postepowanie z nieletnimi. Orzekanie i wykonywanie $rodkéw wycho-
wawczych poprawczych, , Lublin 1988, s. 176.

¢ K. Adamik, M. Lisiecki, Ocena stosowania niektorych srodkéw wychowawczych i popraw-
czych przewidzianych w ustawie o postepowaniu w sprawach nieletnich, ,Przeglad Policyjny”
1997, nr 3, s. 58-59.
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je silnie do problematyki moralnosci, to jednak ustawowy zakres analizo-
wanego pojecia obejmuje verba legis sfere zachowan, ktore nie tylko godza
w pewne standardy moralno — obyczajowe, ale réwniez w normy etyczne
oraz prawne’. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze wigkszos¢ wskazanych
powyzej, razacych przykladéw postepowania nieletniego powinna by¢
traktowana w kategoriach sui generis procesu, sekwencji zdarzen, ktore
ujemnie rzutujq na caloksztalt oceny jego sylwetki®. Cecha wspo6lna wspo-
mnianych zachowan nie jest bowiem sporadycznos¢, jednostkowos¢ czy
incydentalnos$¢, lecz ich pewna powtarzalnosé, czasowa trwatos¢ (z wy-
jatkiem popelnienia czynu zabronionego), co niewatpliwie potwierdza
normatywne brzmienie art. 4 § 1 u.p.n. Zaakcentowana w ten sposob cy-
klicznos¢ potwierdzaja konkretne sformutowania ustawowe, w ktorych
expressis verbis nawigzano do: ,systematycznego” uchylania si¢ od obo-
wiazku szkolnego, ,,uprawiania” nierzadu czy ,,uzywania” alkoholu. Traf-
nie zatem oceniono w judykaturze, ze: ,,Pojedyncze zachowania naganne
lub nawet bardzo naganne podejmowane przez nieletniego nie Swiadcza
jeszcze same w sobie o znacznym stopniu demoralizacji. Demoralizacja
jest bowiem trwatg tendencja do okreslonego zachowania - naruszania
norm, ktore sa spotecznie akceptowane, to wielokrotne, a nie pojedyncze
zachowanie odbiegajace od przyjetych regut moralnych”. W doktrynie
kryminologicznej postuluje si¢ przy tym, aby sagdowa reakcja - nawet na
tak szczegolnie razace zachowania nieletniego, ktérym jest popelnienie
czynu zabronionego -byta kazdorazowo ostrozna oraz starannie wywa-
zona. Stosowna decyzja w tym zakresie wymaga bowiem zwrdcenia uwa-
gi na szereg okolicznosci, pozwalajac dopiero po wnikliwej ocenie sytuacji
wnioskowac o prawdopodobienstwie zaistnienia przejawéw demoraliza-
qji u nieletniego.

Warto réwniez nadmieni¢, ze demoralizacja, jako pojecie ustawowe,
posiada charakter stopniowalny. W tym miejscu nie sposéb bowiem po-
mina¢, ze chociaz rozwazana okolicznos¢ stanowi jedna z zasadniczych
przestanek ingerencji sadu rodzinnego, to jednak - zgodnie z art. 3 § 2
u.p.n. - w postepowaniu z nieletnimi musi by¢ oceniania wedtug stopnia
jej natezenia. Przeprowadzone w ten sposob wartosciowanie nie pozo-

7 M. Korcyl-Wolska, Postepowanie w sprawach nieletnich w Polsce, Krakow 2001, s. 47.

8 Wyjatkiem w tym zakresie jest ten fragment cytowanego przepisu, ktéry wskazuje
na ,popetnienie”, a nie ,,popetnianie” czynu zabronionego (art. 4 § 1 u.p.n. in pricipio).

® Wyrok SA w Katowicach z dnia 18 marca 2004 r., Il AKa 531/03, LEX nr 142829.

10 7. Btachut, A. Gaberle, K. Krajewski, Kryminologia, Gdansk 2007, s. 320-321.
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staje zas bez wptywu na rodzaj zastosowanego srodka, przewidzianego
w ustawie o postgpowaniu w sprawach nieletnich. W niniejszej ustawie
nie podano przy tym , zadnych wskaznikdéw mierzalnych”, na ktorych sad
moglby sie oprze¢ w ramach niniejszego procesu''.Wychodzac naprzeciw
tego rodzaju koniecznosci, w doktrynie przedmiotu zwrécono uwage, ze
przy dokonywaniu gradacji tego pojecia pomocne bytoby uwzglednienie
nastepujacych kryteridw: a) ostrosci przejawéw demoralizagji, b) czesto-
tliwosci i trwatosci ich wystapienia, c) stopnia kumulagji jej przejawow!'.
Powyzsze wskazniki pelnig zatem role sui generis niepisanych kwantyfi-
katorow, do ktérych odwotanie si¢ powinno — przynajmniej w pewnym
zakresie — umozliwi¢ dokonanie oceny stopnia nasilenia demoralizacj.

2. Prawno-socjologiczne ujecie demoralizacji

Regulujace, a zatem nadane przez ustawodawce znaczenie demoraliza-
qji, sklania jednakze do rozwazan nad stricte semantycznym rozumieniem

' H. Kotakowska-Przetomiec, Postepowanie w sprawach nieletnich, ,Patistwo i Prawo”
1983, nr 6, s. 48.

12 K. Gromek, Komentarz do ustawy o postepowaniu w sprawach nieletnich, Warszawa
2004, s. 88. W tym zakresie na uwage zastuguja takze poglady wyrazone w judykaturze:
por. wyrok SN z dnia 15 listopada 1984 r., IT KR 248/84,0SNKW 1985, nr 7-8, poz. 61: ,Sto-
pien demoralizacji moze przejawiac si¢ nie tylko przez uprzednie popetnianie przestepstw
w ogodle czy popadanie w konflikty z prawem, ale moze wyrazi¢ si¢ takze w sposobie przy-
gotowania i realizacji tego przestepstwa, ktore jest aktualnie przedmiotem osadu”; por.
takze wyrok SN z dnia 4 czerwca 1974 r., IIl KR 22/74,0SNKW 1974, nr 10, poz. 183: ,Na
celowos$¢ umieszczenia nieletniego w zaktadzie poprawczym wskazuje nie tylko wysoki
stopien spolecznego niebezpieczenistwa czynu, gteboka demoralizacja nieletniego i wzgle-
dy prewencji ogdlnej, ale réwniez potrzeba skutecznego wdrozenia nieletniemu szacunku
dla prawa i zasad wspdtzycia spolecznego, a ponadto szacunku dla nauki i pracy oraz
potrzeba nauczenia go zawodu” oraz Wyrok SN z dnia 3 pazdziernika 1984 r., V KRN,
323/84,0SNPG 1985, nr 3, poz. 48: , Art. 10 ustawy o postepowaniu w sprawach nieletnich
jednoznacznie stanowi, ze sad rodzinny moze orzec umieszczenie w zaktadzie popraw-
czym jedynie takiego nieletniego, ktéry dopuscit sie czynu karalnego w rozumieniu art. 1
§ 1 pkt 2 lit ,,a” cytowanej ustawy i jest w wysokim stopniu zdemoralizowany”, wyrok SA
w Katowicach z dnia 18 marca 2004 r., Il AKa 531/03, LEX nr 142829: ,Tylko obraz cato$ci
zachowan nieletniego moze wskazywac na jego stopien demoralizacji. Podkresli¢ tez na-
lezy, iz nawet charakter i rodzaj popetnionego czynu jest tylko jednym z wyznacznikéw
stopnia demoralizacji nieletniego”.
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tego pojecia®®. Zgodnie ze stownikowym ujeciem termin ten symbolizuje
upadek, odejscie od moralnosci, zepsucie obyczajow, ktdre przejawiaja sie
w nasileniu przestepstw, rozwigztosci, nieuczciwosci, korupdji, itp. W roli
synoniméw wspomnianego okreslenia czesto wystepuja takie pojecia
jak: deprawacja, zepsucie, wykolejenie czy niedostosowanie spoteczne'.
Z powyzszego wynika zatem, ze demoralizacja jest swoistym procesem
,odchodzenia od czegos”, co w rezultacie mogloby sugerowac, ze nieletni
rozpoznatl znaczenie obowigzujacych w spoteczenstwie norm, a nastepnie
— z okreslonych wzgledow — zadecydowat o ich nieprzestrzeganiu®.Dyna-
miczna konwencja objasniania demoralizacji akcentuje tym samym wyra-
zong przez nieletniego dezaprobate wobec uprzednio poznanych i przy-
jetych wartosci moralnych, wskazujac jednoczesnie na bezskutecznosc¢
oraz nietrwalo$¢ prawidlowo przebiegajacej do tej pory formacji mtodego
czlowieka's. Zaprezentowane rozumienie tego terminu nawiazuje zatem
do akceptowanych w literaturze kryminologicznej definicji demoralizacji,
w ktorych zwraca sie uwage, ze stanowi ona niewynikajacy z przyczyn
chorobowych lub rozwojowych stan struktur poznawczych, ktory sprzyja
nierespektowaniu norm moralnych (jak rowniez prawnych)".

13 S. Lewandowski, H. Machinska, [w:] A. Malinowski (red.), Logika dla prawnikow,
Warszawa 2002, s. 57.

14 Stownik jezyka polskiego. T. I, M. Szymczak (red.), Warszawa 1978, s. 379; por. takze
Praktyczny stownik wspdtczesnej polszczyzny. T. 8, H. Zgoétowska (red.), Poznan 1994, s. 246
oraz Maty stownik jezyka polskiego, S. Skorupka, N. Auderska, Z. Lempicka (red.), Warsza-
wa 1969, s. 111. W tym miejscu warto jednak wspomnie¢, iz w pismiennictwie odrebnie
opisuje si¢ zjawisko niedostosowania oraz wykolejenia spolecznego. W sytuacji bowiem,
gdy nieche¢ do pelnienia rdl spotecznych wynika z braku sklonnosci do przestrzegania
i aprobowania powszechnie uznanych wartosci, wéwczas przyjmuje sie, ze tego rodzaju
postac niedostosowania spotecznego jest przykladem wykolejenia spotecznego. Ponadto,
w literaturze zwrdcono uwage na koniecznos¢ rozréznienia samego niedostosowania od
nieprzystosowania spotecznego. O ile pierwsze z tych poje¢ stanowi tagodniejsza, stosun-
kowo nietrwata forme zaburzen w zachowaniu czlowieka, o tyle drugie z nich przybie-
ra juz postac silniejszych i trwalszych zaktocen o charakterze interpersonalnym. Por. E.
Bielecki, Wybrane problemy patologii przystosowania spotecznego i pedagogiki resocjalizacyjnej,
Bydgoszcz 1983; A. Cichy, C. Szyjko, Nieletni jako przestepca w XXI wieku — studium uwarun-
kowan spoteczno—prawnych, Warszawa 2014, s. 19 i 3loraz literatura tam podana; por. takze
M. Przetacznikowa, M. Sustowska, Wybrane zagadnienia psychologii kliniczno—wychowawczej
dzieci i mtodziezy, [w:] A. Lewicki (red.), Psychologia kliniczna, , Warszawa 1969, s. 25-254.

5 E, Bietkowska, A. Walczak—Zochowska, Postepowanie w sprawach nieletnich. Komen-
tarz, Warszawa 2003, s. 56.

16 G. Harasimiak, Demoralizacja jako podstawowe pojecie postepowania z nieletnimi. Analiza
i wnioski, Szczecin 2001, s. 114 oraz s. 122-123.

17 J. Btachut, A. Gaberle, K. Krajewski, Kryminologia..., s. 320.
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W kontekscie stownikowego znaczenia demoralizacji — ktadacego ak-
cent na stricte socjologiczne uwarunkowania tego zjawiska —pojawiaja sie
jednakze watpliwosci czy jej Zrodet mozna réwniez upatrywaé w uwa-
runkowaniach wrodzonych'®, czyli - inaczej méwiac - w predyspozycjach
genetycznych'.Prima facie wydaje si¢, ze narazone a priori na szereg me-
rytorycznych watpliwosci poszukiwanie lombrozowskiego czlowieka —
zbrodniarza, podobnie zreszta jak potencjalnego przestepcy®, nie stanowi
przekonujacego ujecia problemu. Ponadto, w sSwietle zaprezentowanego
powyzej znaczenia demoralizacja oznacza zniweczenie konstruktywnego,
a przede wszystkim pozytywnie przebiegajacego procesu socjalizacji, co
rowniez podwazatoby wartos¢ czynnikow genetycznych w genezie tego
nagannego zjawiska. Z drugiej jednak strony, prezentowany w doktrynie
kryminologicznej poglad, ze determinanty ludzkiego zachowania wyzna-
czaja komplementarnie czynniki endogenne oraz egzogenne* nakazy-
walby zachowanie pewnej ostroznosci w ramach formulowania katego-
rycznych sadéw w tym zakresie. W swietle tego pogladu zaburzony stan
osobowosci nieletniego wymagatby wiec starannego przeanalizowania,
skoro niekoniecznie musi on stanowic¢ wylaczne nastepstwo negatywnego
oddziatywania srodowiska zewnetrznego®.

Jednoczesnie warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze obok prokryminogen-
nych czynnikéw wrodzonych na uwage zastuguja takze w pelni autono-
miczne - mniej badz bardziej uswiadomione - decyzje nieletniego o zerwa-
niu wiezi z dotychczasowymi, powszechnie aprobowanymi wartosciami.
Nalezy bowiem podkresli¢, ze podobnie jak respektowanie prawa moze

8 Jak przekonywat jednakze B. Hotyst, rozgraniczenie wptywdéw genetycznych od
wplywoéw $rodowiska wychowawczego na proces spotecznego niedostosowania jest
w praktyce niemozliwe, gdyz trudno okresli¢ ich wzajemne relacje. B. Hotyst, Kryminolo-
gia, Warszawa 2004, s. 827; por. takze A. Siemaszko, Granice tolerancji. O teoriach zachowan
dewiacyjnych, Warszawa 1993, s. 108-110.

19 P. Kobes, Prawny system przeciwdziatania demoralizacji i przestepczosci nieletnich, War-
szawa 2011, s. 113-114. W ocenie A. Krukowskiego: ,Przyczyn demoralizacji upatruje sie
w czynnikach $rodowiskowych oraz w uwarunkowaniach (predyspozycjach) genetycz-
nych i wrodzonych nieletniego”. A. Krukowski, [w:] A. Krukowski (red.), Ustawa o postepo-
waniu w sprawach nieletnich. Komentarz, Warszawa 1984, s. 33. Poglad taki rowniez prezen-
tuje K. Gromek; por. K. Gromek, Komentarz do ustawy..., s. 88.

2 J. Leszczynski, Z problematyki prewencji ogdlnej, , Palestra” 1974, nr 11, s. 91.

2 K. Ostrowska, D. Wojcik, Teorie kryminologiczne, Warszawa 1986, s. 17-18; por. tak-
ze A. Firkowska— Mankiewicz, Czynniki biopsychiczne a przestepczos¢ nieletnich, Warszawa
1972, s. 184-187.

2 C. Czapow, Wychowanie resocjalizujgce, Warszawa 1978, s. 140-178 i n.
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wynikac¢ z wlasnych, przemyslen (a nie np. z przymusu prawnego), tak
samo przy rozwazaniu czynnikow, sprzyjajacych jego tamaniu nie powin-
no si¢ abstrahowac od indywidualnych sktonnosci czy tez powoddéw de-
terminujacych jego nieprzestrzeganie. Wobec powyzszych ustalen, mozna
by zatem stwierdzi¢, ze zaprezentowane okreslenie demoralizacji opiera
sie na sui generis domniemaniu, ze: ,(...) kto$ byl moralny, lecz nastepnie
ulegt zepsuciu” z przyczyn tkwigcych w nim samym lub na skutek wpty-
wow zewnetrznych”>,

Postugiwanie si¢ stricte semantycznym znaczeniem analizowanego
terminu moze wiec wzbudzaé pewne watpliwosci, skoro nakazuje ono de
facto przyja¢, iz kazde dziecko moze osiagna¢ w ramach procesu wycho-
wawczego taki poziom socjalizacji, Ze jest w stanie rozpozna¢ — ogdlnie
ujmujac — co jest dobre, a co jest zte?*. Tego rodzaju przypuszczenie nie ak-
tualizuje si¢ bowiem zwtaszcza w odniesieniu do matych dzieci, ktérych
postawy spoleczne, poglady moralne oraz system wartosci podlegaja na-
stepujacym po sobie etapom ksztattowania®. W literaturze podkresla sie
przy tym, ze sama $wiadomo$¢ obowiazku przestrzegania okreslonych
zasad spotecznie oczekiwanych nie jest per se wystarczajaca. W réwnie do-
niostym stopniu okazuje si¢ bowiem zinternalizowanie tych warto$ci oraz
umiejetnos¢ zgodnego z nimi postepowania®.

Ponadto, w doktrynie przedmiotu zwrdcono uwage na pejoratywne
zabarwienie pojecia demoralizacji, co sugerowatoby, ze za nastepstwa
prawnie nieakceptowanych postepowan obcigza si¢ - w sposob niejako
automatyczny — dziecko. Jednostronnie stygmatyzujacy charakter wspo-
mnianego terminu®” prowadzitby w ten sposéb do pominigcia przypad-
kow, w ktorych nieletni mogltby okazac sie nie sprawca, ale ofiarg zacho-
wan dewiacyjnych®. Negatywna postawe spoteczna nieletniego moga
bowiem determinowac okolicznosci, na ktore on nie ma wptywu. W pis-
miennictwie podkresla sie, Zze szczegolnie osoby funkcjonujace w ramach
tzw. trudnych rodzin, w ktorych postawy rodzicow cechowato emocjo-

% A. Strzembosz, Postepowanie w sprawach nieletnich w prawie polskim, Lublin 1984, s. 33.

% Ibidem.

% A. Laskowski, A. Rejzner, E. Tokarczyk, Demoralizacja i przestepczos¢ dzieci i mtodzie-
zy. Atlas, Warszawa 1996, s. 5.

% B. Kowalska—Ehrlich, Mfodziez nieprzystosowana spotecznie a prawo, Warszawa 1988,
s. 18.

¥ P. Gorecki, S. Stachowiak, Ustawa o postepowaniu w sprawcach nieletnich. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 18.

% Ibidem, s. 17.
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nalne odrzucenie i wadliwy system wychowawczy sg czesciej narazone
na nieprzystosowane spotecznie. Na tej podstawie mozna by w konse-
kwengji stwierdzi¢, ze nasilenie nieprawidlowych postaw rodzicielskich
stwarza niewatpliwie wyzszy stopien zagrozenia demoralizacja dzieci
i mlodziezy®. Moéwiac wiec o zaniedbaniu moralnym czy tez o braku wy-
chowania moralnego wypada w sposob szczegdlny zwrdci¢ uwage na
destrukcyjny wptyw czynnikdw egzogennych, ktére uniemozliwity pra-
widlowy przebieg uspolecznienia®. Dzieci moralnie zaniedbanych - czyli
takich, ktore nie mialy w ogdle badz posiadaty nieodpowiednie wzorce
srodowiskowe - nie nalezy przy tym okresla¢ mianem o0sob amoralnych
badz tez spolecznie uposledzonych, gdyz takie sformutowania mogtyby
btednie wskazywacd, ze zadna akcja reedukacyjna w ich przypadku nie
przyniesie spodziewanych rezultatow?'.

Powyzsza konstatacja nakazuje jednoczesnie zastanowi¢ si¢ - czy
pozostawanie w srodowisku, wykazujacym niski poziom kultury oraz
aprobujacym, jak réwniez popularyzujacym dzialania aspoteczne (opar-
te przyktadowo na: przemocy, dyskryminacji czy wyzysku), pozwala na
rozwoj zachowan prospotecznych?*W literaturze przedmiotu wyrazono
bowiem przekonanie, ze sui generis ,,Srodowiskowej dewiacji,” charakte-
ryzujacej sie nieprawidtowym uksztaltowaniem stosunkéw spotecznych,
przypada nierzadko powazny udziat w spotecznym uposledzeniu jed-
nostki, ktora obserwujac okreslone zachowania patologiczne, przejmuje

» ]. Szmityk, Przeciwdziatanie demoralizacji dzieci i modziezy w swietle przepiséw usta-
wy o postepowaniu w sprawach nieletnich, www.google.pl/url?sa=t&ret=j&q=&esrc=s&source
=web&cd=4&ved=w0CDwQFjAD&url=http%3A%2F %2Fwww.eduforum.pl%2Fmodules.
php%3Fname%3DPublikacje%26d_op%3Dgetit%261id %3D2867&ei=PIUAU7X5C619yw
PZ0IHQCg&usg=AFQjCNHUbUUDvL9iywB1nVkeaoGMIRLw&bvm=bv.61535280,d.
bGQ, dostep 02.07.2015 r.; por. takze uwagi H. Kotakowskiej—Przetomiec, w swietle kto-
rych autorka zwrocita uwage, iz: ,,Srodowisko rodzinne odgrywa pierwszoplanowa role
w wychowaniu dziecka (...). Istotne wiec zagadnienie w problematyce nieprzystosowania
i przestepczosci nieletnich stanowia ogdlne warunki i caloksztatt atmosfery wychowaw-
czej w rodzinie”. H. Kolakowska-Przetomiec, Zagadnienie profilaktyki przestepczosci nielet-
nich w swietle badan kryminologicznych, ,,Studia Prawnicze” 1972, nr 34, s. 85-86.

% Z. Ostrihanska, Kryteria nieprzystosowania spotecznego dzieci i mtodziezy, ,,Archiwum
Kryminologii” 1972, nr 5, s. 15.

3 J. Konopnicki, Niedostosowanie spoteczne, Warszawa 1971, s. 25; por. takze J. Konop-
nicki, Powodzenia i niepowodzenia w szkole, Warszawa 1966, s. 88-89.

2 Z. Skorny, Koncepcje socjalizacji w literaturze naukowej, ,, Psychologia Wychowawcza”
1975, nr 3, s. 379.
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oraz utrwala destruktywne cechy osobowosciowe®. W nastepstwie tego
rodzaju zaklocen, godzacych w sfere prawidlowego przebiegu procesu
uspolecznienia pojawiaja si¢ okreslonego rodzaju defekty socjalizacyjne,
ktérych typologie oddaje zestawienie, opracowane przez J. Toby*. Zda-
niem autora, za powstanie swoistego ,niedostosowania spotecznego”
jednostki®, odzwierciedlajacego w konsekwencji swoisty konflikt po-
miedzy jej nieuksztaltowang osobowoscia a spoteczeristwem, moze by¢
odpowiedzialna w szczegolnosci: 1) socjalizacja niewystarczajaca, ktdra
stanowi rezultat zaburzen, pojawiajacych si¢ w procesie interakgji, zacho-
dzacym pomiedzy osoba socjalizujaca a osoba socjalizowana, 2) socjaliza-
cja niewtasciwa, polegajaca na przekazywaniu osobie socjalizowanej norm
,podkulturowych” - czy tez inaczej mowiac - wzorcow, wywodzacych sie
ze sfery tzw. marginesu spolecznego, 3) socjalizacja ambiwalentna, ktorej
istote odzwierciedla antagonistyczny wptyw na jednostke réznych sro-
dowisk spotecznych (np. odmiennos¢ norm przekazywanych w rodzinie
i odmiennos¢ norm dostarczanych w srodowisku réwiesniczym)™®.
Zaprezentowane powyzej, najwazniejsze przeszkody, godzace w pra-
widlowy rozwdj jednostki, pozwalaja stwierdzi¢, ze kontrsocjalizujacy
wplyw spoleczny moze stanowic¢ dogodna plaszczyzne dla ksztattowania
sie¢ zachowan patologicznych?. Stad tez wydaje sig, ze nietrafne byloby
obcigzanie nieletnich za tego rodzaju uwarunkowania srodowiskowe. Nie

% A. Makowski, Niedostosowanie spoteczne mtodziezy i jej resocjalizacja, Warszawa 1994,
s. 19-21.

* Powotana typologie socjalizacji omawiam za: A. Kossowska, Funkcjonowanie kontroli
spotecznej, analiza kryminologiczna, Warszawa 1992, s. 106-107.

¥ Jak trafnie podniesli I. Niewiadomska oraz P. Polakiewicz, najbardziej skrajng forma
niedostosowania spotecznego stanowi przestepczosd, czyli popetnienie czynu, godzacego
w uksztaltowany porzadek w panstwie. Por. I. Niewiadomska, P. Polakiewicz, Osobowosé
sprawcy a popelnienie przestepstwa, [w:] J. Switka, M. Ku¢, I. Niewiadomska (red.), Osobowoé¢
przestepcy a proces resocjalizacji, Lublin 2005, s. 41.

% Za: A. Kossowska, Funkcjonowanie kontroli..., s. 106-107; por. takze M. Derlatka, Prze-
stepczos¢ jako skutek wadliwej socjalizacji w rodzinie, ,Jurysta” 2013, nr 2, s. 26 i n.; A. Tybur-
ska, Wptyw dysfunkcyjnosci rodziny na rozwdj dzieci i mtodziezy, ,Przeglad Policyjny” 1997,
nr4,s.36in.

7 A. Gaberle, Patologia spoteczna, Warszawa 1993, s. 175-176. Do gltéwnych przejawow,
$wiadczacych o kontrasocjalizacji cytowany autor zaliczyt: 1) postawe nihilistyczna, pole-
gajaca na odrzuceniu wszelkich wartosci poza czerpaniem wiasnych korzysci oraz przy-
jemnosci, 2) internalizacje wartosci sprzecznych z wartosciami, charakterystycznymi dla
danego kregu kulturowego, 3) usprawiedliwianie zachowan spotecznopatologicznych,
4) nawyki w dziataniach, zwiekszajace prawdopodobienistwo wystapienia zjawisk spo-
fecznopatologicznych, 5) sytuacyjne badz podmiotowe ograniczenie zakresu wartosci, sza-
nowanych w danym kregu kulturowym.
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bez racji podniesiono zatem w pisSmiennictwie, ze pojecie , demoraliza-
cja” moze niekiedy mylnie sugerowad, ze podjecie stosownej interwengji
zwigzane jest z zachowaniem nieletniego, podczas gdy faktycznym prob-
lemem pozostaje stworzenie badz przywrocenie wilasciwego funkcjono-
wania jego srodowiska wychowawczego®.

Zasygnalizowany problem aktualizuje si¢ zwlaszcza w sytuacji, gdy
nalezy dokonac rozgraniczenia spraw podlegajacych rozpoznaniu w po-
stepowaniu opiekuniczym (wedtug przepisow ustawy z dnia 17 listopada
1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego®) oraz spraw nieletnich rozpo-
znawanych w trybie ustawy o postepowaniu w sprawach nieletnich. Na-
lezy bowiem wspomnie¢, Zze sad rodzinny moze oddzialywac nie tylko
na nieletniego, ale — dziatajac jako sad opiekuniczy — moze réwniez pod-
ja¢ stosowne czynnosci wobec rodzicéw lub opiekundw, jezeli dojdzie
do wniosku, ze dobro dziecka jest zagrozone®. Jak przekonywat zas W.
Patulski, linia demarkacyjna, oddzielajaca postegpowanie z nieletnimi od
postepowania opiekunczego, dotyczacego ingerencji we wladze rodzi-
cielskg jest przy tym ,niezbyt ostra”. Z zaprezentowanych przez autora
pogladéw wynikato bowiem, ze w praktyce ,przejawy demoralizacji”
bedzie mozna odnies¢ do ,starszych nieletnich”, ktdrych rodzicom badz
opiekunom nie bedzie juz mozna zarzuci¢ niedopetnienia obowiazkow,
wynikajacych z wladzy rodzicielskiej badz opiekurniczej*.

W ramach zastrzezen wysunietych wobec pojecia demoralizacji nalezy
réowniez zwroci¢ uwage, ze niektdre objawy — swiadczace o rzekomym jej
zaistnieniu — nie powinny per se podlegac tak rygorystycznej interpretacji.
W doktrynie podkresla sig, ze ,famanie” czy ,omijanie” niektorych zasad
wspolzycia spolecznego jest niekiedy zjawiskiem normalnym z punktu
widzenia psychologii rozwojowej i nie musi od razu stwarzac zagrozenia
dla intereséw spotecznych czy indywidualnych*>. Réwniez powszechne

3% M. Stanowska, A. Walczak-Zochowska, K. Wierzbowski, Uwagi o profilu ustawy o po-
stepowaniu z nieletnimi. (Zagadnienia materialnoprawne i procesowe), , Panstwo i Prawo” 1983,
nr 6, s. 53.

¥ Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, tekst jedno-
lity Dz. U. z 2016 r., poz. 1822.

% K. Eichstaedt, Postepowanie przed sqdem w sprawach nieletnich, Warszawa 2008, s. 35—
36.

4 W. Patulski, Postepowanie w sprawach nieletnich, ,Nowe Prawo” 1983, nr 1, s. 10; por.
takze B. Stando-Kawecka, Prawo karne nieletnich — od opieki do odpowiedzialnosci, Warszawa
2007, s. 311-312.

#2A. Ratajczak, Materialnoprawne problemy ustawy o postepowaniu w sprawach nieletnich,
,Panistwo i Prawo” 1983, nr 2, s. 10.



Demoralizacja jako pojecie kontrowersyjne 81

traktowanie np. ucieczek z domu, wagarowania w kategoriach przejawéw
demoralizacji moze okazac si¢ chybione. Powody takiego zachowania po-
siadaja w istocie réznorodne podloza, zwigzane np. z konfliktem miedzy
rodzicami czy niesprawiedliwym traktowaniem w szkole.*Nalezy zatem
podkredli¢, ze wystapienie niektérych ustawowo zadekretowanych prze-
jawoéw demoralizacji nie zawsze swiadczy o jej faktycznym zaistnieniu.
W konsekwencji wypada wiec zaznaczy¢, ze w rzeczywistosci nie nalezy
stawia¢ znaku réwnosci pomiedzy ,przejawami” demoralizacji a sama
demoralizacja*. Z zaprezentowanego ujecia wynika tym samym, ze po-
szukiwania symptomow demoralizacji nie powinno si¢ sprowadzac¢ do
samej oceny zewnetrznych zachowan nieletniego. Wydaje si¢ bowiem, ze
w tym zakresie wymagane byloby réwniez uwzglednienie stanu osobo-
wosci nieletniego, odznaczajacego si¢ negatywnym nastawieniem wobec
postaw oraz wartos$ci spotecznie aprobowanych®.

Z powyzszych ustalen wynika, ze schematyczne, a przy tym prze-
biegajace in abstracto, utozsamianie kazdej z okoliczno$ci wymienionej
w art. 4 § 1 u.p.n. z demoralizacjq prowadzitoby niekiedy wrecz do absur-
dalnych rozstrzygnie¢. Interdyscyplinarne znaczenie tego ostatniego po-
jecia, nawiazujace silnie do sfery psychologii, pedagogiki, psychiatrii czy
socjologii, nakazuje tym samym przyja¢ bardziej elastyczna wykladnie
cytowanego przepisu. Oznaczatoby to w konsekwencji, ze wymienione
w nim okolicznosci z reguly moga, ale jednoczesnie nie musza $wiadczy¢
o demoralizacji w konkretnym przypadku®. Nie usprawiedliwiajac jak-
kolwiek zachowan wypelniajacych znamiona demoralizacji, warto row-
niez zaznaczy¢, ze wykladnia tego pojecia powinna takze uwzgledniac
okreslony kontekst sytuacyjny. Jak przekonywat M. Cieslak: ,,Powszech-
nos$¢ pewnego zjawiska pobudza instynkt nasladownictwa, ostabia ha-
mulce i wytwarza cos w rodzaju normy obyczajowej. W grupie spotecznej
nietatwo jest by¢ odmiencem. Sedziowie dla nieletnich wiedza, ze zdarza-

# M. Stanowska, A. Walczak-Zochowska, K. Wierzbowski, Uwagi o profilu ustawy...,
s. 53.

# V. Konarska-Wrzosek, Prawny system postepowania z nieletnimi, Warszawa 2013,
s. 58-59.

# Z. Sienkiewicz, System sqdowych Srodkow wobec nieletnich w prawie polskim, Wroctaw
1989, s. 93.

% 7. Sienkiewicz, Sporne kwestie wokét pojecia demoralizacji i nieprzystosowania spotecz-
nego, [w:] T. Bojarski (red.), Postepowanie..., s. 177 i 179; por. takze V. Konarska-Wrzosek,
Ochrona nieletnich przed demoralizacjq i przestepczoscig w ujeciu ustawy o postepowaniu w spra-
wach nieletnich, ,,Paiistwo i Prawo” 1999, nr 5, s. 52.
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ja sie¢ wypadki, w ktérych dzieci kradna tylko dlatego, zeby nie wydac sie
gorszymi (mniej zaradnymi lub odwaznymi) w oczach swoich kolegéw,
cho¢ dobrze wiedza, Ze tego robi¢ nie wolno”*. To wlasnie wzmozona
czestotliwos¢ okreslonych, bezprawnych zachowan, ,stepia ostrze” ich
ujemnej oceny, przyczyniajac si¢ samoistnie do niedajacej si¢ unikna¢ de-
moralizacji spoleczenistwa®.

3. Ustawowe przejawy demoralizacji i zwiazane z nimi
kontrowersje

Nie aspirujac w ramach niniejszego opracowania do kompleksowej
analizy wyroznionych w ustawie przejawoéw demoralizacji oraz zwiaza-
nych z nimi trudnosci interpretacyjnych, warto jednak zasygnalizowac,
ze niektére z symptomoéw tego zjawiska rodza szczegdlne watpliwosci.
Sugerowane w ten sposob uwagi krytyczne dotycza przede wszystkim
ratio legis normatywnej przestanki, w ktorej expressis verbis odwotano sie
do blizej nieskonkretyzowanych zasad wspodtzycia spotecznego. Zgodnie
bowiem z art. 4§1lu.p.n., ich naruszenie stanowi - w pelni samodzielng
- podstawe interwencji sadu rodzinnego, podejmowana w trybie niniej-
szej ustawy. Pojawiajace si¢ w tym zakresie watpliwosci interpretacyjne
wynikaja przy tym nie tylko z ideologiczno—politycznego zabarwienia
wspomnianego zwrotu®, lecz takze sa one zwigzane z typowymi zastrze-

¥ M. Cieslak, Wytyczne Sqdu Najwyzszego w sprawie wymiaru kary a problem spotecznego
niebezpieczenstwa (w zwigzku z glosem sedziego Szerera), ,Palestra” 1958, nr 7-8, s. 81. W tym
miejscu warto rdwniez wspomnie¢ o argumentacji, zaprezentowanej przez P. Sztompke,
w ktdrej autor stwierdzil, ze: ,Gdy przestrzegamy zakazow, nic nas ztego nie spotka, ale
nie mozemy tez liczy¢ na szczegdlne nagrody. Ciekawe, Ze nie ma tu symetrii z sytuacja
poprzednig, i gdy zakazy sa z kolei powszechnie tamane, to sam fakt ich konsekwentnego
przestrzegania nie tylko nie moze nam przynies¢ pochwaty, uznania czy stawy, ale prze-
ciwnie, czesto sprowadza odium dziwaka, naiwniaka i fajzy”. Por. P. Sztompka, Socjologia.
Analiza spoteczeristwa, Krakéw 2002, s. 261.

# M. Cieslak, O wytycznych Sqdu Najwyzszego z 16.X. 1957 r. w sprawie wymiaru kary,
,Palestra” 1958, nr 34, s. 8.

¥ S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega pierwsza. Czes¢ 0g6l-
na, Warszawa 2007, s. 37. W ocenie Z. Radwanskiego oraz M. Zielinskiego, wystepujaca
w przepisach ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeksu cywilnego (tekst jednolity,
Dz.U. z 2016 1., poz. 380) klauzula zasad wspdtzycia spotecznego nie powinna by¢ inter-
pretowana przez pryzmat polityczno-ideologicznych odniesien, zwiazanych z ustrojem
PRL. W przekonaniu autoréw, wspomniana klauzula generalna nawiazuje silnie do war-



Demoralizacja jako pojecie kontrowersyjne 83

zeniami, jakie kieruje si¢ wobec klauzul generalnych™®. Integralna cecha
tego rodzaju wyrazen ocennych, odsylajacych do systemu wartosci poza-
prawnych, pozostaje bowiem ich: otwartos¢, ogdlnikowos¢ oraz enigma-
tyczno$c¢® Niezaleznie zas od normatywnego® badz sytuacjonistycznego®
ujmowania zasad wspolzycia spolecznego, wydaje sie, ze zawsze przy
probie ich okreslenia wystepuje szeroka swoboda interpretacyjna. Wobec
powyzszej konstatacji pojawia si¢ zatem pytanie - czy w regulagji, kreuja-
cej podstawy postepowania wobec nieletnich, powinna znalez¢ odzwier-
ciedlenie klauzula generalna? Mozna bowiem wyrazic¢ watpliwos¢ czy tak
szeroka otwartos¢ norm, odnoszaca sie¢ bezposrednio do samych podstaw
stosowania niniejszej ustawy, jest prawidlowym zabiegiem legislacyjnym
oraz, czy nie godzi w wyrazone w preambule niniejszej regulacji dobro
nieletniego? Pozwolenie na stosowanie wnioskowania extra legem jest bo-
wiem réwnoznaczne z zaakceptowaniem sytuacji, ze w ten sposob nawia-
zuje sie nie tylko do normy poddanej wykladni, lecz takze do innych jesz-
cze wartosci, w pewien sposdb powiazanych z interpretowana norma>.
Poza tym, analizowana klauzula wzbudza zastrzezenia réwniez z innego

tosci, na ktére wskazuje obowiazujaca Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Por.
Z. Radwanski, M. Zielinski, [w:] M. Safjan (red.), System Prawa Prywatnego. Prawo cywilne
—czes¢ ogolna. Tom I, Warszawa 2012, s. 396.

* Klauzule generalne nalezy przy tym odréznic¢ od zwrotéw niedookreslonych, ktore
nie sg klauzulami generalnymi. O ile bowiem te pierwsze odsytaja do ocen, o tyle te dru-
gie wymagaja kwalifikowania wielkosci, np. wazny interes dziecka (przyktad ten de facto
zwiera zaréwno klauzule generalng, jak réwniez zwrot niedookreslony). Por. A. Chodun,
A. Gomulowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w prawie podatko-
wymi administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzecznicze, Warszawa 2013, s. 31.

! Por. S. Grzybowski, Struktura i tres¢ przepiséw prawa cywilnego odsytajgcych do zasad
wspélzycia spotecznego, ,Studia Cywilistyczne” 1965, nr 6, s. 25 i n.; J. Nowacki, Luki w pra-
wie. Ideologia, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1970, t. VI, s. 39 i n.; K. Wéjcik, Klauzule
generalne jako zwroty wieloznaczne i oceny, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1988, t. XLI, s. 39.

2 Normatywne ujecie zasad wspdtzycia spotecznego wskazuje, iz zasady te sa norma-
mi o uzasadnieniu aksjologicznym, ktére nalezg do obowiazujacego prawa. Sg to —jak za-
znacza si¢ - normy moralne , jak réwniez normy obyczajowe. Por. A. Szpunar, Stosowania
art. 5 Kodeksu cywilnego w sprawach o prawa stanu, ,,Paiistwo i Prawo” 1981, nr 6, s. 57; por.
takze T. Dybowski, Zasady wspotzycia spotecznego i spoteczno—gospodarcze przeznaczenia prawa
a prawo wiasnosci, ,Nowe Prawo” 1967, nr 6, s. 723.

% Sytuacjonistyczne ujecie zasad wspdtzycia spotecznego wskazuje na ich wyjatko-
wosc¢ oraz koniecznos¢ zrelacjonowania oceny sedziowskiej do indywidualnego przypad-
ku. Por. L. Krakowski, Zasady wspétzycia spotecznego w stosunkach prawa pracy w PRL, War-
szawa 1970, s.77 i n.

* Por. uwagi K. Wojcik; K. Wéjcik, Klauzule generalne a pojecia prawne i prawnicze (zasa-
dy prawa i spoteczne niebezpieczenistwo czynu), ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1990, t. XLV,
s.70in.
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wzgledu. Nalezy bowiem zaznaczy¢, ze w $wietle art. 4§1 u.p.n. przykla-
du naruszenia zasad wspodtzycia spotecznego nie stanowilyby pozostate,
wymienione w tym przepisie przejawy demoralizacji. Tymczasem wydaje
si¢, ze wymienione w cytowanym przepisie, pozostate naganne zachowa-
nia nieletniego moga z powodzeniem zosta¢ ocenione jako uchybiajace
powszechnie aprobowanym zasadom wspodtzycia spotecznego.

Warto réwniez nadmieni¢, ze —jak dotad —nie wypracowano katalogu
wspomnianych zasad, ktérych naruszenie uzasadniatoby ingerencje sadu
rodzinnego. Odwotujac si¢ w tym miejscu do dorobku doktryny prawa
cywilnego, wypada jednakze zgodzi¢ si¢ z pogladem, Zeprzy ewentual-
nych probach ustalenia tre$ci poszczegdlnych zasad wspdtzycia spolecz-
nego nalezy przyjac jako punkt wyjscia te wartosci spotecznie, ktérych
poszanowanie jest niezbedne dla poprawnego uksztattowania stosunkdéw
miedzyludzkich. Oznacza to w konsekwengji, ze zwlaszcza wysoko ce-
nione wlasciwosci czy przymioty, jak np. szlachetno$¢ czy bohaterstwo,
powinny ustapi¢ zwyczajnej przyzwoitosci oraz standardowym regutom,
ksztattujacym kontakty interpersonalne®.

Ustalajac wiec znaczenia zasad wspdtzycia spotecznego konieczne jest
odwotanie si¢ do pozanormatywnego systemu wartosci, ktory eksponuje
cenione w $wiadomosci spotecznej normy pozaprawne®. Na szczegdlna
zas uwage w tym zakresie zastuguja normy moralne, ktore —jak zaznaczo-
no w orzecznictwie — ,(...) pozostaja w zasadniczym zwigzku z zasadami
wspoltzycia spotecznego”’. Ponadto, nawigzujac do wartosci konstytucyj-
nych, w judykaturze podniesiono takze, ze: ,(...) odwotanie si¢ do zasad
wspotzycia spotecznego oznacza odwotanie si¢ do idei stusznosci w pra-
wie i do powszechnie uznawanych wartosci w kulturze naszego spote-
czenstwa. Ujmujac rzecz ogdlnie — jak kontynuowano - mozna przyjac, ze
przez zasady wspolzycia spolecznego nalezy rozumie¢ podstawowe za-
sady etycznego i uczciwego postepowania”>*. Wobec powyzszych ustalen
pojawia sie¢ zatem pytanie — czy sad powinien konkretnie wskaza¢, jaka
zasada wspodtzycia spotecznego zostata naruszona w swietle okolicznosci
faktycznych rozpoznawanej sprawy, czy tez — nie dokonujac jej swoistej
proklamagji - moze poprzesta¢ na ogélnym stwierdzeniu, ze zachowanie

* T. Sokotowski, [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Czes¢ ogdlna. Tom I,
, Warszawa 2012, s. 50.

% A. Bier¢, Zarys prawa prywatnego. Czes¢ ogolna, Warszawa 2012, s. 64.

% Wyrok SN z dnia 9 grudnia 2009 r., IV CSK 290/09, LEX nr 560607.

% Wyrok SN z dnia 23 maja 2013 r., IV CSK 660/12, LEX nr 1365725.
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nieletniego pozostawato w sprzecznosci z przyjetymi powszechnie zasa-
dami wspotzycia spotecznego™?

Odnoszac powyzsze uwagi na plaszczyzne ustawy o postepowa-
niu w sprawach nieletnich, mozna réwniez stwierdzi¢, ze pojecie zasad
wspoltzycia spotecznego stwarza mozliwos¢ dowolnego manipulowania
tym okresleniem®, co z kolei moze prowadzi¢ do naruszenia zasady pra-
worzadnosci®.Interpretacja generalnych klauzul odsylajacych zawiera
bowiem elementy subiektywnej wykladni, zaleznej od indywidualnych
preferencji. Stad tez, wydaje sie, Ze nawet wowczas, gdy sad rodzinny
staralby sie¢ w jak najlepszy sposob oddac preferencje spoteczne, to i tak
,obiektywnos¢” ta oparta jest na intuicyjnej oraz uwiklanej we wilas-
ne oceny wiedzy sedziego®. Odestanie do ,juz” uksztattowanych norm
spotecznie aprobowanych oznacza najczesciej, ze dokonywane przez sad
warto$ciowanie pozostaje tylko - w zatozeniu - ponadjednostkowe oraz
intersubiektywne®.

¥ Warto wspomnie¢, ze w orzecznictwie cywilistycznym nie ma zgodnosci pogladow
w tym zakresie. Postulat, aby sad, rozstrzygajac sprawe na podstawie art. 5 k.c., sformu-
fowat konkretng zasade wspdtzycia, na ktdrg sie powoluje, byt formutowany w czasach
PRL-u (zob. np. wyrok SN z dnia 5 maja 1964 r., I PR 159/64, OSN 1965, nr 1, poz. 19) i spo-
radycznie rowniez w okresie III Rzeczypospolitej, por. np. wyrok SN z dnia 14 pazdzierni-
ka 1998 r., I CKN 928/97, OSNC 1999, nr 4, poz. 75: ,Powotywanie si¢ na naruszenie zasad
wspolzycia spolecznego wymaga wskazania, jaka konkretnie zasada zostala naruszona,
oraz wskazania pelnej tresci powotywanej zasady”. W judykaturze nie brakuje przy tym
pogladdéw, wskazujacych rowniez, ze tre$¢ zasad wspotzycia spotecznego nie jest zdefinio-
wana. Por. np. wyrok SN z dnia 28 listopada 2001 r., IV CKN 1756/00, LEX nr 80259. Po-
dobne stanowisko organ ten wyrazit takze w pdzniejszych orzeczeniach — por. wyrok SN
z dnia 6 stycznia 2009 r., I PK 18/08, OSN 2010, nr 13-14, poz. 156 oraz wyrok SN z dnia 16
czerwca 2009 r., I CSK 522/08, LEX nr 518132; por. K. Pietrzykowski, [w:] K. Pietrzykowski
(red.), Kodeks cywilny. Tom 1. Komentarz. Art. 1-449, Warszawa 2013, s. 43-44.

% M. Korcyl-Wolska, Postepowanie w sprawach..., s. 47.

61 Z. Sienkiewicz, System sqdowych srodkow..., s. 96.

2 L. Leszczynski, Stosowanie generalnych klauzul odsytajgcych, Krakow 2001, s. 430.

 Por. uwagi L. Leszczynskiego, L. Leszczynski, Tworzenie generalnych klauzul odsyta-
jacych, Lublin 2000, s. 27; por. takze S. Grzybowski, Wypowiedz normatywna oraz jej struktura
formalna, , Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego” 1961, t. XXXIX, s. 41. W tym
miejscu warto rowniez wspomnie¢, iz Trybunal Konstytucyjny — wypowiadajac sie o roz-
wazanej klauzuli generalnej - w kontekscie art. 5 k.c. — uznat, ze to ogdlnikowe sformu-
lowanie nie stwarza jednak zagrozenia dla przewidywalnosci orzeczenia sadu. Nieprze-
widywalnoé¢ , linii oceniania” zachodzi zas — jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny —
w przypadku, gdy: 1) przestanki rozumienia tej klauzuli generalnej posiadatyby nie tylko
obiektywny, lecz i subiektywny charakter, 2) klauzula ta nie stwarzataby gwarandji, ze jej
interpretacja stanie si¢ jednolita i $cista, zapewniajac tym samym mozliwo$¢ przewidy-
wania rozstrzygniecia, 3) brzmienie tej klauzuli pozwalatoby wyprowadzi¢ uprawnienia
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Nadanie okreslonej tresci naruszeniu zasad wspoltzycia spoteczne-
go przez osobe nieletnig wydaje si¢ prima facie pozadane z perspektywy
gwarancyjnej funkcji prawa. W przeciwnym wypadku nie sposob byloby
unikna¢ niezrecznego pytania - czy sedziowie nie dzialaja w tym zakre-
sie w sposdb intuicyjno—przypadkowy? Ewentualna propozycja wyktadni
tego okreslenia wigzataby sie w istocie jedynie z kazuistycznym wyroz-
nieniem zachowan, $wiadczacych o naruszeniu wspomnianych zasad.
Przykladowo, moglyby one polegac na: trzymaniu ndg na fawce szkolnej,
ignorowaniu uwag nauczyciela, przedrzeznianiu badz wy$miewaniu sie
z nauczyciela lub innych osob, uzywaniu wulgarnych stow, jak rowniez
podejmowaniu prowokacyjnych, obyczajowo niestosownych zachowan®.

Z drugiej jednak strony, wydaje sig, ze istotna przeszkoda w skatalo-
gowaniu tych zasad jest pewna trudnos$¢ w ustaleniu czy dane zachowa-
nie jest naruszeniem zasad wspolzycia spolecznego, czy tez stanowi ,nie-
skatalogowany”, odrebny przejaw demoralizacji®. Poza tym, czynnikiem
uniemozliwiajacym ich sciste okreslenie jest czasowo-miejscowa zmien-
nos¢ tych zasad, ktéra — o czym warto wspomnie¢ — pozwala zachowac¢
pewna elastyczno$¢ w stosowaniu prawa®.

Od zasygnalizowanych trudnosciinterpretacyjnych nie sa réwniez wol-
ne pozostale, ustawowo zadekretowane, objawy demoralizacji”.W tym
miejscu nalezaloby w szczegolnosci wspomnie¢, ze traktowanie ,, popel-
nienia czynu zabronionego”, jako przejawu demoralizagji, generuje takze
istotne watpliwosci. Majac bowiem na wzgledzie legalng definicje czynu

prawotworcze sadu do samoistnego nadawania nowej tresci niniejszemu zwrotowi. Por.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 pazdziernika 2000 r., SK 5/99, OTK 2000, nr
7, poz. 254. Szczegdlne watpliwosci w tym zakresie moze wzbudza¢ wyrazone zatoze-
nie o , obiektywnosci” rozumienia klauzuli generalnej, odwotujacej si¢ do zasad wspol-
zycia spotecznego. Wydaje sie, ze postulowana , obiektywnos$¢” interpretacyjna mogtaby
- w kontekscie tego rodzaju zwrotow nieostrych - by¢ jedynie rozumiana jako konieczno$¢
uwzglednienia dotychczasowej wyktadni sadowej w tym zakresie. Por. L. Leszczynski,
Stosowanie generalnych. .., s. 430—431.

# V. Konarska-Wrzosek, Prawny system..., s. 56.

% W doktrynie podkresla sie, Ze zasadniczo wszystkie zachowania naganne, jak np.:
klamstwo, nieposzanowanie starszych, kolegéw, niepostuszenstwo mozna nazwa¢ demo-
ralizacja. Por. B. Kowalska-Ehrlich, Mfodziez nieprzystosowana..., s. 19. Stad tez, niektérzy
autorzy stwierdzaja, ze naruszeniem zasad wspotzycia spotecznego beda tylko takie za-
chowania, ktdre sg razace sprzeczne z nomami moralno-obyczajowymi. Por. A. Krukow-
ski, [w:] A. Krukowski (red.), Ustawa o postepowaniu..., s. 36.

% A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa
2000, s. 78.

¢ P. Kobes, Prawny system przeciwdziatania..., s. 117-136.
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karalnego®, wystepujacego w charakterze drugiej, obok demoralizacji,
przestanki stosowania niniejszej regulacji prawnej, nie sposéb byloby —
przynajmniej prima facie - unikna¢ kontrowersji, czy np. dopuszczenie sie
kradziezy bedacejjednoczesnie czynem zabronionym® oraz czynem karal-
nym (w $wietle ustawy o postepowaniu w sprawach nieletnich) stanowi —
w indywidualnej ocenie - bardziej symptom demoralizagji nieletniego, czy
tez (zgodnie z wolg ustawodawcy)okoliczno$¢ uzasadniajaca wszczecie
postepowania o czyn karalny”.Warto rowniez nadmieni¢, ze stosowane-
go objasnienia ustawowego wymagaloby, wspomniane powyzej pojecie
,Czynu zabronionego” (art. 4 § Tu.p.n.). Z brzmienia przepiséw komento-
wanej regulacji wynika bowiem, Zze posiada ono w istocie odmienny za-
kres przedmiotowy, w zaleznosci od tego czy sprawca jest osoba powy-
zej, czy ponizej lat 13. Niezaleznie od powyzszych ustalerr, wypadatoby
rowniez w tym miejscu stwierdzi¢, iz popelnienie przez nieletniego czynu
zabronionego stanowi w istocie szczegdlny przejaw demoralizacji, $wiad-
czacy wyraznie o jego aspotecznej postawie i lekcewazacym stosunku do
ogolnie aprobowanych standardow postepowania. Stad tez, w kontekscie
niniejszej okolicznosci ustawowej, powstaje watpliwos¢ czy wobec tego
rodzaju zachowan ustawodawca nie powinien jednak przewidzie¢ spe-
gjalnych - niewykluczone, iz bardziej rygorystycznych - srodkéw reakgcji
od tych, ktére wynikaja z ustawy o postepowaniu w sprawach nieletnich.
Z tego tez wzgledu wydaje sie, iz de lege ferenda pozadane bytoby poszu-
kiwanie nowych form oddzialywania wobec nieletnich, ktére w praktyce

¢ Zgodnie z art. 1§2 u.p.n. , Ilekro¢ w ustawie jest mowa o: (...) 2) ,,czynie karalnym” —
rozumie si¢ przez to czyn zabroniony przez ustawe jako: a) przestepstwo lub przestepstwo
skarbowe albo b) wykroczenie okreslone w art. 51, art. 69, art. 74, art. 76, art. 85, art. 87, art.
119, art. 122, art. 124, art. 133 lub art. 143 Kodeksu wykroczen”.

% Nalezy podkresli¢, iz pojecie ,,czynu zabronionego” bedzie obejmowac zachowania,
odpowiadajace ustawowym znamionom przestepstw stypizowanych w ustawie z dnia 6
czerwca 1997 r. - Kodeks karny (tekst jednolity, Dz. U. z 2016 r., poz. 1137) i innych usta-
wach, jak réwniez przestepstwom i wykroczeniom skarbowym, okreslonym w ustawie
z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (tekst jednolity, Dz. U. z 2016 r., poz.
2137) oraz wykroczeniom, wynikajacym z ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wy-
kroczen (tekst jednolity, Dz. U. z 2015 r., poz. 1094) i innych ustaw. Por. P. Kobes, Prawny
system przeciwdziatania..., s. 117.

" W tym miejscu nalezy jednak podkresli¢, iz wszczecie postepowania o czyn karal-
ny — w $wietle ustawy o postepowaniu w sprawach nieletnich — jest mozliwe tylko wobec
nieletnich, ktérzy ukonczyli w chwili popelnienia czynu 13 lat — art. 1 § 1 pkt 2 u.p.n. Por.
E. Filipowska, Postepowanie w sprawach nieletnich, Warszawa 2009, s. 41.
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stanowilyby adekwatne i skuteczne narzadzie dla procesu ksztattowania
ich swiadomosci prawne;.

Ponadto, wydaje sie, ze przy ocenie takich przestanek jak: uchylanie
si¢ od obowigzku szkolnego lub ksztatcenia zawodowego czy uzywanie
alkoholu lub innych $rodkéw w celu wprowadzenie si¢ w stan odurzenia,
nalezy przede wszystkim uwzgledni¢ geneze tego rodzaju zjawisk. Ko-
nieczne byloby wiec wnikliwe sprawdzenie czy wspomniane postepowa-
nia nie stanowia wprost reakcji obronnej badz , znieczuleniowej” wobec
przykrych sytuacji w rodzinie”.

Poza tym, mato przejrzysta jest takze linia demarkacyjna, oddzielajaca
dwa odrebnie wyrdznione w ustawie symptomy demoralizacji, w postaci
ucieczki nieletniego z domu z jednej strony oraz wtdczegostwa z drugiej
strony. Wydaje sie bowiem, Ze to ostatnie stanowi nastgpstwo czestych
ucieczek z domu. Stad tez, prowadzi to do wniosku, ze w praktyce sto-
sowania omawianej regulacji prawnej moga pojawic si¢ watpliwosci czy
dane zachowanie dziecka jest przejawem nieuzasadnionego opuszczenia
domu, czy tez tego rodzaju postepowanie nieletniego uleglo juz prze-
ksztalceniu we widczegostwo™.

Dalsze zastrzezenia wypadatoby rowniez skierowaé wobec usta-
wowego sformutowania, traktujacego udziat w grupach przestepczych,
jako jeden z objawow demoralizacji. Powyzsze okreslenie moze bowiem
wzbudza¢ pewne asocjacje do zdefiniowanej w literaturze karnistycznej
»zorganizowanej grupy przestepczej”. W ocenie A. Gaberle, wspomniang
przestanke, wynikajaca z ustawy o postepowaniu w sprawach nieletnich,
trzeba jednak interpretowac rozszerzajaco. Za grupe przestepcza nielet-
nich nalezatoby zatem uznac¢ réwniez taka zbiorowos¢, w ktorej nie byto-
by wewnetrznych struktur, jak réwniez wyraznie ustalonych zasad dzia-
fania™.

Ponadto, warto réwniez zaznaczy¢, iz dodatkowe kontrowersje inter-
pretacyjne moze rodzi¢ takze , otwarto$¢” katalogu ustawowych przeja-
wow demoralizacji. Watpliwe pozostaje — przyktadowo - czy np. przyna-
leznos¢ do sekty czy tez innych, rzekomych grup wsparcia jest podstawa

"t A. Sztajner, Dziecko w rodzinie z problemem alkoholowym, ,,Problemy Alkoholowe”
1994, nr 6, s. 3; por. takze T. Kulisiewicz, Zespét uzaleznienia alkoholowego. Cze¢s¢ I, ,,Problemy
Alkoholowe” 1998, nr 4, s. 3.

2 Por. A. Gaberle, M. Korcyl-Wolska, Komentarz do ustawy o postepowaniu w sprawach
nieletnich, Gdansk 2002, s. 36.

73 Ibidem.
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do wszczecia postepowania w trybie ustawy o postepowaniu w sprawach
nieletnich. Wydaje sig, ze tego rodzaju przypadki $wiadcza niewatpliwie
o zagrozeniu dobra dziecka, za$ stosowng podstawa prawna interwencji
pozostaje jednak ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opie-
kunczy™ wraz z przewidzianymi w nim rozwigzaniami o charakterze pre-
wencyjnym (art. 109 k.r.o.)”.

4. Uwagi koncowe

Podsumowujac dotychczasowe ustalenia nalezy w pierwszej kolejno-
Sci zauwazy¢, ze stricte semantyczne ujecie demoralizacji wzbudza po-
wazne watpliwoéci. Sciste powigzanie tego okreglenia z ,,odejéciem” od
uksztattowanych w procesie socjalizacji wartosci, oznaczatoby bowiem, ze
z zakresu niniejszego pojecia trzeba dokonac szereg wylaczen podmioto-
wych. Przede wszystkim nie odnositoby sie¢ ono - o czym juz wspomnia-
no - do matych dzieci, jak rowniez wzgledem oséb wychowanych w sro-
dowiskach patologicznych, ktdre uniemozliwily osiagniecie wymaganego
procesu uspotecznienia. W $wietle stownikowego rozumienia, przejawéw
demoralizacji trudno bytoby réwniez doszukiwac si¢ wsrdd osdb, ktore
posiadaja wrodzone predyspozycje do podejmowania zachowan spotecz-
nie nieakceptowanych. W konsekwencji wypadaloby wigc stwierdzi¢, ze
zaprezentowane ujecie demoralizacji abstrahuje od wiaczenia w zakres
tego pojecia typowych przypadkéw zwichnietej czy tez zaburzonej socja-
lizacji, jak rowniez antagonistyczno—destrukcyjnych wpltywow negatyw-
nie oddziatujacych na rozwoj mlodego cztowieka” Ponadto, kontrower-
syjne zdaje si¢ rowniez przekonanie, ze tylko nieodpowiednie wzorce ze

™ Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekuniczy, tekst jednolity, Dz.
U.z2015r., poz. 2082.

7> P. Gérecki, V. Konarska-Wrzosek, Postepowanie w sprawach nieletnich. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 42. W pismiennictwie podkresla sie, ze sSrodkéw przewidziany w usta-
wie o postepowaniu w sprawach nieletnich nie mozna stosowac ponadto wtedy, gdy nie-
letni dopuscit sie czynu $wiadczacego o demoralizacji, lecz nie mozna go uznac za zdemo-
ralizowanego (np. dziatajac w stanie wyzszej koniecznosci czy w obronie koniecznej). Zob.
F. Zedler, Postepowanie opiekuticzo-wychowawcze, Warszawa 1986, s. 16; A. Haak-Trzuskaw-
ska, H. Haak, Ustawa o postepowaniu w sprawach nieletnich, Warszawa 2015, s. 18.

76 Odrebne ujecie demoralizacji, zwichnietej socjalizacji oraz socjalizacji antagoni-
styczno — destrukcyjnej proponowat Cz. Czapow, podkreslajac w ten sposob odmiennos¢
wskazanych okreslen. Por. Cz. Czapow, Wychowanie..., s. 140-141.
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srodowiska zewnetrznego stanowiag powdd dla zachwiania dotychczas
respektowanych wartosci spotecznych. Wydaje sig, Ze tego rodzaju de-
cyzja nieletniego moze rowniez wynika¢ z jego wilasnych, autonomicz-
nych przekonan oraz przemyslen. Z powyzszych uwag wynika zatem, ze
proces demoralizacji nie posiada charakteru samoczynnego, lecz jest on
w istocie determinowany wieloma czynnikami.

Zasygnalizowanych watpliwosci nie tagodza przy tym doktrynalne
wysitki, probujace objasni¢ znaczenie demoralizacji .Opracowane przez
nauke przedmiotu modelowe ujecia tego zjawiska pozostaja czesto w nur-
cie socjologicznym lub psychologiczno-socjologicznym, co niewatpliwie
utrudnia wypracowanie jednolitego stanowiska w tym zakresie. W li-
teraturze podkresla sie przy tym, ze niezaleznie od tego czy definicje te
uwzgledniaja wyltacznie elementy socjologiczne, czy rowniez zwraca si¢
w nich uwage na zaburzony stan osobowosci nieletniego”, sa one narazo-
ne na zarzut zbytniego relatywizmu i dowolnosci ocen. Subiektywny sy-
stem kwalifikowania okreslonych zachowan jako przejawéw demoraliza-
¢ji uznaje sie przede wszystkim za mato gwarancyjny, co w konsekwencji
groziloby nierespektowaniem praw dziecka’™. Wyrazone uwagi dotycza
rowniez kwestii ustawowej oceny stopnia demoralizacji. Wydaje si¢ bo-
wiem, ze trudno bytoby in abstracto zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze — przy-
kfadowo - kilkukrotny przejaw zachowania wskazanego w 4 § 1 u.p.n.
swiadczy bezwarunkowo o wysokim stopniu deprawacji nieletniego”.
Z powyzszych ustalent wynika zatem, Ze pojecie demoralizacji pozostaje
okresleniem funkcjonujacym na zasadach wyraznie niejednolitej konwen-

77 Warto w tym miejscu zaznaczy¢, iz m.in. na koniecznos¢ uwzglednienia osobowosci
nieletniego w ramach postepowania w trybie omawianej ustawy wskazuje art. 3§ 2 u.p.n.:
,W postepowaniu z nieletnim bierze si¢ pod uwage osobowos¢ nieletniego, a w szczegodl-
nosci wiek, stan zdrowia, stopient rozwoju psychicznego i fizycznego, cechy charakteru,
a takze zachowanie sie oraz przyczyny i stopien demoralizacji, charakter srodowiska oraz
warunki wychowania nieletniego”.

8 Do tego rodzaju przypadkow dochodzi wowczas, gdy w proponowanych defini-
gjach demoralizacji nastepuje relatywizowanie norm zachowania do wzorcéow propago-
wanych przez okreslone podmioty np. organizacje mtodziezowe, grupe kolezenska. Por.
A. Grzeskowiak, Postepowanie w sprawach nieletnich (polskie prawo nieletnich), Torun 1986,
s. 49 i n. oraz literatura tam podana.

7 Por. w tym zakresie wyrok SA we Wroctawiu z dnia 6 listopada 2012, IT AKa 314/12,
Legalis nr 745740, w ktérym stwierdzono, ze: , Czterokrotna karalno$¢ oskarzonego w bar-
dzo krétkim okresie czasu, oznacza, ze stopien jego demoralizacji, pomimo mtodego wie-
ku, jest wysoki”.
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gji, niepozwalajacej tym samym na skonkretyzowanie jego ostatecznej tre-
sci®l.

Na podstawie przedstawionych rozwazan wypada rowniez stwier-
dzi¢, ze wprawdzie objawowe - wynikajace z przepisow ustawy o poste-
powaniu w sprawach nieletnich -okreslenie demoralizacji jest niedoskona-
fe z teoretycznego punktu widzenia, to jednak — z perspektywy praktyki
— pozostaje ono ujeciem najbardziej operatywnym. Pominigcie elementéw
psychologicznych, jak réwniez etiologicznych w przepisach normatyw-
nych wydaje sie¢ przy tym uzasadnione konieczno$cia zapewnienia sado-
wi mniej skomplikowanego trybu wyodrebnienia tych przypadkdow, ktore
wymagaja podjecia stosownej interwencji wychowawczej®'.

Stowa kluczowe: nieletni, demoralizacja, czyn karalny, odpowiedzialnos¢
sprawcow nieletnich
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MORAL CORRUPTION AS A CONTROVERSIAL CONCEPT.
COMMENTS IN THE CONTEXT OF THE ACT ON PROCEEDINGS
IN JUVENILE CASES

Summary

Stating the signs of moral corruption is one of the grounds for the inter-
vention of the family court, as provided for in the Act on proceedings in ju-
venile cases. Despite the importance of this concept for the application of this
regulation, the legislator has not defined moral corruption directly, limiting
themselves only to sample enumeration of unacceptable behaviours of the mi-
nor which may be indicative of the existence of this premise. The performed
analysis shows that from a theoretical point of view this concept is indeed
flawed but at the same time — from the perspective of practice — it remains the
most operative.

Keywords: minor, moral corruption, punishable offence, liability of juvenile
offenders
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AEMOPAAMNBALINS KAK CITOPHOE ITOHSTUE.
3AMEYAHMSI HA ®OHE 3AKOHA O PASBUPATEABCTBE
B AEAAX HECOBEPIIEHHOAETHUX

Pe3omMme

Obnapy>xeHne NpU3HaKOB AeMOpaAn3al iy SIBASETC OAHOM 13 OCHOBHBIX
OPUYUH A4S BMEIIaTeAbCTBA CyJa IT0 CeMeNHBIM AeAaM, KOTOphIe IpeaycMo-
TPeHO B 3akOHe O pa3OupaTeabCTBe B geAax HecoBepineHHoAeTHuX. Hecmo-
TPs1 Ha Ba>KHOCTh HTOTO ITOHATUS AAsl IIpOllecca IPUMeHEHNs STOTO 3aKOHa,
3aKOHOJaTeAb He OIlpeAeAlria YTO TaKoe AeMOpaAu3alisl, OTPaHNYMBIINICH
AUIIIb Ha IIPYMEPHOM y4yeTe HellPaBUABHBIX ITOBeACHIN HeCOBepPIIeHHOAeT-
Hero, KOTOpoe MOTI'YT yKa3hIBaTh Ha BO3HMKHOBEHME DTOTO COCTOAHMA. AHAAN-
3bI ITOKA3BIBAIOT, YTO KOHLEIIINS C TEOPETUYECKON TOUYKU 3PEHNS SABASIeTCS
HECOBEpPIIIeHHO, HO B TO JKe BpeMs — C IIPaKTUYeCKO TOYKM 3PEHMS — DTO
IIOHSATIE OCTAeTCSI CAMBIM OIIePaTUBHEIM.

Kaiouessie caoBa: HeCOBepLHeHHO/leTHI/Iﬁ, AeMopaan3anns, yroa0BHOe I1pe-
CTyIlaeHNne, OTBETCTBEHHOCTDb BMHOBHBIX HECOBEPIIIEHHOAETHMX
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DZIAEANIA EDUKACYJNO-INFORMACYJNE
PrEzEsA UrRzepu KoMUNIKAC)T ELEKTRONICZNE]
JAKO ELEMENT BUDOWANIA KONKURENCJI
W SEKTORZE TELEKOMUNIKACYJNYM

1. Wstep

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej wiazato si¢ z dokonaniem
wielu zmian w obszarze regulacji sektora telekomunikacyjnego. Adapta-
cja regulacji sektorowych, stosowanych w Unii Europejskiej, doprowadzi-
ta do wzrostu konkurencji na rynku ustug telekomunikacyjnych. Spowo-
dowata poprawe dostepnosci ustug, wzrost réznorodnosci ofert i spadek
cen'. Istotnym elementem rozwoju konkurengji jest informacja skierowana
do konsumenta. Wtasciwa informacja stanowi gwarancje prawidtowego
rozwoju konkurencji, gdyz tylko $wiadomy konsument moze dokonywac
wiasciwych wyborow.

Jednym z gltéwnych obszaréow dziatan Prezesa Urzedu Komunikacji
Elektronicznej (dalej jako: Prezes UKE) w dziedzinie budowania konku-
rencji w sektorze komunikacyjnym jest wzmocnienie pozycji konsumen-
tow na rynku ustug telekomunikacyjnych poprzez zwigkszenie wsrod
nich poziomu swiadomosci ich praw i obowiazkow. Dzialania te maja
charakter edukacyjno-informacyjny i prowadza do intensyfikacji konku-
rencji rynkowej pod wzgledem jakosciowym. Przedsigbiorcy obok akcep-
towalnego dla konsumenta poziomu cen musza w swoich ofertach zwrocic¢
uwage na parametry ustug, warunki ich swiadczenia oraz jako$¢ obstugi
klienta. Wsrod podejmowanych przez Prezesa UKE inicjatyw w tej dzie-

" Dr, Uniwersytet Rzeszowski; elzbieta_malecka@interia.eu.
! B. Ciesielski, Wptyw integracji z Unig Europejskq na rozwoj konkurencji w polskim sektorze
ustug telekomunikacyjnych, ,,Zarzadzanie Zmianami Zeszyty Naukowe” 2011 z. 3 (53), s. 23.
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dzinie nalezy wyrdzni¢ Program certyfikacji ustug telekomunikacyjnych
oraz Centrum Informacji Konsumenckiej.

2. Program certyfikacji uslug telekomunikacyjnych

Przepisy ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. - Prawo telekomunikacyjne?
w art. 189 p.t. wskazuja, Ze organy administracji fagcznosci jakimi sg mi-
nister wlasciwy do spraw tacznosci oraz Prezes UKE prowadza polityke
regulacyjng, majac na celu w szczegdlnosci m. in. wspieranie konkuren-
¢ji w zakresie dostarczania sieci telekomunikacyjnych, udogodnien to-
warzyszacych lub swiadczenia ustug telekomunikacyjnych. Jednym z jej
elementow jest zapewnienie uzytkownikom, takze uzytkownikom nie-
pelnosprawnym, osiagania maksymalnych korzysci w zakresie cen oraz
roznorodnosci i jakosci ustug. Osiagnieciu tego celu stuza m. in. wlasnie
dziatania edukacyjno-informacyjne. Niestety kolejne opracowania zwia-
zane z sektorami regulacyjnymi, organami tacznosci’ jak i samym prawem
telekomunikacyjnym* jedynie wspominaja o tej dziedzinie aktywnosci
Prezesa UKE. Odniesienia do podejmowanych przez Prezesa UKE dzia-
tan edukacyjno-informacyjnych znajduja si¢ w opracowanych przez niego
dokumentach’.

Bezposrednim narzedziem oddziatywania na wtasciwg konkurencje
na rynku ustug telekomunikacyjnych jest program certyfikacji ustug te-
lekomunikacyjnych realizowany przez Prezesa UKE i wymieniony w Po-

2 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne, Dz. U. z 2014 r. poz. 243,
dalej jako: p.t.

* Por.: K. Wawrzecki, P. Kleszkowski, Ochrona konsumentow w prawie telekomunikacyj-
nym. Podstawy prawne, [w:] T. Dtugosz (red.), Ochrona konkurencji i konsumentéw w prawie
sektorow infrastrukturalnych, Krakow 2012, s. 64 i nast.; E. Paluch, Prezes Urzedu Komunikacji
Elektronicznej oraz Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw jako organy regulacji
rynku telekomunikacyjnego [w:] T. Dtugosz (red.), Ochrona konkurencji i konsumentéw..., s. 125
inast.

* Por. S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 1136 — 1171;
K. Kawatek, M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2010, s. 997-1034;
A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2015, s. 1467-1506.

° Prezes UKE, Strategia regulacyjna do roku 2015, Warszawa 2012, s. 27, http://www.uke.
gov.pl [dostep: 1.12.2015 r.] https://www.uke.gov.pl/files/?id_plik=10971.
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lityce konkurencji na lata 2011-2013°. W dokumencie Polityka konkurencji na
lata 2014-2018" znajduje si¢ wskazanie, ze Prezes UKE planuje konty-
nuacje dotychczasowych dziatan, wyszczegolnionych w Polityce konku-
rencji na lata 2011-2013. W 2013 r. program certyfikacji ustug telekomu-
nikacyjnych zostat zaktualizowany i stale jest kontynuowany. Program
obecnie obejmuje pie¢ filaréw: Bezpieczny Internet (zwiekszenie bezpie-
czenstwa), Senior (wyréwnywanie szans dla osob starszych) oraz Pordw-
nywarka Ofert (zwigkszenie informagji o ofertach telekomunikacyjnych).
W lipcu 2015 r. Prezes UKE wprowadzil dwie nowe kategorie Programu
Certyfikat Prezesa UKE — Przyjazni Niepetnosprawnym oraz Junior. Zgod-
nie z danymi zawartymi na stronie Urzedu Komunikacji Elektronicznej,
Program certyfikacji ustug ma na celu wspieranie rownoprawnej i sku-
tecznej konkurencji w zakresie swiadczenia ustug telekomunikacyjnych.
Pomaga takze w zapewnieniu uzytkownikom, w zaleznosci od wieku
i sytuacji zyciowej, jak najlepszej ochrony przed naduzyciami. Program
Certyfikat Prezesa UKE w kazdej kategorii kierowany jest do wszystkich
przedsigbiorcéw telekomunikacyjnych, spetiajacych okreslone przez
Prezesa UKE warunki®.

W artykule analizie zostaly poddane regulaminy programow cer-
tyfikacji ustug telekomunikacyjnych w kategoriach: Bezpieczny Internet,
Senior, Porownywarka Ofert, Przyjazni Niepetnosprawnym oraz Junior, ktére
sq dostepne w formie elektronicznej na stronie Urzedu’. Wszystkie Re-
gulaminy maja podobna konstrukcje i zawieraja analogiczne przepisy.
Dokumenty te sktadaja si¢ z czterech czesci: I Podmiot przyznajacy cer-
tyfikat; II Cel i opis Programu , Certyfikat Prezesa UKE”; III Warunki
uczestnictwa; IV Procedura przyznania certyfikatu. Przy czym, znaczace
roznice wyplywajace z danej kategorii rysuja si¢ w czesci szczegotowej
dotyczacej celu i warunkéw uczestnictwa w Programie (tj. czes¢ 2i 3
Regulamindéw).

¢ UOKIK, Polityka konkurencji na lata 2011-2013, Warszawa 2011, s. 16-19, http://www.
uokik.pl [dostep: 1.12.2015 r.] https://uokik.gov.pl/download.php?plik=10111.

7 UOKIK, Polityka konkurencji na lata 2014-2018, Warszawa 2014, s. 112, http://www.
uokik.pl [dostep: 1.12.2015 r.] https://uokik.gov.pl/download.php?plik=14691.

8 Dane za strona: http://www.uke.gov.pl [dostep: 1.12.2015 r.] http://uke.gov.pl/nowe-
-kategorie-certyfikatu-prezesa-uke-przyjazni-niepelnosprawnym-oraz-junior-16381.

° http://www.uke.gov.pl [dostep: 1.12.2015 r.].
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3. Procedura przyznania certyfikatu

Zgodnie z przepisami zawartymi w Regulaminach do Programu cer-
tyfikacji ustug telekomunikacyjnych moga przystapi¢ wszyscy przed-
sigbiorcy telekomunikacyjni, zaréwno operatorzy jak i dostawcy ustug
spetniajacy okreslone przez Prezesa UKE warunki dla danej kategorii Pro-
gramu. Udziat w Programie jest dobrowolny i nie powoduje koniecznosci
zmiany Regulaminu $wiadczenia ustug telekomunikacyjnych.

Certyfikat nadawany jest na okres jednego roku. Termin ten moze by¢
przedtuzony na kolejny rok. W tym celu przedsigbiorca powinien ztozy¢
ponownie wniosek w terminie przewidzianym do 30 wrzesnia kazdego
roku, poprzedzajacego rok, na ktoéry ma by¢ przyznany certyfikat Preze-
sa UKE. Termin ten jest tozsamy z terminem skadania wnioskéw po raz
pierwszy.

Ustugodawca sam podejmuje decyzje, ktore z oferowanych ustug
bedzie sprzedawal w ramach Programu. Nalezy zaznaczy¢, ze Certyfi-
kat przyznawany jest ustugodawcy za spelnienie warunkéw Programu,
jednakze to do ustugodawcy nalezy decyzja, do ktorej grupy ustug/ofert
Certyfikat bedzie mial zastosowanie. Ustugi te musza spelnia¢ warunki
danego Certyfikatu.

Ustugodawca moze wykorzystywac znak Certyfikatu do promocji, re-
klamy oraz innych dziatarn marketingowych, w tym informacyjnych two-
rzacych wizerunek firmy lub samej ustugi, ktdrej znak dotyczy (cz. I pkt 2
Regulaminu Programu ,,Certyfikat Prezesa UKE” w kategorii Senior).

Kwestie zwigzane ze sktadaniem wnioskow zostaly unormowane w cz.
IV pkt 1 Regulaminéw. Wnioski mozna sktadac¢ do 30 wrzesnia kazdego
roku, poprzedzajacego rok, na ktéry ma by¢ przyznany certyfikat Prezesa
UKE. Wypetniony wniosek Wnioskodawca sktada do Prezesa UKE za po-
srednictwem poczty elektronicznej, listownie, faksem lub osobiscie.

Problematyka zatacznikéw do wniosku zostala ujeta w cz. IV pkt 2
Regulaminéw. Na podstawie analizy tresci tych dokumentéw mozna wy-
szczegolnic kilka rodzajow zatacznikow, ktore powtarzajg sie z drobnymi

10 Por. cz. I pkt 2 Regulaminu Programu , Certyfikat Prezesa UKE” w kategorii Bez-
pieczny Internet; cz. I pkt 2 Regulaminu Programu ,,Certyfikat Prezesa UKE” w kategorii
Junior; cz. I pkt 2 Regulaminu Programu , Certyfikat Prezesa UKE” w kategorii Porow-
nywarka Ofert; cz. I pkt 2 Regulaminu Programu , Certyfikat Prezesa UKE” w kategorii
Przyjazni Niepelnosprawnym.
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zmianami wywotanymi specyfika danej kategorii w analizowanych prze-
pisach. Sa to: 1. podpisane oswiadczenie reprezentanta przedsigbiorcy, iz
zapoznat si¢ z warunkami Programu oraz Regulaminu i akceptuje jego
weszystkie zapisy; 2.Regulamin Swiadczenia Ustug Telekomunikacyijnych;
3.Wz6r umowy; 4.Cennik; 5.0ferta handlowa; 6.Udostepniany uzytkow-
nikom Podrecznik/Poradnik dotyczacy korzystania z mediow elektro-
nicznych; 7. Wypekiona ankieta Certyfikatu''.

Prezes UKE rozpatruje wniosek najpdzniej w ciagu 90 dni od dnia jego
ztozenia. Rozpatrzenie wniosku nastepuje na podstawie przekazanej do-
kumentacji. W przypadku koniecznosci uzupetienia informacji, Urzad
wskazuje droga elektroniczng zakres informagji, jakie nalezy dostarczy¢
wyznaczajac jednoczesnie termin ich uzupetnienia. W przypadku braku
uzupelnienia o dodatkowe informacje wniosek pozostawiany jest bez
rozpatrzenia. W sytuacji, gdy przedsiebiorca nie spelnia ktdregos z okre-
slonych w Programie wymogow, Prezes UKE wskazuje stwierdzone nie-
prawidlowosci oraz w porozumieniu z przedsigbiorcq ustala termin ich
usuniecia. Wnioski niespelniajace kryteriow formalnych pozostawione
sa bez rozpoznania, chyba, ze Prezes UKE wezwie przedsiebiorce do ich
uzupelnienia, a wezwany podmiot uczyni to w wyznaczonym terminie.
Whnioski rozpatrywane sa pod wzgledem kryteriow formalnych i mery-
torycznych. Kryteria formalne obejmuja kompletnos¢ i poprawnos¢ wy-
pelnienia wniosku oraz dokumentacji. Kryteria merytoryczne dotycza m.
in.: zgodnosci przekazanej dokumentacji z ustawa z dnia 16 lipca 2004 r -.
Prawo telekomunikacyjne oraz sposdb realizacji wymogow a takze osiag-
niety tym sposobem cel (cz. IV pkt 1,4,5 Regulaminow).

Po pozytywnej weryfikacji Wnioskodawca jest niezwtocznie o tym
poinformowany i zaproszony na uroczyste wreczenie Certyfikatu przez
Prezesa UKE. Dodatkowo Prezes UKE publikuje na stronie internetowej
Urzedu liste przedsigbiorcéw posiadajacych Certyfikat, wraz z informa-
cjami obejmujacymi date jego nadania oraz okres waznosci Certyfikatu.
Taka lista moze by¢ publikowana réwniez w innych $rodkach masowe-
go przekazu. Publikowana jest takze lista przedsiebiorcéw, ktérym zostat
odebrany Certyfikat w trakcie trwania Programu wraz uzasadnieniem
odebrania znaku (cz. IV pkt 3 Regulaminow).

' Odmiennie cz. IV Regulaminu Programu ,, Certyfikat Prezesa UKE” w kategorii Po-
rownywarka Ofert; cz. IV pkt 2 Regulaminu Programu ,, Certyfikat Prezesa UKE” w kate-
gorii Przyjazni Niepelnosprawnym.



102 Elzbieta Matecka

Przedsiebiorca, ktdremu zostal przyznany Certyfikat zobowiazany
jest raz na pot roku przedstawia¢ Prezesowi UKE sprawozdania z rea-
lizacji zasad Programu. Podstawa sprawozdania powinny by¢ dane ja-
kosciowe oraz ilosciowe z dotychczasowej realizacji wymogdéw Progra-
mu. Prezes UKE zachowuje sobie prawo do weryfikacji spelniania przez
przedsigbiorce warunkéw danego Certyfikatu. W przypadku, gdy do
Urzedu Komunikacji Elektronicznej beda docierac sygnaty od konsumen-
tow dotyczace mozliwych nieprawidlowosci, Prezes UKE moze wezwac
przedsigbiorce do zlozenia wyjasnient w sprawie lub zleci¢ audyt opera-
tora w omawianym zakresie. Prezes UKE moze jednoczesnie skorzystaé
z obu tych uprawnien (cz. IV pkt 6 Regulamindéw).

Zasady przediuzania waznosci Certyfikatu oraz zasady odebrania Cer-
tyfikatu w przypadku naruszenia przez przedsiebiorce warunkéw Progra-
mu zostaly unormowane w cz. IV pkt 6 i 7 Regulamindw'?. Przedsiebiorca,
ktory chce przedtuzy¢ waznos¢ otrzymanego Certyfikatu zobowiazany
jest ponownie przedtozy¢ Prezesowi UKE wniosek o nadanie Certyfikatu
wraz z kompletem wymaganej dokumentacji oraz sprawozdanie ze swo-
ich dziatant zwigzanych z danym Certyfikatem za rok ubiegly. W sprawo-
zdaniu powinny sie znalez¢ informacje o podjetych przez przedsigbiorce
dziataniach na rzecz poprawy bezpieczenstwa mediéw elektronicznych
oraz podnoszenia jakosci $wiadczonych ustug telekomunikacyjnych. Brak
ponownego zgloszenia do Urzedu Komunikacji Elektronicznej skutkuje
utrata waznosci Certyfikatu oraz obowiazkiem zaprzestania wykorzysty-
wania znaku przez przedsigbiorce. Jest on rowniez zobowigzany do wy-
cofania znaku ze wszystkich materiatéw informacyjnych przedsiebiorcy
podawanych do publicznej wiadomosci.

W przypadku naruszenia przez przedsigbiorce warunkéw przysta-
pienia do Programu, Urzedu Komunikagji Elektronicznej wezwie go do
usuniecia nieprawidtowosci oraz okresli termin ich usuniecia. Jednoczes-
nie Urzad moze takze zleci¢ audyt w tym zakresie. Jesli wskazane przez
Urzedu Komunikagji Elektronicznej nieprawidlowosci nie zostang usu-
nigte w wyznaczonym terminie, Certyfikat zostaje odebrany. Z chwila
odebrania Certyfikatu przedsigbiorca jest zobowigzany do zaprzestania
wykorzystywania znaku oraz wycofania go ze wszystkich publicznie do-
stepnych materialdéw informacyjnych. Dalsze postugiwanie si¢ nim bez

2. Odmiennie Regulamin Programu , Certyfikat Prezesa UKE” w kategorii Poréwny-
warka Ofert (cz. IV pkt 3 i 5); Regulamin Programu , Certyfikat Prezesa UKE” w kategorii
Przyjazni Niepelnosprawnym (cz. IV pkt 4 i 6).
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zgody Urzedu Komunikagcji Elektronicznej stanowi naruszenie praw do
znaku.

Analizujac tres¢ Regulamindw mozna dopatrzec si¢ pewnej niekonse-
kwencji. We wszystkich przywotanych przepisach pojawia sie pojecie de-
cyzji Prezesa UKE o przyznaniu Certyfikatu, badz o odmowie jego przy-
znania. Tylko Regulamin Programu ,,Certyfikat Prezesa UKE” w kategorii
Porownywarka Ofert zawiera regulacje zwigzane z postepowaniem od-
wolawczym w tej sprawie (wydaje sig, ze przepisy te mozna stosowac na
zasadzie analogii w ramach kazdej innej kategorii Certyfikatu). W cz. IV
w dziale Opis akredytacji, krok 6 znajduje si¢ informacja, ze ,, przyznanie
Certyfikatu Prezesa UKE (lub odmowa jego przyznania) nie nosi znamion
decyzji administracyjnej, jednak podmioty, ktére sa przekonane, ze zosta-
ty poszkodowane podczas procesu oceny moga ztozy¢ odwotanie bezpo-
srednio do Prezesa UKE w terminie 14 dni od daty otrzymania odmowy
przyznania Certyfikatu Prezesa UKE”. Na uwage zastuguje fakt, ze w ca-
tym tym dokumencie znajduje si¢ duzo odestan do , decyzji Prezesa UKE
o przyznaniu Certyfikatu”.

Takie uksztaltowanie przepisow prowadzi do wewnetrznej sprzecz-
nosci catego dokumentu. Dlatego bardziej fortunnym stwierdzeniem niz
,decyzja o przyznaniu Certyfikatu” byloby okreslenie , przyznanie Certy-
fikatu przez Prezesa UKE”. Podmioty, ktére uwazaja, ze zostaly poszko-
dowane podczas procesu oceny moga ztozy¢ odwolanie do tego samego
organu, ktory dokonat tego procesu, czyli do Prezesa UKE. Poza faktem,
ze jezeli przyznanie certyfikatu nie nosi znamion decyzji, co wyklucza
niejako mozliwo$¢ odwotania, uwage zwraca kwestia, ze organem roz-
patrujacym jest Prezes UKE. W tej sytuacji poszkodowany podmiot moze
jedynie ztozy¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.

4. Certyfikowanie uslug telekomunikacyjnych
w kategorii Bezpieczny Internet

Celem certyfikowania ustug telekomunikacyjnych w kategorii Bez-
pieczny Internet jest wspieranie dziatan przedsigbiorcéw telekomunika-

13 Por. Z. Kmieciak, Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w k.p.a. (Odwolanie czy re-
monstracja?), ,Pafistwo i Prawo” 2008, z. 3, s. 19-35.
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cyjnych zwigzanych z podnoszeniem jakosci swiadczonych przez nich
ustug. Ma to Scisly zwiazek z zapewnieniem bezpieczenstwa uzytkowni-
kéw w szczegolnosci dzieci i miodziezy. Dodatkowe znaczenie ma zwro-
cenie uwagi uzytkownikdéw na problem zwiazany z ich bezpieczeristwem
w sieci oraz zachecenie ich do korzystania z dostepnych na rynku na-
rzedzi mogacych zapewni¢ mozliwie najwyzszy poziom zabezpieczenia
przed przestepczoscig w sieci (cz. II pkt 1 Regulaminu Programu ,,Certy-
fikat Prezesa UKE” w kategorii Bezpieczny Internet).

W warunkach uczestnictwa Programu ,, Certyfikat Prezesa UKE” w ka-

tegorii Bezpieczny Internet zostaly wymienione nastepujace wymagania:

1. organizacja szkolenn dotyczacych zagrozen i przemocy w sieci
przez przedsigbiorcéw telekomunikacyjnych w szkotach;

2. udostepnienie uzytkownikom ustug telekomunikacyjnych porad-
nikdw dotyczacych bezpieczenstwa w sieci Internet;

3. udostepnienie odrebnego adresu mailowego dla uzytkownikow,
pod ktérym konsumenci beda mogli uzyskaé¢ podstawowe infor-
macje dotyczace bezpiecznego uzytkowania sieci Internet, dane
teleadresowe organizacji niosacych pomoc ofiarom przemocy
w sieci oraz przestepstw internetowych;

4. bezptatne udostepnienie narzedzi umozliwiajacych ochrone kom-
putera oraz dostepu dzieci i 0sOb niepetoletnich do tresci prze-
znaczonych dla oséb dorostych (programy filtrujace, antywirusy
oraz programy antyspamowe);

5. udostepnianie uzytkownikom ustug telekomunikacyjnych infor-
macji na witrynach www o konsekwencjach prawnych oraz spo-
sobach przeciwdziatania treSciom naruszajacym dobra osobiste
uzytkownikéw ustug telekomunikacyjnych lub innym treSciom
o charakterze oskarzajacym, wyszydzajacym i ponizajacym grupy
oraz jednostki z takich jak powodow jak przynaleznos$¢ narodo-
wa, rasowa, etnicznai religijna, a takze pleé, preferencje seksu-
alne, kalectwo oraz danych teleadresowych organizacji niosacych
pomoc ofiarom takich tresci (cz. IIl w/w Regulaminu).
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5. Certyfikowanie uslug telekomunikacyjnych
w kategorii Przyjazni Niepelnosprawnym

Podstawq Programu ,, Certyfikat Prezesa UKE” w kategorii , Przyjazni
Niepetnosprawnym” jest potrzeba wyréwnywania szans osdb niepelno-
sprawnych w dostepie do ustug telekomunikacyjnych. Zgodnie z prze-
pisami cz. II pkt 1 Regulaminu tego Programu gtéwny jego cel stanowi
naklonienie przedsiebiorcow telekomunikacyjnych (nie tylko dostawcow
publicznie dostepnych ustug telefonicznych, do ktdrych odnosi sig art. 79¢
ust. 1 p.t.) do tworzenia w ramach swojej oferty réznego rodzaju udo-
godnien dla os6b niepelnosprawnych w dostepie do swiadczonych ustug.
Przedsiebiorcy musza przy tym uwzgledniac specjalne potrzeby 0sob nie-
pelnosprawnych w zakresie mozliwosci korzystania z oferty operatorow
telekomunikacyjnych oraz zatozenie przeciwdzialania wykluczeniu cy-
frowemu, a zarazem spotecznemu tych osob.

Certyfikat Prezesa UKE w ramach tego Programu przyznawany jest
po spelnieniu okreslonych warunkow. Podstawowym wymogiem uczest-
nictwa w nim jest oferowanie osobom niepelnosprawnym rozwiazan czy
tez udogodnient wykraczajacych poza aktualne wymogi prawa w tym za-
kresie, wynikajace z art. 79c ust. 1 p.t."* oraz z Rozporzadzenia Ministra
Administracji i Cyfryzacji z dnia 26 marca 2014 r. w sprawie szczegoto-
wych wymagan dotyczacych swiadczenia udogodnien dla osob niepetno-
sprawnych przez dostawcéw publicznie dostepnych ustug telekomunika-
cyjnych® wydanego na podstawie art. 79¢c ust. 3 p.t.

Przepisy cz. III Regulaminu tego Programu wskazuja, ze Prezes UKE
oczekuje od przedsigbiorcéw ,postawy przyjaznej” osobom niepetno-
sprawnym. Odzwierciedleniem natomiast tej postawy sg dobrowolne oferty
im dedykowane, ktore wykraczaja poza katalog udogodnient okreslony
w prawie. Na uwage zastuguje fakt, ze Prezes UKE pozostawia przedsie-

* Przepis art. 79c ust. 1 p.t.: Dostawca publicznie dostepnych ustug telefonicznych za-
pewnia, w miare mozliwosci technicznych, uzytkownikom koricowym bedacym osobami
niepetnosprawnymi dostep do $wiadczonych przez siebie ustug telefonicznych réwno-
wazny dostepowi do ustug telefonicznych, z jakiego korzysta wigkszos¢ uzytkownikéw
koncowych.

> Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 26 marca 2014 r. w spra-
wie szczegotowych wymagan dotyczacych swiadczenia udogodnieni dla oséb niepelno-
sprawnych przez dostawcoéw publicznie dostepnych ustug telekomunikacyjnych, Dz. U.
2014 r. poz. 464, dalej jako: Rozporzadzenie.



106 Elzbieta Matecka

biorcom dowolnos¢ w formulowaniu ofert udogodnien uczestniczacych
w Programie. Otwarty jest rowniez zakres podmiotowy jak i przedmioto-
wy tych rozwiazan, przy czym:

* w ramach zakresu podmiotowego - oferta powinna by¢ skierowa-
na do o0séb niepetnosprawnych o ré6znym rodzaju i stopniu nie-
petnosprawnosci (co najmniej do 2 réznych grup osob niepelno-
sprawnych, biorac pod uwage rodzaj niepelnosprawnosci - przy
czym bezwzglednie powinny by¢ uwzglednione osoby niewidome
i niestyszace oraz 2 réznych grup osob niepelnosprawnych, biorac
pod uwage stopien niepelnosprawnosci);

e w ramach zakresu przedmiotowego - oferta powinna wykraczac
poza ramy okreslone w art. 79c ust. 1 p.t. oraz w Rozporzadzeniu;

* oferta powinna funkcjonowac na rynku minimum 3 miesigce przed
zgloszeniem do Programu (cz. III Regulaminu).

6. Certyfikowanie ustug telekomunikacyjnych
w kategorii Senior

Zadaniem Programu ,Certyfikat Prezesa UKE” w kategorii Senior
jest zwiekszenie aktywnosci osob starszych na rynku ustug telekomuni-
kacyjnych. Jego gléwnym celem jest stworzenie specjalnej obstugi i ofer-
ty handlowej dla tej grupy osob oraz poprawa kwalifikacji, umiejetnosci
i efektywnosci funkcjonowania ludzi starszych na rynku ustug telekomu-
nikacyjnych. Program nie wskazuje na wiek senioréw, to ustugodawca
sam powinien wskazac wiek klienta, ktory moze skorzystac z oferty w ra-
mach Certyfikatu w kategorii Senior. W efekcie tych dzialani osoby starsze
beda mogly korzysta¢ z nowych technologii oraz nowych tanszych form
komunikagji (cz. II pkt 1 Regulaminu).

Warunki uczestnictwa w tym Programie obejmuja: 1. wsparcie sprze-
dazowe/obstuga klienta, 2. wsparcie techniczne, 3. wsparcie szkoleniowe,
4. konfiguracje ustugi, 5. umowe na probe, f3czgca sie z mozliwoscig wy-
powiedzenia umowy w ciagu 30 dni bez konsekwengji (kar) finansowych,
6. ,,wyprobuj zanim kupisz” czyli praktyczne szkolenie z obstugi telefonu
lub komputera przed zakupem sprzetu, 7. odpowiednia do potrzeb oferta
sprzetowa, 8. przejrzystos¢ warunkéw umowy (cz. III Regulaminu).
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7. Certyfikowanie ustug telekomunikacyjnych
w kategorii Por6wnywarka Ofert

Prezes UKE podejmujac dziatania zwiazane z akredytacja serwisow
pordwnawczych dgzy do zwigkszania dostepnosci informacji o ofertach, jed-
noczesnie stwarzajac konsumentom mozliwos¢ dokonania jak najlep-
szego wyboru wsrdd ustug dostepnych na rynku telekomunikacyjnym.
W zwiazku z tym Program , Certyfikat Prezesa UKE” w kategorii Porow-
nywarka Ofert ma na celu: udzielanie akredytacji serwisom poréwnuja-
cym ceny ustug telekomunikacyjnych oraz zapewnienie wykorzystania
w procesie akredytacji kryteriow obiektywnosci i przejrzystosci. Ponadto,
celem jest rowniez gwarantowanie, ze kryteria na podstawie ktorych oce-
niani sa wnioskodawcy zapewniaja uzytkownikom koncowym rzetelne
itatwe do wykorzystania narzedzia oraz zwiekszajq Swiadomosé uzytkownikéw
koricowych (cz. II pkt 1 Regulaminu).

W Programie moga wzia¢ udziat przedsiebiorcy oferujacy serwisy in-
ternetowe, ktore pozwalaja porownywac oferty w segmencie telekomuni-
kacji. Serwisy te musza spetniac¢ okreslone kryteria jakosciowe. Sa to do-
stepnos¢, przejrzystos¢ oraz kompleksowosé i wszechstronnosé. Nalezy
podkresli¢, ze poréwnanie nie moze pomija¢ zadnego dostawcy ustug,
ktory przejawia gotowos$é poréwnania swojej oferty z innymi ofertami
dostepnymi na rynku. Istnieje przy tym wymodg spelniania wymogoéw
postawionych przez serwis. Poréwnanie ofert telekomunikacyjnych musi
by¢ kompleksowe. Uzytkownicy koncowi powinni by¢ zapoznani takze
z innymi niz tylko cena ustug czynnikami, ktére mogliby wziaé¢ pod uwa-
ge decydujac sie na wybdr konkretnej oferty (cz. III Regulaminu).

8. Certyfikowanie ustug telekomunikacyjnych
w kategorii Junior

Zgodnie z Regulaminem Programu ,,Certyfikat Prezesa UKE” w kate-
gorii Junior gtéwnym jego celem jest zachecenie przedsiebiorcow, oferuja-
cych swoje ustugi na rynku telekomunikacyjnym do stworzenia specjalnej
oferty dedykowanej dla najmlodszych uzytkownikéw ustug telekomu-
nikacyjnych. Powinna ona zapewnia¢ bezptatng i automatyczng bloka-
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de potaczen z numerami o podwyzszonej oplacie (Premium Rate)' oraz
bezptatna i automatyczna blokade zapewniajaca brak dostepu do nieod-
powiednich tresci za posrednictwem sieci internetowej. Dodatkowymi
celami jest promocja dziatan przedsigbiorcow, ktorzy otrzymali Certy-
fikat Prezesa UKE oraz zainteresowanie rodzicow oferta skierowana do
najmlodszych uzytkownikéw (cz. II pkt 1 Regulaminu).

Warunki uczestnictwa w Programie ,,Certyfikat Prezesa UKE” w ka-
tegorii Junior obejmuja udostepnianie poradnikéw o tematyce dotyczacej
ochrony matoletnich przed dostepem do nieodpowiednich tresci za po-
$rednictwem Internetu i ustug Premium Rate. Poradniki te moga by¢ udo-
stepniane w postaci elektronicznej lub papierowej. Ponadto, organizowa-
nie prelekgji i warsztatéw edukacyjnych dla matoletnich i ich opiekunéw
odnosnie potencjalnych zagrozen i bezpiecznego korzystania z ustug tele-
komunikacyjnych oraz udostepnianie im dedykowanego kontaktu w celu
mozliwosci zgloszenia dostawcy ustug nieprawidlowosci w dziataniu
ustug i pojawiajacych sie¢ zagrozen. Podstawowe znaczenie ma umozli-
wienie zakupu startera z oferty dostawcy ustug, ktory zapewniaé bedzie:
bezptatna i automatyczna blokade pofaczen z numerami o podwyzszonej
oplacie (Premium Rate) oraz brak dostepu do nieodpowiednich tresci za
posrednictwem sieci Internet (cz. III Regulaminu).

9. Centrum Informacji Konsumenckiej

Kolejna istotna inicjatywa Prezesa UKE zwiazana z ochrong interesow
konsumentow jest rozwoj Centrum Informacji Konsumenckiej, w sktad
ktorego wchodzi m.in. strona internetowa www.cik.uke.gov.pl oraz info-
linia konsumencka, na ktorej eksperci UKE udzielaja porad".

Informacje Prezesa UKE wazne dla konsumentéw sa zamieszczane
i aktualizowane stronie internetowej www.cik.uke.gov.pl, gdzie sa pub-
likowane m.in. odpowiedzi na najczesciej zadawane przez konsumentdéw
pytania. W ramach tej strony podawane sa réwniez informacje dotyczace
zmian zachodzacych na rynku ustug telekomunikacyjnych, zwiazanych

16 Zob.: A. Szulakowska, M. Cichy, Premium Rate - rozwdj i perspektywy regulacji ustug
o podwyzszonej optacie, [w:] A. Walaszek-Pyziot (red.), Regulacja w sektorze energetycznym,
Warszawa 2013 r., s. 459-473.

7 UOKIK, Polityka konkurencji na lata 2014-2018..., s. 113.
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z nim waznych wydarzen oraz ostrzezenia przed réznego rodzaju poja-
wiajacymi sie¢ zagrozeniami. Do wiadomosci podawane sa takze dziata-
nia podejmowane przez Urzad Komunikagji Elektronicznej, ktore maja na
celu ksztattowanie polityki konsumenckiej oraz zwigkszenie konkuren-
cyjnosci na rynku ustug telekomunikacyjnych. Na stronie tej uzytkownicy
moga takze znalez¢ informacje dotyczace sposobow dochodzenia swoich
roszczen od dostawcodw ustug telekomunikacyjnych'.

Od dnia 1 stycznia 2013 r. Centrum Informacji Konsumenckiej zostato
rozbudowane o internetowy formularz kontaktowy z narzedziem kate-
goryzujacym oraz dedykowanym adresem e-mail: cik@uke.gov.pl. W ten
sposob konsumenci tatwo i szybko moga ztozy¢ wniosek o interwencje
Prezesa UKE lub zada¢ pytanie m.in. w zakresie zasad korzystania z ustug
telekomunikacyjnych oraz dochodzenia praw w sporach z dostawcami
ustug telekomunikacyjnych. Wykorzystanie formularza kontaktowego
oraz narzedzia kategoryzujacego wplywajace sprawy, przeklada sie na
szybsze oraz precyzyjniejsze definiowanie probleméw wystepujacych na
rynku ustug telekomunikacyjnych i podejmowanie odpowiednich inter-
wengji przez Prezesa UKE".

Obok opisanych udogodnien Prezes UKE nadal publikuje informacje
dotyczace podstawowych praw i obowigzkéw abonentéw publicznie do-
stepnych ustug telekomunikacyjnych w Biuletynie UKE oraz na stronach
internetowych UKE.

10. Zakonczenie

W ramach dziatani edukacyjno-informacyjnych Prezesa UKE funkcjo-
nuje Program certyfikacji ustug telekomunikacyjnych oraz Centrum In-
formacji Konsumenckiej. W literaturze tematyka ta jest jedynie sygnali-
zowana, a najwiecej informacji i odniesieni znajduje si¢ w dokumentach
wydanych przez Urzad Ochrony Konkurengji i Konsumentéw oraz Pre-
zesa UKE. Wigkszo$¢ danych jest dostepna w formie elektronicznej na
stronach Urzedu Komunikacji Elektronicznej. Z analizy wykorzystanych
w artykule Regulamindw Programu wynika, ze powinny zosta¢ one zmo-

8 Dane za strona: http://www.cik.uke.gov.pl/dzialania-uke-na-rzecz-konsumentow-
15604 [dostep 3.12.2015 r.].
9 http://www.uke.gov.pl/formularz [dostep 3.12.2015 r.].
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dyfikowane. Nalezy zrezygnowac z okreslenia ,decyzja o przyznaniu/
odmowie przyznania Certyfikatu” na rzecz okreslenia , przyznanie/od-
mowa przyznania Certyfikatu” oraz odpowiednio dostosowac przepisy
dotyczace odwotan w kierunku instytucji wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy.

Opisane dziatania edukacyjno-informacyjne Prezesa UKE nalezy oce-
ni¢ pozytywnie, gdyz poprzez wzrost swiadomosci konsumentéw bezpo-
$rednio przyczyniaja sie¢ do rozwoju konkurencji w sektorze telekomuni-
kacyjnym.

Stowa kluczowe: Prezes UKE, ustugi telekomunikacyjne
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EDUCATIONAL AND INFORMATIVE ACTIONS OF THE PRESIDENT
OF THE OFFICE OF ELECTRONIC COMMUNICATIONS
AS CONTRIBUTIONS TO BUILDING COMPETITION
IN THE SECTOR OF TELECOMMUNICATIONS

Summary

The article presents educational and informative actions taken up by the
President of the Office of Electronic Communications aimed at increasing the
awareness of consumers and developing pro-competition attitudes of tele-
communications service provides. The detailed description includes such ini-
tiatives as the Programme for Certification of Telecommunications Services,
realised in five categories, and the Centre for Consumer Information, includ-
ing a website and a consumer hotline.

Keywords: President of the Office of Electronic Communications, telecommu-
nications services
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FORMULA ZASTEPSTWA GLOWY PANSTWA
W SWIETLE ART. 57 USTAWY ZASADNICZE]J
ReruBLIKI FEDERALNEJ NIEMIEC

1. Zastepstwo prezydenta w czasach Republiki Weimarskiej

Pierwsze uregulowania normatywne dotyczace instytucji zastep-
stwa republikanskiej gtowy panstwa pojawily si¢ w Niemczech w okre-
sie funkcjonowania Republiki Weimarskiej. Wprowadzono je na gruncie
Konstytugji z 1919 r., uchwalonej zaraz po upadku monarchii Wilhelma II.
Opierajac si¢ na zasadach ustroju republikanskiego, konstytucja ta nadata
wladzom panstwowym zupelnie nowy ksztatt. Dotyczylo to - co oczywi-
ste - takze instytucji glowy panstwa, ktora odtad zyskata obieralny i ka-
dencyjny charakter!. Wobec wprowadzenia takiej konstrukcji prawnej,
nieuniknione stalo si¢ ustanowienie norm przewidujacych ewentualnos¢
zastepstwa prezydenta na wypadek zaistnienia przeszkody w sprawowa-
niu urzedu. W tej materii stosowne regulacje zawarte zostaty w art. 51
konstytugji.

Cecha charakterystyczna wskazanego przepisu byla daleko idaca
oszczednos¢ tresci normatywnej. Unikajac kazuistyki, ustrojodawca ogra-
niczyl si¢ w tym zakresie do wskazania podmiotu dysponujacego manda-
tem zastepcy oraz okoliczno$ci uruchamiania zastepstwa. Zgodnie z nim
funkcje prezydenckiego zastepcy wykonywac mial kanclerz Rzeszy. Za-
stepstwo to powstawato z mocy prawa, wobec wystapienia przeszkody
(Verhinderung) uniemozliwiajacej sprawowane urzedu przez glowe pan-

" Dr, Uniwersytet Rzeszowski, grzegorz.pastuszko@op.pl.
! Szerzej na ten temat zob. K. Dunaj, Weimarski model prezydentury, Warszawa 2010,
s. 47-60.
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stwa. W zalozeniu miato ono charakter tymczasowy. Jesli jednak istniato
przypuszczenie, ze przeszkoda, o jakiej mowa, bedzie trwac przez dtuz-
szy czas (langere Zeit) albo jesli doszto do oprdznienia urzedu Prezydenta
Rzeszy przed uptywem kadencji, wowczas wszystkie kwestie zwigzane
z zastepstwem uregulowane miaty by¢ w odrebnej, poswieconej wylacz-
nie temu zagadnieniu, ustawie. Ocena dotyczaca kwestii charakteru za-
istniatej przeszkody (4j. ustalenia czy bedzie to przeszkoda diugotrwatla)
nalezata do Reichstagu®. Zastepstwo takie realizowane bylo do momentu
wyboru nowego Prezydenta Rzeszy>.

Tak skonstruowanej instytucji zastepstwa dwczesna doktryna nie
szczedzita stow krytyki. Wskazywano mianowicie nie tylko na niebez-
pieczenstwo zwiazane ze zbyt daleko idaca koncentracja wiadzy wyko-
nawczej w rekach jednej osoby, ale zarzucano wrecz, ze taki mechanizm
podwaza istote konstytucyjnego systemu rzadow*. Wazkim argumentem
skierowanym przeciw przyjetemu rozwiazaniu bylo to, ze rzad, a wiec
rowniez jego szef, podlegali odpowiedzialnosci politycznej ze strony Re-
ichstagu. Stwierdzat to art. 54 Konstytucji z 1919 r., wedtug ktérego rzad
i ministrowie swa misje ustrojowa wypetnia¢ mogli pod warunkiem ist-
nienia parlamentarnego zaufania. Jego cofniecie powodowato — przynaj-
mniej wedlug dominujacej linii interpretacyjnej — obowiazek ustapienia
rzadu. Jedli zatem decyzja o odwotaniu rzadu nalozylaby sie na okres
trwania zastepstwa, wowczas oznaczaloby to rownoczesnie pozbawienie
panstwa prezydenckiego zastepcy’. Odrebny problem w tym zakresie sta-

2 G. Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen Reichs vom 11. August 1919 (Kommentar);
Art. 51, Berlin 1929, s. 253.

* Tres¢ art. 51 miala nastepujace brzmienie:

1. Der Reichsprisident wird im Falle seiner Verhinderung durch den Reichskanzler vertreten.
Dauert die Verhinderung voraussichtlich lingere Zeit, so ist die Vertretung durch ein Reichsgesetz
zu regeln.

2. Das gleiche gilt fiir den Fall einer vorzeitigen Erledigung der Prisidentschaft bis zur Durch-
fiihrung der neuen Wahl”.

4 F. Stier-Somlo, Deutches Reichs- und Landesstaatsrecht, Tom 1, Berlin 1924, s. 604.

® Trzeba jednak zaznaczy¢, ze w literaturze przedmiotu formutowano wyktadnie,
ktéra negowata obowigzek ustapienia rzadu na skutek wyrazenia wotum nieufnosci wy-
razonego przez parlament. Zdaniem czesci przedstawicieli nauki o dymisji rzadu miat
ostatecznie decydowac Prezydent Rzeszy; zob. H. Herrfahrdt, Die Kabinettsbildung nach der
Weimarer Verfassung unter dem Einfluss der politischen Praxis, Berlin 1927, s. 19-20; W warun-
kach istnienia zastepstwa prezydenta, przy zachowaniu zasygnalizowanych zalozen, sku-
teczno$¢ uchwaly Reichstagu w przedmiocie wotum nieufnosci bylaby zatem uzalezniona
od stanowiska samego Kanclerza Rzeszy; zob. przykladowo: J. Hatscheck, Deutsches und
preussisches Staatsrecht, Berlin 1922, s. 543.



Formuta zastepstwa glowy panstwa w swietle art. 57 Ustawy Zasadniczej 115

nowit fakt, ze parlament, korzystajac z konstytucyjnego uprawnienia do
wyrazenia rzadowi nieufnosci, zyskiwal mozliwos¢ oceny wszystkich po-
sunie¢ Kanclerza Rzeszy, ktore ten realizowat jako prezydencki zastepca.
Biorac pod uwage obowiazujaca w konstytucji z 1919 r. zasade nieodpo-
wiedzialnosci politycznej glowy panstwa przed parlamentem, mogto to
tak w wymiarze doktrynalnym, jak i praktycznym wywolywac uzasad-
nione watpliwosci.

Z brzmienia art. 51 Konstytucji wynikalo, Ze instytucja zastepstwa mia-
ta postac zastepstwa sede plena oraz sede vacante. W pierwszym przypadku
funkcje prezydenckiego zastepcy sprawowat Kanclerz Rzeszy, w drugim
za$ osoba wskazana przez parlament w ramach uchwalonej w tym celu
specjalnej ustawy (teoretycznie mdgt to by¢ rowniez Kanclerz®). Wykony-
wanie zastepstwa sede plena oparte byto bezposrednio na przepisach kon-
stytucji, przy czym w pis$miennictwie prawniczym wyraznie zaznaczano,
ze prezydencki zastepca korzysta w tym zakresie z pelni kompetencji
przyznanych glowie panistwa’. Z kolei wykonywanie zastepstwa sede va-
cante musiato pozostawac w zgodzie z regulacjami wspomnianej ustawy,
ktora - co takze eksponowano w doktrynie — nie mogta narusza¢ postano-
wien ustawy zasadniczej®. Jest natomiast rzecza znamienna, ze niemiecki
ustrojodawca tworzac obydwa wskazane modele zastepstwa, nie okreslit
in concreto katalogu przeszkod wylaczajacych mozliwos¢ sprawowania
urzedu przez Prezydenta Rzeszy. Brak ten rekompensowaty do pewne-
go stopnia ustalenia doktryny. Ogdlnie rzecz biorac, przeszkody dzielono
na przeszkody tymczasowe i przeszkody trwate. W grupie tych pierw-
szych znalazly sie¢ przeszkody prawne oraz przeszkody faktyczne. Prze-
szkoda prawna bylta przeszkoda wynikajaca z art. 43 konstytucji z 1919
r., ktory przewidywat procedure zlozenia z urzedu Prezydenta Rzeszy.
Otoz, zgodnie z brzmieniem wskazanej regulacji decyzje w tej sprawie
podejmowat Narod, co jednak uwarunkowane byto wczesniejszym wyda-
niem przez Reichstag stosownej uchwaty. Uchwata taka zapadata wiek-
szoscig 2/3 glosow ogolnej liczby czltonkéw Reichstagu i niosta ze soba
daleko idace skutki prawne. Oprocz uruchomienia procedury glosowania

¢ F. Stier-Somlo, Die Verfassungsurkunde der Vereinigten Staaten von Deutschland <Demo-
kratische Reichsrepublik> : ein Entwurf mit Begriindung, Ttibingen, 1919, s. 603.

7 K. Fritsch, Die Funktionen des Reichsprisidenten nach der neuen Reichsverfassung vom 11.
August 1919 verglichen mit den Funktionen des ehemaligen deutschen Kaisers, Stettin 1921, s. 19.

8 G. Weisser, Die Stellvertretung des Reichsprisidenten unter Beriicksichtigung des auslin-
dischen Staatsrecht, Kiel 1926, s.55.
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ludowego, powodowata bowiem takze zawieszenie Prezydenta w spra-
wowanym urzedzie, ktore oznaczato koniecznosc¢ objecia tej funkcji przez
zastepce w trybie art. 51 ustawy zasadniczej’. Do przeszkdd faktycznych
zaliczano przede wszystkim chorobe, przyjmujaca posta¢ zaréwno dole-
gliwosci fizycznych, jak i psychicznych; dlugotrwata wizyte zagraniczna
Prezydenta; dtugotrwate znikniecie; niewolg, etc.!’. Bardziej rozlegle pre-
zentowal sie katalog przeszkdd trwalych, zwigzanych z przedtermino-
wym oproznieniem stanowiska Prezydenta Rzeszy. Skladaly sie nan mia-
nowicie takie okolicznosci jak: 1) Smier¢; 2) rezygnacja ze sprawowanego
urzedu; 3) naruszenie zasady incompatibilitas; 3) pozbawienie funkcji na
mocy prawomocnego orzeczenia Panstwowego Trybunatu Rzeszy; 4) zto-
zenie urzedu Prezydenta w gtosowaniu ludowym; 5) niewaznos¢ wyboru;
5) utrata praw obywatelskich w trakcie petnienia urzedu'’.

Dla porzadku odnotujmy, ze jedyny przypadek uruchomienia zastep-
stwa w calym okresie funkcjonowania Republiki Weimarskiej wiazat sie
ze $miercia prezydenta Friedricha Eberta, majacej miejsce 28 lutego 1925 r.
Jeszcze w tym samym dniu obowiazki glowy panstwa przejal déwczesny
kanclerz Rzeszy Hans Luther, ktory jednak jako prezydencki zastepca
nie dziatat dtugo. Dnia 10 marca 1925 r. bowiem Reichstag, korzystajac
z przepisow konstytucji, uchwalil odrebna ustawe, przekazujaca zastep-
stwo na rzecz przewodniczacego Sadu Rzeszy Waltera Simonsa. Nowy
wykonawca prezydenckich obowiazkow z petnionej funkcji zwolniony
zostal dopiero 12 maja 1925 r., z chwila objecia urzedu przez uprzednio
wybranego prezydenta Paula von Hindenburga'.

Przedstawiony w powyzszych rozwazaniach przepis art. 51 konstytucji
zachowat pierwotny ksztatt az do fazy schytkowej Republiki Weimarskie;.
Zmieniono go dopiero na mocy nowelizacji ustawy zasadniczej z 17 grud-
nia 1932 r., ktdrej tres¢ mocno odbiegata od rozwiazan obowiazujacych
w poprzednim stanie prawnym. Przede wszystkim nowy przepis odrzucit
zasade wykonywania funkgji zastepcy prezydenta przez Kanclerza Rzeszy,
oddajac niniejszym zastepstwo w rece Prezesa Sadu Rzeszy. Jak wskazuje
si¢ w literaturze przedmiotu, wprowadzenie tego unormowania, zapropo-
nowanego notabene przez obecng w parlamencie NSDAP, podyktowane
bylo checig ostabienia pozycji éwczesnego Kanclerza Kurta von Schleiche-

° T. Hohhof, Die Stellvertretung des Reichsprisidenten, Hamburg 1927, s. 17-18.
10 Tamze, s. 19-20.; zob. takze: G. Weisser, Die Stellvertretung...., s. 39.

" Tamze, s. 29-33.

12 K. Dunaj, Weimarski..., s. 60.
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ra®. Jednoczesnie ustrojodawca zrezygnowat z koniecznosci uchwalania
odrebnej ustawy w sytuacji przedterminowego opréznienia urzedu gtowy
panstwa. W Swietle przyjetych uregulowan, przez caty okres wystepowa-
nia przeszkody, zaréwno tymczasowej, jak i trwatej, w charakterze zastep-
cy mial dziala¢ Prezes Sadu Rzeszy. W ten sposdb Reichstag pozbawit sie
prawa do decydowania o kwestii zastepstwa, mimo Ze tego rodzaju roz-
wigzanie — jak sygnalizowano w pismiennictwie - odpowiadalo w petni
demokratycznej naturze ustroju Republiki Weimarskiej'.

Nowe unormowania nie utrzymaty sie jednak dtugo. Dnia 24 marca 1933
r. zdominowany przez nazistow Reichstag uchwalit stynng ustawe o pel-
nomocnictwach (Ermichtigungsgesetz), ktéra funkcje zastepcy na powrdt —
cho¢ w zupetnie innych warunkach politycznych — powierzyta Kanclerzowi
Rzeszy. Byt to zreszta rowniez stan krotkotrwaly. Przeszto rok poézniej, 1
sierpnia 1934 r., na dzien przed $miercia prezydenta Paula von Hindenbur-
ga, dokonata sie fuzja stanowiska Kanclerza i Prezydenta Rzeszy. Moment
ten traktowany jest jako cezura czasowa formalnego ustanowienia w hitle-
rowskich Niemczech dyktatury. Jedna z prawnoustrojowych konsekwencji
takiego obrotu spraw byto zniesienie instytucji zastepcy prezydenta.

2. Zastepstwo prezydenta Republiki Federalnej Niemiec

W obecnym stanie prawnym problematyka zastepstwa prezyden-
ta w urzedzie uregulowana zostala na gruncie art. 57 niemieckiej usta-
wy zasadniczej, gloszacego iz ,,w przypadku niemoznosci sprawowania przez
prezydenta urzedu lub przedwczesnego zakoriczenia kadencji jego kompetencje
przejmuje przewodniczqcy Bundesratu”'®. Nalezy zaznaczy¢, ze przepis ten
do dnia dzisiejszego zachowat swdj pierwotny ksztalt, obowiazujac nie-
zmiennie od 1949 r. Rzecza, ktora w jego konstrukcji w sposdb szczegdlny
zwraca uwage, jest ograniczony zakres tresciowy. Istotnie ustrojodawca,

13 N. Patok, Wahrnehmung der Befugnisse des Bundesprisidenten durch den Prisidenten des
Bundesrates. Artikel 57 GG, Miinchen 1966, s. 9.

4 W. Mettke, Die Verantwortlichkeit des Reichsgerichtssprisidenten als Stellvertrete des
Reichsprisidenten und deren Geltenmachung, Breslau 1934, s. 39.

1 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt
Teil III, Gliederungsnummer 100-1, veroffentlichten bereinigten Fassung, das zuletzt durch
Artikel 1 des Gesetzes vom 23. Dezember 2014 (BGBI. I S. 2438) gedndert worden ist.
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tworzac podstawe prawna dla dziatania prezydenckiego zastepcy, postu-
zyt sie — podobnie zreszta jak to miato miejsce w Republice Weimarskiej
— regulacja ramowga, o matym stopniu szczegdtowosci. Przez dtugie lata,
w tym zwlaszcza w poczatkowym etapie funkcjonowania ustroju RFN,
to lapidarne ujecie byto zrodlem szeregu interpretacyjnych dylematow,
ktére usuwano w drodze praktyki ustrojowej, wzglednie poprzez tezy
formutowane w pismiennictwie.

Na tle redakcji wskazanego unormowania prima facie wylaniaja sie trzy
zasadnicze spostrzezenia. Otdz po pierwsze, jak wynika z konstytucyjnej
dyrektywy, ustrojodawca oddaje funkcje prezydenckiego zastepcy w rece
organu, ktdry instytucjonalnie zwigzany jest (przynajmniej gdy idzie
o szczebel federalny) z legislatywa, co skadinad stanowi wyrazne odstep-
stwo od wzorca wypracowanego w Republice Weimarskiej. Po drugie,
uwage zwraca lapidarny sposdb uregulowania kwestii przestanek warun-
kujacych objecie stanowiska prezydenckiego zastepcy, pozbawiony ja-
kiejkolwiek proby ich skatalogowania lub tez przynajmniej normatywnej
egzemplifikacji. Po trzecie wreszcie, charakterystyczny jest brak przepi-
sOw okreslajacych tryb uruchamiania zastepstwa. W pewnych sytuacjach
zagadnienie to moze wywotywac powazne watpliwosci.

3. Stanowisko prawne zastepcy Prezydenta RFN

Jak juz wspomniano, powierzenie stanowiska zastepcy prezyden-
ta szefowi Bundesratu bylo w niemieckim konstytucjonalizmie rozwia-
zaniem nowym. W trakcie prac nad trescia postanowien konstytucji
z 1949 r. sktadano w tym zakresie rdzne propozycje. Powaznie rozwazany
byl w szczegolnosci projekt, w mysl ktorego funkcja zastepcy prezydenta
miata by¢ wykonywana przez Prezesa Zwigzkowego Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Pomyst ten ostatecznie nie doczekat sie realizacji, co wynikato
z dwdch przyczyn. Otdz po pierwsze, wywolywat on negatywne skoja-
rzenia ze znowelizowanymi przepisami Konstytucji Weimarskiej, ktora
— 0 czym byla mowa wczesniej — w 1932 r. prezydenckim zastepca uczy-
nita Prezesa Sadu Rzeszy'®. Po drugie za$ uznano, ze przy tak pomy$lanej

16 R. Pitschas, Die Vertretung des Bundesprisidenten durch den Prisidenten des Bundesra-
tes, Der Staat Bd. 12, 1973, s. 185.
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instytucji zastepstwa istnieje powazne ryzyko zwigzane z powstawaniem
konfliktu interesdéw w sytuacji, gdy przeciwko prezydenckiemu zastepcy
wszczete zostanie postepowanie, bedace efektem wniesienia skargi do Fe-
deralnego Trybunatu Konstytucyjnego'. Co ciekawe natomiast, podobnej
refleksji zabraklo w odniesieniu do zaakceptowanej ostatecznie koncepgji
zastepstwa przewodniczacego Bundesratu. Przypominajac okolicznosci
prac nad konstytucja z 1949 r. R. Pitschas zauwaza, ze w trakcie prac nad
rozwiagzaniami ustawy zasadniczej dostrzegano wprawdzie wady tego
rozwigzania, niemniej dyskusja jemu poswiecona przeprowadzona zosta-
ta na tyle szybko, iz nie zdotano w sposdb wnikliwy rozwazy¢ wszystkich
,za” i, przeciw”'®.

Gdy idzie o pozycje prawna przewodniczacego Bundesratu, nalezy
zauwazy¢, iz jest on wybierany przez izbe na okres jednorocznej kaden-
qji (art. 52 ust. 1 ustawy zasadniczej). Co istotne, wybdr ten moze doty-
czy¢ wytacznie osoby bedacej cztonkiem izby (§ 5 regulaminu Bundesratu
w nawiazaniu do art. 52 ust. 1 ustawy zasadniczej)””. W praktyce ustro-
jowej na tle stosowania sygnalizowanej regulacji uksztattowat si¢ trwaty
i konsekwentnie przestrzegany zwyczaj, wedlug ktérego funkcje prze-
wodniczacego Bundesratu przekazuje sie kolejno, w ramach mechanizmu
rotacji, wszystkim szefom rzadéw krajowych®. Wynika stad, ze konstytu-
cyjny zastepca prezydenta jest nie tylko organem federalnej legislatywy,
ale na poziomie krajowym wystepuje takze jako przedstawiciel wiadzy
wykonawczej. Tak daleko idaca komasacje funkcji do pewnego stopnia
rownowazy - jak mozna sadzi¢ - regulaminowe rozwiazanie, statuujace
zasade, ze obowiazki przewodniczacego Bundesratu w okresie sprawo-
wania zastepstwa prezydenta ex lege musza zostac¢ przekazane (w pierw-
szej kolejnosci pierwszemu) wiceprzewodniczacemu izby* (§ 7 ust. 1
regulaminu Bundesratu). Ograniczeniu nadmiernej aktywnosci przewod-

7 R. Wahl, Stellvertretung im Verfassungsrecht, Berlin 1971, s. 111-112.

8 R. Pitschas, Die Vertretung..., s. 184-185.

19" Geschiftsordnung des Bundesrates in der Fassung der Bekanntmachung vom 26.
November 1993 (Bundesgesetzblatt Teil I Seite 2007), zuletzt gedndert durch Beschluss des
Bundesrates vom 8. Juni 2007 (Bundesgesetzblatt Teil I Seite 1057) (Bundesrats-Drucksa-
che 310/07 [Beschluss]; wykorzystane zrodio: http://www.bundesrat.de/DE/aufgaben/
recht/go/gonode.html;jsessionid=05AD2346F135ECC32B7369D3CE53AE68.2_cid382#doc-
4353624bodyText2.

2 P. Czarny, Bundesrat. Miedzy niemieckq tradycjq a europejskq przysztosciq, Warszawa
2000, s.71, s. 68.

2 J. Isensee, P. Kirchhof, Parlament Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 1995, s. 229.
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niczacego Bundesratu stuzy takze uksztaltowana w praktyce ustrojowej
reguta, wedlug ktorej w okresie sprawowania zastepstwa, ze wzgledu na
dbatos$¢ o zachowanie pozycji neutralnej politycznie, nie czyni on uzytku
z uprawnient wynikajacych z mandatu parlamentarnego, takich jak udziat
w debatach czy gtosowaniach odbywajacych sie w izbie®.

W pismiennictwie podkresdla sig, ze objecie stanowiska zastepcy pre-
zydenta nie jest uprawnieniem, ale obowigzkiem przewodniczacego
Bundesratu®. Jednoczesnie formuluje si¢ poglad, wedlug ktérego przy
realizowaniu funkgji co do zasady dysponuje on petnig konstytucyjnych
kompetencji prezydenta. O braku jakichkolwiek ograniczen kompetencyj-
nych swiadczy¢ma tu-dodajmy - milczenie ustawy zasadniczej. Jestjednak
rzecza wymagajaca podkreslenia, ze w praktyce ustrojowej uksztattowat
sie¢ zwyczaj polegajacy na przekazywaniu w okreslonych okolicznosciach
przez prezydenta swemu zastepcy jedynie wyodrebnionej czesci prezy-
denckich kompetencji. Konkretnie rzecz biorac, ma to miejsce w sytua-
ji, gdy udajacy sie w ramach misji dyplomatycznej prezydent wyjezdza
z wizyta zagraniczna do innego panstwa. W tym celu kieruje on na rece
przewodniczacego Bundesratu stosowne pismo, ktore dodatkowo, dla
swej skutecznosci, musi by¢ objete kontrasygnata ministra wtasciwego ds.
zagranicznych®. Nie moze natomiast prezydent wydawac¢ wykonujacemu
jego obowiazki przewodniczacemu Bundesratu jakichkolwiek dyrektyw
dotyczacych sposobu wykonywania funkcji zastepczej. W tym zakresie
przewodniczacy Bundesratu pozostaje w pelni swobodny?.

Nalezy zaznaczy¢, ze wynikajaca z okresowej rotacji zmiana na stano-
wisku przewodniczacego Bundesratu powoduje réwnoczesng zmiane na
stanowisku prezydenckiego zastepcy®. Tego rodzaju interpretacja art. 57
ustawy zasadniczej opiera si¢ na stusznym, jak mozna sadzi¢, zatozeniu,
wedlug ktorego funkcja zastepcy przypisana jest temu, kto w danym
momencie piastuje mandat szefa drugiej izby niemieckiego parlamentu.
Inaczej natomiast przedstawia si¢ sytuacja, gdy z jakich§ powodéw nie
tylko prezydent, ale takze przewodniczacy Bundestagu, nie s w stanie

2 Wspomina o tym R. Wahl, Stellvertretung..., s. 122.; odnotujmy, ze zwyczaj ten po-
zostaje aktualny takze dzisiaj.

% N. Paterok,.Die Wahrnehmung der Befugnisse des Bundesprasidenten durch den
Prasidenten des Bundesrats, Art. 57 GG, Miinchen 1966, s. 21.

# M. Bozyk, Instytucja Prezydenta Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 2007, s. 79.

» B. Pieroth, Art. 57, [w:] H. Jarass, B. Pieroth (red.), Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland, , Aufl. 4, Miinchen 1997, s. 666.

% N. Paterok, Die Wahrnehmung..., s. 22.
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w jednym czasie wykonywac swoich obowigzkow. Nalozenie si¢ na siebie
wskazanych scenariuszy rodzi powazny dylemat, gdyz zawarte w ustawie
zasadniczej przepisy nie dostarczaja w tym wzgledzie zadnych jasnych
wskazowek. Pewnym wyjsciem z sytuadji, jakie moze sie tu nasuwag, jest
powierzenie funkgji zastepcy wiceprzewodniczacemu Bundesratu. Taki
kierunek interpretacji obowigzujacych przepisow ma w niemieckiej dok-
trynie prawa konstytucyjnego swoich zwolennikow?, cho¢ nie brakuje tez
glosow krytycznych, podwazajacych jego zasadnos$¢®. Wyraziciele tego
ostatniego pogladu nie bez racji wywodza, iz przeszkoda jest tu konkret-
nie wylacznie regulaminowe umocowanie wiceprzewodniczacego Bun-
desratu. Ot6z w mysl prezentowanej argumentacji, regulacje regulami-
nowe, ze wzgledu na prawna charakterystyke regulaminu, wynikajaca
z zasady autonomii parlamentu, nie moga odnosic si¢ do sfery stosunkow
zewnetrznych, w efekcie czego wiceprzewodniczacy Bundesratu, pozba-
wiony konstytucyjnej legitymacji, a bazujacy wytacznie na legitymacji
regulaminowej, nie jest wladny wykonywac funkcji konstytucyjnego za-
stepcy. Ocena ta — zaznaczmy na marginesie — idzie ,,pod wlos” dotych-
czasowej praktyce ustrojowej, w ktorej zasadniczo zaaprobowano sprawo-
wanie zastepstwa przez wiceprzewodniczacego Bundesratu. Przykladem
jest tu przypadek prezydentury Heinricha Liibke, kiedy to ze wzgledu na
zbieg urlopow prezydenta oraz przewodniczacego Bundesratu Kurta Kie-
singera, w okresie od 15 do 31 sierpnia 1963 r., obowiazki gtowy panstwa
wypelniat wiceprzewodniczacy drugiej izby niemieckiego parlamentu
Alfons Goppel.

Jednym z najwiekszym problemdéw zwiazanych z instytucja zastep-
stwa prezydenta, nie tylko zreszta w RFN, jest problem konfliktu rdl,
w jaki popada przewodniczacy Bundestagu z chwilg objecia stanowiska
zastepcy. Konflikt ten — co oczywiste - wynika z usytuowania prawne-
go podmiotu zastgpowanego oraz podmiotu zastepujacego w odrebnych
segmentach wladzy panstwowej, przy jednoczesnym wytworzeniu mie-
dzy nimi wzajemnych, majacych normatywna postac, zaleznosci. Jest on
wprawdzie usprawiedliwiony nadzwyczajnym charakterem instytucji
zastepstwa, nie zmienia to jednak faktu, ze w plaszczyznie jurydycznej
moze spowodowac powazne zaburzenia w funkcjonowaniu mechanizmu
wladzy panstwowej, w tym w szczegdlnosci zaburzenie ,,wmontowane-

27 B. Pieroth, art. 57..., s. 666.
% N. Paterok, Die Wahrnehmung...., s. 25.
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go” w zasade tréjpodziatu wtadzy mechanizmu wzajemnego rownowaz-
nia sie wladz?.

W doktrynie prawa konstytucyjnego zwraca si¢ uwage na kilka kompe-
tencji prezydenckich, niosacych ze soba zagrozenie wywotania konfliktu
rol w momencie, gdy realizuje je przewodniczacy Bundesratu. W pierw-
szej kolejnosci nasuwaja sie tu takie kompetencje jak podpisywanie ustaw
(art. 82 ust. 1 ustawy zasadniczej), wprowadzanie stanu wyzszej koniecz-
nosci ustawodawczej (art. 81 ust. 1 ustawy zasadniczej) czy tez wigzace
zadanie zwotania posiedzenia Bundestagu (art. 39 ust. 3 ustawy zasadni-
czej). We wszystkich przypadkach przewodniczacy Bundesratu narazony
jest na podejmowanie decyzji, od ktorych zaleze¢ moga polityczne inte-
resy reprezentowanej przez niego instytucji, tj. Bundesratu®. Gdy idzie
0 podpisywanie ustawy, nalezy zauwazy¢, ze prezydencki zastepca, ze
wzgledu na wykonywang funkcje w parlamencie, mdglby mie¢ problem
z neutralng ocena tego, czy ustawa, jaka wplyneta do podpisu, wymaga
jeszcze zgody Bundesratu, czy tez winna by¢ ona — wedle sugestii rzadu
i Bundestagu — bezposrednio podpisana ze wzgledu na uplyw terminéw
stuzacych Bundesratowi do wyrazenia sprzeciwu. Podobna obawa doty-
czy sytuacji ewentualnego wprowadzenia przez zastepce glowy panstwa
stanu wyzszej koniecznosci ustawodawczej, ktory — przedstawiajac rzecz
w sposob dalece uproszczony - powoduje wyrazne wzmocnienie upraw-
nien Bundesratu w dziedzinie postepowania ustawodawczego®. Nie
inaczej jest w przypadku zwolywania posiedzenia Bundestagu, gdy po-
siedzenie to z jakichs powoddéw daje Bundesratowi polityczna korzys¢®.
Obok wskazanych kompetengji, zrédlem konfliktu intereséw moze sta¢
si¢ takze wykonywanie przez prezydenckiego zastepce kompetencji wy-
nikajacej z art. 60 ust. 1 ustawy zasadniczej. Zgodnie z brzmieniem tego
przepisu prezydent powotuje i odwotuje sedziow sadow federalnych,
urzednikéw federalnych oraz oficeréow i podoficerow. Jak podnosi sie
w pismiennictwie, istnieje w tym wzgledzie powazne ryzyko, ze decy-
dujacy o personaliach szef rzadu okreslonego kraju zwiazkowego, kie-

¥ W piSmiennictwie niemieckim problem konfliktu rél przeanalizowano takze
w odniesieniu do innych, traktowanych jako potencjalni zastepcy, podmiotéw, tj. kanclerza,
przewodniczacego Bundestagu, a takze przewodniczacego Federalnego Trybunalu
Konstytucyjnego; zob. szerzej na ten temat: R. Herzog, Art. 57, [w:] T. Maunz, G. Diirig
(red.), Grundgesetz. Kommentar, Miinchen 2014, s. 4.

% P. Czarny, Bundesrat...,s. 71.

31 Tamze, s. 71.

2 R. Pitschas, Die Vertretung..., s. 194.
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rowat si¢ bedzie nie tyle obiektywna ocena kwalifikacji danej osoby, co
kryterium interesu partyjnego wzglednie kryterium interesu ministerial-
nej biurokracji*. Na koniec mozna jeszcze zwroci¢ uwage na potencjalne
zagrozenie zaistnienia konfliktu rél w zwiazku z obowigzywaniem art.
61 ustawy zasadniczej, ktory obu izbom niemieckiego parlamentu daje
mozliwos¢ oskarzenia prezydenta, a wiec rowniez i jego zastepce, przed
Federalnym Trybunatem Konstytucyjnym z powodu umyslnego naru-
szenia przepisoOw ustawy zasadniczej lub innej ustawy federalnej. Nie da
sie mianowicie wykluczy¢, iz w takim przypadku u podstaw decyzji izb,
w tym w szczegdlnosci Bundestagu, leze¢ beda inne niz stricte prawne
motywacje*.

4. Przeszkody w sprawowaniu urzedu

Konstytucja REN z 1949 r. podobnie jak czynita to jej poprzedniczka
z okresu Republiki Weimarskiej, wprowadza dwie kategorie przeszkod
w sprawowaniu urzedu przez glowe panstwa, tj. przeszkody przemijajace
(Verhinderung) oraz przeszkody trwate, zwiazane z opréznieniem urzedu
(vorzeitige Erledigung).

Przeszkody przemijajace wiaza sie z tymczasowa niezdolnoscia prezy-
denta do wypelniania obowiazkéw. Ich relewantna cechg jest to, ze maja
odwracalny i przejsciowy charakter®. W literaturze przedmiotu dzieli si¢
je na przeszkody faktyczne oraz przeszkody prawne. W kregu tych pierw-
szych wymieniane sa przyklady takie jak urlop, pobyt zagraniczny, cho-
roba uprowadzenie, niewola*. Z kolei jako przeszkode prawna wskazuje
si¢ wniesienie przez Bundestag badZz Bundesrat skargi do Federalnego
Trybunatu Konstytucyjnego przeciwko gltowie panstwa z powodu umysl-
nego naruszenia przepisOw ustawy zasadniczej (art. 61 ust. 1 ustawy za-
sadniczej). Nie sama skarga jest tu jednak — podkreslmy - okolicznoscia
wywotlujacg stan niemoznosci sprawowania urzedu, o tym bowiem, czy
ustanowienie zastepstwa bedzie konieczne, decyduje ostatecznie Trybu-

3 Tamze, s. 194.

3 Tamze, s. 194.

% D.C.Umbach, Artikel 57, [w:] D.C. Umbach, T. Clemens (red.), Grungesetz. Mitarbei-
terkommentar, Tom 1II, Art. 38-146 GG, Heidelberg 2002, s. 305.

% Tamze, s. 351.
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nal, ktéry na te okoliczno$¢ wydaje specjalne, tymczasowe zarzadzenie
(ze skutkiem w postaci zawieszenia prezydenta) (art. 61 ust. 2 ustawy za-
sadniczej).

Podobnie jak w przypadku przeszkéd przemijajacych, konstytucja
nie wprowadza takze odrebnego katalogu przeszkdd trwalych. Z logicz-
nego punktu widzenia nalezy przyja¢, ze bezposrednim nastepstwem
wystgpienia przeszkody tego rodzaju jest oproznienie urzedu prezydenta
przed uptywem 5 letniej kadencji, o jakiej mowa w art. 54 ust. 2 ustawy
zasadniczej. W literaturze przedmiotu wymienia sie tu przede wszystkim
$mier¢, a takze rezygnacje gtowy panstwa, cho¢ w tym ostatnim przypad-
ku mozna unikna¢ koniecznosci zastepstwa, jesli prezydent, wyrazajacy
zamiar zlozenia swojej funkcji, z decyzjaq o rezygnacji poczeka do dnia,
w ktérym wybrany zostanie nowy prezydent”. W taki sposéb w dniu 30
czerwca 1969 r. zrzekt sie urzedu prezydent Heinrich Liibke. Z konsekwen-
cja w postaci ustanowienia zastepstwa rezygnacje sktadali natomiast pre-
zydent Horst Kohler dnia 31 maja 2010 r. oraz prezydent Christian Wulff
dnia 17 lutego 2012 r. Do innych przyczyn przeszkdd trwatych zalicza sie
takze orzeczenie Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego w przedmiocie
ztozenia prezydenta z urzedu, wydawane w trybie art. 61 ust. 2 konsty-
tucji, utrate prawa wybieralnosci (bedacej efektem utraty obywatelstwa
niemieckiego, czynnego prawa wyborczego, czy tez prawa do sprawowa-
nia funkcji publicznych), oraz przypadki cigzkich, nieuleczalnych choréb
(np. slepota, paraliz, niezdolnos¢ chodzenia)®. Z pewnymi zastrzezenia-
mi doktryna sytuuje w tej grupie przypadek naruszenia przez prezydenta
art. 55 konstytugji, statuujacego zasade incompatibilitas. W swietle wska-
zanej regulacji prezydent nie moze: 1) przynaleze¢ do rzadu lub do ja-
kiejkolwiek jednostki ustawodawczej Federacji lub kraju zwigzkowego, 2)
wykonywac zadnego ptatnego urzedu, zadnej dziatalnosci gospodarczej
i zadnego zawodu, 3) by¢ czlonkiem kierownictwa lub rady nadzorczej
przedsiebiorstwa zarobkowego. W razie ztamania ktoregokolwiek z wy-
mienionych zakazow, dochodzi do oprdznienia urzedu®. Wreszcie jako
sui generis przeszkode zwiazana z przedwczesnym zwolnieniem stano-
wiska prezydenta traktuje sie sytuacje, kiedy z jakiej$ przyczyny wybor

% H.Butzer, Art. 57 GG, [w:] B. Schmidt-Bleibtreu, F. Klein (red.), Kommentar zum
Grundgesetz, Koln 2011, s. 1230.

% Tamze, s. 1229.

¥ Nie ma jednak jasnosci co do tego, czy wskazana okoliczno$¢ powoduje automa-
tycznie wakat; zob. tamze, s. 1228.
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nowego prezydenta nastapi juz po wygasnieciu kadencji poprzednika.
W okresie miedzy tymi zdarzeniami konieczne staje si¢ ustanowienie za-
stepstwa, ktdre sprawowane jest — co oczywiste - w warunkach prezyden-
ckiego wakatu®.

5. Moment uruchamiania oraz okres trwania zastepstwa

Konstytucja RFN nie przewiduje klarownych wskazowek co do tego,
czyja inicjatywa jest uruchomienie procedury zastepstwa. Oczywiscie ta-
kie wskazowki nie sg konieczne, jesli dochodzi do opréznienia urzedu
prezydenta. Nie ulega bowiem kwestii, ze pierwszy krok w takiej sytuacji
nalezy do przewodniczacego Bundesratu. W sposdb o wiele bardziej zto-
zony przedstawia si¢ natomiast przypadek, gdy koniecznos¢ ustanowie-
nia zastepstwa spowodowana jest zaistnieniem jednej z przeszkdd prze-
mijajacych. Tutaj brak normatywnych rozstrzygnie¢ moze prowadzi¢ do
interpretacyjnych watpliwosci. Co do zasady, jak sie wydaje, elastyczna
tre$¢ art. 57 ustawy zasadniczej pozwala przyjaé, ze inicjatywa w oma-
wianym zakresie przystuguje zaréwno prezydentowi, jak i przewod-
niczacemu Bundesratu. Na takim stanowisku stoi niemiecka doktryna,
ktora zastrzega jednoczesnie, ze korzystanie ze wskazanej inicjatywy uza-
leznione jest od zaistnialego kontekstu sytuacyjnego i charakteru danej
przeszkody. W podejsciu tym gore bierze zasada, w mysl ktdrej pierwsze
posuniecie nalezy do przewodniczacego Bundesratu tylko woweczas, je-
sli prezydent nie moze sam podjac¢ stosownych dziatan. I tak, gdy idzie
0 wizyty zagraniczne prezydenta, a takze jego pobyty w ramach odpo-
czynku urlopowego, zgodnie przyjmuje sig, iz o ustanowieniu zastepcy
przy tych scenariuszach przesadza prezydent*. Z kolei przypadek upro-
wadzenia czy niewoli prezydenta naleza do przeszkdd, ktdre wymagaja
samodzielnej reakcji przewodniczacego Bundestagu. Najbardziej ztozo-
na jest natomiast sytuacja zwiazana z chorobg prezydenta. W doktrynie
niemieckiej uwaza si¢ mianowicie, ze dzialanie prezydenta i przewod-
niczacego Bundestagu w obliczu takiego stanu rzeczy determinuje cha-
rakter danego schorzenia. W przypadku choroby lekkiej, ograniczajacej

# R.Herzog, Art. 57...,, s. 4.
41 N. Paterok, Wahrnehmung ..., s. 67-68.
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zdolnos¢ prezydenta do sprawowania urzedu tylko w niewielkim stop-
niu, decyzja o ewentualnym przekazaniu zastepstwa jest kwestig decyzji
prezydenta. Jesli natomiast przyczyna jest choroba cigzka, wytaczajaca
zupelnie mozliwos¢ wykonywania obowiazkow glowy panstwa, wow-
czas — wedtug formutowanych zalecen - przewodniczacy Bundestagu ma
prawo sam, bez niczyjej zgody, ale tez przy zachowaniu racjonalnej oceny
rzeczywisto$ci??, przej$¢ do realizacji prezydenckich obowigzkéow. Kon-
czac ten watek wskazmy jeszcze, ze w razie sporu powstalego tle kwestii
objecia zastepstwa, doktryna dopuszcza, by przewodniczacy Bundesratu,
wobec istniejacych watpliwosci, mogt wystapi¢ na droge sporu kompe-
tencyjnego w trybie art. 93 ust. 1 pkt 3 ustawy zasadniczej, gdzie organem
rozstrzygajacym jest Federalny Trybunal Konstytucyjny*.

W ustawie zasadniczej nie ma przepisOw ograniczajacych okres trwa-
nia zastepstwa sede plena. Nalezy stad wnosi¢, ze trwa ono tak dtugo, jak
dtugo trwa powodujaca go przeszkoda. O wygasnieciu mandatu zastep-
cy decyduje zatem ustanie danej przeszkody, ewentualnie wczedniejszy
uplyw kadengji urzedu glowy panstwa. Co charakterystyczne, okres ten
moze si¢ rozciagac na kilka dni, kilka miesiecy czy nawet kilka lat. Kazdy
z tych wariantow bedzie si¢ miescit si¢ ramach przyjetych unormowan
prawnych. Automatyczne ograniczenie czasowe dotyczy natomiast za-
stepstwa sede vacante. Wynika ono z brzmienia art. 54 ust. 4 konstytucji,
wprowadzajacego zasade, ze na wypadek przerwania biegu kadencji pre-
zydenta, w ciagu 30 dni od tego zdarzenia, przewodniczacy Bundestagu
zwoluje posiedzenie Zgromadzenia Federalnego, ktére ma za zadanie do-
konania wyboru nowego prezydenta. W takim stanie rzeczy zastepstwo
wygasa z chwilg objecia przez nowo wybranego prezydenta urzedu.

6. Zakonczenie

Wspolczesny konstytucjonalizm wyksztalcil rézne formy zastepstwa
prezydenta w urzedzie. Koncepcja niemiecka, przyjeta na gruncie art. 57
ustawy zasadniczej z 1949 r., stanowi do$¢ popularne rozwiazanie, oddaja-

2 Wynika to z faktu, iz inicjatywe prezydenta postrzega sie jako zasade, zas inicjatywe
przewodniczacego Bundesratu jako wyjatek od tej zasady; zob. R. Herzog, Art. 57...,.,5.7.

# Odnosnie do tego kierunku interpretacji przepisow niemieckiej ustawy zasadniczej
zob. M. Bozek, Instytucja Prezydenta Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 2007, s. 84.
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ce funkcje prezydenckiego zastepcy organowi zwiazanemu z legislatywa,
co nie oznacza jednak, Ze jest ona pozbawiona pewnej specyfiki. Z calg pew-
noscia element oryginalnosci nadaje tej konstrukgji fakt, ze zgodnie z utrwa-
lonym zwyczajem stanowisko przewodniczacego Bundesratu, a wiec takze
prezydenckiego zastepcy, przypada w udziale szefowi rzadu danego kraju
zwigzkowego. Powoduje to skomasowanie w rekach jednej osoby sporej
liczby stanowisk, w efekcie czego wzmaga sie ryzyko wystapienia w okre-
slonych obszarach konfliktu rdl. Z drugiej jednak strony, jak mozna sadzic,
tak uksztalttowany model zastepstwa wpisuje si¢ w przyjeta w RFN zasade
federalnej struktury panstwa. Pewnym problemem na tle obowigzujacego
stanu prawnego jest widoczne juz na pierwszy rzut oka niedoregulowanie
instytucji zastepstwa. Otoz zbyt mato precyzyjne postanowienia ustawy
zasadniczej sprawiaja, zZe gdzieniegdzie pojawiaja si¢ interpretacyjne wat-
pliwosci, ktore teoretycznie, mimo braku jak dotad wigkszych problemdw,
w przyszlej praktyce ustrojowej moga okazac sie wysoce klopotliwe.

Stowa kluczowe: zastepstwo Prezydenta, zastepca Prezydenta, Prezydent
Republiki Niemiec, Prezydent Republiki Federalnej Niemiec, Przewodnicza-
cy Bundesratu

Bibliografia

Anschiitz G., Die Verfassung des Deutschen Reichs vom 11. August 1919 (Kommen-
tar), Berlin 1929, art. 51;

Bozyk M., Instytucja Prezydenta Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 2007;

Butzer H., Art. 57 GG, [w:] B. Schmidt-Bleibtreu, F. Klein (red.), Kommentar
zum Grundgesetz, Koln 2011;

Czarny P., Bundesrat. Miedzy niemieckq tradycjq a europejskq przysztosciq, War-
szawa 2000

Dunaj K., Weimarski model prezydentury, Warszawa 2010;

E. Stier-Somlo, Die Verfassungsurkunde der Vereinigten Staaten von Deutschland
<Demokratische Reichsrepublik> : ein Entwurf mit Begriindung, Tibingen,
1919;

Fritsch K., Die Funktionen des Reichsprisidenten nach der neuen Reichsverfassung
vom 11. August 1919 verglichen mit den Funktionen des ehemaligen deutschen
Kaisers, Stettin 1921;

Hatscheck J., Deutsches und preussisches Staatsrecht, Berlin 1922;

Herrfahrdt H., Die Kabinettsbildung nach der Weimarer Verfassung unter dem Ein-
fluss der politischen Praxis, Berlin 1927;



128 Grzegorz Pastuszko

Herzog R., Art. 57, [w:] T. Maunz, G. Diirig (red.), Grundgesetz. Kommentar,
Miinchen 2014;

Hohhof T., Die Stellvertretung des Reichsprisidenten, Hamburg 1927;

Isensee J., Kirchhof P., Parlament Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 1995;

Mettke W., Die Verantwortlichkeit des Reichsgerichtssprisidenten als Stellvertrete
des Reichsprisidenten und deren Geltenmachung, Breslau 1934;

Paterok N., Wahrnehmung der Befugnisse des Bundesprisidenten durch den Priisi-
denten des Bundesrates, Artikel 57 GG, Miinchen 1966;

Pieroth B., Art. 57, [w:] H. Jarass, B. Pieroth (red.), Grundgesetz fiir die Bundesre-
publik Deutschland, Aufl. 4, Miinchen 1997;

Pitschas R., Die Vertretung des Bundesprisidenten durch den Prisidenten des Bun-
desrates, Der Staat Bd. 12, 1973;

Stier-Somlo F., Deutches Reichs- und Landesstaatsrecht, Band 1, Berlin 1924;

Umbach D.C., Artikel 57, [w:] D.C. Umbach, T. Clemens (red.), Grungesetz.
Mitarbeiterkommentar, Tom 11, Art. 38-146 GG, Heidelberg 2002;

Wahl R., Stellvertretung im Verfassungsrecht, Berlin 1971;

Weisser G. Die Stellvertretung des Reichsprisidenten unter Beriicksichtiqung des
auslindischen Staatsrecht, Kiel 1926.

THE RULE OF THE VACANCY OF THE HEAD OF STATE
IN THE LIGHT OF ART.57 OF THE CONSTITUTION
OF THE FEDERAL REPUBLIC OF GERMANY

Summary

The article deals with the issue of the substitution of the President of the
Federal Republic of Germany. Its first part involves a short outline of this
institution by the time of Weimar Constitution of 1919. Next, there appears
the relevant part of the text, which refers to the contemporary legal rules pre-
dicted by the Constitution of 1949. It touches upon three following problems,
namely: 1) the legal position of the deputy President, 2) the so-called obstacles
that cause disability of the President in holding his office, 3) the timeframe for
playing a role of the substitute by the President of Bundesrat. Describing all
these issues, the author formulates a thesis indicating that the present model
of the substitution of the president suffers from being regulated not sufficient-
ly detailed which may trigger serious interpretation troubles in the area of
political praxis.

Keywords: the substitution of the President, a stand-in for the President, the
President of the Federeal Republic of Germany, the President of Bundesrat
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DOPMY A SAMEIIEHVSI TAABBI TOCYAAPCTBA B CBETE
CT. 57 HEMEIDKOI'O O CHOBHOI'O 3AKOHA

Pe3smomMme

B crarpe paccmarpusaiores sonpocs! 3amerenus [Ipesugenra ®eaepa-
tusHOM Pectiybauku 'epmanun. [leppast yacTh cogep>KuT KpaTKoe OIMcaHie
MEXaHN3MOB, PeryAupyIOmuX AaHHBI BOIPOC B TeYEHINE CPpOKa AeMCTBIIIL
Koncruryrun Berimapckoit Pecrrybankm ot 1919 r. Ha sTom ¢one anaan-
3UPYIOTCS ACMICTBYIOIINE CeTOAHS 3aKOHBL 110ABASIOTCS caeayIOmye BOIPo-
cpl: 1) cucTeMHOe II0AOXKeHMe 3aMeCTUTeAs MPe3nAeHTa, 2) MPernsaTCTBUS B
OCYyIIeCTBAEHNI II0AHOMOUMI IIpe3iAeHTa, 3) CpOK AeMCTBIS II0AHOMOYUNIA
AAsl 3aMellleHNs IIpe3nJeHTa. B cBomx mccaeaoBaHmsax aBTOp yTBep>KAaer,
4TO HBIHEIIHSA MOJAeAb 3aMellleHns, KoTopas ¢pyHKkImonnpyet B 'epmannn,
HYKIAemcs 6 AYUUUM YPeZYAUPOSaHUU, YTO 8 IIPAKTUKE MOKET BbI3BaTh Ce-
phe3Hble IIpoOAeMBbl B MHTepIIpeTal .

Karouesbie caosa: samernienne Ilpesuaenta, samectureas Ilpesngenra, Ipe-
auaeHT PegeparusHolt Pecriybanku I'epmannuy, [Ipeaceaatean bynaecpara
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DYSFUNKC]E POLSKIEGO PRAWA
I KIERUNKI JEGO DOSKONALENIA NA ETAPIE
PROCESU USTAWODAWCZEGO

Warunki proceduralne procesu ustawodawczego nigdy nie maja i ni-
gdy nie powinny mie¢ charakteru skoniczonego, maksymalnie uksztalto-
wanego czy tez raz na zawsze zamknietego'. Z goéry zalozona otwartos¢
na korekty, zmiany, a w konsekwencji udoskonalenie procesu dochodze-
nia ustawy do skutku determinuja, jak sie zdaje, cztery zasadnicze grupy
czynnikéw, tj.: 1) epistemologiczne (zwiazane z rozwojem stanu wiedzy
oraz rozmaitych sposobow jej pozyskiwania®); 2) prakseologiczne (zwia-
zane ze wdrazaniem coraz lepszych, z definicji bardziej racjonalnych
i bardziej skutecznych narzedzi pracy); 3) jurydyczne (zwigzane z ko-
niecznoscig konkretyzacji prawnych, w tym zwlaszcza konstytucyjnych
dyrektyw odnoszacych sie do procesu ustawodawczego, ktére przeciez
takze nie sq uksztaltowane w sposob ostateczny o czym $wiadczy przy-
ktad acquis constitutionnel) i wreszcie 4) teleologiczne (ktdre wiaza sie ze
zmiang celow jakie chce osiggna¢ prawodawca albo przynajmniej z innym

* Prof. UW, dr hab.; Instytut Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego; ja-
roslawszymanek@o2.pl.

! Stad stosunkowo czesto sg one przedmiotem uwag, krytyki i wnioskéw de lege feren-
da. Por. np. A. Szmyt, Tryb stanowienia ustawy — szanse i zagrozenia, [w:] M. Granat (red.),
Zagadnienia prawa parlamentarnego, Warszawa 2007, s. 107 i nast. Zob. réwniez A. Szmyt,
Weztowe problemy procesu legsialcyjnego w Sejmie i Senacie RP, [w:] R. Arnold (red.), Festgabe
zu Ehren von Andrzej Szmyt. Ausgewdhlte Schriften, Regensburg 2016, s. 131 i nast.

2 Por. J. Wréblewski, Epistemologiczne i aksjologiczne uwarunkowania tworzenia prawa,
,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1979, t. XXII, s. 7 i nast.
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ich rozktadaniem badz akcentowaniem?). Pewna konieczna doza plastycz-
nosci procedur dochodzenia ustawy do skutku jest tez, co jasne, konse-
kwencja tego, ze proces ustawodawczy jest niczym innym jak tylko jedna
z odmian procesu decyzyjnego realizowanego w przestrzeni publicznej*
(czyli méwiac inaczej, procesu podejmowania decyzji politycznych®), a te
sita rzeczy musza odznaczac si¢ niezbedna elastycznoscia, co oczywiscie
w zadnym razie nie jest rtOwnoznaczne z dowolnoscig czy — tym bardziej
— arbitralnoscig ksztattowania elementow proceduralnych takiego decy-
dowania.

Dyskusje na temat ewentualnych kierunkéw i form doskonalenia pro-
cesu ustawodawczego, nalezy juz na samym poczatku skonkretyzowac
i zdecydowa¢, czy ma ona obejmowac istniejace de lege lata rozwiazania
konstytucyjne (ktére w najwigkszym stopniu ksztattuja model prawo-
tworstwa i szerzej - calego systemu prawnego, w tym systemu Zrodet
prawa) czy tez ma by¢ ona jednak skrepowana gorsetem obowiazujacych
postanowien konstytucyjnych. Uzna¢ wypada, ze formulowanie propozy-
qji o charakterze de lega fundamentali ferenda przekracza ramy niniejszego
opracowania, stad bedzie ono poruszato si¢ w ,widetkach” jakie narzuca
Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.°.

Obowiazujaca Konstytucje, w zakresie dotyczacym prawodawstwa,
nalezy przy tym rozumie¢ dwojako. Chodzi po pierwsze o tekst obowia-
zujacej Konstytucji RP i wyprowadzane z niego normy i zasady ksztattu-
jace proces ustawodawczy (co w skrocie mozna nazwac , konstytucja teks-
tualng”) oraz po drugie, o tzw. , konstytucje sadowa”, czyli cos, co spelnia
standard acquis constitutionnel, a co jest dorobkiem orzecznictwa sadow,
w tym zwlaszcza Trybunatu Konstytucyjnego. O tym ostatnim trzeba
bezwzglednie pamietad, gdyz z natury rzeczy ogolne, a niekiedy wrecz
ogolnikowe ramy prawodawstwa wyznaczone przez Konstytucje, w bar-
dzo wielu przypadkach sprecyzowal i dookreslit Trybunat Konstytucyjny,

* A ktdre niejednokrotnie, sktadajac sie na tzw. polityke tworzenia prawa, sa czyn-
nikiem w najwigkszym stopniu rozstrzygajacym procesie prawotworczym, jego ksztatcie
i kierunku przebiegu. Por. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa
1980, s. 374 i nast.

* Por. ] Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw — Warszawa — Kra-
kéw 1985, s. 44 i nast.

® Szerzej na ten temat zob. E. Kustra, Polityczne problemy tworzenia prawa, Torun 1994,
s. 151inast.

¢ Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483,
z pozn. zm., dalej jako: Konstytugja.
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czyniac je zarazem, na réwni z wlasciwym tekstem Konstytucji RP, kryte-
rium oceny konstytucyjnosci i legalnosci tworzonego prawa’. Pierwszym
z brzegu dowodem na istnienie owego acquis constitutionnel jest chocby
zasada przyzwoitej (prawidlowej) legislacji, ktéra Trybunat wyprowadzit
z zasady panstwa prawnego i powoli, acz bardzo konsekwentnie sformu-
fowatjako osobna, a zarazem jedna z podstawowych dyrektyw wiazacych
prawodawce®, ktéra musi by¢ bezwzglednie spetniona pod grozba sankcji
derogacji przepisu uchybiajacego tej zasadzie i warunkom na nia sie skta-
dajacych’.

Obie konstytucje, a wigc zarowno tekstualna jak i sadowa, przesadzaja
obecnie kilka faktow, ktére nawet jesli sa badZz moga by¢ watpliwe, nalezy
bezwzglednie respektowac. Pierwszym z nich jest chociazby konstytucjo-
nalizacja (wydaje si¢ zupelnie niepotrzebna) zasady trzech czytan (art. 119
ust. 1 Konstytucji), ktéra krepuje ustawodawce zwyklego, poniewaz ten
nie moze jej w zaden sposdb obejs¢ przyjmujac, np. na poziomie posta-
nowien regulaminowych'’, rozwigzania idace badz to w kierunku wiek-
szej badz mniejszej liczby czytan, co w niektérych przypadkach mogloby
uprosci¢, a w innych wrecz przeciwnie jeszcze bardziej skomplikowac
i utrudni¢ proces ustawodawczy, choc¢by po to by spowolni¢ dziatania
ustawodawcze i da¢ prawodawcy wiecej namystu do zastanowienia si¢
i rozwazenia wszytskich ,za” i ,przeciw” proponowanej regulacji'’. Ma

7 Por. m.in.: W. Sokolewicz, Niektére zagadnienia procedur parlamentarnych w swiet-
le orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] F. Rymarz, A. Jankiewicz (red.), Trybunat
Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001, s. 168 i nast.; M. Zubik, Prawo parlamentar-
ne i postepowanie ustawodawcze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] F. Rymarz,
A. Jankiewicz (red.), Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego..., s. 693 i nast.;
J. Szymanek, Sejm, Senat a Trybunat Konstytucyjny. Wspdtzaleznosci w ksztattowaniu systemu
prawnego panstwa, ,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 4, s. 35 i nast.

8 Por. S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, [w:] M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, War-
szawa 2006, s. 671 i nast.

° Inna sprawa, ze zasada ta, jak przystalo na wtasciwg zasade, moze by¢ spetniona
badz niespetniona w bardzo réznym (niejednakowym) stopniu, co per se nie musi wcale
oznaczac¢ zawsze i wszedzie stwierdzenia niekonstytucyjnosci normy uchybiajacej (w ja-
ki$ sposob) tej zasadzie, a w konsekwencji jej wyprowadzenia z systemu obowiazujacych
norm prawa stanowionego.

10 Ktore w zakresie uksztattowania procedur legislacyjnych maja olbrzymie, a w prak-
tyce najpowazniejsze znacznie. Szerzej na ten temat zob. ]. Jaskiernia, Regulacja prawna
procedur parlamentarnych, ,Patistwo i Prawo” 1994, nr 12, s. 18 i nast.

' Por. Z. Jarosz, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie, [w:] . Wawrzyniak (red.), Tryb
ustawodawczy a jakos¢ prawa, Warszawa 2005, s. 85 i nast.
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to swoje ujemne skutki cho¢by w regulaminowej detalizacji postepowania
w ramach tzw. trybu pilnego, ktéry za sprawg art. 119 ust. 1 Konstytu-
cji musi by¢ prowadzony obowigzkowo w formule trzech czytan, co cata
konstrukgcje trybu pilnego lekko podwaza'. Z kolei z obszaru , konsty-
tucji sadowej” nalezy wskaza¢ wypracowana przez sam Trybunat Kon-
stytucyjny, cho¢ ciagle dyskusyjna, koncepcje mozliwosci zajecia sie tzw.
,pominieciem ustawodawczym” (ktére Trybunat poddal swojej ocenie),
za$ pozostawieniem poza jego kognicja tzw. ,zaniechania ustawodaw-
czego”. Z obszaru ,konstytucji sadowej” nalezy jeszcze wskaza¢, ze choc¢
Trybunat wprost zadeklarowat, iz ocena celowosci i trafnosci rozstrzyg-
nie¢ prawodawczych ,wykracza poza zakres kompetengji sadownictwa
konstytucyjnego”?, ktore spelnia co do zasady model prawodawcy ne-
gatywnego, to jednak, okazjonalnie moga by¢ one poddane ocenie Try-
bunatu, szczegdlnie woéwczas, kiedy prawodawca , przekroczy zakres
swej swobody regulacyjnej”', co z kolei przeksztatca sad konstytucyjny
w ustawodawce po czesci przynajmniej pozytywnego®™.

Ewentualne kierunki i formy optymalizacji procesu legislacyjnego
winny zatem uwzglednia¢ po pierwsze konstytucyjne wyznaczniki pra-
wotworstwa, przy czym chodzi tu zardwno o konstytucje ,tekstualng”,
jak i ,sadowa”; po drugie, konstytucyjne determinanty parlamentarnego
systemu rzaddéw, z tym jednak, ze wysoce zracjonalizowanego; po trze-
cie wreszcie, dyrektywy jakie wynikaja z racjonalnego modelu tworzenia
prawa, ktéry to model cho¢ bywa przedmiotem dyskusji, a niekiedy wrecz
krytyki wcigz pozostaje obowigzujacym paradygmatem prawotworstwa'®.
Pamietac tez trzeba, ze nie wszystkie mankamenty obecnie realizowanego

2 Tryb ten obarczony jest zresztg i innymi mankamentami. Szerzej na ten temat zob.
S. Patyra, Tryb pilny w sejmowym postepowaniu ustawodawczym — reguta czy wyjqtek?, [w:] W.
Brzozowski, A. Krzywon (red.), Leges ab amnibus intellegi debent. Ksiega XV-lecia Rzqdowego
centrum Legislacji, Warszawa 2015, s. 340 i nast.

3 Wyrok z dnia 22 czerwca 1999 r., sygn.. akt K5/99, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 100.

4 Wyrok z dnia 8 kwietnia 1998 r. sygn. akt K10/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 29.

15 Szerzej na ten temat zob. R. Piotrowski, Racjonalno$é, rzetelnosé i sprawnosé jako prze-
stanki oceny zgodnosci ustawy z konstytucjg, [w:] P. Mikuli A. Kulig ,J. Karp, G. Kuca (red.),
Ustroje. Tradycje i pordwnania. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. dr. hab. Marianowi Grzy-
bowskiemu w siedemdziesigtq rocznice urodzin, Warszawa 2015, s. 811 i nast.

16 Szerzej na ten temat zob. Por. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe..., s. 388 i nast.
Szerzej na ten temat zob. H. Rot, Wartosci proceduralne tworzenia prawa. Studium legislacji
poréwnawczej, Wroctaw 1992, s. 85 i nast.
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procesu ustawodawczego'” mozna zlikwidowaé czy chociazby zminima-
lizowa¢ w drodze odpowiednich nowelizacji prawa (gtéwnie regulami-
nu Sejmu'®). Bardzo wiele z nich wynika bowiem nie tyle z wadliwie czy
wrecz nieracjonalnie skonstruowanych przepiséw odnoszacych sie do
procedur legislacyjnych, ile ze ztej praktyki oraz, co trzeba wyraznie pod-
kresli¢, braku wtasciwiej kultury tworzenia prawa'®. Mozna tutaj jedynie
tytutem przyktadu® wskazac wiele dysfunkgji polskiej legislacji, ktérych
nie sposob zmieni¢ inaczej jak tylko poprzez zmiane pewnych nawykéw
oraz uksztaltowanie si¢ — co wymaga niestety dtuzszej perspektywy cza-
sowej — odpowiedniego poziomu kultury prawno-politycznej*.

Pierwsza z takich dysfunkgji jest niewatpliwie inflacja prawa. Aktow
prawnych, zwlaszcza o randze ustawy, jest po prostu za duzo, a legislato-
rzy podnosza do rangi normy ustawowej coraz wigcej materii z rozlegtej
sfery stosunkéw spoteczno-gospodarczych i innych, co sprawia, ze dzisiaj
nie ma wlasciwie obszaréw uwolnionych spod gorsetu regulacji ustawo-
wej?. Tymczasem system zrodet prawa, o czym si¢ czesto zapomina, to
nie tylko system hierarchicznej podleglosci jednej normy wobec drugiej
(hierarchia w znaczeniu derogacyjnym, tj. norma wyzszego rzedu uchyla
norme nizszego rzedu), ale to takze system hierarchii (relewancji) spraw
(materii), ktére podnosi sie do rangi ustawy albo nie i uznaje, ze dana
sprawa nie wymaga eksponowanego aktu prawnego jakim jest ustawa,
co oznacza, ze mozna ja z powodzeniem umiesci¢ w akcie pozostajacym
na nizszych szczeblach prawotwoérstwa, wzglednie pozostawi¢ w ogole

17 Szerzej na ten temat zob. S. Wronkowska, Proces prawodawczy dwéch dekad: sukcesy
i niepowodzenia, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 2, s. 11 i nast.

8 Por.: P. Winczorek, Opinia w sprawie postepowania legislacyjnego w przepisach regulami-
nu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 57 i nast.; S. Wronkow-
ska, Opinia w sprawie postepowania legislacyjnego w przepisach regulaminu Sejmu rzeczypospoli-
tej Polskiej, , Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 82 i nast.

9 Przy czym zty stan tej kultury w Polsce jest, niestety, cechg wtasciwg dla catego re-
gionu Europy Srodkowej i Wschodniej. Szerzej na ten temat zob. T. Mijel, Europejska kultura
prawna a kraje Europy Srodkowej i Wschodniej, , Przeglad Legislacyjny” 2008, nr 1, s. 60 i nast.

% Dysfunkcje takie i innego rodzaju mankamenty polskiego modelu prawodawstwa,
a w tym procesu ustawodawczego sg od dawien dawna przedstawiane w doktrynie. Por.
np.: B. Banaszak, System prawa w Polsce — stan obecny i uwagi de lege ferenda fundamentali,
,Przeglad Legislacyjny” 2008, nr 4, s. 56 i nast.

2 Por. M. Kruk, Rozwazania o ksztattowaniu sig zwyczajow i obyczajéw politycznych
w praktyce konstytucyjnej, [w:] K. Dziatocha (red.), Przeobrazenia we wspétczesnym prawie kon-
stytucyjnym, Wroctaw 1995, s. 39 i nast.

2 Por. M. Borucka-Arctowa, O wiasciwy zakres regulacji prawnej, ,Panistwo i Prawo”
1975, nr 2, s. 51 nast.
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poza obszarem prawnej reglamentacji*. Druga taka dysfunkcja jest labil-
nos¢ prawa. Ustawodawca zbyt czesto zmienia normy ustawowe, a no-
welizacja stala si¢ dzisiaj podstawowa forma dziatania prawotworczego®.
Czasami dochodzi wrecz do kuriozalnych sytuacji, kiedy Sejm nowelizuje
przepisy pozostajace jeszcze w okresie vacatio legis, co poza legislacyj-
nym chaosem wprowadza jeszcze niepewnos¢ prawa i istotnie obniza jego
prestiz. Pamieta¢ wszak wypada, ze prawo, zwlaszcza o randze ustawy,
ma by¢ prawem szczegdlnego rodzaju, prawem pewnym i stabilnym, pra-
wem, ktore modyfikuje si¢ zupelnie wyjatkowo i z waznych powodow,
a nie przy kazdej nadazajacej si¢ ku temu okazji®.

Inng dysfunkcja, zahaczajaca juz o stan patologii, jest bardzo czesto
brak precyzyjnego wskazania celu tworzonego prawa®*. Ta dysfunkdja,
jak malo ktéra pokazuje, ze przepisy proceduralne nie zawsze sa wystar-
czajaca zapora przed tworzeniem prawa w sposob niewlasciwy. Normy
regulaminowe wskazuja bowiem wyraznie, ze kazdy inicjator projektu
ustawy musi okresli¢ cel projektowanej regulacji. Tymczasem w bardzo
wielu przypadkach cel albo nie jest w ogole wskazany, ale jest wskazany
w sposOb wysoce abstrakcyjny (co czesto wyklucza mozliwosc jego okre-
Slenia) albo jest wskazany nieprawidtowo. Nieokreslenie albo okreslenie
z niedostateczng precyzja celu ustawy wywoluje jeszcze jeden, wysoce
negatywny skutek. Jest nim (a przynajmniej moze by¢) zaburzenie rdl le-
gislacyjnych, co dotyczy zwlaszcza Sejmu i Trybunalu Konstytucyjnego.
W praktyce bowiem, przy absencji celu wskazanego przez prawodawce
wysuwa si¢ pod adresem Trybunatu Konstytucyjnego oczekiwanie sfor-
mulowania celu i odpowiedzenia na pytanie ,,co wtasciwie chcial osiag-
na¢ ustawodawca”. Pytanie takie jest zas pytaniem par excellence politycz-
nym, gdyz wybor i hierarcha celéw to nic innego jak dziatania polityczne,
a Trybunal Konstytucyjny nie jest (nie powinien by¢) sadem politycznym
tylko sagdem nad prawem?. Jeszcze inna dysfunkcja polskiej legislacji jest

% Co oczywiscie wspodtczesdnie zdarza si¢ coraz rzadzie;j.

# Szerzej na ten temat zob. P.E. Zwierzykowski, Nowelizacja jako sposob zmiany prawa.
Studium z teorii legislacji, Poznan 2016, s. 165 i nast.

% Szerzej na ten temat zob. P. Sobczyk, Ustawa jako akt parlamentu ustanowiony w szcze-
golnym trybie, [w:] M. Karpiuk (red.), Akty normatywne i administracyjne, Warszawa 2009,
s. 45 inast.

% Co zawsze powinno by¢ pierwszym zadaniem racjonalnego ustawodawcy. Por.
Z. Ziembinski, Problemy podstawouwe..., s. 403 i nast.

¥ Niezaleznie od tego, ze bardzo czesto jest on tak postrzegany. Por. R. Albeski, Try-
bunat Konstytucyjny w polskich systemach politycznych, Wroctaw 2010, s. 212 i nast.
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czesto brak wystarczajacej okreslonosci prawa. Tymczasem w demokra-
tycznym panstwie prawa, w panstwie gdzie proces tworzenia prawa rza-
dzi si¢ zasadami przyzwoitej legislacji normy prawne musza by¢ okreslo-
ne, tzn. takie zeby ich adresaci mogli w sposéb niebudzacy watpliwosci
zrekonstruowac¢ wzorzec nakazanego (zakazanego badz powinnego) za-
chowania®. Brak dostatecznej okreslonosci prawa narusza bowiem pew-
nos¢ prawa i generuje efekt jego dyskrecjonalnosci poprzez stwarzanie
systemu zachet do jego roznej (dowolnej) interpretacji. Czesto towarzyszy
temu kolejna dysfunkcja, jaka jest brak wystarczajacej jasnosci (komuni-
katywnosci) prawa®. Prawo za$, zeby spetnialo wszystkie przypisywane
mu funkcje, musi by¢ sformutowane w sposob jasny, czytelny, zrozumiaty
dla odbiorcy™®. Jesli tych kryteridéw prawo nie speknia, jest po prostu ztym
prawem, prawem niezrozumialym, prawem, ktore nie moze we wiasciwy
0s0b ksztaltowac tresci stosunkow prawnych’’. Powazng dysfunkcja le-
gislacji jest tez transgresja prawa. Sktadaja sie na nia dwa pomniejsze zja-
wiska, mianowicie transgresja hierarchiczna, przez ktérg nalezy rozumie¢
zamieszczanie w poszczegélnych aktach prawnych norm tresciowo dla
nich nieadekwatnych. Przykladem, niestety dosy¢ czestym, moze by¢ tu-
taj umieszczanie w ustawie przepisdéw merytorycznie pozaustawowych,
ktorych wtasciwym miejscem jurydyzacji winno by¢ rozporzadzenie. Jak
nietrudno zauwazy¢ praktyka taka przyczynia sie, w dalszej kolejnosci,
do nadmiernej detalizacji ustawy, co w efekcie wywotuje inflacje norm
o randzie ustawy. Innym rodzajem transgresji, niestety takze obserwo-
wanym w praktyce, jest transgresja merytoryczna (ontologiczna). Nale-
Zy przez nia rozumie¢ zamieszczenie w aktach prawa stanowionego (bez
wzgledu na ich hierarchiczng posta¢) norm nie prawnych, ale norm wy-
wodzacych sie z innych systeméw normatywnych (np. moralnosci, reli-
gii, etyki). W swoim rezultacie transgresja merytoryczna zaburza obraz
zespotu norm, ktory przestaje by¢ zespolem norm réznych gatunkowo (.
prawnych, spolecznych, religijnych, moralnych, etycznych), a staje si¢ ho-
mogenicznym zespolem norm wylacznie prawnych. Pamietac zas trzeba,

% S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 27.

» Por. A. Chodun, Komunikatywnos¢ jezyka tekstéw aktéw prawnych, , Przeglad Legisla-
cyjny” 2007, nr 2, s. 90 i nast.

% Por. A. Lopatka, Kryteria jakosci prawa, [w:] A. Wasilkowski (red.), Jakos¢ prawa, War-
szawa 1996, s. 28 i nast.

3 Por. M. Pruszynski, Jasnosé, zrozumiatosé i jezykowa poprawnosc prawa jako warunek
jego zgodnosci z Konstytucjq, ,,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 1, s. 77 i nast.
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ze prawidlowo skonstruowany system norm wymaga istnienia wyraznej
dystynkgji miedzy rozmaitymi normami i systemami norami, a sytuacja
pokrywania si¢ réznych ontologicznie norm, jest zawsze wyjatkiem a nie
regula. Dysfunkcjg innego rodzaju jest tez, spotykana coraz czesciej, ak-
sjologiczna chwiejnos¢ badz niejednorodnos¢ prawa, albo wrecz przeciw-
nie, tzn. absencja wartosci, do ktérych prawo sie¢ odwotuje (badz powin-
no sie odwlywac). Tymczasem prawo, jako swoiste narzedzie inzynierii
spotecznej, winno si¢ cechowac jasnym, precyzyjnym, a przede wszyst-
kim koherentnym system wartosci, ktére w swoim zamierzeniu preferuje
i chce realizowac®. Wspolczesnie jednak wartosci prawa schodza wyraz-
nie na plan dalszy (co w skrajnych sytuacjach generuje niebezpieczny ni-
hilizm prawa) albo sa tak rdzne, tak eklektyczne, ze w swoim catoksztalcie
niezborne i wywotuja efekt odwrotny od zamierzonego®. Czesto tez, co
rowniez jest powazna dysfunkcja prawa, uzyskuja one status nadrzedny,
co z kolei oznacza, ze prawo w pierwszej kolejnosci wyraza wartosci, za$
pozadane wzorce zachowania majq znaczenie wyraznie wtdrne. Tego ro-
dzaju sytuacje skladaja sie na kolejna, powazna dysfunkcja legislacji, jaka
jest nadmierna polityzacja prawa. Chodzi o to, ze przy uzyciu instrumentu
prawnego (tj. normy prawnej) ustawodaweca stara si¢ rozstrzygnac prob-
lemy, ktére powinny by¢ rozstrzygane za pomoca innych narzedzi. Przez
polityzacje prawa nalezy réwniez rozumiec sytuacje zaburzenia dyskursu
prawniczego (tzw. kanatu komunikacji), tj. uznania, ze prymitywna zasa-
da wiekszosci jest wystarczajacym, a niekiedy wrecz jedynym kryterium
podejmowania decyzji prawodawczych®. Tymczasem polityczna racja
przemawiajaca za uchwaleniem badz nieuchwaleniem prawa musi, co
jasne, by¢ brana pod uwagg, ale nie moze uzyskac status racji dominujacej
czy tym bardziej rozstrzygajacej.

Wskazane wyzej dysfunkcje dowodza najlepiej, ze nie da si¢ przy
uzyciu prostej zmiany przepisow, a co za tym idzie - wprowadzenia roz-
wigzan nawet najbardziej racjonalnych, aksjologicznie i prakseologicznie

%2 Por. H. Rot, Uwarunkowania i wartosci procedury prawotworczej, [w:] K. Dziatocha
(red.), Problemy tworzenia prawa w panstwie demokratycznym, Wroctaw 1993, s. 111 i nast.

% Co jest m.in. powodem krytyki demokratycznego modelu prawotworstwa, ktory
opiera si¢ na inkluzji wielu podmiotéw zaangazowanych w tworzenia prawa po to, by
ostatecznie ustanowiona norma prawna mogta spetniac¢ rozmaite oczekiwania, w tym tak-
ze te odnoszace sie¢ do wartosci. Por. R. Piotrowski, Spdr o model tworzenia prawa, Warszawa
1988, s. 179 i nast.

¥ Szerzej na ten temat zob. W. Cyrul, Wplyw proceséw komunikacyjnych na praktyke
tworzenia i stosowania prawa, Warszawa 2012, s. 222 i nast.
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uzasadnionych, wyeliminowac¢ czy tylko zminimalizowa¢ wszystkich
mozliwych negatywnych zjawisk, jakie trapig proces ustawodawczy. Bar-
dzo wiele w tym obszarze pozostaje dla ujawniajacej sie praktyki, zwycza-
jow i obyczajow, kultury prawno-politycznej i tego wszystkiego co mozna
nazywac etyka polityka (posta) i etyka legislatora®.

Mozna jednak pokusic sie o sformutowanie kliku uwag o charakterze
de lege ferenda, ktore z jednej strony pokaza zasadnicze kierunki pozadane-
go doskonalenia procesu ustawodawczego, z drugiej zas zasugeruja nie-
ktore przynajmniej formy tego doskonalenia. Wydaje sie, Ze ewentualne
prace zmierzajace do optymalizacji modelu prawotwdrstwa (szczegolnie
na poziomie ustawy) powinny zawierac¢ si¢ w pieciu zasadniczych ha-
stach, mianowicie: 1) proces ustawodawczy bardziej racjonalny; 2) proces
ustawodawczy bardziej profesjonalny; 3) proces ustawodawczy bardziej
uspoleczniony; 4) proces ustawodawczy bardziej kontrolowany i wresz-
cie, co stanowi¢ ma puente wszystkich zabiegéw modernizacyjnych 5)
proces ustawodawczy bardziej efektywny. Spelnienie poszczegdlnych
postulatow, a przynajmniej czesci z nich, odpowiada generalnemu mo-
delowi racjonalnego tworzenia prawa, ktory to model — co nalezy pod-
kresli¢ — pozostaje pewnym, wyidealizowanym abstraktem®, do ktorego
demokratyczny prawodawca dziatajacy w oparciu o reguly panstwa pra-
wa, przyzwoitej legislacji oraz sprawnego i rzetelnego dziatania instytucji
publicznych powinien za wszelka cene dazyc”.

1. Racjonalnos¢ procesu ustawodawczego

Zacza¢ nalezy od postulatu: , proces ustawodawczy bardziej racjonal-
ny”. Przez racjonalnos¢ nalezy w tym przypadku rozumie¢ zbieg trzech
zasadniczych wartosci (standw rzeczy), tj.: 1) celu jaki przyswiecat ustrojo-
dawcy (autorowi Konstytucji) wprowadzajacemu konkretne rozwigzania,
instytucje badz procedury; 2) funkgji jakie dane rozwigzania (instytucje,
procedury) maja spetnia¢ albo spetniaja w ramach systemu prawnego i —

* Szerzej na ten temat zob. M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie ustawo-
dawcze w Polsce. Prawo, zwyczaje i praktyka, Sosnowiec — Katowice — Czestochowa 2015,
s. 80 i nast.

% L. Nowak, Préba metodologicznej charakterystyki prawoznawstwa, Poznan 1968, s. 77.

% H. Rot, Wartosci proceduralne..., s. 129 i nast.
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szerzej — systemu politycznego; i w koncu 3) instrumentow jakie wpro-
wadzono (badz wlasnie nie wprowadzono cho¢ nalezato tego oczekiwac),
aby dany cel i skorelowane z nim funkcje w mozliwie maksymalny spo-
sob zrealizowac®. Chodzi wiec, innymi slowy mowiac, o racjonalizacje
uwzgledniajaca ptaszczyzne teleologiczng, funkcjonalng i instrumentalna.
Konstruujac w przepisach regulaminowych (a w idealnym stanie rzeczy
w przyszlej ustawie o tworzeniu prawa®) poszczegolne rozwigzania proce-
duralne nalezy korelowac¢ wskazane wyzej trzy ptaszczyzny i tak budowac
nowe rozwiazania, ewentualnie modyfikowac istniejace, aby osiagna¢ efekt
mozliwie daleko posunigtej maksymalizacji wszystkich trzech ptaszczyzn
(aspektow) racjonalnosci®. Tytutem przykltadu mozna wskazaé rozgra-
niczenie, na poziomie konstytucyjnym, réznych rodzajow ustaw. Z Kon-
stytucji da si¢ bowiem wyraznie wyprowadzi¢ rézne (odrebne) kategorie
(rodzaje) ustaw albo na podstawie kryterium formalnego (sposobu do-
chodzenia danej ustawy do skutku) albo kryterium materialnego (zakresu
przedmiotowego danej ustawy), przy czym oba kryteria sa (i powinny by¢)
ze soba taczone (czego przykladem jest ustawa budzetowa), ale w takich
przypadkach i tak najczesciej jedno z kryteriow uzyskuje status dominuja-
cy. Obok ustawy ,,zwyklej”, ktdra dochodzi do skutku wedtug , normalnej”
procedury ustawodawczej, okreslonej w sekwencji art. 118-122 Konstytugji,
wskaza¢ mozna w zwiagzku z tym ustawe o zmianie Konstytucji, odrebnie
potraktowana w art. 235 Konstytugji; ustawe ,,pilng”, ktorej rezim procedu-
ralny okresla art. 123 Konstytucji; ustawe wyrazajaca zgode na ratyfikacje
umowy miedzynarodowej (art. 89 Konstytucji), zwang popularnie ustawa
ratyfikacyjng badz akceptujaca; ustawe budzetowq i powiazana z nia usta-
we o prowizorium budzetowym (art. 219 Konstytucji); czy w koncu tzw.
ustawe , wyznaniowa” (przewidziana w art. 25 ust. 5 Konstytucji)*.

% Szerzej na temat postulatéw racjonalnego tworzenia prawa zob. ] Wréblewski, Teo-
ria racjonalnego tworzenia prawa..., s. 132 i nast.

¥ Ktorej powstanie jest od bez mata czterdziestu lat postulatem doktryny prawa. Sze-
rzej na ten temat zob.: J. Wréblewski, Ustawa o tworzeniu prawa a pojecie prawa i prawoznaw-
stwa, ,Panistwo i Prawo” 1977, nr 8/9, s. 17 i nast.; S. Wronkowska, J. Wrdblewski, Projekt
ustawy o tworzeniu prawa, ,,Pafistwo i Prawo” 1987, nr 6, s. 3 inast.; S. Wronkowska, Z histo-
rii ustawy o tworzeniu prawa, [w:] M. Ktodawski, A. Witorska, M. Lachowski (red.), Legislacja
czasu przemian. Przemiany w legislacji. Ksiega jubileuszowa na XX-lecie Polskiego Towarzystwa
Legislacji, Warszawa 2016, s. 210 i nast.

% Por. Z. Ziembinski, Problemy podstawouwe..., s. 388 i nast.

O rozmaitych wariantach ustaw wystepujacych na gruncie polskiego porzadku
konstytucyjnego zob. szerzej L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie zrédel prawa, [w:]
A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 46 i nast.
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Regulamin Sejmu, w oparciu o art. 112 Konstytucji i odestang w nim
do unormowania regulaminowego, materie regulaminu, jaka jest ,, porza-
dek prac Sejmu” rzeczywiscie dokonat rozgraniczenia procedur na oko-
liczno$¢ przyjmowania réznych ustaw. Regulamin Sejmu, cho¢ nie ma
ku temu podstaw w samej Konstytugji (aczkolwiek jest to jak najbardziej
dopuszczalne), wyodrebnit dodatkowo kategorie ustaw kodeksowych
(kodekséw)*. Zwraca jednak uwagge, ze nie wszystkie konstytucyjnie wy-
odrebnione kategorie ustaw maja swdj odrebny, specyficzny tryb poste-
powania, mimo zZe logika niektorych z nich takiego odrebnego trybu co
najmniej oczekuje, jesli wrecz nie wymaga. W innych za$ przypadkach
procedura dochodzenia odrebnych, innych niz ustawy zwykte ustaw jest
— jak sie zdaje — zbyt stabo zaznaczona albo nie wykorzystuje potencjatu
odmiennosci danej kategorii ustawy. Warto wiec przypomnie¢, ze Regu-
lamin Sejmu, cho¢ sa ku temu wyrazne podstawy w Konstytucji RP, nie
wprowadza (a powinien) dwdch szczegdlnych postepowan ustawodaw-
czych. Chodzi mianowicie o postepowanie ratyfikacyjne, prowadzone
na podstawie dyspozycji przepisu art. 89 Konstytucji i o postepowanie
w sprawie dojscia do skutku tzw. ustawy wyznaniowej z art. 25 ust. 5
Konstytucji. W obu przypadkach szczegolnie cel i funkcje ustanowienia
odrebnej kategorii ustaw przemawiaja za ustanoweniem (w Regulaminie
Sejmu) odrebnych trybow ustawodawczych, tj. trybu ratyfikacyjnego i —
odpowiednio — trybu wyznaniowego. W pierwszym przypadku (tj. trybu
ratyfikacyjnego) nalezaloby wyraznie zastrzec, ze inicjatywa ustawodaw-
cza w sprawie przedtozenia Sejmowi projektu ustawy akceptujacej nalezy
wytacznie do Rady Ministréw (jako organu prowadzacego polityke mie-
dzynarodowa i zawierajacego umowy miedzynarodowe). W konsekwen-
qji inicjatywa ustawodawcza innych podmiotéw wymienionych w art. 118
Konstytucji powinna by¢ w tym przypadku regulaminowo wytaczona,
tym bardziej, ze wylaczenie takie, cho¢ tylko tacite, czyni zreszta sama
Konstytucja. Nalezaloby je jednak przeprowadzi¢ w sposéb wyrazny a nie
tylko dorozumiany. Innym elementem zréznicowania tryby ratyfikacyj-
nego powinno by¢ ograniczenie mozliwosci zglaszania poprawek, tym
bardziej, ze tres¢ takiej ustawy jest wyjatkowo lakoniczna. Przypomniec

2 Tworzac odrebne rezimy proceduralne w przepisach regulaminowych parlament,
z jednej strony realizuje swoje podstawowe zadanie, jakim jest stanowienie prawa, z dru-
giej, w prawidtowy sposéb okresla zasady proceduralne i prakseologiczne, ktére mu-
sza uwzglednia¢ takze materie regulowana przez parlament. Szerzej na ten temat zob.
A. Gwidz, Zagadnienia parlamentaryzmu w Polsce Ludowej, Warszawa 1972, s. 100 i nast.
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sie godzi, ze ustawa ratyfikacyjna sktada si¢ najczesciej zaledwie z dwdch
przepisow, tj. przepisu akceptujacego (czyli zawierajacego zgode na raty-
fikacje przez Prezydenta konkretnej umowy) oraz przepisu temporalnego
(okreslajacego moment wejscia ustawy w zycie). Z tych wzgledéw autor
Regulaminu Sejmu powinien réwniez, dzialajac racjonalnie, skrepowac
prawo wnoszenia poprawek wytacznie do pewnego etapu prac legislacyj-
nych (w stanie de lege lata nie moze by¢ mowy o catkowitym wylaczeniu
tego prawa z racji jego konstytucjonalizacji — por. art. 119 ust. 2 Konstytu-
qji). To samo odnosi sie do pozadanego (cho¢ pod rzadami obecnego prze-
pisu art. 119 Konstytugji) niemozliwego do wyeliminowania na poziomie
regulaminowym ograniczenia ilosci czytan w przypadku ustawy ratyfi-
kacyjnej. Z racjonalnego punktu widzenia nie ma bowiem najmniejsze-
go sensu procedowac w trzech czytaniach nad dwuartykutowa ustawa.
Przyklad ten potwierdza nota bene juz wczesniej postawiona teze o zbyt
daleko idacej — jak si¢ zdaje — ingerencji Konstytucji w materi¢ regula-
minowa. Wydaje sig, ze podniesienie do rangi przepisu konstytucyjnego
zasady trzech czytan (art. 119 ust. 1 Konstytucji) nie jest do konca zasad-
ne i nadmiernie usztywnia proces ustawodawczy, co dotyczy zwlaszcza
tych przypadkow, kiedy takie usztywnienie jest zupelnie zbedne (to samo
dotyczy réwniez dyspozycji przepisu art. 119 ust. 2 Konstytucji konstytu-
cjonalizujacego zasady zglaszania poprawek na etapie prac sejmowych).
Regulamin Sejmu, co nalezy uznac za swoiste zaniechanie legislacyjne,
nie wyodrebnia réwniez osobnego rezimu proceduralnego odnoszonego
do tzw. ustawy , wyznaniowej” (co jest tym bardziej naganne, ze Konsty-
tucja obowiazuje juz 18 lat). Tymczasem dla wprowadzenia odrebnego
,postepowania wyznaniowego” istnieja mocne, konstytucyjne podsta-
wy i wymog jego wprowadzania postuluje od lat nauka prawa wyzna-
niowego (rzadziej, cho¢ takze konstytucyjnego)®. Przypomniec¢ si¢ wiec
godzi, ze kategoria ustaw wyznaniowych jest w polskim systemie prawa
substytutem konkordatu, a dzieki temu forma gwarantowania innym niz
Kosciot katolicki kosciolom i zwigzkom wyznaniowym poszanowania
zasady rownouprawnienia (art. 25 ust. 1 Konstytucji). Chodzi generalnie
o to zeby, podobnie jak to ma miejsce w przypadku umowy miedzynaro-
dowej majacej zastosowanie wobec Kosciola katolickiego, zagwarantowac
innym kosciotom i zwigzkom wyznaniowym poszanowanie zasady bila-

# Por. M. Olszowka, Ustawy wyznaniowe. Art. 25 ust. 5 Konstytucji RP. Préba interpreta-
cji, Warszawa 2010, s. 66 i nast.
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teralizmu (art. 25 ust. 4 i 5 Konstytugji). Jej celem jest umowne okreslenie
tresci aktu prawnego regulujacego stosunki panistwa z danym zwigzkiem
wyznaniowym i wykluczenie mozliwosci jednostronnego (przez pan-
stwo) narzucenia pewnych rozstrzygnieé legislacyjnych. Zeby osiagnaé
ten pozadany stan rzeczy Konstytucja ustanowita specjalny tryb umowny
zawierania odpowiednich porozumien z wtadzami poszczegolnych kos-
ciotow i innych zwigzkéw wyznaniowych, a nastepnie ich transformowa-
nia w ustawe (bo tylko ustawa, a nie partykularna umowa ma moc prawa
powszechnie obowigzujacego). W rezultacie, Konstytucja przewiduje, ze
jedna ze stron tej umowy, ktora posiada inicjatywe ustawodawcza, czyli
Rada Ministrow, przedktada Sejmowi projekt ustawy, ktory de facto ma
by¢ tresciowym odpowiednikiem wczesniej zawartej umowy z wiadzami
danego zwigzku wyznaniowego. Rolg Sejmu, co wynika z logiki procedur
okreslonych w art. 25 ust. 4 i 5 Konstytucji, jest wiec jedynie akceptacja da-
nej umowy (podobnie jak w przypadku konkordatu) i jej przeksztatcenie
w prawo powszechnie obowigzujace tj. ustawe. W efekcie, stosowne do
zatozonej w Konstytucji procedury postepowanie ustawodawcze (regula-
minowo zdefiniowane) powinno przewidywac przynajmniej dwie rzeczy
obligatoryjne i zarazem odrebne w stosunku do postepowania z ustawa
,zwykla”. Chodzi mianowicie po pierwsze o ograniczenie kregu podmio-
tow inicjatywy ustawodawczej wylacznie do Rady Ministrow (tj. strony
negocjujacej umowe z wltadzami zwiazku wyznaniowego) oraz o ograni-
czenie mozliwosci zmiany tresci ustawy w stosunku do wynegocjowanej
wczesniej tresci umowy, bo to z kolei stanowi dopiero gwarancje konsty-
tucyjnie zadeklarowanej zasady bilateralizmu. Oczywiscie w obecnym
stanie konstytucyjnym nie jest mozliwe, cho¢ znowu wielce pozadane,
ograniczenie liczby czytan ustawy wyznaniowej, bo ona znowu przypo-
mina nieco ustawe akceptujaca (czyli ustawe, w ktorej bez zgody drugiej
strony umowy nie jest mozliwe wprowadzenie nowych, nieuzgodnionych
wczesniej tresci).

Wreszcie uwagi krytyczne nalezy zgtosi¢ co do prawa wyodrebnione-
go, ale jak sie zdaje, zupelnie niefunkcjonalnego postepowania z pilnymi
projektami ustaw (ktorych podstawa konstytucyjna jest art. 123 Konstytu-
qji, a regulaminowa sekwencja art. 71-80 Regulaminu Sejmu). Tryb pilny,
co wypada przypomnie¢, nie jest przy tym rozwigzaniem wlasciwym je-
dynie dla Polski. Mozna wrecz powiedzie¢, Ze tego rodzaju postepowa-
nie (najczesciej zwane ,nagtym”) jest pewnym standardem w systemach
realizujacych parlamentarng forme rzadéw. Wynika to z sygnalizowa-



144 Jarostaw Szymanek

nego juz wczesniej preferencyjnego traktowania rzadu w catym procesie
ustawodawczym, ergo stwarzania mu utatwienn w forsowaniu wiasnych
przediozen legislacyjnych. W Polsce jednak, jak sie okazuje, tryb pilny jest
co najwyzej nie najlepsza proteza, a nie efektywnym narzedziem ulatwia-
jacym rzadowi oddziatywanie legislacyjne na parlament. Trzeba to szcze-
golnie mocno podkresli¢, gdyz nie ma jednoczesnie w Polsce, typowego
dla wigkszosci panistw europejskich ustawodawstwa dekretowego scedo-
wanego na kolegialny organ egzekutywy. W rezultacie Rada Ministrow
nie ma wystarczajacych srodkéw prowadzenia polityki panistwa w mysl
wyzej przytoczonego stwierdzenia H. Portelliego, ze rzadzic to moc reali-
zowac wiasne koncepgje legislacyjne. Mamy wiec do czynienia z sytuacja,
gdzie Rada Ministréw nie ma mozliwosci wydawania (cho¢by w ograni-
czonej postaci) rozporzadzen z moca ustawy, a zarazem tryb pilny zupet-
nie nie spetnia poktadanych w nim nadziei. Jest tak dlatego, Ze tryb ten
— na mocy samej Konstytugji — limituje proces ustawodawczy tam, gdzie
jest oni tak z zalozenia ograniczony (tj. w Senacie i na poziomie Prezyden-
ta RP). Tymczasem miejscem, gdzie proces ustawodawczy statystycznie
trwa najdtuzej i gdzie napotyka najwiecej barier jest Sejm, ktdry konsty-
tucyjnie w zaden sposdb nie zostal , dotkniety” rezimem trybu pilnego.
W konsekwencji przepisy Regulaminu Sejmu jako jedyne wtasciwie przy-
spieszenie prac z projektami ustaw pilnych ustanawiaja po pierwsze brak
konieczno$ci dochowania siedmiodniowego terminu na przedstawienie
projektu w pierwszym czytaniu, liczac od momentu doreczenia druku ini-
cjatywy ustawodawczej postom (art. art. 73 ust. 1 Konstytucji), po drugie
wprowadzenie instruktazowego terminu 30 dni na przygotowanie przez
komisje sejmowa odpowiedniego sprawozdania (art. 73 ust. 2 Konstytucji)
oraz, po trzecie zasade niepoddawania pod glosowanie w drugim czyta-
niu poprawki, ktéra wczesniej nie zostala przedstawiona komisji w formie
pisemnej (art. 76 ust. 3 Konstytucji). W rezultacie postepowanie z pilnymi
projektami ustaw jest najczesciej i tak czaso- i pracochtonne, w zwiazku
z czym Rada Ministrow majac na uwadze malq skutecznosc tego narze-
dzia legislacji, a jednoczesnie jego wysoka rezonansowos¢ i fakt, ze pil-
ny projekt ustawy jest zazwyczaj pretekstem dla wzmozonej aktywnosci
opozydji parlamentarnej (ktdra retorycznie pyta o powdd przyspieszenia
prac rzadowych) najczesciej nie korzysta z tej mozliwosci przyspiesze-
nia postepowania ustawodawczego. Wskaza¢ przy tym trzeba, ze zno-
wu w duzej czesci nieefektywnos¢ trybu pilnego jest skutkiem konsty-
tucjonalizacji zasady trzech czytart. W poprzednim stanie prawnym (na
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gruncie postanowien ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992
roku o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wyko-
nawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym®,
popularnie nazywana ,mala Konstytucja”) regulaminowq istotg trybu
pilnego bylo ograniczenie liczby czytan z trzech (wlasciwych dla trybu
»,zwykltego”) do dwdch. Dzisiaj to zasadnicze przyspieszenie prac sejmo-
wych nie wchodzi w gre. Nalezy wiec, postepujac racjonalnie, poszukac
innych mozliwosci przyznania Radzie Ministrow efektywnych narzedzi
akcelerowania prac ustawodawczych w ramach trybu pilnego. Repertuar
tych narzedzi jest tutaj co prawda ograniczony, ale mimo wszystko warty
rozwazenia. Utrzymujac istniejaca dzisiaj zasade niedochowania siedmio-
dniowego terminu potrzebnego do zaprezentowania projektu ustawy na
pierwszym czytaniu oraz zasade skrepowania komisji terminem maksy-
malnie 30-dniowym dla zaprezentowania sprawozdania, mozna jeszcze
doda¢ np. wytaczenie w ogdle mozliwosci wnoszenia poprawek na eta-
pie drugiego czytania (wéwczas poprawki bylyby dopuszczalne jedynie
w pierwszym czytaniu oraz w pracach komisyjnych poprzedzajacych
drugie czytanie) albo — opcjonalnie — wprowadzenie rozwiazania uzalez-
niajacego mozliwosc¢ skutecznego zgltoszenia poprawki (co odnositoby sie
i do pierwszego i — ewentualnie — do drugiego czytania) od wyrazenia na
nig zgody przez Rade Ministrow, czyli inicjatora projektu ustawy, ktdéra
dzieki temu zachowataby kontrole nad koncepcja regulacyjna projektu pil-
nego (jednoczesnie nie ograniczatoby to praw postéw, bowiem ci mieliby
zawsze mozliwos$¢ wystapienia z inicjatywa ustawodawcza w tej materii;
uchwalenie ustawy zainicjowanej w trybie pilnym nie konsumuje bowiem
w zaden razie prawa do wystapienia z inicjatywa w tej samej czy podob-
nej materii przez inne podmioty). Tego rodzaju rozwiazanie wydaje si¢
by¢ szczegdlnie atrakcyjne, gdyz po pierwsze rzeczywiscie dawatoby Ra-
dzie Ministréw sposobnos$¢ pilotowania projektu pilnego, czyli z jakich$
powoddw waznego dla rzadu, po drugie zas mogloby by¢ postrzegane
jako niedoskonaty co prawda, ale jednak substytut rzagdowego ustawo-
dawstwa dekretowego (ktérego wprowadzenie wymaga bezwzglednie
zmiany Konstytucji). Do rozwazenia pozostaje rGwniez mozliwo$¢ wpro-
wadzania regulaminowego przepisu wylaczjacego w przypadku trybu
pilnego, mozliwos$¢ przekazania projektu ustawy po drugim czytaniu po-

# Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorza-
dzie terytorialnym, Dz.U. Nr 84, poz. 426 z pdzn, zm.
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nownie do komisji w celu przygotowania dodatkowego sprawozdania.
Da sig jeszcze wprowadzi¢, w odniesieniu do trybu pilnego, jedno rozwia-
zanie, ktdre moze sie okazac i efektowne i efektywne. Chodzi mianowicie
o przemodelowanie trzeciego czytania i ustanowienie w tym przypadku
ograniczonej formy glosowania nad ustawa®. Chodzi o to, ze w ostatecz-
nym glosowaniu nad przyjeciem ustawy zainicjowanej w trybie pilnym
Sejm moglby glosowac albo 1) nad odrzuceniem ustawy w catosci, jesli
taki wniosek bylby ztozony, albo 2) nad jej przyjeciem w wersji przedto-
zenia rzadowego (co oznacza, ze bez poprawek), albo wreszcie 3) nad jej
przyjeciem w wersji zaproponowanej przez izbe z uwzglednieniem po-
prawek, ale gtosowanych tacznie, a nie kazda oddzielnie (co tez miatoby
swdj sens, gdyz wprowadzenie poprawek en bloc, a nie w sposdb wybidr-
czy pozwolitoby zachowac spdjnos¢ ustawy).

A propos czytan proces ustawodawczy, na etapie prac sejmowych
bylby z pewnoscia bardziej racjonalny, gdyby wprowadzi¢ jeszcze jedno
ciekawe rozwigzanie. Chodzi o uprawnienia komisji sejmowych na etapie
pierwszego czytania. Jak wiadomo, pierwsze czytanie zgloszonego pro-
jektu ustawy odbywa si¢ alternatywnie albo na posiedzeniu Sejmu in pleno
albo na posiedzeniu komisyjnym. O ile przy tym w razie czytania maja-
cego miejsce na plenarnym posiedzeniu Sejmu mozna projekt odrzucic
w catosci (jesli uzna si¢ bezprzedmiotowos$¢ badz niecelowos¢ prowadze-
nia dalszych prac), o tyle komisyjne pierwsze czytanie musi si¢ zawsze,
niezaleznie od stanowiska postéw zakonczy¢ skierowaniem projektu do
dalszych prac sejmowych, a nastepnym momentem odrzucenia projektu
jest dopiero finalne gtosowanie na etapie trzeciego czytania. Oznacza to, ze
,niechciany” projekt ustawy w momencie, kiedy jego pierwsze czytanie
odbyto si¢ ,na komisji”, musi przej$¢ przez cala Sciezke legislacyjna, aby
definitywnie mozna go byto odrzuci¢. Inna ewentualnoscia jest co najwy-
zej odlozenie ad calendas graecas projektu w komisji, co jednak, z procedu-
ralnego punktu widzenia jest zawsze dyskusyjne. Powyzsze rozwigzanie
wzbudza zastrzezenia zwlaszcza, jesli uwzgledni sie jego ratio legis. Otdz
historycznie rzecz biorac komisyjne pierwsze czytanie byto wyjatkiem,
zas regula bylo pierwsze czytanie przeprowadzane na plenarnym posie-
dzeniu izby. W latach 90-tych XX wieku zasade te¢ odwrdcono, co mia-
o przyspieszy¢ proces ustawodawczy. W rezultacie komisyjne pierwsze
czytanie stalo si¢ regula, podczas gdy plenarne wyjatkiem odniesionym

# Por. Z. Jarosz, Postepowanie ustawodawcze...., s. 85 i nast.
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wprost do niektérych kategorii ustaw (np. budzetu, ustaw podatkowych
czy ustawy o zmianie Konstytucji). Wspomniane odwrdcenie byto moty-
wowane przede wszystkim checig przyspieszenia prac ustawodawczych.
Optymistycznie zakladano, ze to istotnie zracjonalizuje i zakceleruje pro-
ces legislacyjny. Niemniej poktadane nadzieje nie do korica udato si¢ zre-
alizowad¢, a to za sprawa dyspozydji przepisu art. 39 ust. 2 Regulaminu
Sejmu. Artykul ten expressis verbis przewiduje, ze , pierwsze czytanie na
posiedzeniu Sejmu koniczy sie skierowaniem projektu do komisji, chyba
ze Sejm w zwiazku ze zgloszonym wnioskiem odrzuci projekt w cato-
sci”. A contrario oznacza to, ze prawem odrzucenia projektu ustawy juz
na poczatku, bo w pierwszym czytaniu nie dysponuje komisja. Wydaje
sig, ze racjonalnie skrojona procedura ustawodawcza, biorac pod uwage
ratio legis przekazania komisjom projektu ustawy do pierwszego czytania,
powinna jednak — mimo wszystko — dopuszcza¢ mozliwos¢ odrzucenia
projektu takze przez komisje. Godzi si¢ w tym miejscu przypomnie¢, ze sa
panstwa (np. Hiszpania*, Wiochy*), w ktérych uprawnienia komisji ida
nawet dalej, gdyz moga one uchwalac ustawy, zastepujac w tym zakresie
plena izb, zgodnie zreszta ze znanym zalozeniem, ze komisje to nic innego
jak ,miniatury parlamentéw”. Zgloszona tutaj mozliwo$¢ az tak daleko
nie idzie (tym bardziej, ze Konstytucja wprost stwierdza, ze to Sejm
uchwala ustawy — por. art. 120 Konstytucji, co jednak — wbrew pozorom —
nie eliminuje wcale mozliwosci decydowania w tej sprawie przez organy
Sejmu, gdyz dla nich i dla okreslenia ich roli legislacyjnej przewidziana
jest pelnia wladzy regulacyjnej regulaminu Sejmu, stosownie do postano-
wien art. 112 Konstytucji). Niemniej mozna chyba dopusci¢ sytuacje przy-
znania komisjom prawa odrzucenia projektu juz w pierwszym czytaniu,
analogicznie jak to ma miejsce w Sejmie in pleno. Oczywiscie pojawia sie
w tym miejscu pytanie o konstytucyjna dopuszczalnosc¢ tego rodzaju roz-
wigzania. Wydaje si¢ jednak, ze mimo wszystko obowigzujaca Konstytu-
cja nie stwarza wyraznych przeszkdd w jego ustanowieniu. Niemniej z ra-
qji ostroznosci procesowej, Regulamin Sejmu mogtby dopuscic i to bytoby
juz bez zadnych watpliwosci zgodne z Konstytucja, ze ewentualna decy-
zja komisji w sprawie odrzucenia zgloszonego projektu ustawy nie bytaby
ostateczng i albo wymagataby zawsze odpowiedniej zgody izby in pleno

% T. Motdawa, Procedura legislacyjna w Hiszpanii, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 4,
s.71,72.

47 Z. Witkowski, Postepowanie ustawodawcze we Wioszech, [w:] E. Zwierzchowski (red.),
Postepowanie ustawodawcze, Warszawa 1993, s. 249 i nast.
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albo — opcjonalnie — mogtaby by¢ wzruszona na wniosek zgloszony przez
kwantytatywnie okreslong grupe postow (np. co najmniej 15 albo, co by-
toby chyba jeszcze lepsze, przez dwukrotnos¢ liczby postéw niezbednych
do zatozenia klubu poselskiego, co eliminowatoby obstrukcje parlamen-
tarng ze strony najmniejszych klubow). Do pomyslenia bylaby rowniez
sytuacja, w ktorej to nie Sejm, w kazdym przypadku lub na wniosek zto-
zony przez odpowiednia liczbe postow, bylby wladny odrzuci¢ uchwate
komisji w sprawie odrzucenia projektu ustawy juz w pierwszym czytaniu.
Réwnie dobrze prawo takie mozna bowiem przyznac Prezydium Sejmu.
Mozna by bylo ustanowic¢ w zwiazku z tym przepis regulaminowy, ktory
dawalby Prezydium Sejmu mozliwo$¢ uchylenia takiej uchwaty komisji.
Byloby to rozwigzanie o tyle uzasadnione, ze po pierwsze wzmacniatoby
Prezydium (mocno zdewaluowane na skutek jego dekonstytucjonalizacji
przeprowadzonej w 1997 r. i przyjetych w wyniku tego nowelizacji Re-
gulaminu Sejmu), po drugie zas byloby formg wzmocnienia praw opozy-
¢ji parlamentarnej, zawsze przeciez — w jakiejs formie — reprezentowanej
w Prezydium Sejmu®. Jak wida¢ wariantow mozliwego uczynienia proce-
su ustawodawczego bardziej racjonalnym jest co najmniej kilka i tylko od
woli Sejmu zalezy czy siegnie po nie czy nie.

2. Profesjonalizm procesu ustawodawczego

Kolejnym postulatem majacym doprowadzi¢ do pozadanej opty-
malizacji procesu legislacyjnego jest postulat, w mysl ktérego proces
ustawodawczy powinien by¢ bardziej profesjonalny*. Wskazuje sie jak
najbardziej stusznie zreszta, ze profesjonalizm jest warunkiem sine qua
non racjonalnego modelu tworzenia prawa®. Bez stworzenia warunkéw
do wlasciwej selekgji, ustrukturyzowania i przekazywania fachowej, moz-

% A ktorej to opozycji formalnie nie ma przewidzianej w przepisach regulaminowych,
co uzna¢ wypada za istotny mankament tych przepisow. Dzisiaj bowiem juz pewnym
standardem jest nie tylko uznania w praktyce dziatania opozycji ale réwniez jej prawna
instytucjonalizacja (Jurydyzacja). Szerzej na ten temat zob.: S. Bozyk, Opozycja parlamen-
tarna w Sejmie RP, Warszawa 2005, s. 56 i nast.; S. Bozyk, Prawnoustrojowy status opozycji
parlamentarnej w Sejmie Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok 2005, s. 178 i nast.

¥ ]. Karp, J. Szymanek, Profesjonalizacja parlamentarnych prac ustawodawczych, ,Prze-
glad Sejmowy” 2009, nr 5, s. 111 i nast.

% H. Rot, Wartosci proceduralne..., s. 81 i nast.
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liwie pelnej, obiektywnej i aktualnej wiedzy nie ma w ogdle mowy o racjo-
nalnym ustawodawcy, jak i szerzej o racjonalnym sposobie podejmowania
jakichkolwiek decyzji. Dysponowanie merytoryczng wiedza (informacja)
na okreslony temat jest wobec tego warunkiem progowym racjonalnego
dziatania, w tym rowniez dziatania, ktérego skutkiem ma by¢ ustanowie-
nie normy prawnej (zwlaszcza o randze ustawy)>. Co wiecej, waga czyn-
nika profesjonalnego (merytorycznego) sukcesywnie wzrasta®. Jest to
funkcja m.in. inflacji prawa i obejmowania gorsetem regulacyjnym coraz
to nowych obszardéw zycia; coraz wigkszego skomplikowania i zdetalizo-
wania materii ustawowej; naturalnego skadinad rozwoju stanu wiedzy
oraz informacji na okreslony temat; ogélnego postepu cywilizacyjnego we
wszystkich niemal sferach zycica cztowieka. Dlatego istnieje potrzeba two-
rzenia rozbudowanego, profesjonalnie dzialajacego zaplecza eksperckiego,
obejmujacego nie tylko parlament (Sejm i Senat) ale i wszystkie pozostate
podmioty zaangazowane (na roznych etapach i z r6zna moca decyzyjna)
w proces prawotworczy (Rada Ministrow i poszczegdlne ministerstwa,
Prezydent RP, Trybunat Konstytucyjny)>. Niemniej uwzgledniajac zato-
zenia praktyki tworzenia prawa w ramach systemu parlamentarnego, klu-
czowe znaczenie dla nalezytej fachowosci procesu ustawodawczego maja
wiasciwe stuzby parlamentarne® oraz rzadowe>.

Pozadany profesjonalizm prac ustawodawczych wymaga patrzenia
na proces ustawodawczy jak na szczegdlnego rodzaju proces informa-
cyjny”, w ktorym dochodzi do pojawiania sie calej gamy informagji i ta-

°l Szerzej na ten temat zob. S. Zawadzki, ]. Mazur, R. Piotrowski, Kryteria optymalizacji
decyzji panstwowych, [w:] A. Bodnar, W. ]. Szczepanski (red.), Decyzje polityczne w systemach
spotecznych, Warszawa 1987, s. 110 i nast.

52 Por. D. Merten, Ustawodawstwo w panstwie prawnym. Mozliwosci, wyzwania, zobowig-
zania, [w:] H. Suchocka (red.), Tworzenia prawa w demokratycznym panstwie prawa, Warszawa
1992, s. 31 i nast.

% Z.Bauman, Prawodawcy i ttumacze, Warszawa 1998, s. 61 i nast.

* Por.]. Szymanek, Udziat czynnika eksperckiego w procesie ustawodawczym, [w:] W. Brzo-
zowski, A. Krzywon (red.), Leges ab omnibus..., s. 419 i nast.

® Parlamentarne dlatego, ze to do parlamentéw nalezy kompetencja prawotworcza,
co oznacza, ze decydenci parlamentarni musza dysponowac mozliwie petng, fachowa i we
wiasciwy sposéb ustrukturyzowana wiedza na dany temat.

% Rzadowe dlatego, ze w systemie parlamentarnym to rzad jest podmiotem szczegdl-
nym w calym procesie ustawodawczym, chocby dlatego, Ze to rzad (gabinet) w praktyce
jest zasadniczym wykonaweca inicjatywy ustawodawczej, ktéra chocby z tego powodu po-
winna by¢ przygotowana mozliwie merytorycznie i w sposdb kompletny.

% Por. E. Kustra, Proces ustawodawczy jako proces informacyjny, [w:] K. Grajewski, J. Wa-
rylewski (red.), Informacja prawna a prawa obywateli, Sopot 2006, s. 119 i nast.
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kiego zorganizowania kanatow jej przeptywu, aby pozwolito ono koniec
koncoéw podja¢ mozliwe najlepsza decyzja prawodawcza®. Postrzeganie
procesu legislacyjnego jako szczegdlnej postaci procesu informacyjnego
mozna opisac jezykiem analizy systemowej, gdzie na wejsciu do systemu
pojawia sie inicjatywa ustawodawcza, czyli jakas informacja. Nastepnie
wewnatrz tego systemu (w ramach procesu ustawodawczego przebiega-
jacego w parlamencie) pojawia si¢ wiele innych informacji (pod postacia
opinii, ekspertyz, raportéw, stanowisk postéow, komisji oraz podmiotow
opiniujacych), w wyniku czego nastepuje konwersja czyli wymiana wielu,
roznych informagji i ich przeksztalcenie, a w rezultacie wygenerowanie
na tzw. wyjsciu z systemu komunikatu zwrotnego (informagji), ktéorym —
w tym przypadku — jest ostatecznie przyjeta ustawa™. Oczywiscie proces
konwersji jest najwazniejszym elementem postrzegania legislacji jako pro-
cesu komunikacyjnego®. Niemniej zaznaczy¢ trzeba, ze dysponowanie fa-
chowgq wiedza nie ogranicza si¢ jedynie do stadium parlamentarnego prac
ustawodawczych. Ekspercka diagnoza stanu rzeczy jest wszakze niezbed-
na juz na wejsciu do systemu (parlamentu), w odniesieniu do inicjatywy
ustawodawczej, ktéra takze wymaga niezbednych prac studyjno-eksper-
cko-przygotowawczych, jak i po wyjsciu z systemu, gdzie potrzebna jest
rowniez merytoryczna ocena skutkow regulacji (tzw. OSR ex post). Nie-
mniej weztowym punktem eksperckiego zaangazowania w proces usta-
wodawczy jest niewatpliwie stadium prac parlamentarnych®.

Zgodnie zaznacza sie, ze to stadium jest kluczowe zaréwno jesli idzie
o uzgodnienia polityczne, jak i merytoryczne i w duzym stopniu decy-
duje o powodzeniu uruchomianych prac nad ustawa. Wynika to zreszta
z oczywistego faktu, ze to parlament jest dysponentem wtadzy ustawo-
dawczej i to on podejmuje ostateczne rozstrzygniecia dotyczace dojscia
badz nie dojscia ustawy do skutku. Stad bierze si¢ waga odpowiedniego
oprzyrzadowania eksperckiego na etapie parlamentarnych prac ustawo-
dawczych oraz wyraznie dostrzegalna dwutorowos¢ wykorzystywanej
wiedzy i informacji. Wiedza ta musi by¢ bowiem w pelni fachowa, moz-

% Por. P. Radziewicz, Doradztwo naukowe w pracach Sejmu, , Przeglad Sejmowy” 2013,
nr 5, s. 33 i nast.

¥ Szerzejna temat modelu analizy systemowej zob. T. Langer, Amerykariska wersja ana-
lizy systemowej w nauce o panistwie, Warszawa 1977, s. 155 i nast. Zob. rowniez A. Dudzinska,
System zamkniety. Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego, Warszawa 2015, s. 28 i nast.

% Por. W. Cyrul, Wptyw proceséw komunikacyjnych..., s. 234 i nast.

1 A. Szymt, Opiniodawczo-doradcza obstuga sejmowych prac ustawodawczych, [w:] M. Ku-
dej (red.), W kregu zagadnien konstytucyjnych, Katowice 1999, s. 154 i nast.
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liwie kompletna i obiektywna, z jednej strony, z drugiej zas powinna by¢
wiedzg, ktorg warunkuje zajmowane miejsce w przestrzeni rywalizacji po-
lityczno-partyjnej. Nie sposéb bowiem ignorowac politycznego kontekstu
prac parlamentarnych®, stad wskazuje si¢, ze decydenci parlamentarni
zeby w racjonalny sposdb mogli podejmowac decyzje legislacyjne, po-
winni dysponowac¢ dwojakiego rodzaju wiedza i informacja. Po pierwsze
musza oni dysponowac wiedza w miare obiektywna, pelna, naswietlajaca
badany problem z réznych punktéw widzenia, a przez to niezbedna do
podjecia rozstrzygnie¢ merytorycznych. Po drugie zas musza oni siegac
rowniez po wiedze wykorzystywana na uzytek przetargow politycznych,
jakie w kazdym paramencie maja, bo i musza mie¢ miejsce®. W efekcie, na
etapie prac parlamentarnych dochodzi (powinno dochodzi¢) do wyraz-
nego rozdwojenia zaplecza eksperckiego. Obejmowac ono powinno jak
najbardziej merytoryczne, obiektywne, fachowe i mozliwie zréznicowane
pod wzgledem przedmiotowym zaplecze pozostajace w dyspozydji parla-
mentu jako takiego oraz zaplecze frakcyjne, pozostajace na ustugach klu-
bow parlamentarnych, ktére oprocz koniecznego elementu merytorycznej
oceny przediozen legislacyjnych wnosza réwniez niezbedny w parlamen-
tarnym procesie decyzyjnym element oceny politycznej (wartosciujacej).
Tego ostatniego nie da si¢ zignorowac i pominac¢ w procesie ustawodaw-
czym. Nie zawsze zreszta musi on miec —jak si¢ sadzi — pejoratywne zna-
czenie. Czesto element polityczny w ocenie eksperckiej wnosi bowiem
istotne tre$ci do podejmowanych rozstrzygnie¢ merytorycznych, a w fi-
nalnym ksztalcie jest zawsze czynnikiem decydujacym o dojsciu ustawy
do skutku i jej konkretnym ksztatcie.

Optymalny proces dochodzenia ustawy do skutku, na etapie prac par-
lamentarnych, winien wiec obejmowac zaréwno wiedze ekspercka uwol-
niong od politycznych wptywdw, presji i naciskow, jak i wiedzg zabarwio-
na elementem polityczno-partyjnego zaangazowania (wartosciowania)®.
Dopiero faczne ujeciu obu aspektow oceny eksperckiej stwarza nalezyta
rekojmie rzetelnosci procesu ustawodawczego i jego pelnej racjonalnosci
(w tym dysponowania rozlegta i wielowatkowa wiedza), a co za tym idzie
i profesjonalizmu. Odrebnos¢ i wielosektorowosc¢ eksperckiego oprzyrza-

2 Szerzej na ten temat zob. ]. Szymanek, Funkcja ustawodawcza parlamentu (w ujeciu
analizy politologicznej), ,,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 2, s. 35 i nast.

% Por. R. Stohanzl, W sprawie organizacji naukowych stuzb doradczych parlamentu, [w:]
H. Suchocka (red.), Tworzenie prawa w demokratycznym parnstwie prawa..., s. 203 i nast.

¢ Por. J. Szymanek, Udziat czynnika eksperckiego...., s. 419 i nast.
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dowania parlamentarnych prac ustawodawczych jest wiec jednym z pod-
stawowych warunkéw racjonalnego procesu ustawodawczego. Podobnie
jest z oddzielno$cig i niezaleznoscia parlamentarnego zaplecza eksper-
ckiego (w jego obu pionach tj. merytorycznym i politycznym) od zaplecza
rzadowego. Istnienie réznych zrdédel pozyskiwania wiedzy i informagji,
ergo réznych form eksperckiej obstugi prac ustawodawczych jest wszak —
co zrozumiate — jednym z warunkéw minimum racjonalnosci rzeczowej,
czyli dysponowania wiedza obiektywna jako podstawowa przestanka
podejmowania decyzji legislacyjnych. W konsekwencji poset powinien
dysponowac tzw. ,,informacja merytoryczng”, czyli obiektywna, mozliwie
pelng i aktualng informacja o stanie spraw bedacych przedmiotem
postepowania legislacyjnego, jak i tzw. ,,informacjq wartosciujaca”, czyli
ocena danej sprawy uwzgledniajaca szerokie spectrum spojrzenia politycz-
nego, ideologicznego i swiatopogladowego. O ile przy tym pierwszy ro-
dzaj informacji powinna zapewniac i dostarcza¢ Kancelaria Sejmu (pracu-
jaca na uzytek wszystkich postow bez podzialéw, sympatii czy antypatii
politycznych), o tyle drugi rodzaj informacji, ze swej istoty, powinien by¢
zabezpieczony przez kluby i kota poselskie (frakcje parlamentarne), ktore
winny wobec tego posiada¢ zdolnosci przede wszystkim budzetowe do
zapewnienia przynajmniej minimalnego poziomu obstugi eksperckiej®.
Prawidlowo zorganizowane oprzyrzadowanie eksperckie, majace za-
stosowanie na uzytek parlamentarnych prac nad ustawa powinno jeszcze
obejmowac jeden aspekt zwigzany z wiasciwym ulokowaniem osrodka
eksperckiego. Chodzi mianowicie o to, aby o$rodek, szczegolnie w jego pio-
nie generujacym ,informacje merytoryczng”, nie byt osrodkiem wylacznie
wewnatrzparlamentarnym. Ekspert zaangazowany w proces ustawodaw-
czy powinien bowiem pochodzi¢ zaréwno z Kancelarii Sejmu i wiasciwej
komorki odpowiedzialnej za informacje (tj. Biura Analiz Sejmowych®¢), jak

¢ P. Radziewicz, Doradztwo naukowe w pracach Sejmu..., s. 46 i nast.

 Biuro Analiz Sejmowych, wczesniej Biuro Studidw i Ekspertyz to jednostka organi-
zacyjna Kancelarii Sejmu istniejaca od 1990 r. Do jej zadan nalezy: opiniowanie projektéw
aktow prawnych, podczas prac legislacyjnych, dostarczanie informacji oraz opracowywa-
nie opinii na potrzeby postéw, organow Sejmu, szefa Kancelarii Sejmu i jego zastepcéw,
wykonywanie ekspertyz dotyczacych szeroko rozumianych zagadnien prawnych, poli-
tycznych i ekonomicznych oraz realizacja innych zadan zleconych przez Sejm. W Biurze
powotany jest tez zespo6t zajmujacy sie bezposrednig wspotpraca z postami i organami Sej-
mu, ktéry petni staly dyzur w tzw. starym domu poselskim, udzielajac na biezaco odpo-
wiedzi na pytania oraz udostepniajac materiaty opracowane w Biurze. Por. Stownik wiedzy
o Sejmie, A. Preisner (red.), Warszawa 2001, s. 17-18.
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i spoza Kancelarii i szerzej, spoza Sejmu®. Racjonalna a przede wszyst-
kim profesjonalnie przygotowana ,informacja merytoryczna” powinna
by¢ wiec znowu dwutorowa, tzn. obejmowac , informacje merytoryczng”
wewnetrzna (a zatem przygotowang w ramach Kancelarii Sejmu), jak i ,,in-
formacje merytoryczng” pochodzaca z zewnatrz.

W efekcie optymalny model eksperckiej obstugi parlamentarnych prac
zmierzajacych do uchwalenia ustawy powinien by¢ modelem ,2x2”, ;.
zakladac ,informacje merytoryczng” i ,informacje wartosciujaca”, a obok
tego ,informacje wewnetrzng” i ,informacje zewnetrzna” .Zaznaczyc
trzeba przy tym, ze ewentualna egzageracja informacji nie jest (nie powin-
na by¢) problemem. Doswiadczenia procesu ustawodawczego wskazuja
bowiem, Zze problemem jest zawsze nie nadmiar a niedobdr informacji,
ewentualnie jej selektywnos¢, ktorg minimalizuje — przynajmniej w jakims
stopniu — wielos¢ zZrédet pozyskiwania informacji (wiedzy)®. Dlatego tak
wazne jest zapewnienie maksymalnej dostepnosci informacji oraz jej obie-
gu wewnatrzparlamentarnego.

Z tego punktu widzenia nalezy jeszcze wskaza¢ na mankamenty do-
tychczasowej praktyki, ktére to wziete razem skladajq sie na obraz mniej
profesjonalnych, a przez to i mniej racjonalnych dziatan ustawodawczych
(a niekiedy rowniez dziatan budzacych watpliwosci na gruncie etyki).
Chodzi tutaj przede wszystkim o: 1) zbyt rzadkie odwotywanie si¢ do
ekspertyzy zewnetrznej; 2) zbyt rzadkie odwotywanie si¢ do , informacji
wartos$ciujacej” jak i dyskredytowanie tego rodzaju informagji jakoby zu-
pelnie nieprzydatnej dla procesu legislacyjnego; 3) czesto spotykana nie-
konkluzywnos¢ ekspertyzy czy opinii, co ma miejsce szczegolnie w odnie-
sieniu do ,,informacji merytorycznej”*; 4) niejasne powiazania formalne,
a zwlaszcza nieformalne migdzy Sejmem (postem) a osobami z zewnatrz
wykonujacymi ekspertyzy i w rezultacie 5) wystepujaca niekiedy zamiana
rol eksperta i lobbysty; 6) korzystanie z ekspertow (fachowcdw) polifo-
nicznych, tj. takich ktorzy znaja si¢ na wszystkim i s3 w stanie napisac
kazda ekspertyze, tzn. na dowolny temat i z dowolnymi konkluzjami,

¢ Dzigki temu realizowany jest istotny dla catego procesu legislacyjnego postulat
obiektywnosci prawotworczej. Por. J. Szymanek, Udzial czynnika eksperckiego...., s. 435
inast.

% Por. H. Rot, Uwarunkowania i wartosci..., s. 123.

% Przy czym taka niekonkluzywnos¢ wystepuje zarowno w ekspertyzach wewnetrz-
nych, jak i w ekspertyzach zewnetrznych, w obu przypadkach czyniac takie ekspertyzy
zupelnie nieprzydatnymi dla decydentow.
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a czesto tez z wnioskiem pisanym w celu uzyskania przychylnosci badz
zadowolenia osoby, ktéra ekspertyze zamawiata (tzw. wniosek na za-
mowienie). Jako szczegolnie nagannie nalezy oceni¢ cztery ostatnie wy-
mienione praktyki i zjawiska. Po pierwsze nie moze by¢ tak, ze ekspert
(z zalozenia dysponujacy fachowa wiedza na dany temat) nie umie (albo
co gorsza nie chce) udzieli¢ jednoznacznej konkluzji. Opinia eksperta jest
potrzebna po to wtasnie, zeby taka konkluzje sformutowad. Jesli wiec nie
daje ona jednoznacznego rozstrzygniecia (nawet jesli ekspert si¢ myli
albo konkluzja nie jest zgodna z oczekiwaniami podmiotu zamawiajace-
go opinig) to ekspertyza nie spelnia swojej prakseologicznej funkgji i jest,
zupelnie nieprzydatna. Rozwazenia w takiej sytuacji wymagatoby wpro-
wadzenie mozliwosci wyplaty jedynie czesciowego wynagrodzenia (np.
w wysokosci 25% kwoty bazowej). Po drugie, nie mozna akceptowac roz-
maitego rodzaju, najczesciej nieformalnych powiazan miedzy zewnetrz-
nymi ekspertami a Sejmem badzZ parlamentarzystami. Rzecza naganna
jest np. korzystanie przez Kancelari¢ Sejmu czy Kancelari¢ Senatu z ustug
wybranych, najczesciej stale jednych i tych samych prywatnych kancelarii
prawniczych badZ oséb w nich zatrudnionych. Przypadki takich dziatan
niestety sie zdarzajq i czasami przybieraja taka postac, ze niektdre kance-
larie badz eksperci staja si¢ prawie ze etatowymi ustugodawcami Sejmu
(Senatu). Po trzecie, ogdt wskazanych wyzej zjawisk doprowadza czesto
do sytuacji, w ktdrej mieszaja si¢ legislacyjne role, a ekspert ,wchodzi
w buty lobbysty” (jeszcze gorzej jest wowczas, kiedy lobbysta staje sie
sam parlamentarzysta). Zaznaczy¢ jednoczesnie trzeba, ze lobbing nie
jest w zadnym razie zjawiskiem nagannym czy zastugujacym na potepie-
nie. Nagannym staje si¢ on wéwczas, kiedy dochodzi wtasnie do sytuacji
niejasnych, watpliwych, mato przejrzystych i czytelnych i kiedy to oso-
by z zatozenia spelniajace inne role (posta badz eksperta) zamieniajq si¢
w lobbyste. Po czwarte w koncu, rzecza naganna, a przynajmniej niewska-
zang z profesjonalnego punktu widzenia jest korzystanie z ustug eksper-
tow, ktorzy sq w stanie napisac kazda ekspertyze i poprzec badz odrzucié¢
kazda propozycje legislacyjna, czesto stosujac sie do oczekiwan podmiotu
zamawiajacego opinie. Tutaj jednak dochodzimy do problemu tzw. etyki
eksperta, ktdrej —jak dobrze widomo —nie da si¢ w zaden prawny sposob
narzucic¢ ani wyegzekwowac.

Zeby z jednej strony wzmocnié dazenie do profesjonalizmu procesu
ustawodawczego, z drugiej zas wyeliminowa¢ wadliwg praktyke, moz-
na zasugerowac kilka rozwigzan szczegétowych, przy czym wigkszos¢
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z nich powinna si¢ znalez¢ w przepisach Statutu Kancelarii Sejmu, a nie-
ktére moga sie znalez¢ w regulaminie izby (w najgorszym razie w wytycz-
nych sporzadzonych przez Prezydium Sejmu jako organu regulaminowo
odpowiedzialnego za ustalanie zasad obstugi eksperckiej).

Zaczynajac od Regulaminu Sejmu, mozna pomysle¢ o wprowadzeniu
przepisu, ktéry wprost dawatby klubom i kolom poselskim prawo pro-
wadzenia ograniczonego zaplecza eksperckiego, wykorzystywanego na
potrzeby sporzadzania , informacji wartosciujacej”, co oczywiscie wiaza-
oby sie z wyodrebnieniem w budzecie Sejmu odpowiedniego funduszu
eksperckiego. Z kolei w Statucie Kancelarii (badz wytycznych Prezydium
Sejmu) nalezaloby pomysle¢ o wprowadzeniu takich m.in. rozwigzan jak:
1) wyraznym rozrdznieniu eksperta wewnetrznego i zewnetrznego; 2)
wprowadzeniu mechanizmu ustalajacego liste ekspertow zewnetrznych,
co zabezpieczaloby przed praktyka siegania po ekspertow dobieranych
na zasadzie kolezenskiej czy towarzyskiej. Liste taka mozna by bylo co
jakis czas weryfikowad, a jej akceptacje mozna powierzy¢ np. Prezydium
Sejmu (co zgodne by byto z art. 12 Regulaminu Sejmu, ktory precyzujac
kompetencje Prezydium Sejmu powierza mu ustalanie zasad organizowa-
nia doradztwa naukowego na rzecz Sejmu i jego organéw, powotywania
doradcéw sejmowych oraz korzystania z opinii i ekspertyz); 3) wprowa-
dzaniu mechanizmu weryfikujacego poprawnos¢ opinii z punktu widze-
nia jej uzytecznosci prakseologicznej i ustanowieniu sankgji za ekspertyzy
nie spetniajace wymagan (w postaci np. wskazanego wczesniej procederu
wyplaty jedynie 25% wynagrodzenia w sytuacji ekspertyzy bezkonklu-
zywnej); 4) wprowadzaniu wyraznego zakazu instytucjonalnych powia-
zan Kancelarii Sejmu (Senatu) z prywatnymi kancelariami prawnymi.
W sytuacjach bowiem, kiedy gros zadan powierza si¢ prywatnym kancela-
riom prawniczym (przy czym nie chodzi tu jedynie o dzialania eksperckie
ale rowniez o dziatania stricte legislacyjne) to podwaza sie sens obecno-
$ci Kancelarii Sejmu (Senatu), a obok tego rodzi si¢ naturalne podejrzenie
dziata¢ co najmniej quasi-lobbingowych.

Wieksza profesjonalizacja prac ustawodawczych powinna oznaczac
jednak nie tylko wzmocnienie roli eksperta, ale takze ewentualng zmiane
tych przepiséw, ktoére dotycza — generalnie rzecz ujmujac — obiegu infor-
magcji”. Jak to juz powiedziano wczesniej, proces ustawodawczy to prze-
ciez jedna z odmian procesu informacyjnego, a dysponowanie wtasciwa

0 E. Kustra, Proces ustawodawczy jako proces informacyjny..., s. 120.
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informacja, dobrze wyselekcjonowana, ustrukturyzowana, wyjasniona,
mozliwie pelna, aktualng i fachowg jest podstawg racjonalnie prowadzo-
nego procesu tworzenia prawa. Dlatego tez rozwazy¢ trzeba korekte tych
przepisow, ktére pozwalajg Marszatkowi Sejmu np. dopusci¢ do nadania
biegu projektom ustawy, ktorych uzasadnienie nie spetia okreslonych
wymogow z art. 34 Regulaminu Sejmu. I tak np. korekty wymaga art. 34
ust. 7 Regulaminu Sejmu, ktéry daje Marszatkowi Sejmu mozliwos¢ zwrdé-
cenia wnioskodawcy projektu ustawy lub uchwaty, jesli uzasadnienie do
projektu nie odpowiada wymaganiom regulaminowym. Wydaje sie, ze
w tym przypadku stosowny przepis powinien brzmie¢ nie — jak ma to
miejsce obecnie — ,Marszatek Sejmu moze zwroci¢ wnioskodawcy” tylko
,Marszatek Sejmu zwraca wnioskodawcy”. Postepowanie Marszatka Sej-
mu musi by¢ tutaj jednoznaczne i nie moze stwarzac¢ marginesu dowolno-
sci. Istniejaca dzisiaj alternatywa dziatania Marszatka (ktory moze zwrocic
albo moze nie zwrdcic¢) stwarza ryzyko mozliwosci nadania biegu projek-
towi, ktory nie daje postom petnej informacji o powodach i celu jego zaini-
cjowania, co ktdci sie z wymogami profesjonalnie prowadzonego procesu
legislacyjnego. Z jeszcze dziwniejszym i niezrozumialym, uwzgledniajac
dyrektywe racjonalnego i profesjonalnego dziatania, stanem rzeczy mamy
do czynienia w przypadku art. 34 ust. 8 Regulaminu Sejmu’'. W tym przy-
padku watpliwosci Marszatka Sejmu co do zgodnosci projektu z prawem
Unii Europejskiej albo zasadami techniki prawodawczej (ale przynajmniej
nie wprost - z Konstytucja), jesli zostang podzielone przez Prezydium Sej-
mu dajg Marszatkowi mozliwo$¢ zwrocenia sie do komisji ustawodawczej
i w sytuagji, kiedy ta podzieli poglad o niezgodnosci projektu z wzorcem
i uzna go za niedopuszczalny, Marszatek Sejmu dostaje mozliwo$¢ nie-
nadania projektowi biegu’. W przepisie tym zwraca uwage alternatywa
niemalze kazdego dziatania Marszatka Sejmu. Jedyny oblig dotyczy za-
siggniecia opinii Prezydium Sejmu (wymdg formalny), natomiast wszyst-
kie pozostate dzialania Marszatka sa jedynie mozliwoscia a nie koniecz-
noscia. W konsekwencji, co godzi w zasade profesjonalizmu, art. 34 ust.
8 Regulaminu Sejmu dopuszcza do sytuacji, w ktérej Marszatek nie po-
dzieli zdania komisji ustawodawczej i nada bieg inicjatywie wywotujacej
uzasadnione watpliwosci prawne albo — jeszcze wcze$niej — nie podzieli

' Szerzej na ten temat zob. A. Szmyt, Badanie dopuszczalnosci projektu ustawy w trybie
art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 5, s. 9 i nast.

72 Szerzej na ten temat zob. K. Kubuj, Rola Marszatka Sejmu w postepowaniu ustawodaw-
czym, ,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 2, s. 12 i nast.
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opinii Prezydium Sejmu i nie zwrdci si¢ do komisji ustawodawczej o zaje-
cie przez nig stanowiska. Przepis art. 34 ust. 7 i ust. 8 Regulaminu Sejmu
podwaza profesjonalizm dziatania Sejmu. W pierwszym przypadku dla-
tego, ze dopuszczaja rozpoczecie prac legislacyjnych w stosunku do usta-
wy, wobec ktdrej postowie nie posiadaja wlasciwej (kompletnej) wiedzy
na dany temat, ergo nie sa w stanie podjac¢ racjonalnej decyzji. W drugim
przypadku dlatego, ze dopuszczaja do nadania biegu w stosunku do pro-
jektu, ktory wzbudza powazne watpliwosci prawne, co godzi nie tylko
w fachowos¢ pracy izb i jej organdéw ale rowniez w zasade zakazujaca
parlamentowi stanowienia prawa nielegalnego i niekonstytucyjnego (tzw.
negatywny obowiazek ustawodawcy zwyktego).

3. Uspolecznienie procesu ustawodawczego

Proces ustawodawczy powinien by¢ réwniez bardziej uspotecz-
niony i jest to nastepny postulat w zakresie korekt w istniejacym
de lege lata stanie prawnym”. Jak wiemy, wlaczenie spoteczenstwa
w mechanizm dochodzenia ustawy do skutku jest przejawem uznania
dla demokratycznego modelu prawotworstwa™. Jego wspodtczesng od-
stong jest zas model prawotwdrstwa deliberatywnego (negocjacyjnego),
gdzie norma prawna traktowana jest jako efekt zderzenia réznych racji
i kontrracji”, prezentowanych przez mozliwie rozlegla rzesze podmio-
tow, zaangazowanych w mechanizm legislacyjny na réznych jego eta-
pach, z réznymi mozliwosciami dziatania i oddziatywania”™. Uspotecznie-
nie procesu tworzenia prawa jest dzisiaj faktem obiektywnym, ktéremu
nie mozna zaprzeczy¢ ani ktoremu nie mozna postawic skutecznej tamy,
cho¢ posrod adherentéw autokratycznego modelu prawotwoérstwa nie

8 Szerzej na ten temat zob. K. Dziatocha, J. Trzcinski, K. Wéjtowicz, Studia nad udzia-
tem grup interesow w procesie tworzenia prawa, Wroctaw 1978, passim.

™ Por. R. Piotrowski, Spér o model....., s. 34 i nast.

5 Szerzejna ten temat zob. A. Krzewinska, Deliberacja. Idea, metodologia, praktyka, £.6dz
2016, s. 17 i nast.

76 Jest tak gdyz kazdy prawodawca internalizuje preferencje okreslonych grup spo-
fecznych i staje si¢ jednoczesnie ich reprezentantem, a tworzac prawo stara sie taczy¢, cze-
sto sprzeczne i kolidujace ze sobg wartosci. Por. J. Wroblewski, Polityka tworzenia prawa
a hierarchia wartosci, ,,Paiistwo i Prawo” 1983, nr 9, s. 27-29.
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cieszy si¢ ono powazaniem”. Prawda jest taka, ze owo uspotecznienie,
cho¢ rzeczywiscie niesie ze sobg wartosci budowania spoteczenstwa
obywatelskiego (ktdrego przecenic¢ si¢ nie da), zwiera tez w sobie nie-
stychanie wiele zjawisk niebezpiecznych i groznych. Po pierwsze, co jest
rzecza najbardziej oczywista, ale tez i najprostsza jesli idzie o rozwiaza-
nie proceduralne, ktore zreorganizuje model procesu ustawodawczego
stosownie do wymagan uspoltecznienia, komplikuje ono proces ustawo-
dawczy”®. Wspomniana komplikacja ma wymiar podmiotowy (wlacza sie
przeciez coraz to nowe podmioty w mechanizm prawotworstwa”); ma
tez wymiar temporalny (sila rzeczy wydluza to czas potrzebny na przy-
jecie prawa, w tym ustawy); ma w konicu wymiar proceduralny (gdyz
wymaga stworzenia odpowiednich procedur, przy uzyciu ktérych owo
uspotecznienie bedzie si¢ realizowac). Po drugie, co jest juz sprawa duzo
powazniejsza, uspotecznienie procesu legislacyjnego stwarza powazne
ryzyko otwarcia dyskursu prawotwodrczego na argumenty mato mery-
toryczne, bardziej polityczne czy swiatopogladowe, a niekiedy wrecz
populistyczne. Dlatego wskazuje si¢, nie bez racji, ze uspotecznienie
procesu ustawodawczego per se obniza stopien jego profesjonalizmu, a to
dlatego, ze prowadzi do multiplikacji, a w konsekwencji do egzageracji
,informacji warto$ciujacej”. Ta jak powiedziono wczesniej, jest co prawda
niezbedna w racjonalnie zorganizowanym procesie dochodzenia ustawy
do skutku. ale nie moze nigdy uzyskac statusu informacji dominujacej,
a tym bardziej rozstrzygajacej. To z kolei dowodzi tego, ze wiele warto-
sci i stanow rzecz jakie winno sie kojarzy¢ w procesie ustawodawczym
jest wzgledem siebie kolizyjnych, a nawet wzajemnie si¢ wykluczajacych.
Trudno bowiem z jednej strony zrealizowac nakaz profesjonalizacji prac
ustawodawczych, z drugiej zas ich otwarcia na spotecznych uczestnikow
mechanizmu prawotworczego. Dlatego tez prawidlowo zorganizowany
proces legislacyjny winien tak korelowac¢ poszczegolne wartosci sktada-
jace si¢ na konkretny model prawotwodrstwa, aby maksymalizowac ich
wszystkie mozliwe awantaze, a zarazem minimalizowa¢ mankamenty

7 H. Groszyk, A. Korybski, Instytucje prawne uspotecznienia proceséw prawotworczych,
[w:] H. Rot (red.), Paiistwo, Prawo, Spoleczeristwo. Zbér studiéw, Wroctaw 1992, s, 57 i nast.

78 Por. H. Rot, Uwarunkowania i wartosci..., s. 123.

7 Ktore to podmioty nalezy rozumie¢ szeroko, obejmujac tym pojeciem rowniez
adresatéw procesu legislacyjnego, jego uzytkownikow, a zwlaszcza jego beneficjentéw.
P. Chmielnicki, Podmioty objete procesem normotwoérczym, [w:] P. Chmielnicki (red.), Pocho-
dzenie, tworzenie i efektywnos¢ prawa, Warszawa 2014, s. 135 i nast.
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i ich skutki uboczne. Po trzecie, niekontrolowane formy uspotecznienia
prac ustawodawczych moga generowac zjawiska negatywne, a wrecz pa-
tologiczne, do ktdrych nalezy zaliczy¢ m.in. korupcje parlamentarng czy
lobbing, szczegolnie jesli nie podlegaja one jasnym i czytelnym mecha-
nizmom instytucjonalizacji®. Po czwarte wreszcie, uspotecznienie pro-
cesu ustawodawczego, zwlaszcza kiedy przybiera zbyt duze rozmiary,
moze popas¢ w konflikt z konstytucyjnie zatozonymi zasadami i reguta-
mi legislacji. Przejawem tego jest (moze by¢) podwazenie podstawowej
formy sprawowania wladzy przez suwerena, jaka jest tzw. demokracja
posrednia (przedstawicielska). Ta pozostaje wszakze niewatpliwie za-
sadniczym mechanizmem sprawowania wladzy przez nardd (por. art. 4
ust. 2 Konstytucji). Demokracja bezposrednia i bedace jej konsekwencja
uspolecznienie procesu tworzenia ustawy, moze w efekcie podwazy¢
pierwszorzedne znaczenie demokracji przedstawicielskiej (czego dosko-
nale dowodza te wszystkie przyktady, kiedy ludowe inicjatywy ustawo-
dawcze probuje sie traktowac jako wazniejsze wobec inicjatyw pozosta-
tych podmiotow korzystajacych z prawa poczatkowania ustawodawstwa
i kiedy formutuje si¢ wrecz postulaty jedynie aprobujacego sposobu od-
niesienia sie do nich przez Sejm). Tymczasem konstytucyjna precedencja
roznych form demokragji jestjasna i nie budzi watpliwosci. Na pierwszym
miejscu pozostaje zawsze demokracja posrednia (realizowana za sprawa
wybieralnych organéw tj. Sejmu i Senatu), na drugim za$ miejscu i to
w charakterze formy z definicji komplementarnej jest postawiona
demokracja bezposrednia (realizowana nie tylko za sprawa referendum,
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej ale tez uspoteczniania procesu
legislacyjnego). Pamietac tez trzeba, ze nadmierne otwarcie procesu usta-
wodawczego na réznych spotecznych jego uczestnikdéw moze zachwiac
tymi zasadami tego procesu, ktdre ustalit juz dawno Trybunal Konstytu-
cyjny, a ktdére dzisiaj wyznaczaja standard prawidlowej (przyzwoitej) le-
gislacji. Grozi przy tym przede wszystkim nadmierng polityzacjq prawa
rozumiang w tym przypadku jako preferencja dla argumentu politycz-
nego, przedkladanego ponad wszystkie inne, zaréwno racjonalne, jak
i mniej racjonalne argumenty.

8 Por. W.J. Wolpiuk, Lobbing a demokratyczne formy wptywu na stanowienie prawa, [w:] J.
Wawrzyniak (red.), Tryb ustawodawczy..., s. 235 i nast.
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Biorac powyzsze pod uwagg, trzeba stwierdzié, ze uspotecznienie pro-
cesu ustawodawczego jest dzisiaj koniecznoscig®, ale powinno by¢ do-
konywane ostroznie i racjonalnie, zeby pozostawato w zgodzie z calym
zestawem norm, zasad i wartosci sktadajacych sie na mechanizm docho-
dzenia ustawy do skutku. Prébujac sformutowac uwagi de lege ferenda wy-
daje sig, ze pozadane (oczekiwane) zmiany powinny obja¢ przynajmniej
trzy akty normatywne, tj. ustawe z 24 czerwca 1999 roku o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli®; ustawe z 14 marca 2003 roku
o referendum ogolnokrajowym® i w koncu Regulamin Sejmu.

W pierwszym rzedzie warte rozwazenia sa zmiany ustawy o wyko-
nywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (detalizujacej art.
118 ust. 2 Konstytucji). Zmianie powinien ulec przede wszystkim prze-
pis art. 4 ust. 1 Konstytucji nakladajacy na projekt obywatelski wymog
ztozenia projektu ustawy wraz z jego uzasadnieniem, stosownie do wy-
mogow okreslonych w Regulaminie Sejmu. Godzi si¢ przypomnied, ze
w ten sposéb akt powszechnie obowigzujacy, jakim jest ustawa, odsyta
do aktu ,tylko” wewnetrznego, ktéry w zaden sposob nie wiaze obywa-
teli. Oczywiscie nikt nie postuluje tutaj uwolnienia projektu obywatel-
skiego spod rygoréw formalnych, ktorych istnienie sprzyja realizacji za-
sady prakseologii i profesjonalizmu prac sejmowych. Powinno sie jednak
w tym przypadku przenies¢ wymogi, ktérych spelniania oczekuje si¢ od
projektu zainicjowanego przez obywateli, do ustawy o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, tym bardziej, ze przepis art.
34 Regulaminu Sejmu réznicuje — jak wiadomo — okreslone tam wyma-
gania w zaleznosci od rodzaju (charakteru) podmiotu wykonujacego ini-
cjatywe. Przepisem, ktdry powinien si¢ rdwniez znalez¢ w ewentualnie
znowelizowanej ustawie z 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjaty-
wy ustawodawczej przez obywateli jest ustanowenie okresu karengji na
wnoszenie projektow ustaw dotyczacych tej samej materii. W obecnym
stanie prawnym materialnie identyczne projekty ustaw, wnoszone w try-
bie art. 118 ust. 2 Konstytucji, moga by¢ wszak wnoszone permanentnie.

81 Por. W. Gromaski, J. Repel, Niektére kierunki i formy uspotecznienia procesu tworzenia
prawa w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, [w:] K. Dziatowcha (red.), Problemy tworzenia
prawa..., s. 67 i nast.

8 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli, Dz. U. Nr 62, poz. 688 z p6zn. zm.

8 Ustawa z 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym, tekst jednolity Dz. U.
z 2015 r., poz. 318.
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W praktyce jest to sposobnos¢, rowniez i dla partii politycznych, do pro-
wadzenia swoistej kampanii reklamowej, ktora czestokroc¢ jest wazniej-
sza nawet anizeli sam projekt ustawy. Trzeba zreszta zaznaczy¢, ze taki
,kampanijny” charakter ludowej inicjatywy ustawodawczej podpowiada
wyktadnia historyczna instytucji umocowanej w art. 118 ust. 2 Konstytu-
qji. Pokazuje ona niedwuznacznie, ze w bardzo duzym stopniu byta ona
pomyslana jako alternatywa dla wnoszenia inicjatyw ustawodawczych
przez partie polityczne, ktore znalazly sie poza parlamentem (a w prakty-
ce, jak wiadomo, korzystaja z niej rowniez ugrupowania parlamentarne).
Dlatego nie chcac w zadnej mierze nadmiernie krepowac obywateli w wy-
konywaniu ich konstytucyjnych uprawnien, powinno sie jednak zracjo-
nalizowa¢ model ludowej inicjatywy ustawodawczej i wyraznie zastrzec,
ze projekty materialnie, identyczne moga by¢ wnoszone np. po uptywie
dwunastu miesiecy od poprzedniego zaprezentowania Sejmowi danego
projektu (jest to wazne zwlaszcza w momencie, kiedy Sejm nie uchwala
ostatecznie ustawy, bowiem wowczas permanentne wnoszenie projektow
w tych samych sprawach niepotrzebnie tylko angazuje izbg, a czg¢sto ma
sens jedynie polityczny, a nie merytoryczny). Inna, w praktyce jeszcze po-
wazniejsza sprawa, jest precyzyjne okreslenie uprawnien reprezentanta
komitetu inicjatywy ustawodawczej. Tutaj jednak, bez stosownej zmiany
Konstytucji nie mozna niczego uczynic. Przypomnie¢ wiec sie godzi, ze
Konstytucja w art. 119 ust. 4 pozwala wnioskodawcy na wycofanie zgto-
szonego przez siebie projektu ustawy najpdzniej do zakonczenia drugie-
go czytania. Z kolei art. 119 ust. 2 Konstytucji daje wnioskodawcy prawo
wnoszenia poprawek do zgloszonego przez siebie projektu. Jednoczesnie
art. 118 ust. 2 Konstytucji nie czyni zadnego wylaczenia stosowania art.
119 ust. 2 i 4 Konstytucji. W rezultacie ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r.
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli uprawnienia
wnioskodawcy ceduje na pelnomocnika komitetu inicjatywy ustawodaw-
czej (o ktérym moéwi art. 5 ust. 3 tej ustawy). Pojawia si¢ jednak w tym
miejscu uzasadniona watpliwos¢ czy z wszystkich uprawnien , wniosko-
dawcy” moze i powinien korzystac ,jedynie” pelnomocnik wnioskodaw-
cy. Wydaje sig, ze projekt obywatelski, jako projekt firmowany nie tylko
przez pelnomocnika komitetu inicjatywy ustawodawczej, ale przez grupe
co najmniej 100 tys$. obywateli, powinien — na zasadzie wyjatku — nie pod-
legac ,,zwyklym” procedurom sejmowym, ergo nie powinny miec¢ do nie-
go zastosowania przepisy art. 119 ust. 2 i ust. 4 Konstytugji (tym bardziej,
ze jezykowo patrzac na problem, uprawnienia w wnioskodawcy z art. 119
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ust. 2 i 4 Konstytucji nie moga by¢ tozsame z uprawnieniami ,, pelnomoc-
nika wnioskodawcy”).

Ustawa, ktora moglaby réwniez podlega¢ nowelizacji, przeprowa-
dzonej pod ogoélnym hastem uspoteczniania procesu ustawodawczego,
jest ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogolnokrajowym. Pri-
ma facie ustawa ta nie ma zwigzku z procesem legislacyjnym. W praktyce
jednak referendum ogolnokrajowe, szczegolnie w sprawach o szczegol-
nym znaczeniu dla panistwa (art. 125 Konstytucji) ma postac¢ referendum
ustawodawczego, gdyz sprawy takie sa regulowane na poziomie ustawy.
Okreslenie rezimu proceduralnego postepowania z takim referendum,
nolens volens, dotyczy wiec procesu legislacyjnego. Tutaj elementem,
ktory wymaga korekty jest postepowanie Sejmu w sprawie zarzadzenia
referendum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa. Art. 63
ust. 1 ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum ogolnokrajowym mowi
bowiem wyraznie, Zze ,Sejm moze postanowi¢ o poddaniu okreslonej
sprawy pod referendum z inicjatywy obywateli, ktorzy dla swojego
wniosku uzyskaja poparcie co najmniej 500 000 os6b majacych prawo
udziatu w referendum”. Istota regulacji jest wiec, stosownie do brzmienia
art. 125 Konstytucji, pozostawienie w wylacznej gestii Sejmu podjecia
decyzji o zarzadzeniu referendum. Wniosek obywateli w zadnym razie
nie wiaze bowiem Sejmu, ktéry dysponuje pelna swobodaq w zakresie
wyrazenia badz niewyrazenia zgody na jego przeprowadzenie. Trzeba
przyznac, ze obecna regulacja jest racjonalna. Referendum jest bowiem,
z jednej strony super-demokratyczna forma dziatania samego suwerena,
czyli narodu. Jest jednak takze, narzedziem, ktére moze by¢ (i w praktyce
jest) uzywane i naduzywane z pobudek politycznych i populistycznych.
W zwiazku z powyzszym wprowadzenie rozwigzania stwarzajacego
Sejmowi oblig zarzadzenia referendum na wniosek obywateli byloby
nadmiernie niebezpieczne, gdyz w praktyce mogtoby skutkowac ciagtym
odwotywaniem si¢ do referendum w imie realizacji partykularnych, ad
hoc zgtaszanych pomystow i propozycji, czesto o wyraznie partykularnym
czy sekcjonalnym zabarwieniu. Z drugiej strony roéwnie krytycznie nalezy
oceni¢ dotychczasowq praktyke, w ktdrej Sejm w sposob staty odmawia
zarzadzenia referendum na wniosek zlozony przez grupe co najmniej pot
miliona obywateli, nawet jedli grupa ta znacznie przewyzsza minimum
okreslone w ustawie. Dlatego wydaje sie, Ze rozwigzaniem optymalnym
przy pozostawieniu co do zasady obecnych rozwigzan ustawowych w tej
sprawie, jest wprowadzenie dodatkowego przepisu, ktory nakltadal-
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by na Sejm obowigzek zarzadzenia referendum, o ile liczba podpisow
pod wnioskiem przekroczylaby np. trzy- badz czterokrotnos¢ minimum
przewidzianego w art. 63 ust. 1 ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum
ogolnokrajowym. Wydaje sig, ze tego rodzaju rozwigzanie zapewnialoby
minimum racjonalnosci i sprawnosci dzialania calej procedury, a jedno-
czesnie odpowiadatoby art. 4 Konstytucji, w ktérym przeciez demokracja
bezposrednia zostata potraktowana jako komplementarna, ale nie margi-
nalna forma demokragji.

Wreszcie pewnych korekt wymagalyby przepisy Regulaminu Sejmu.
Co prawdo zrobiono juz sporo w celu uspolecznienia procesu ustawo-
dawczego ale nie zawsze wprowadzone rozwiazania okazaly si¢ by¢ za-
dawalajace. Wydaje si¢ przy tym, ze oczekiwan nie spetnia przede wszyst-
kim instytucja wystuchania publicznego (art. 70a-70i Regulaminu Sejmu).
Jej zasadniczym mankamentem, jest procedura dotyczaca wnioskowania
w przedmiocie podjecia uchwaty komisji sejmowej w sprawie przeprowa-
dzenia wystuchania publicznego. W istniejacym stanie prawnym wnio-
sek taki moze zglosi¢ wytacznie poset (art. 70a ust. 3 Regulaminu Sejmu).
Z kolei prawo wzigcia udziatu w wystuchaniu publicznym maja podmio-
ty wskazane w art. 70b ust. 1 i ust. 2 Regulaminu Sejmu. Wydaje sig, ze po-
zadanym rozwiazaniem byloby tutaj poszerzenie kregu wnioskodawcéw
przeprowadzenia wystuchania publicznego, jak i inne okreslenie podmio-
tow, ktére moga wzia¢ udzial w wystuchaniu (bez oczywiscie narusza-
nia obecnej zasady, ze uchwate w sprawie przeprowadzenia wystuchania
podejmuje komisja). Po pierwsze wniosek w sprawie przeprowadzenia
wystuchania publicznego powinny moc zglosié, poza postami, organiza-
cje spoteczne, fundacje, stowarzyszenia oraz organizacje pracodawcow
i pracobiorcow o uregulowanej sytuacji prawnej. Z logicznego punku
widzenia to one bowiem, a nie postowie, sa najbardziej zainteresowane
wystuchaniem publicznym. Po drugie, mozna by byto rozwazy¢ dopusz-
czenie zglaszania wnioskéw przez ad hoc zorganizowane grupy obywate-
li, co usprawiedliwione by bylo wnioskowaniem a maiori ad minus w sto-
sunku do obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Méwiac krétko, skoro
obywatele moga wiecej (tzn. ztozy¢ w Sejmie projekt ustawy) to powinni
tez moc mniej, co w tym przypadku oznacza zlozenie wniosku o prze-
prowadzenie wystuchania publicznego w odniesieniu do procedowanego
w Sejmie projektu ustawy. Oczywiscie kwestig do ustalenia pozostatoby
wowczas okreslenie ilosci 0s6b (podpiséw) niezbednych do skutecznego
zlozenia wniosku w tej sprawie. Z kolei okreslenie uczestnikéw wystu-
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chania publicznego powinno nastapi¢ w sposob zblizony do tego, w jaki
to uczynit Regulamin Senatu. Prawo wziecia udziatu w wystuchaniu pub-
licznym ma tutaj kazdy, kto zglosit komisjom taka wole co najmniej na 7
dni przed dniem wystuchania publicznego, w formie pisemnej wskazujac:
1) imie (imiona) i nazwisko oraz miejsce zamieszkania i adres — w odnie-
sieniu do 0sob fizycznych, 2) nazwe, siedzibe i adres, a takze imi¢ (imio-
na) i nazwisko oraz miejsce zamieszkania i adres osoby reprezentujacej na
wystuchaniu publicznym — w odniesieniu do 0séb prawnych i jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, 3) interes, ktéry w od-
niesieniu do danej regulacji zamierza chroni¢ lub rozwigzanie prawne,
o ktorego uwzglednienie bedzie zabiegac.

Wreszcie, czego ciggle nie ma w Polsce, a co wystepuje w niektdrych
panstwach europejskich (np. w Wielkiej Brytanii) uspotecznienie procesu
ustawodawczego powinno nastepowaé w formach wilasciwych dla tzw.
e-rzadzenia®. Wydaje sie ze rozwiazaniem minimalnym jest dopuszcze-
nie mozliwosci zglaszania przez obywateli i ich organizacje uwag do za-
inicjowanych projektéw ustaw. Mozna tutaj pomysle¢ o wprowadzeniu
rozwigzania zakladajacego, ze od momentu podania projektu do publicz-
nej wiadomosci na stronach internetowych Sejmu do czasu zakonczenia
pierwszego czytania kazda osoba fizyczna i prawna (oczywiscie nie ano-
nimowa) moze zglosi¢ do ogloszonego projektu swoje uwagi, postulaty
i propozycje poprawek. Komisja sejmowa, zajmujaca si¢ szczegdtowym
rozpatrzeniem projektu musialaby wowczas w swoim sprawozdaniu za-
miesci¢ informacje o tym czy takie uwagi obywatelskie wptynety, jesli tak
to jaki miaty charakter i co w odniesieniu do nich rekomenduje komisja
Sejmowi. Wydaje sig, ze tego rodzaju rozwiazanie byloby szczegolnie
pozadane. Ze spotecznego i politycznego punktu widzenia datoby ono
obywatelom autentyczne poczucie nie tylko bycia poinformowanymi, ale
bycia realnym uczestnikami sejmowego procesu ustawodawczego co dla
budowania spoleczenstwa obywatelskiego, rzeczywiscie partycypujacego
w sprawach publicznych, ma wrecz kapitalne znaczenie. Z drugiej strony
nie narazitoby w niczym praw Sejmu, ani nie spowolniatoby jego prac. Nie
uszczuplalby tez w niczym Sejmu jako konstytucyjnego nosnika wtadzy
ustawodawczej. Z kolei z marketingowego punktu widzenia lokowatoby
Sejm w popularneji atrakcyjnej dzisiaj formule rzadzenia elektronicznego.

8 Szerzejna ten temat zob. J. Rzucidlo, Rzqd elektroniczny. Aspekty konstytucyjnoprawne,
Warszawa 2015, s. 59 i nast.
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4. Kontrola procesu ustawodawczego

Rozwazajac ewentualne zmiany, ktérych celem miatoby by¢ doskona-
lenie procesu ustawodawczego, nie mozna pomina¢ zagadnienia kontroli
tego procesu. Stad czwartym hastem, wskazujacym grupe probleméw do
rozwazenia, jest hasto , proces ustawodawczy bardziej kontrolowany”.
Mowiac o kontroli procesu dochodzenia ustawy do skutku powinno sie
mie¢ na mysli dwa aspekty tej kontroli. Pierwszym jest kontrola prawna,
ktorej istota jest przestrzeganie zaréwno pozytywnego, jak i negatywne-
go obowiazku ustawodawcy zwyklego. W tym pierwszym przypadku
chodzi o to, ze parlament (Sejm i Senat) sq zobowiazane do wydawania
ustaw zgodnych z Konstytucja oraz, co nalezy szczegdlnie podkreslic,
rozwijajacych Konstytucje i pozwalajacych na jej petna aplikacje w obrocie
prawnym. W tym drugim przypadku, okreslanym mianem negatywnego
obowiazku ustawodawcy zwyklego, chodzi z kolei o to, zeby parlament
powstrzymat sie od stanowienia prawa niezgodnego z Konstytucja. Nad-
mieni¢ w tym miejscu trzeba, Ze realizacja obu wskazanych wyzej obo-
wiazkow ustawodawcy zwyktego w niczym nie uszczupla praw ani idei
sadownictwa konstytucyjnego. W stosunku do tego ostatniego, zaréwno
pozytywny, jak i negatywny obowiazek Sejmu maja charakter uzupeinia-
jacy. System kontroli konstytucyjnosci prawa jest bowiem systemem zlo-
zonym. System, ktory Trybunal Konstytucyjny wiericzy, a nie wypetnia
w sposob catkowity. Powinnos$cia Sejmu i odpowiednio Senatu jest wiec
dolozenie nalezytej starannosci w wydawaniu ustawy. Powinno$¢ taka
wynika nie tylko z ogdlnych zasad prakseologii procesu prawotworczego,
ale réwniez z konstytucyjnych zasad, ktérych podmioty wtadzy ustawo-
dawczej zobowigzane sa bezwzglednie przestrzegac¢. Chodzi tutaj przede
wszystkim o zasady: rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji (pream-
buta); demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytugcji); legalno-
Sci (art. 7 Konstytucji) oraz prawidtowej badz przyzwoitej legislacji*® (kto-
ra Trybunat Konstytucyjny odkodowat z zasady panstwa prawnego)™.

Wydaje sig, ze regulaminowe warunki prowadzenia kontroli konsty-
tucyjnosci i legalnosci ustawodawstwa przez Sejm i jego organy sa uregu-

% Por. ]. Zale$ny, Zasady prawidtowej legislacji, ,Studia Politologiczne” 2009, vol. XIII,
s. 11 i nast.

8 Szerzej na ten temat zob. M. Zidtkowski, Standard legalnosci stanowienia ustawy
w orzecznictwie konstytucyjnym, [w:] P. Radziewicz (red.), Kontrola legalnosci ustawy w Sej-
mie, Warszawa 2015, s. 239 i nast.
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lowane w sposob prawidlowy. Trudno jest mowié o tym, ze ktérys z orga-
now Sejmu czy tez ktdrys z etapow procesu legislacyjnego jest szczegolnie
odpowiedzialny za badanie konstytucyjnosci (legalnosci) tworzonego
prawa¥. Wydaje sig, ze wszystkie momenty parlamentarnego postepowa-
nia ustawodawczego maja tutaj rownie wazne znaczenie. Niemniej rola
wyjatkowa przypada z pewnos$cig Marszatkowi Sejmu i komisji ustawo-
dawczej. Poza tym odpowiedniego dziatania, sprofilowanego na badania
ustawy pod katem jej zgodnosci z Konstytucja, nalezy oczekiwac od Sena-
tu, ktdry przeciez — juz standardowo — spetnia role izby refleks;ji i rozwagi
badz —jak niektérzy moéwia — izby zadumy ustawodawczej badz powscia-
gliwosci ustawodawczej™.

Niemniej warto wskazac pare spraw, ktore sa dzisiaj albo dyskusyjne
i nie do konca racjonalne albo takie, ktérych nie ma, a o ktérych moz-
na by bylo pomysle¢. Sprawa ciagle watpliwa (sygnalizowang juz przez
doktryne prawa konstytucyjnego) sa procedury przewidziane w art. 34
ust. 8 Regulaminu Sejmu. O pewnych watpliwosciach w tej sprawie byta
juz mowa wczesniej. Tutaj trzeba zwroci¢ uwage na inne zagadnienia. Po
pierwsze na to, ze w brzmieniu art. 34 ust. 8 Regulaminu Sejmu nie ma
w ogdle mowy o zgodnosci projektu z Konstytucja; po drugie, ze jest tam
z kolei mowa o zgodnosci z , podstawowymi zasadami techniki prawo-
dawczej”. W tym przypadku pojawia sie problem, co konkretnie autor
Regulaminu Sejmu miat na mys$li. Czy mial on na mysli rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,zasad techniki
prawodawczej”’®, czyli konkretny akt normatywny czy tez raczej miat on
na mysli ogolne wzorce, wedtug ktérych powinno sie konstruowac prze-
pisy (popularnie takze przeciez zwane zasadami techniki prawodawczej).
Po trzecie, nie do korca jasne jest okreslanie ,sprzecznosci z prawem”,
ktorym postuguje sie art. 34 ust. 8 Regulaminu Sejmu. Pojecie sprzeczno-
sci z prawem mozna bowiem interpretowac zarowno wasko, jak i szeroko.
Mozne ono oznaczac jedynie sprzecznos¢ z Konstytucja, jak i sprzecznos¢
(w szerszym tego stowa znaczeniu) z calym porzadkiem prawnym, a tak-

% Catly ten proces podlega rowniez kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Szerzej na
ten temat zob. A. Syryt, Kontrola trybu uchwalenia ustawy przed Trybunatem Konstytucyjnym,
Warszawa 2014, passim.

% E. Poptawska, Lepsze prawo — wyzwanie dla Senatu, [w:] J. Wawrzyniak (red.) Tryb
ustawodawczy..., s. 113 i nast.

% Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,zasad
techniki prawodaweczej”, tekst jednolity Dz. U. z 2016 r., poz. 283.
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ze (jeszcze szerzej) sprzecznos¢ z wartosciami i zasadami okreslajacymi
tozsamosc systemu prawnego w stopniu wykluczajacym modyfikacje za-
réwno tego systemu, jak i projektu. Przez sprzecznos$¢ z prawem mozna
tez rozumie¢ przypadki oczywistej sprzecznosci projektéw z prawem,
ktére maja cecha nieusuwalnych i oczywistych wad. Wydaje sig, ze po-
stugiwanie si¢ przez autora Regulaminu Sejmu tak nieostrym, a przez to
roznie interpretowanym pojeciem, jest niedopuszczalne, zwlaszcza, ze
w zaleznosci od przyjetej interpretacji moze ono skutkowac¢ dopuszcze-
niem badz tez niedopuszczeniem projektu do dalszych prac parlamen-
tarnych. Korekty wymaga wreszcie, wskazana juz wczesniej, mozliwo$¢
alternatywnego dziatania Marszatka Sejmu. Wydaje sig, ze uchwata komi-
sji ustawodaweczej, podjeta szczegdlng wigkszoscia, bo wigkszoscia trzech
piatych gloséw, powinna zamykac postepowanie w tej sprawie, a nie cig-
gle pozwala¢ Marszatkowi na nadanie biegu projektowi zdyskwalifiko-
wanemu przez komisje.

Rzecza warta rozwazenia jest tez uczynienie z komisji ustawodawczej
w jeszcze wigkszym stopniu niz ma to miejsce obecnie organu sejmowe-
go kontrolujacego konstytucyjnos¢ tworzonego przez parlament prawa®.
Wydaje sig, ze warte rozwazenia bytoby np. dopuszczenie mozliwosci
zgloszenia przez kazdy klub poselski (badz kwantytatywnie wskazana
grupe postow) wniosku do komisji ustawodawczej (np. do czasu zakon-
czenia drugiego czytania) w sprawie zaopiniowania kazdego rozpatrywa-
nego przez Sejm projektu ustawy pod katem jego zgodnosci z Konstytu-
cja’. W ten sposob sejmowa komisja ustawodawcza stataby sie de facto
swoistym pilotem kontroli konstytucyjnosci ustawy w Sejmie, a jedno-
czesnie istotne narzedzie wptywu na przebieg postepowania ustawodaw-
czego uzyskatyby opozycyjne kluby parlamentarne®.

% Por. R. Piotrowski, Parlamentarna kontrola kostycznoéci aktow prawnych, [w:] E. Zwierz-
chowski (red.), Prawo i kontrola jego zgodnosci z konstytucjg, Warszawa 1997, s. 108 i nast.

1 Co odpowiadato by w mozliwie petny sposéb postulatowi rzetelnosci procesu usta-
wodawczego i czynito by samych postow (praz kluby i kota poselskie) w jeszcze wigkszym
stopniu odpowiedzialnymi za jako$¢ stanowionego w panstwie prawa i jego zgodnos¢
z konstatacjg. Co wiecej, chronifoby to w wiekszym stopniu prawa Sejmu, ktéry w oczy-
wistych przypadkach sam powinien nie dopuszcza¢ do przyjmowania ustaw wadliwych,
ktére pozniej i ta zdyskredytuje Trybunat Konstytucyjny.

2 Nalezy bowiem pamieta¢, ze ustanowienie organow pozaparlamentarnej kontroli
konstytucyjnosci prawa nie zdejmuje bynajmniej obowiazku takiej kontroli po stronie par-
lamentu. Co wiecej, zauwaza sig, ze w toku realizowanej przez parlament funkcji ustawo-
dawczej musi on przestrzega¢ dwdch obowiazkdw, tj. tzn. pozytywnego obowiazku usta-
wodawcy zwyklego, ktéry zawiera sie w koniecznosci wydawania wszystkich niezbed-
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Dochodzimy tutaj do drugiego wymiaru (aspektu) kontroli procesu
ustawodawczego, jakim jest kontrola polityczna. Moéwiac w najwigkszym
skrocie, chodzi o zagwarantowanie minimalnego i przyzwoitego statusu
opozydji parlamentarnej. Godzi si¢ wskazad, ze w obecnych przepisach
regulaminowych statusu takiego de iure nie ma. Owszem sg poszczegol-
ne uprawnienia, przystugujace np. grupie 15 postow®, a wiec faktycz-
nie rdwniez i grupom opozycyjnym, ale ex officio opozycja nie jest ujeta
w ramy przepisow regulaminowych, bo i sam termin ,,opozycja” ani razu
nie pojawia si¢ w Regulaminie Sejmu. Wydaje sig, Ze czas najwyzszy aby
ten stan rzeczy zmieni¢. Dzisiaj jednym z kryteriow demokratycznosci
rozwiazan ustrojowych jest wszak instytucjonalizacja opozydcji parlamen-
tarnej, ktorej sprawne dziatanie jest waznym elementem demokratyczne-
go panstwa prawnego. Dlatego nalezy rozwazy¢ wprowadzenie do Regu-
laminu Sejmu postanowien, ktore wprost odnosi¢ si¢ beda do opozydiji,
i ktore opozycji zapewnia swobode dziatania i krytyki rzadu (bo to prze-
ciez jest kwintesencja funkcjonowania opozycji)™.

Sprawa najwazniejsza jest rozstrzygniecie kwestii komu przyznac re-
gulaminowy status opozycji (ewentualnie Oficjalnej Opozycji*®). Mozna

nych usta, ktore uczynia konstytucje aktem w petni stosowalnym oraz tzn. negatywnego
obowigzku ustawodawcy zwyktego, ktéry formutuje pod adresem parlamentu wyrazny
zakaz wydawania ustaw niezgodnych z Konstytucja. W efekcie, obowigzkiem parlamentu
jest stworzenie procedur, ktére mogltby mie¢ zastosowanie na okoliczno$¢ kontrolowania
zgodnosci prawa z Konstytucja juz na etapie procesu ustawodawczego przebiegajacego
w parlamencie. Szerzej na ten temat zob. ]. Jaskiernia, Zasady demokratycznego patnistwa
prawnego w sejmowym postepowaniu ustawodawczym, Warszawa 1999, s. 398 i nast.

% Co niekiedy postrzegane jest jako posrednia forma zainstalowania praw opozycji
parlamentarne, Por. S. Bozyk, Opozycja parlamentarna w Sejmie RP..., s. 86-87.

% Tego rodzaju postulaty, obejmujace zreszta nie tylko poziom regulaminu Sejmu ale
rowniez i Konstytucji RP sa w doktrynie prawa konstytucyjnego zgtaszane od dawna. Por
np. K. Complak, Opozycja parlamentarna w obowiqzujqcej i przysztej Konstytucji RP, , Przeglad
Sejmowy” 1995, nr 2, s. 27 i nast.

* Mozna oczywiscie rowniez zagwarantowac¢ prawa opozycji bez rownoczesnego
wprowadzenia pojecia ,,opozycji” do przepiséw Regulaminu Sejmu. W takim jednak przy-
padku nalezaloby zagwarantowac okreslone prawa dla mniejszosci (grupy postow), ktora
mogtaby z konkretnie wskazanych uprawnien skorzysta¢. Niemniej takie rozwigzanie nie
dawatoby gwarangji, ze z praw mniejszosciowych nie beda korzysta¢ postowie nalezacy
do koalicji badz partii rzadzacej. Tymczasem sednem instytucjonalizacji opozydji (w réz-
nym wymiarze) jest to aby grupie badz grupom mniejszosciowym dac¢ do reki upraw-
nienia, zarezerwowane wlacznie dla nich, a zatem takie, z ktérych nie moga korzystac¢
postowie popierajacy rzad. Dlatego — jak sie zdaje — tak bardzo postulowane jest zawarcie
w przepisach regulaminowych stosownych postanowien i zaadresowanie ich nie do ja-
kiejkolwiek grupy postéw ale witasnie do opozycji. Tylko to zapewni bowiem narzedzia
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bowiem przyjaé, jak to ma miejsce tacite dzisiaj, ze opozycja sa wszystkie
kluby poselskie, ktére nie wchodza w skad rzadu badz koalicji rzadowe;.
Przyjecie takiego zatozenia powoduje jednak najczesciej, czego ilustracja
jest obecny Regulamin Sejmu, ze opozycja sa wlasciwie wszyscy inni, co
nie wymaga odrebnej regulacji dziatania owej opozydji. Dlatego wydaje
sie, ze potencjalna jurydyzacja opozycji w Regulaminie Sejmu” powinna
wygladac¢ w ten sposob, ze status opozycji (Oficjalnej Opozycji) przyznaje
si¢ albo najwigkszemu klubowi poselskiemu, ktory nie tworzy aktualnie
rzadu ani koalicji rzagdowej albo — opcjonalnie — klubom, ktére w okreslo-
nym czasie po zaprzysiezeniu nowego rzadu (np. 7 dni) zgtosza (np. Mar-
szatkowi Sejmu) che¢ pozostawania w opozycji. W tym drugim przypad-
ku wymog notyfikacji faktu pozostawania w opozydji jest wskazany, gdyz
rownie dobrze mozna sobie wyobrazic¢ sytuacje, w ktorej klub poselski co
prawda nie wchodzi w skiad rzadu (koalicji rzadowej) ale zarazem nie
jest wobec niego ustosunkowany opozycyjnie i przynajmniej okazjonalnie
moze popierac rzad. Poza tym mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje (co po-
twierdza praktyka), ze klub poselski cho¢ oficjalnie nie wchodzi w skiad
koalicji rzadowej, to jednak tworzy tzw. koalicje parlamentarna, a w re-
zultacie popiera w glosowaniach sejmowych stanowisko rzadu. Z wyzej
przedstawionych powodow najlepsza forma regulaminowego okreslenia
kto tworzy opozycje jest albo: 1) przyznanie niejako z automatu statusu
opozycji najwiekszemu klubowi, ktory pozostaje poza sktadem rzadu (ko-
lacji rzadowej) albo 2) zawiadomienia w okre$lonym terminie przez klub
badz kluby poleskie, ze chce on (chca one) pozostawa¢ w stosunku do
rzadu w opozycji. Wydaje si¢ przy tym, ze zdecydowanie lepszym i prost-
szym rozwiazaniem jest pierwsza ze wskazanych sytuacji.

Przyznanie w Regulaminie Sejmu konkretnie wskazanemu klubowi
(ewentualnie klubom) oficjalnego statusu opozycji powinno pociagnac za
sobg przyznanie praw opozycji, tak aby byta ona realng instytucja pra-
wa parlamentarnego. Pamieta¢ wszak trzeba, ze opozycja nie jest czyms
ztym, czyms$ co niepotrzebnie przeszkadza rzadowi i utrudnia wykony-
wanie mu jego zamierzen politycznych, ale wrecz odwrotnie, opozycja

oddziatywania na prace parlamentu ugrupowaniom, ktore aktualnie nie popieraja polityki
prowadzonej przez wigkszos¢.

% Ktora to jurydyzacja (instytucjonalizacja) jest juz w $wiecie pewnym uznanym stan-
dardem, do tego stopnia, ze opozycje parlamentarna podnosi si¢ wrecz do rangi instytugji
konstytucyjnej. Szerzej na temat sposobow instytucjonalizacji opozycji zob. E. Zwierz-
chowski (red.), Opozycja parlamentarna, Warszawa 2000, passim.



170 Jarostaw Szymanek

— w demokratycznie zorganizowanym panstwie — spelnia ozywcza role,
realizujac trzy kluczowe funkcje””. Mianowice funkcje kontrolna (dokunu-
jac uwaznego przegladu dziatalnosci rzadu i poszczegoélnych ministrow);
funkcje deliberacyjna (ewokuje debate publiczng) i wreszcie spelnia nie-
zwykle istotng funkcje ksztaltowania alternatywy programowej (poprzez
skladanie wlasnych propozydji i krytyke programu rzadowego). Wydaje
sie, ze pozadane zmiany regulaminu sejmowego powinny by¢ tak prze-
prowadzone, aby umozliwi¢ opozycji w miare sprawng i peing realiza-
cje tych trzech, przedstawionych wyzej funkcji. Oczywiscie w szerszym
ujeciu, regulaminowa regulacja statusu opozycji parlamentarnej powinna
by¢ skorelowana z tymi postanowieniami Regulaminu Sejmu, ktore za-
pewnia pluralistyczny obraz skltadu Sejmu i jego organéw. Stad propo-
zycje instytucjonalnego zakotwiczenia opozycji beda tutaj przedstawione
razem z tymi mozliwymi (preferowanymi) rozwigzaniami, ktére ow plu-
ralizm politycznopartyjnego oblicza Sejmu moglyby zagwarantowac.

Do rozwazenia mozna przedstawic tu m.in.: 1) wyrazne wprowadze-
nie do Regulaminu Sejmu normy, ktdra gwarantuje reprezentacje w Pre-
zydium Sejmu wszystkim klubom poselskim (co oznacza przyznanie pra-
wa posiadania wicemarszatka Sejmu kazdemu klubowi); 2) idac dalej tym
tropem mozna w ogdle powigzac funkcje wicemarszatka Sejmu z klubem,
co gwarantowaloby, ze osoba wicemarszatka Sejmu, ktora porzuca klub
parlamentarny z ktérym stanowisko wicemarszatka jest powigzane, traci
to stanowisko (jak wiadomo watpliwie przypadki innego uksztaltowania
praktyki w tym wzgledzie znamy z doswiadczenia, co wywotywato nie-
jednolite oceny doktryny); 3) opcjonalnie, jesli uchwalodawca nie zdecy-
dowalby si¢ na pierwsze ze wskazanych rozwiazan, nalezy bezwzglednie
wprowadzi¢ przepis, ktory prawo do wicemarszatka przyznaje np. klu-
bom liczacym co najmniej dwukrotno$¢ minimalnego sktadu klubu (co
znowu zabezpieczaloby przed nagannag praktyka, kiedy to duze kuby
poselskie nie miaty swojego reprezentanta w Prezydium Sejmu); 4) na-
lezatoby wprowadzi¢ przepis, ktdry expressis verbis potwierdzi, ze sklady
osobowe komisji sejmowych musza w swoim sktadzie politycznym od-
zwierciedlac¢ proporcje sktadu Sejmu; 5) instytucjonalizujac opozycje po-
winno si¢ rowniez zagwarantowac jej prawo do powotywania przewod-
niczacych okreslonej liczby statych komisji sejmowych (np. co najmniej

7 Szerzej na ten temat zob. Z. Machelski, Opozycja w systemie demokracji parlamentarnej.
Wielka Brytania, Niemcy, Wlochy, Warszawa 2001, s. 36 i nast.
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jednej czwartej komisji); 6) wydaje sie, ze sensownym rozwigzaniem byto-
by, konsekwentnie do wczesniej zgloszonego wniosku, zagwarantowanie
opozydji przewodnictwa w kilku, z gory wskazanych komisji np. komisji
etyki polskiej czy komisji regulaminowej i spraw poselskich, 7) powinno
sie rOwniez wprowadzi¢ przepis, ktdry wyeliminuje mozliwos¢ powoty-
wania przewodniczacego i wiceprzewodniczacego stalej komisji z jedne-
go klubu poselskiego; 8) opozycja parlamentarna (posiadajaca taki status
regulaminowy) powinna wreszcie otrzymac prawo do okreslania porzad-
ku dziennego jednego z posiedzen Sejmu (np. co piatego posiedzenia). To
rozwigzanie, znane z praktyki innych panstw (np. Wielkiej Brytanii) jest
bowiem jednym z najwazniejszych uprawnien opozycji parlamentarnej,
ktore z jednej strony pozwala jej skutecznie dziataé, z drugiej zas nie wy-
wotluje destabilizacji rzadu ani prac rzadowych. Wreszcie 9) Regulamin
Sejmu powinien ,odbudowac” zdewastowang instytucje interpelacji, tym
bardziej, Ze ma ona swoje mocne, bo konstytucyjne zakotwiczenie (por.
art. 115 Konstytucji — w zadnym razie nie naprawila tego regulaminowa
instytucja zadania informacji przyznana klubom i grupom liczacym co naj-
mniej 15 postow). Godzi si¢ przypomnied, ze interpelacja jest tradycyjna
instytucja prawa parlamentarnego, ktdrej sensem jest: a) zadanie pytania
w sprawach o szczego6lnym znaczeniu; b) przez to zwrdcenie uwagi opinii
publicznej na sprawe bedaca przedmiotem interpelacji; ¢) i w konicu wy-
wotanie debaty plenarnej (co odpowiada funkgcji deliberacyjnej jaka spet-
nia opozycja parlamentarna). Tymczasem w obecnym stanie prawnym
sens interpelacji zostal zaprzepaszczony, zwlaszcza ze odpowiedz na niaq
nie moze by¢ powodem wszczecia debaty parlamentarnej (a o to przeciez
zawsze chodzi opozycji, bo to naswietla potkniecia i stabe punkty rzadu,
a zarazem pokazuje kontrolne nachylenie dziatania opozycji)®®. Wydaje
sie¢ wiec, ze pozadanym stanem bylaby restytucja interpelacji w jej orygi-
nalnym wydaniu (tzn. z mozliwos$cia przeprowadzania debaty sejmowej),
ale jednoczesnie z zastrzezeniem, ze prawo interpelowania cztonkow
Rady Ministréw miatby klub (kluby) majacy status oficjalnej opozycji.
W ten sposdb z zadania informacji korzystatyby wszystkie pozostate klu-
by i grupy minimum 15 postéw, podczas gdy interpelacja bylaby instru-
mentem pozostajacym w rekach opozycji (co niewatpliwie podnositoby

% Szerzejna ten temat zob. M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2008, s. 63
inast. Zob. takze J. Zale$ny, Dynamika procedur interpelacyjnych. Doswiadczenia okresu trans-
formacji w wymiarze wertykalnym, [w:] M. Kruk, ]J. Wawrzyniak (red.), Transformacja ustrojo-
wa w Polsce. 1989-2009, Warszawa 2011, s. 97 i nast.
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jej ustrojowa range). Mozna w konicu pomyslec¢ o tym, ze 10) wniosek do
komisji ustawodawczej (proponowany wczesniej), ktory bytby forma kon-
troli legalnosci i konstytucyjnosci procesu legislacyjnego mogtaby ztozy¢
wylacznie opozycja. Dzigki temu prawo zadania od komisji ustawodaw-
czej przygotowania opinii o zgodnosci procedowanego projektu z konsty-
tucja pozostawatoby w dyspozydji nie wszystkich klubow poselskich, ale
klubu (klubéw) majacych formalny status oficjalnej opozycji parlamen-
tarnej. Taka ewentualnos$¢ rowniez podkreslataby znaczenie opozydji i jej
ustrojowq range®”.

5. Efektywno$c¢ procesu ustawodawczego

Wszystkie przedstawione propozycje maja w sumie spelni¢ ostatni,
W gruncie rzeczy najwazniejszy postulat optymalizacji prac legislacyjnych
jakim jest zwigkszenie efektywnosci procesu ustawodawczego. Kazda ze
zgloszonych propozycji, w swoim finalnym skutku ma przeciez doprowa-
dzi¢ do zwigkszenia skutecznosci i jakosci procesu dochodzenia ustawy
do skutku. Wydaje sie jednak, ze mowiac o procesie ustawodawczym bar-
dziej efektywnym mozna jeszcze, wskazac (zaproponowac) co najmniej
dwa rozwiazania, ktére beda temu sprzyjaty. Oba dotycza przy tym relacji
Sejmu z otoczeniem, jakim jest Rada Ministrow z jednej strony oraz Senat,
z drugiej.

Jesli idzie o Rade Ministrow, to nie ulega watpliwosci, ze obok Sejmu
stanowi ona zasadniczy podmiot prac ustawodawczych'®. Raz jeszcze
podkresli¢ wypada, Ze nie jest to zaden defekt systemu, ale efekt tego, ze
wpisany jest on w ramy parlamentaryzmu, a te wymagaja wspotdziatania
rzadu i parlamentu w procesie prawotwdrczym, szczegdlnie w przypad-
ku tworzenia ustawy. Z tego punktu widzenia patrzac nalezy zalowac, ze
liczne nowelizacje ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow'"! nie
zapewnily dostatecznej instytucjonalizacji wlasciwiej komodrki Kancelarii

% Ktora to rola ciagle w polskim Sejmie jest niedoceniana, a w rzeczywistosci stano-
wi 0§ napedowq jego pracy. Por. M. Kruk, Parlament w dobie transformacji, [w:] M Kruk,
J. Wawrzyniak (red.), Transformacja ustrojowa..., s. 77, 78.

100 M. Mistygacz, Rzqd w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 111 i nast.

100 Ustawa z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, tekst jednolity, Dz. U. z 2012 r.,
poz. 392.
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Prezesa Rady Ministréw zajmujacej si¢ kontaktami z Sejmem (Senatem)
na etapie postepowania ustawodawczego. Zadania Rzagdowego Centrum
Legislacji mimo wszystko sa nico inne, a samo Centrum nie jest podmio-
tem, ktory monitoruje przebieg rzadowych przediozen legislacyjnych na
etapie ich parlamentarnego rozpatrywania (a dzisiaj z oczywistych powo-
déw robi to w bardzo ograniczonym stopniu). Patrzac na doswiadczenia
innych panstw wypada zatowaé, a zarazem wnioskowac¢ o powolywanie
w sktadzie Rady Ministrow (najlepiej w randzie podsekretarza stanu) oso-
by odpowiedzialnej za kontakty z Sejmem (Senatem), ktorej zasadniczym
zadaniem byloby pilotowanie rzadowych projektéw ustaw w parlamen-
cie oraz gwarantowanie uwzgledniania przez parlament stanowiska rza-
du w tej sprawie (bo to jest sensem obecnosci tego podmiotu'®). Odpo-
wiednia komdrka, w postaci departamentu czy biura np. ds. kontaktéw
z parlamentem jest wigc najzwyklejszym wymogiem prakseologii procesu
legislacyjnego'®.

Innym problemem, w przypadku parlamentu dwuizbowego niejako
naturalnym, jest okreslenie zasad wspoldziatania obu izb (Sejmu i Sena-
tu), szczegdlnie w tych przypadkach, kiedy izby réznia sie miedzy soba
co do meritum procedowanej ustawy. Jak wiadomo polska Konstytucja
przewiduje, typowy zreszta dla wiekszosci panstw europejskich, model
dwuizbowosci asymetrycznej (nierdwnorzednej), w ktdrej izba pierwsza
(Sejm) odgrywa role dominujaca, za$ izba druga (Senat) jest izba korek-
cyjna'®™. Brak réwnorzednosci Sejmu i Senatu, w zakresie trybu ustawo-
dawczego potwierdza najlepiej art. 121 Konstytugji, przyznajacy Sejmowi
,prawo ostatniego stowa” jesli idzie o tres¢ i ksztatt uchwalanej ustawy.
Jednoczesnie Konstytucja ustanawia expressis verbis dwa wyjatki od tego
normalnego stanu asymetrycznosci izb. Pierwszym jest tryb zmiany sa-
mej Konstytugji (art. 235 Konstytucji), drugim natomiast parlamentarny
sposob wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej prze-
kazujacej organizacji badZ organowi migedzynarodowemu kompetencje

12 Por. R. Chrusciak, Przygotowywanie rzqdowych projektow ustaw, , Przeglad Legisla-
cyjny” 2004, nr 2, s. 70 i nast.

15 Szczegdlnie w warunkach systemu parlamentarnego (parlamentarno-gabineto-
wego), w ktéorym wymaga sie kooperadji legislatywy i egzekutywy, gtownie w zakresie
legislacji, ktéra w ostatecznosci zawsze postrzegana jest jako wynik wspoétdziatania rzadu
i parlamentu.

104 Szerzej na ten temat zob. m.in.: M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu
w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2003, s. 135 i nast.; T. Litwin, Funkcje Sejmu
i Senatu a wspdtczesny polski model dwuizbowosci, Warszawa 2016, s. 42 i nast.
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wladz panistwa w niektérych sprawach (art. 90 Konstytucji). Co wazne,
w zadnym przepisie Konstytugji, dotyczacym zaréwno trybu ,zwyklego”,
gdzie izby sa asymetryczne, jak i dwoch trybow ,wyjatkowych”, gdzie
rola Senatu jest zréwnana (w jakims senesie) z rolg Sejmu nie przewidzia-
no zadnych mechanizméw koncyliacyjnych miedzy izbami. Polski model
dwuizbowosci cechuje wiec zdecydowana asymetrycznos¢ (z dwoma wy-
jatkami) oraz swoista , akoncyliacyjnos¢” (czyli absencja procedur, ktdre
doprowadzi¢ by miaty do uzgadniania stanowisk obu izb w razie zaist-
nienia roznicy zdan). To rozwigzanie, cho¢ jak najbardziej odpuszczane,
moze jednak godzi¢ w racjonalny proces tworzenia prawa, zwlaszcza jesli
uzupelnimy go popularna dzisiaj koncepcja , negocjacyjnego prawotwor-
stwa”, zakladajacego, ze finalny produkt procesu ustawodawczego, tj.
ustawa jest wynikiem permanentnych uzgodnien i negocjacji prowadzo-
nych miedzy ré6znymi podmiotami'®.

Pojawia si¢ wiec pytanie, czy w obecnych granicach konstytucyjnych
jest mozliwe wprowadzenie pewnych procedur koncyliacyjnych, np.
w postaci komisji wspolnej Sejmu i Senatu, funkcjonujacej badz to w spo-
sOb staty, badz tez angazowanej ad hoc, w przypadku zaistnienia réznicy
zdan. Jak wiadomo z ograniczong praktyka w tym wzgledzie mieliSmy
do czynienia na poczatku lat 90-tych'®. Pézniej jednak praktyka poszia
w innym kierunku, tzn. braku mechanizméw koncyliacyjnych. Niemniej
zdawac sobie trzeba sprawe z tego, ze zwlaszcza po roku 1997 mechani-
zmy tego rodzaju byly niepotrzebne i w jakims$ sensie zastepowane poli-
tyczna zbieznoscig Sejmu i Senatu, ktora per se minimalizowata odmien-
nosci stanowisk obu izb'”. Argumentem przeciwko istnieniu wspolnej,
poselsko-senatorskiej komisji byl rowniez ogdélny model nieréwnorzed-
nosci izb zawarty w Konstytugji, a takze brak wyraznego dopuszczenia
takiej mozliwosci przez Konstytucje. Dzisiaj kwestia sporna pozostaje czy

105 E. Kustra, Wiadczy i negocjacyjny typ tworzenia prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 1994, nr 4, s. 24.

106 Por. P. Sarnecki, Senat RP i jego relacje z Sejmem (lata 1989-1993), Warszawa 1995
s. 63 inast.

107 Zbieznosci tego rodzaju w praktyce bardzo czesto w ogole eliminuja potrzebe usta-
nawiania mechanizméw porozumiewawczych miedzy izbami, niemniej poddaja w wat-
pliwo$¢ zasadniczy sens utrzymywania dwuizbowosci. Wskazuje si¢ bowiem, ze niejako
naturalnym $rodowiskiem dwuizbowosci jest réznica w polityczno-partyjnych sktadow
obu izb, skad nomen omen bierze sie potrzeba konstruowania prawa wyborczego na in-
nych zasadach w pierwszej i w drugiej izbie parlamentu. Jesli zbieznos¢ polityczna obu izb
utrzymuje sie¢ w dtuzszym okresie sama zasada dwuizbowosci jest kwestionowana i czesto
okreslana mianem dwuizbowosci pozornej czy sztucznej.
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przy istniejacym de lege fundamentali lata stanie prawnym powolanie tego
rodzaju komisji jest dopuszczalne. Wydaje sie, ze pomimo bardzo czy-
telnego okreslenia roli izb parlamentarnych w procesie ustawodawczym
i tego, ze co do zasady rola Senatu jest rolg wtorna, mozna ustanowic jakis
mechanizm porozumiewawczy. Z pewnoscig nie mogtaby to by¢ (sladem
np. Niemiec'®) stata komisja ztozona z cztonkéw obu izb (co wymagatoby
stosownej podstawy konstytucyjnej). Do pomyslenia jest jednak wariant
tworzenia komisji ad hoc (a wiec jesli pojawi si¢ spér miedzy izbami) albo
powotywania, rowniez ad hoc, delegacji obu izb, bez przyznawania im réw-
noczesnego statusu komisji (co byloby najbardziej , bezpieczne”). Wresz-
cie nie ma przeszkod regulaminowych, a tym bardziej konstytucyjnych,
odbywania wspdlnych posiedzent komisji sejmowych i senackich, ktore
procedowaty nad danym projektem (ustawa)'”. Jeszcze inng forma dialo-
gu miedzy izbami mogtyby by¢ (np. wprost dopuszczone przez regulami-
ny obu izb) wspdlne posiedzenia Prezydium Sejmu i Senatu. Podkresli¢
bowiem trzeba, Zze konstytucyjna absencja pewnych rozwiazan absolut-
nie nie przeszkadza w ich ustanoweniu na nizszych szczeblach procedu-
ry prawotworczej czy nawet jedynie w praktyce, bez rejestrowania tego
faktu w przepisach prawa. Zasadniczym motywem tworzenia procedur
parlamentarnych powinna by¢ bowiem zawsze ich efektywnos¢!.
Zaproponowane rozwigzania''!, sprowadzajace si¢ do punktow:
1) proces ustawodawczy bardziej racjonalny; 2) proces ustawodawczy
bardziej profesjonalny; 3) proces ustawodawczy bardziej uspoteczniony;

108 Szerzej na ten temat zob. A. Szmyt, Komisja mediacyjna w REN, , Przeglad Sejmowy”
1993, nr 3, s. 42 i nast.

1% Praktyka taka pojawiata sie zresztq sporadycznie na poczatku lat 90-tych XX wie-
ku. Niemniej warto zaznaczy¢, ze czes¢ przedstawicieli doktryny stoi na stanowisku, ze
praktyka taka, bez wyraznego zezwolenia w Konstytucji, jest niedopuszczalna (np. Stawo-
mir Patyra), co jednak wydaje si¢ by¢ pogladem nazbyt ostrym. Mozna bowiem stana¢ na
stanowisku, ze praktyka taka wychodzi naprzeciw zasadzie wspdtdziatania wtadz, ktora
ma by¢ determinantq dziatan wszystkich pionéw podzielnej wtadzy, co wyraznie postulu-
je preambuta do Konstytucji RP.

10" A tej sprzyjaja wszelkiego rodzaju procedury koncyliacyjne ustanawiane w par-
lamencie dwuizbowym, bez wzgledu na ich podstawe i na to, czy sa jedynie przejawem
praktyki, czy tez formalnymi instytucjami prawnymi. Szerzej na ten temat zob. J. Szyma-
nek, Postepowanie mediacyjne w parlamencie dwuizbowym, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 5,
s. 47 i nast.

' Nie sg to zreszta pierwsze propozydje, gdyz dyskusja nad optymalizacjg ksztattu
procesu stanowienia prawa trwa w Polsce nieprzerwanie od wielu lat. Por. S. Wronkow-
ska, Tworzenie prawa w Polsce: ocena i proponowane kierunki zmian, ,Przeglad Legislacyjny”
2006, nr 1, s. 7 i nast.
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4) proces ustawodawczy bardziej kontrolowany i wreszcie 5) proces usta-
wodawczy bardziej efektywny, sa tylko luznymi propozycjami, ktére maja
wyj$¢ naprzeciw rozmaitym dysfunkcjom obecnego modelu legislacji.
Kazdy przyjety ostatecznie sposdb tworzenia prawa, a zwlaszcza ustawy,
musi bowiem korelowac ze sobg czesto sprzeczne wartosci i stany rzeczy.
Ustanowienie ,hurra-demokratycznych” procedur moze si¢ bowiem oka-
za¢ efektowane ale zupelnie nieefektywne. Z kolei nawigzanie do wzor-
cow autokratycznego modelu prawa, choc¢ czesto niesamowicie skuteczne-
go zwlaszcza jedli idzie o poziom merytorycznej i aksjologicznej spojnosci
prawa, dyskredytuje prawo i prawodawce, pozbawiajac go spoteczno-
-politycznej legitymizacji. Racjonalny prawodawca musi wiec kojarzy¢ ze
soba rdzne wartosci i wybieraé sprawdzona metode ,, ztotego srodka”, tzn.
demokratyzowac procedury ustawodawcze ale zarazem gwarantowac ich
skutecznos¢. Na koniec raz jeszcze przypomnie¢ wypada, Ze nawet najle-
piej skrojone procedury, nawet najbardziej optymalne rozwigzania na nic
si¢ zdadza jesli nie ma odpowiedniej kultury tworzenia prawa i wykre-
owanych przez nig zwyczajow i obyczajow politycznych, ktore tworzy¢
beda , spoteczny klimat” dobrego prawotworstwa.

Stowa kluczowe: Prawo, proces ustawodawczy, tworzenie prawa, doskona-
lenie prawa
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DISFUNCTIONS OF THE POLISH LAW AND DIRECTIONS
OF ITS PERFECTION AT THE LEGISLATION STAGE

Summary

Article take two main issues. The first are the dysfunctions of the law,
the second possibility directions of its improvement, in terms of the legisla-
tive process. Disadvantages of Polish law are different. These include, among
other things, inflation law, his little clarity, the lack of clear axiological foun-
dations, transgression understood as crossing areas by material acts arranged
at different levels in the hierarchy of legal acts. Drawbacks of law are also the
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too frequent changes and excessive instrumentation. Therefore, there is need
to improve the legislative process. It seems that the change should correspond
to a few basic terms. Each course includes a number of smaller items, which
should also be subject to any adjustments. They are directional indications:
1) the legislative process should be more rational; 2) the legislative process
should be more professional; 3) the legislative process should be more social-
ized; 4) the legislative process should be more controlled and 5) legislative
process should be more effective.

Keywords: Law, legislative process, making of the law, improvement of law

ANCOYHKI VN ITOAbCKOTI'O ITPABA 1 HATIPABAEHWS ET'O
YCOBEPIIEHCTBOBAHIS HA CTAAUN 3AKOHOAATEABHOTI'O ITPOLIECCA

PeszomMme

CraTpsl aHaAM3MPYeT ABa OCHOBHBIX Bompoca. IlepBbIM SABASIOTCS Auc-
(yHKIIUM 3aKOHa, BTOPBHIM HallpaBAeHUs ee COBepIIeHCTBOBAHMS, C TOYKMU
3peHns 3aKOHOJaTeAbHOTO ITpoliecca. EcTh pasanyHble He40CTaTKM IT0ABCKO-
ro 3akoHogaTeabcrsa. K HUM oTHOCATCS MHPAAINSA 3aKOHA, €r0 HesCHOCTD,
OTCYTCTBM€ YeTKMX OCHOB aKCMOAOTMYeCKNX, TPaHCIpeccusl — Kak Iepeceye-
HIIe 3aKOHOAaTe/AbHBIMI aKTaMI MaTepyaAbHBIX 001acTell, paclioA0KEeHHBIX
Ha pasHBIX YPOBHSIX B MepapXulM IIPaBOBLIX akTos. HegopaboTkamu mpasa
SIBASIIOTCA Tak>Ke CAMIIKOM 4YacTble M3MEHEHNS UM MHCTPYMEeHTaAM3ariusl.
Taxum oOpasom, cyIiecTByeT HeOOXOAMMOCTb COBEPIIIEHCTBOBAHNSA 3aKOHO-
AaTeABHOTO Tpollecca. Kakercs, 4To m3MeHeHNe A0AXHO COOTBETCTBOBATh
HECKOABKIM OCHOBHBIM yCAOBUAM. Kakaplit BKAIO4aeT B ces psig Ooaee
MeAKIX 91eMeHTOB, KOTOpble TaK’Ke J0/AKHBI OBITh ITpeAMEeTOM KaKMX-A100
KOPPeKTUPOBOK. SBAsioTcss HUMM: 1) 3aKOHOJATeABHBIN IIPOIlecc A0/AKeH
ObITh OOJA€e pallMOHaABHBIM; 2) 3aKOHOJATeAbHBIN IPOIecC A40AXKeH OBITh
0oaee mpodeccrnoHaabHbIM; 3) 3aKOHOAATeAbHBIN ITPOIlecc 40AKeH ObITh 0O0-
Jee COUMAAV3VPOBaHbIM; 4) 3aKOHOAATeABHBI IIPOLIeCcC 40A>KeH ObITh 00aee
yIIpaBAsieMbIM U 5) 3aKOHOJATeAbHBIN IIPOLecC A0AXKeH ObITh Ooaee adpdek-
TUBHBIM.

Karouesble ca0Ba: 3aKOH, 3aKOHOAATeABHBII IIPOIIeCC, CO3JaHle 3aKOHa, CO-
BepIIEeHCTBOBaHINE 3aKOHa
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SEAWOMIR ZWOLAK*

ZASADY PRAWA BUDOWLANEGO

1. Wprowadzenie

Zagadnienie zasad prawa budowlanego sugeruje, ze tematyka niniej-
szego opracowania, bedzie dotyczy¢ obszaru prawa budowlanego, zwia-
zanego z dziatalnoscia budowlana podmiotow, ktére w dziatalnosci tej
uczestnicza. Zacza¢ wypada, ze pojecie prawa budowlanego nie jest jed-
noznaczne, gdyz obejmuje nie tylko ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. - Pra-
wo budowlane’, scislej jego normy prawne, ale takze inne normy prawne,
dotyczace procesu budowlanego, a przede wszystkim przepisy ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym?, ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska® czy
przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos-
ciami®. Dlatego tez ogdlnym pojeciem prawa budowlanego rozumie sie
caloksztalt przepisow prawnych zwiazanych z dziedzing budownictwa’.
Taki zakres prawa budowlanego jest wiec szerszy od do$¢ potocznie przy-

" Dr, absolwent Wydziatu Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II; sla_z@poczta.fm

! Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, tekst jednolity, Dz. U. z 2016 r.,
poz. 290 z pézn. zm.

2 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
tekst jednolity, Dz. U. z 2016 r. poz. 778 z pdzn. zm.

3 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska, tekst jednolity,
Dz. U. z2016 1., poz. 672 z p6ézn. zm.

* Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, tekst jednolity,
Dz. U. z2016 ., poz., 2147.

° T. Bilinski, E. Kucharczyk, Prawo budowlane z omowieniem i komentarzem, Zielona Goéra
2013, s. 43.
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jetych okreslen zakresu tego prawa jako jednakowego niemal z zakresem
ustawy Prawo budowlane. Takie podejScie moze by¢ jedynie uzyteczne
dla zbadania interakgcji jakie wystepuja w oddziatywaniu norm naleza-
cych do réznych aktow prawnych. Jednakze dla celdéw poznawczych i in-
terpretacyjnych niniejszego opracowania, skupie si¢ przede wszystkim na
regulacji ustawy Prawo budowlane.

Zasady prawa w znaczeniu dyrektywalnym, to takie normy prawne,
ktorym przypisuje si¢ charakter fundamentalny. Zasady prawa odgrywa-
ja w kazdym systemie prawa role szczegdlnie doniosta. Po pierwsze, przy
tworzeniu prawa ukierunkowuja, bowiem dziatania legislatoréw, wska-
zujac jakie stany rzeczy majq by¢ celem ich poczynan, jakie wartosci po-
winni respektowac i chroni¢ przed naruszeniami. Po drugie, zasady pra-
wa ksztattuja wyktadnie prawa. Po trzecie, wskazuja kierunki stosowania
prawa, w szczegodlnosci sposoby czynienia uzytku z tzw. luzéw decyzyj-
nych®. Ponadto zasady prawa maja swoje znaczenie w naukowej anali-
zie. Tak okreslone role zasad prawa przyczyniaja si¢ do uporzadkowania
norm prawnych ksztattujacych dane instytucje oraz do zharmonizowa-
nia proceséw wyktadni przepiséw i stosowania prawa. Zatem istotna ich
funkcja jest harmonizowanie porzadku prawnego oraz zapewnienie jego
spojnosci’. W szczegolnosci w swietle zasad prawa mozna latwiej odczy-
ta¢ intencje konkretnego unormowania (ratio legis), za$ reguly wyktadni
systemowej nakazujg przypisanie interpretowanemu przepisowi takiego
znaczenia, jakie uzna¢ mozna za najbardziej zgodne z zasadami prawa®.
To ostatecznie pozwala nawet moéwic o swoistej nadrzednosci zasad pra-
wa nad zwyklymi normami prawnym.

Poza zasadami prawa, majacymi ogolne znaczenie dla regulacji praw-
nych, poszczegolne ich galezie, a takze dzialy, wyksztalcity wlasne za-
sady, wlasciwe tylko dla danego obszaru prawa. Dlatego mozna mowic
o zasadach prawa budowlanego, ktore stanowig realizacje zadan i zwia-
zang z tym rozmaitoscia chronionych wartosci przez przepisy ustawy
- Prawo budowlane. A zatem mozna dokona¢ proby zdefiniowania za-
sad prawa budowlanego jako najbardziej podstawowych rozstrzygniec¢
pochodzacych od ustawodawcy, zawierajacych kwalifikowane tresci’.
Rozstrzygniecia te okreslaja dyrektywy postepowania, jakimi powinni

¢ S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1974, s. 188.

7 Tamze, s. 188.

8 L. Leszczynski, G. Maron, Pojecie i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul odsylajg-
cych. Uwagi pordwnawcze, ,Annales UMCS sectio G” 2013, vol. LX, 1, s. 81-82.

 Z. Witkowski, [w:] Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2006, s. 67.
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kierowac sie uczestnicy procesu budowlanego. Charakteryzuja one row-
niez istote Prawa budowlanego, przyjmujac charakter reglamentacyjny,
zawierajacy nakazy i zakazy typu policyjnego, podyktowane interesem
publicznym, a zwlaszcza potrzeba ochrony pewnych dobr takich jak: bez-
pieczenstwo, zapewnienie odpowiednich warunkéw zdrowotnych, higie-
nicznych, ochrony srodowiska itp.

Dokonujac wnikliwej analizy ustawy Prawo budowlane, mozna
stwierdzi¢, istnienie poszczegolnych zasad, ktére emanuja na wykladnie
wszystkich pozostatych przepiséw o charakterze szczegdtowym, odno-
szacych sie do catego procesu budowlanego. Przyjmujac taka konstatacje,
nalezy wywnioskowac z interpretacji norm prawnych, ogdlne zasady od-
noszace si¢ do postulatow, ktére w ujeciu dyrektywalnym wyrazaja z re-
guly wartosci, ktore ustawodawca uwaza za szczegdlnie donioste stosujac
normy prawa budowlanego. Zasady prawa budowlanego stanowia staty
punkt odniesienia do szeroko rozumianego procesu budowlanego, obje-
tego zakresem przedmiotowym calej regulacji, czyli etapow projektowa-
nia, budowy, uzytkowania i rozbidrki obiektu budowlanego. Zawieraja
istotne wskazowki dla procesu interpretowania i stosowania, ktére nalezy
jakby ,,wyjac przed nawias” w ustawie, wyrdzniajac je w ten sposob przed
normami szczegoélowymi.

W obowiazujacej ustawie Prawo budowlane, mozna wyodrebni¢ takie
zasady jak: zasada wolnosci budowlanej, zasada poszanowania interesow
0s0b trzecich, zasada ochrony intereséw 0s6b niepetnosprawnych, zasada
ochrony zabytkow, zasada projektowania i budowania obiektow budow-
lanych, zasada prawidlowego uzytkowania obiektow budowlanych, za-
sada wlasciwego utrzymania obiektéw budowlany, zasada racjonalnego
uzytkowania energii, zasada wiedzy technicznej'’. Katalog powyzszych
zasad nie jest katalogiem zamknietym i obejmuje zasady w niejednako-
wym stopniu ustabilizowane i bezdyskusyjne. Podejmujac probe ich omo-
wienia oraz systematyzacji wedtug stopnia doniostosci, nalezy stwierdzic,
ze podstawowgq zasada dla calego procesu budowlanego, ktora przewaza
nad pozostatymi zasadami, jest zasada wolnosci budowlane;.

1 Na pytanie, w jakich przypadkach realizowa¢ dang zasade, odpowiedz nieodmien-
nie wydaje sie taka sama: ,we wszystkich w ktorych ta zasada moze miec¢ charakter rele-
wantny dla podejmowanej decyzji”. M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postaé war-
tosci, ,Ruch Prawniczy, Socjologiczny i Ekonomiczny” 2006, nr 1, s. 47.
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2. Zasada wolnosci budowlanej

Zasada wolnosci budowlanej nalezy do podstawowych zasad prawa
budowlanego. Jej normatywnym wyrazem obowiazywania jest tre$¢ art.
4 ustawy — Prawo budowlane moéwiacy, ze kazdy ma prawo zabudowy
nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dysponowania nieru-
chomoscig na cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci zamierzenia
budowlanego z przepisami''. Znaczenie tej zasady dla jednostki jest oczy-
wiste, gdyz stuzy ona ochronie podmiotéw zaangazowanych w procesy
budowlane'>. W literaturze podnosi sie, ze wolnos¢ budowlana jest nie
tylko zasada prawa, ale takze publicznym prawem podmiotowym o cha-
rakterze wolnosciowym. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej", odno-
szac sie do wlasnosci, w szczegdlnosci w art. 21 i 64, kreuje jednoczesnie
zasade ustrojowa i konstytucyjne prawo podmiotowe, a wolnos¢ budow-
lana stanowi element sktadowy konstytucyjnego prawa podmiotowego
jako prawa wlasnosci'. Tre$¢ tego prawa stanowi bowiem pewien szcze-
golny przyklad korzystania z rzeczy. Dotyczy tez charakteru uprawnien
zawartych w prawie wilasnosci, gdyz wlascicielowi przystuguje nie tylko
ochrona i swoboda ksztattowania swoich uprawnien w sferze stosunkéw
cywilnoprawnych, ale rowniez ochrona praw i mozliwosci kierowania
roszczen wobec wladzy publicznej, zarowno w sferze prywatnoprawne;j,
jak i publicznoprawnej”. Majac na uwadze stanowisko doktryny prawa,
mowiace, ze istota zasady wolnosci budowlanej wynika z potrzeby za-

1t Z. Kostka, zwraca uwage na niekonsekwentne ujecie art. 4 ustawy - Prawo budow-
lane. Jak twierdzi przepis zawiera deklaracje wolnosci zabudowy, ktéra nie wiedzie¢ dla-
czego ogranicza sie tylko do zabudowy nieruchomosci gruntowej, pomijajac wykonywa-
nie rob6t budowlanych na pozostatych nieruchomosciach znanych polskiemu systemowi
prawnemu, mianowicie w lokalach i budynkach stanowiacych na podstawie szczegélnych
przepisow odrebne od gruntu przedmioty wtasnosci. Z. Kostka, Prawo budowlane. Komen-
tarz, Gdansk 2005, s. 23.

12 Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:]
Z. Leonski (red.), Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, Poznan
1998, s. 141.

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz.
483, z pozn. zm; dalej jako: Konstytucja RP.

4 Jak zauwazyl NSA, zasada swobody budowlanej, stanowi rozwiniecie na gruncie
prawa budowlanego konstytucyjnej zasady ochrony wilasnosci (art. 21 ust. 11 art. 64 ust. 3
Konstytucji RP). Wyrok NSA z 23 lutego 2007 r., I OSK 354/06, LEX nr 505624; Wyrok NSA
z 18 stycznia 2008 r., Il OSK 1876/06, LEX nr 508458.

5 R. Hauser, Z. Niewiadomski, Konstytucyjne aspekty regulacji procesu inwestycyjno-
-budowlanego, ,,Pafistwo i Prawo” 2015, nr 6, s. 3.
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pewnienia konstytucyjnej ochrony prawa wiasnosci'é, nalezy przyjac, ze
trescig zasady wolnosci budowlanej jest prawny nakaz poszanowania
wolnosci i wlasnosci oraz uznania, ze przepisy prawa budowlanego ogra-
niczaja potencjalny zakres inwestora wynikajacy z wolnosci budowlanej
oraz prawa wlasnosci’. Zasada wolnosci budowlanej stanowi zatem filar
procesu inwestycyjno-budowlanego, ktéra powinna by¢ uznana za nakaz
skierowany do organdw stosujacych prawo, ktore powinny dazy¢ do za-
pewnienia jak najszerszego zakresu tej wolnosci'®. Zasada ta jest w koricu
prawna gwarancja uchylenia prewencyjnego zakazu wykonywania robot
budowlanych, podstawa do wlasciwego ujecia istoty publicznego prawa
podmiotowego®.

3. Zasada poszanowania interesow 0sob trzecich

Przepisy ustawy Prawo budowlane wprowadzaja zasade nakazu-
jaca poszanowanie, wystepujacych w obszarze oddzialtywania obiektu,
uzasadnionych intereséw osob trzecich, w tym zapewnienie dostepu do
drogi publicznej. Zakres ochrony intereséw os6b trzecich wynika z in-
teresu prawnego, dotykajacego kwestie oddziatywania jednej nierucho-
mosci na inne sasiednie®. Ochrona uzasadnionego interesu oséb trzecich
winna uwzglednia¢ obowiazek rownego traktowania stron, wyrazajaca

16 Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:]
H. Bauer, R. Hendler, P. M. Huber, B. Popowska, T. Rabska, M. Szewczyk (kom. red.),
Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego i pla-
nowania przestrzennego. Dziesigte Niemiecko-Polskie kolokwium prawnikow administratywistow.
Poznan 8-12 wrzesnia 1997 r. Referaty i glosy w dyskusji, Poznan 1999, s. 362; Z. Leonski,
Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 120; Z. Leonski, Zasada wolnosci..., [w:]
Z. Leonski (red.), Rola materialnego..., s. 141; W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota wolnoscio-
wego prawa do zabudowy, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 6, s. 47; D. Sypniewski, Deregula-
cja procesu inwestycyjno-budowlanego. Ograniczenie reglamentacji robot budowlanych, Przeglad
Prawa Publicznego 2013, nr 2, s. 76; Z. Czarnik, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego jako podstawa wykonywania wlasnodci nieruchomodci, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2006, nr 2, s. 44; B. Majchrzak, Procedura zgloszenia robot budowlanych,
Warszawa 2008, s. 27.

17 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa
2012, s. 252.

8°S. Zwolak, O wolnosci budowlanej w orzeczeniu polskiego Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawie pozwolenia na budowe (Kp 7/09), ,Ius et Administratio” 2014, nr 2, s. 76.

19 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania..., s. 353.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 3 czerwca 2004 r., IV/SA 1688/02, LEX nr 704413.
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sie tym, ze wtasciciel nieruchomosci powinien powstrzymywac sie od
dziatan, ktore by zakldcaty korzystanie z nieruchomosci sasiednich po-
nad przecigetng miare wynikajaca ze spoleczno-gospodarczego przezna-
czenia nieruchomosci i stosunkéw miejscowych?'. Tym samym wszelkie
konflikty w sferze stosunkow sasiedzkich, nalezy rozwiazywac w swietle
przepiséw art. 140 i 144 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywil-
ny*. Wlasciciel nieruchomosci znajdujacej sie¢ w obszarze oddziatywania
planowanego obiektu moze domagac si¢ poszanowania jego intereséw
wynikajacych z prawa do korzystania ze swojej wlasnosci, ale tylko w ta-
kim zakresie w jakim jest to uzasadnione. Nie chodzi zatem o wszelkie
utrudnienia, jakie moze przynies¢ planowane przedsiewzigcie, a jedynie
o takie, ktore wiaza si¢ z naruszeniem konkretnych przepiséw szeroko
rozumianego prawa budowlanego, prawa cywilnego, w gléwnej mierze
tzw. prawa sasiedzkiego, jak tez uregulowan prawa konstytucyjnego®.
Przestanka naruszenia interesdéw oséb trzecich jest przede wszystkim
obiektywna ocena dotyczaca przestrzegania obowiazujacych przepiséw
prawa, a w szczegoOlnosci wymagan technicznych oraz przepiséw odno-
szacych si¢ do budowy i utrzymania obiektéw budowlanych. Przyklado-
wo moze mie¢ miejsce wtedy, gdy zostal naruszony bezposredni interes
prawny wykazujacy, ze dana inwestycja jest niezgodna z obowiazujacymi
przepisami prawnymi, naruszajac w ten sposob interes strony*. Omawia-
jac powyzsza zasade nie sposob zwrdci¢ uwagi na rodzace si¢ watpliwo-
Sci interpretacyjne zwigzane z okresleniem wyrazenia , poszanowanie”,
ktore wydaje si¢ wyjatkowo nieprecyzyjne. Znacznie wyrazniej sprawe
te regulowano przed nowelizacja ustawy Prawo budowlane, dokonana
w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane
oraz o zmianie innych ustaw®. Kwestia ta woéwczas dotyczyla ,ochrony”
uzasadnionych intereséw 0sob trzecich, w ktérym wyraznie okreslano
rodzaje intereséw 0sob trzecich podlegajacych ochronie w procesie bu-
dowlanym. Okreslenie ,ochrona” wyrazato zabezpieczenie przed szkoda,
niebezpieczenstwem. Natomiast ,, poszanowanie” wywodzi sie z pojecia
,szacunek”, majacy zapewnic¢ odpowiedni poziom zachowan o charakte-

2 Wyrok NSA z 16 listopada 2004 r., OKS 786/04, ONSA 2005, nr 4, poz. 86; wyrok
WSA w Lodzi z 8 grudnia 2005 r., I SA/Ld 852/05, LEX nr 876375; Wyrok SN z 10 lutego
2004 r., IV CK 454/02, LEX nr 175937.

2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, tekst jednolity, Dz. U.z 2016 .,
poz. 380 z pdzn. zm.

%2 Wyrok NSA z 11 marca 2014 r., II OSK 2474/12, LEX nr 1522466.

# Wyrok WSA w Warszawie z 18 pazdziernika 2004 r., IV SA 4878/02, LEX nr 164448.

» Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmia-
nie innych ustaw, Dz. U. Nr 80, poz. 718.
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rze moralnym wobec intereséw 0s6b trzecich bez stosowania przymusu
dla egzekwowania porzadku prawno-administracyjnego®. Podkresla sie
jednak, ze ochrona uzasadnionych intereséw 0s6b trzecich nie moze by¢
rozumiana w sposob absolutny. Nie chodzi bowiem o wszelkie utrudnie-
nia, jakie moze przynies¢ planowane przedsiewzigcie, a jedynie o takie,
ktore moga dotyczy¢ naruszen interesdéw prawnych, a nie faktycznych in-
nych oséb?.

Nieprecyzyjno$¢ wyrazen , poszanowania”, jak réwniez ,, uzasadnio-
nych intereséw”, ktdre zostaly statuowane w nowelizacji, spotyka sie
z krytyka gloséw w doktrynie i pytaniami o cel takiego zabiegu legisla-
cyjnego®. Wydaje sie, ze odpowiedzia na tak postawione pytanie moze
by¢ intencja ustawodawcy, sklaniajaca sie do przeciwdziatania w bloko-
waniu przyszlych inwestycji. Uzasadniajac ten punkt widzenia nalezy
przypomnie¢, ze w poprzednio obowigzujacym stanie prawnym ustawo-
dawca takze nie definiowat pojecia uzasadnionych interesow osob trze-
cich, ale w sposdb precyzyjny okreslat szczegdtowy zakres przedmiotowy
tej ochrony i przy uwzglednieniu , szerokiego” pojecia strony, stanowit
nieuzasadnione pole do naduzywania przystugujacych osobom trzecim
uprawnien, ktore w istocie hamowaty i zatrzymywaty procesy inwesty-
cyjno-budowlane®.

4. Zasada ochrony interesow os0b niepelnosprawnych

Zasada ma na celu zapewnienie osobom niepelnosprawnym rze-
czywistego rownouprawnienia w zyciu spotecznym, okreslajac przede
wszystkim podstawowe warunki odnoszace si¢ do nalezytej dostepnosci
w korzystaniu z obiektdéw budowlanych. Gwarancja zapewnienia osobom
niepetnosprawnym, w szczegdlnosci poruszajacych sie na wozkach inwa-
lidzkich, daje prawng ochrone do realizacji wymagan niezbednych wa-
runkow do codziennego zycia, pracy i dostepnosci do réznych obiektow,
zwlaszcza uzytecznosci publicznej, budownictwa mieszkaniowego i wie-
lorodzinnego. W celu ochrony tych o0sob, ustawodawca postanowit, ze
przepisy techniczno-budowlane beda przewidywaly szereg warunkow,

% E. Radziszewski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz, Warszawa 2005, s. 25-26.

¥ Wyrok WSA w Kielcach z 20 marca 2015 r., I SA/Ke 1122/14, LEX nr 1669388.

% Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, War-
szawa 2006, s. 127-128.

2 Tak S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 142-143.
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ktérych celem bedzie eliminowanie przeszkdéd dla oséb niepelnospraw-
nych®. Wtasciwe zapewnienie tej ochrony w praktyce, polega na uzna-
niu licznych wymagan w stosunku do obiektu budowlanego w zakresie
wejs¢, dojazdow, pochylni, komunikacji wewnetrznej czy dzwigéw oso-
bowych, a takze innych wymogow uzytkowych, higieniczno-sanitarnych,
zdrowotnych, bezpieczenstwa itp.*!. Réwniez instytucja odstgpienia od
przepisdéw techniczno-budowlanych, doznaje wobec 0sdb niepetnospraw-
nych ograniczenia w ogdlnej dostepnosci dla uzytkownikow. W praktycz-
nym znoszeniu barier architektonicznych dla tych oséb, pomocne moze
sie okazac takze wieloletnie doswiadczenie i wiedza medyczna, mimo ich
braku w przepisach prawa budowlanego™.

5. Zasada ochrony zabytkow

Prawo budowlane wypelnia funkcje ochronng wobec obiektéw bu-
dowlanych wpisanych do rejestru zabytkéw oraz obiektéw objetych
ochrona konserwatorska. Realizacja ochrony zabytkow dokonuje sie
w procesie projektowania i budowy, gdzie przepisy prawa budowlanego
nie powinny narusza¢ przepisdéw odrebnych dotyczacych zabytkéow na
postawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ustawo-
dawca naktada obowiazek na uczestnikow procesu budowlanego ochro-
ny débr kultury, ktora jako konstytucyjne chroniona ma pierwszenstwo
przed prawem zabudowy nieruchomosci przystugujacemu wiascicielo-
wi®. Ochronie zabytkéw stanowiacych obiekty budowlane stuza przepisy
ustawy z dnia 23 marca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabyt-
kami*. Wprowadzona w drodze tej regulacji ochrona zabytkow, polega
m.in. na zapobieganiu zagrozeniom mogacym spowodowac uszczerbek

¥ Zadaniem M. Btazowskiego, wsrod wartosci chronionych w procesie budowla-
nym, nalezy zaliczy¢ dostepnosc obiektow budowlanych dla 0séb niepetnosprawnych. M.
Btazowski, Ochrona wartoéci w procesie budowlanym, [w:] J. Zimmermann (red.), Wartosci
w prawie administracyjnym. V Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow,
Warszawa 2015, s. 308-309.

3 S. Serafin, Prawo budowlane..., s. 140; Szerzej na ten temat: W. Szwajdler, T. Bakowski,
Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Torun 2004, s. 296-303.

2 W. Korzeniewski, Przystosowanie budynkow i pomieszczeri do potrzeb o0sob niepetno-
sprawnych, ,Przedsiebiorca Budowlany” 1997, nr 11, s. 16-17.

% Wyrok NSA z 9 lutego.2005 r., OSK 49/05, niepubl.

% Ustawa z dnia 23 marca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, tekst
jednolity, Dz.U. z 2014, poz. 1446,z pézn zm.
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dla wartosci zabytkéw oraz sprawowania kontroli stanu ich zachowania
i przeznaczenia. Ponadto obliguje wlasciciela lub posiadacza obiektu bu-
dowlanego stanowigcego zabytek do sprawowania opieki i prowadzenia
prac konserwatorskich, restauratorskich i robdt budowlanych, zabezpie-
czenie i utrzymanie zabytku oraz jego otoczenia. Wykonywanie wszelkich
robot w obiekcie zabytkowym podlega w pelnym zakresie rygorom usta-
wy Prawo budowlane oraz obowiazkom wynikajacych z ustawy o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Ochrona zabytkowych obiektow
sprowadza si¢ w procesie budowlanym do czuwania, by kazde zamierze-
nia budowlane (remont, zmiana sposobu uzytkowania, rozbidrka) byly
poprzedzone uzyskaniem przez inwestora odpowiedniej decyzji woje-
waddzkiego konserwatora zabytkow.

6. Zasada zgodnosci projektowania i budowania
obiektéw budowlanych

Jednym z podstawowych elementéw tresci tejze zasady jest okreslenie
nakazujace projektowac i budowac obiekt budowlany w sposob okreslony
w przepisach ustawy Prawo budowlane, w tym techniczno-budowlanych
oraz zgodnie z zasadami wiedzy technicznej, aby zapewni¢ spelnienie
podstawowych wymagan dotyczacych bezpieczenstwa konstrukgji, bez-
pieczenstwa pozarowego, bezpieczenstwa uzytkowego, odpowiednich
warunkow higienicznych i zdrowotnych oraz ochrony srodowiska, ochro-
ny przed halasem i drganiami, odpowiedniej charakterystyki energetycz-
nej budynku oraz racjonalizacji uzytkowania energii.

Przestrzeganie podstawowych przepiséw ma na celu zapewnienie
warunkow uzytkowych zgodnych z przeznaczeniem obiektu, w szczegol-
nosci w zakresie zaopatrzenia w wode i energie elektryczna, odpowied-
nio do potrzeb - w energie cieplng i paliwa, przy zalozeniu efektywnego
wykorzystania tych czynnikow oraz usuwania sciekéw, wody opadowej
i odpadow.

Zasada zgodnos¢ projektowania i budowania obiektéw budowlanych
rozcigga si¢ rdwniez na wiasciwe utrzymanie obiektéw budowlanych,
nakazujac stosowanie wiasciwych przepiséw techniczno-budowlanych
zgodnie z zasadami wiedzy technicznej, w celu zapewnienia w przyszto-
$ci nalezytego stanu technicznego obiektu budowlanego oraz wszelkich
warunkow bezpieczenstwa przewidzianych w tych przepisach.
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7. Zasada wlasciwego uzytkowania obiektow budowlanych

Zasada ta stanowi, ze obiekt budowlany nalezy uzytkowa¢ w spo-
sob zgodny z jego przeznaczeniem i wymaganiami ochrony srodowiska,
ktore sa uwzglednione w przepisach okreslajacych warunki techniczne,
jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane, jak tez moga wynikac
z przepiséw odrebnych, ktoérych przedmiotem jest ochrona srodowiska™.
Obowiazek uzytkowania zgodnie z przeznaczeniem, nalezy interpreto-
wac jako uzytkowanie obiektu do takich celéw, ktére moga wynikac z kil-
ku elementéw: 1) z charakteru danego obiektu budowlanego; 2) z aktu
administracyjnego; 3) z aktu prawa miejscowego, czyli miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego. W szczegdlnych przypadkach
przeznaczenie obiektu moze wynika¢ rowniez z innych dokumentdéw,
np. z projektu budowlanego czy oswiadczenia woli wtasciciela obiektu.
Uzytkowanie w zgodzie z przeznaczeniem moze by¢ takze efektem zmia-
ny sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, w szczegdlnosci przez
podjecie badz zaniechanie w obiekcie budowlanym lub jego cze$ci dziatal-
nosci powodujacej zmiany warunkéw bezpieczenstwa, ochrony srodowi-
ska lub wielkosci badz uktadu obcigzen. W celu wlasciwego uzytkowania
obiektow budowlanych nalezy przeprowadzac¢ kontrole i poddawac ich
ocenom przydatnosci do uzytkowania. Niewtasciwe uzytkowanie obiek-
tu budowlanego moze przyczynic sie do szybszego zuzycia technicznego
obiektu.

% Prawne instrumenty uwzgledniajace ochrone srodowiska na etapie uzytkowania
obiektu budowlanego, polegajace przede wszystkim na zapobieganiu lub ograniczeniu
wprowadzania do srodowiska substancji lub energii, zawiera ustawa z 27 kwietnia 2001 r.
- Prawo ochrony srodowiska.

% C. Wozniak, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane z umowami w dziatalnosci in-
westycyjnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 292-293; Jak zauwaza C. Wozniak, uzyte przez
ustawodawce pojecie uzytkowanie obiektu budowlanego jest mylace w kontekscie syste-
mu polskiego prawa. Uzytkowanie jest bowiem ograniczonym prawem rzeczowym pole-
gajacym na korzystaniu z rzeczy i pobieraniu pozytkéw z niej, w ramach zgody udzielonej
przez wlasciciela rzeczy. Z tego wynika, ze nie chodzi tutaj o uzytkowanie w znaczeniu
Kodeksu cywilnego, a po prostu korzystanie z obiektu. Tamze, s. 292. Zatem przez pojecie
uzytkowania obiektu budowlanego, nalezy rozumie¢ wykorzystywanie obiektu do celow
dla jakich powstat. Ponadto uzytkowanie obiektu budowlanego obejmuje wszelkie dzia-
ania niezbedne do ciaglego utrzymywania obiektu w stanie petnej uzytecznosci zgodnie
Z jego przeznaczeniem.
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8. Zasada nalezytego utrzymania obiektow budowlanych

Zasada nalezytego utrzymania obiektu budowlanego oznacza utrzy-
mywanie obiektu w nalezytym stanie technicznym i estetycznym, nie
dopuszczajac do nadmiernego pogorszenia jego wilasciwosci uzytko-
wych i sprawnosci technicznej, w szczegdlnosci w zakresie zwiazanym
z wymaganiami dotyczacymi: 1) spelnienia wymagan podstawowych
w zakresie: bezpieczenstwa konstrukcji, bezpieczenstwa pozarowego,
bezpieczenstwa uzytkowania, odpowiednich warunkéw higienicznych
i zdrowotnych oraz ochrony srodowiska, a takze odpowiedniej charakte-
rystyki energetycznej budynku oraz racjonalizacji uzytkowania energii; 2)
zapewnienia warunkoéw uzytkowych zgodnych z przeznaczeniem obiek-
tu; 3) mozliwosci utrzymania wlasciwego stanu technicznego; 4) niezbed-
nych warunkéw do korzystania z obiektéw przez osoby niepetnospraw-
ne; 5) warunkéw bezpieczenstwa i higieny pracy; 6) ochrony ludnosci
zgodnie z wymogami obrony cywilnej; 7) ochrony zabytkow. Rozwiniecie
tych wymogow nastepuje przede wszystkim w przepisach techniczno-
-budowlanych oraz w odrebnych przepisach dotyczacych zaréwno réz-
nego rodzaju wptywu budownictwa na otoczenie, jak i oddziatywania
na budownictwo”. W celu zapewnienia nalezytego utrzymania obiektu
budowlanego, jego stan techniczny powinien by¢ regularnie kontrolowa-
ny przez wilasciciela lub zarzadce obiektu budowlanego, zwlaszcza w za-
kresie oceny wlasciwosci uzytkowych i sprawnosci technicznej. Nalezy
zaznaczy¢ jednak, ze wiasciciel badZ zarzadca obiektu budowlanego jest
obowiazany dokonywac nie tylko tych czynnosci, ktore pozwalajg utrzy-
mac obiekt w stanie umozliwiajacym prawidlowe z niego korzystanie,
lecz takze i tych, ktore wchodza w zakres profilaktycznego zabezpiecze-
nia obiektu budowlanego przed przewidywanym na wiele lat wptywem
otoczenia®.

Utrzymanie obiektéw budowlanych to bardzo wazne spotecznie i go-
spodarczo dziatania, dlatego w celu realizacji zasady nalezytego utrzy-
mania obiektu budowlanego ustawodawca wprowadza szereg obowigz-
kéw o charakterze formalnym dla podmiotéw zobowiazanych do stalego
monitorowania stanu technicznego i estetycznego oraz podejmowania
dziatan majacych na celu usunigcie usterek i objawow zuzycia, zaréwno

¥ E.Radziszewski, Budowlane ABC. Poradnik prawny inwestora i uzytkownika, Warszawa
1995, s. 37.

% C. Wozniak, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane..., s. 296 i przywolany tam
wyrok SN z 29 stycznia 2002 r., V. CKN 690/00, LEX nr 54344.



196 Stawomir Zwolak

wynikajacych z naturalnego zuzycia, jak i dziatan sil zewnetrznych®. Ich
przeprowadzenie zapewnia racjonalng gospodarke zasobami budowlany-
mi, fad budowlany i estetyke przestrzeni zabudowanej*.

Z powyzszego wida¢, ze zasada nalezytego utrzymania obiektu bu-
dowlanego, wzajemnie uzupelnia si¢ z zasada wlasciwego uzytkowania
obiektu budowlanego. Obie maja charakter norm ogolnych stuzacych jako
wytyczne do oceny funkcjonowania podmiotéw odpowiedzialnych za
prawidtowe wykorzystanie obiektéw budowlanych*..

9. Zasada racjonalnego uzytkowania energii

Zasada racjonalnego uzytkowania energii w budynkach ma stuzy¢
podniesieniu standardu uzytkowego budynkow i przediuzenie ich trwa-
fosci. Racjonalizacja uzytkowania energii jest jednym z podstawowych
wymagan stawianych budynkom. Kazdy budynek powinien spelnia¢ wy-
magania ochrony cieplnej i w zaleznosci od sytuacji, mie¢ potwierdzenie
w odpowiednim $wiadectwie energetycznym®. Swiadectwa te s narze-
dziem wspierajacym poprawe efektywnosci energetycznej®.

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci
energetycznej* w nowych oraz istniejacych budynkach poddawanych
przebudowie lub przedsiewzieciu stluzacemu poprawie efektywnosci
energetycznej, ktdre s uzytkowane przez jednostki sektora finansow
publicznych w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach

¥ M. Substyk, Utrzymanie i kontrola okresowa obiektow budowlanych, Gdansk 2012, s. 28.
0 T. Bilinski, E. Kucharczyk, Prawo budowlane..., s. 18.
4 C. Wozniak, [w:] H. Kisilowska (red.), Prawo budowlane..., s. 292.
42 T. Bilinski, Uwagi krytyczne o budownictwie, , Przeglad Budowlany” 2012, nr 1, s. 24.
Polska w celu podniesienia poprawy efektywnosci energetycznej, opracowala
programy w czterech sektorach: mieszkalnictwie, ustugach, przemysle oraz transporcie.
Srodkiem w mieszkalnictwie jest utworzenie Funduszu Termomodernizacji i Remontéw
okreslonego w ustawie z 21 listopada 2008 r. o wspieraniu termomodernizacji i remontdéw,
Dz.U. Nr 223, poz. 1459 z pdzn. zm.. Zostat on skierowany do wiascicieli budynkow wie-
lorodzinnych oraz wtascicieli i zarzadcéw innych budynkéw mieszkalnych i zbiorowego
zamieszkania, jak réwniez jednostek samorzadu terytorialnego z wylaczeniem zaktadow
budzetowych. R. Bielaszka, Ksztattowanie polskich rozwiqzan prawnych przez Unie Europejskq
w zakresie efektywnosci energetycznej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego Pra-
wo” 2013, nr 13, s. 190-191.

# Ustawa z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci energetycznej, Dz. U. z2016 r., poz. 831.

43
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publicznych®, zaleca si¢ stosowanie urzadzen wykorzystujacych energie
wytworzong z odnawialnych zrédtach energii, a takze technologie ma-
jace na celu budowe budynkéw o wysokiej charakterystyce energetycz-
nej. W przypadku robot budowlanych polegajacych na dociepleniu bu-
dynku, obejmujacych ponad 25% powierzchni przegréd zewnetrznych
tego budynku, nalezy spetni¢ wymagania minimalne dotyczace energo-
oszczednosci i ochrony cieplnej dla przebudowy budynku. Wymagania
w zakresie ochrony cieplnej dla budynkéw sa zawarte w przepisach tech-
niczno-budowlanych, ktérych celem jest ograniczenie zuzywanej energii
w uzytkowanych budynkach na racjonalnie niskim poziomie. Ponadto
przepisy dotyczace oszczednosci energii w budynkach obejmuja rowniez
zagadnienia ochrony pomieszczen przed przegrzaniem w okresie letnim.
Ustanowione regulacje prawne dotyczace ochrony cieplnej budynkow sta-
nowig istotng determinante wspdtczesnie pojmowanego procesu budow-
lanego, obejmujacego utrzymanie techniczne obiektow budowlanych?.

10. Zasady wiedzy technicznej

Przyjmuje sig, ze zasady wiedzy technicznej wynikaja z praktyki bu-
dowlanej i wczesniejszych doswiadczen uczestnikow proceséw budow-
lanych i producentéw wyrobéw budowlanych, jak réwniez z nalezytej
staranno$ci¥. Zasady wiedzy technicznej tworza w rzeczywistosci nor-
my zgodnego z osiggnieciami nauk empirycznych postepowania, przez
co wywierajq znaczny wplyw na proces budowlany. Zawarte w prawie
budowlanym odestania do zasad wiedzy technicznej pozwala prawid-
fowo uregulowaé zachodzace w procesie budowlanym wysoce specjali-
styczne stosunki techniczno-budowlane. Oznacza to, ze cho¢ w procesie
stosowania prawa budowlanego zaréwno uczestnicy procesu budowla-

# Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst jednolity, Dz. U.
72016 r., poz. 1870.

 T. Bilinski, Struktura i uwarunkowania wspotczesnego procesu inwestycyjno-budowlane-
g0, ,,Przeglad Budowlany” 2010, nr 11, s. 50.

¥ ]J. Czupajtto, Zatozenia projektowe niezgodne z zasadami wiedzy technicznej jako czesty
powdd brakéw wykonawczych, , Inzynier Budownictwa” 2013, nr 12, s. 37; Zdaniem W. Ciol-
ka zasady wiedzy technicznej to co$ znacznie szerszego niz tylko praktyka budowlana,
sztuka budowlana czy zasady rzemioslta. Jak wskazuje, bytoby pozadane, aby w ustawie
znalazta si¢ legalna definicja terminu ,zasady wiedzy technicznej”. Szerzej na ten temat:
:W. Ciotek, Co oznacza termin ,zasady wiedzy technicznej”, ,Inzynier Budownictwa” 2014,
nr 3, 37-39.
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nego, jak i wlasciwe organy administracji publicznej dziataja w granicach
wyznaczonych przez przepisy prawa, to przepisy te naktadaja obowiazek
bezposredniego odnoszenia sie do wiedzy technicznej w budownictwie®.
Materi¢ zasad wiedzy technicznej charakteryzuje nie tylko ztozonos¢ roz-
nych standéw faktycznych, ale i wynikajacy z postepu technicznego dyna-
mizm ich rozwoju®. Wprowadzenie zasad wiedzy technicznej do zasad
uzytkowania i utrzymania obiektéw budowlanych powoduje koniecznos¢
ich uwzgledniania przy interpretacji innych szczegétowych przepiséw
ustawowych, wykonawczych, a nawet przepiséw stosowanych positko-
wo. W rzeczywistosci istota stosowania zasad wiedzy technicznej polega
na ich umiejetnym wykorzystaniu w sytuacji braku odpowiedniej normy
prawnej™.

11. Zakonczenie

W konkluzji mozna stwierdzi¢, ze prawo budowlane w swej warstwie
materialnej, jawi sie jako zesp6l norm powiazanych przez pewna wspolna
idee wykonywania dziatalnosci budowlanej i uzytkowej. Ta elementarna
spojnos¢ prawa budowlanego, wyraza si¢ w przyjeciu w sposob wyraz-
ny lub domniemany pewnych zasad, jakim podlega tres¢ i struktura tego
prawa. Cechg zasad prawa budowlanego jest rzny stopien ich ogdlnosci,
mimo to mozna je ulozy¢ w pewne logicznie przeplatajace si¢ wzajemnie
ciagi, wyrazajace daznos¢ do zaspokojenia z jednej strony interesu pub-
licznego, a z drugiej strony do ochrony praw, wolnosci, intereséw jednost-
ki*'. Nie ulega watpliwosci, ze zasady prawa budowlanego wskazuja, ze
gltéwnym ich celem jest stworzenie podstaw dla urzeczywistnienia przez
wladze publiczna interesu publicznego, niekiedy kosztem wolnosci i inte-
resow jednostek. Niektore zasady wykazuja sie tendencjq do statego roz-
szerzania i wzmacniania, natomiast inne zasady utrzymuja si¢ jako pewne

* H. Kisilowska, D. Sypniewski, Nauka materialnego prawa administracyjnego a nauki
techniczne w sferze badan nad administracjq publiczng na przykiadzie Prawa budowlanego, [w:]
S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski (red.), Wspotzaleznos¢ dyscyplin w sfe-
rze administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 560.

¥ S. Serafin, Zagadnienia techniczne w prawie budowlanym, Warszawa 2005, s. 101-102.

50 Tamze, s. 103.

51 A. Chetmonski, Zasady publicznego prawa gospodarczego, [w:] A. Smieja (red.), Zasa-
dy prawa gospodarczego. Materiaty z Konferencji naukowej zorganizowanej przez Katedre Prawa
Gospodarczego Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Sobdtka 10-12 wrzesnia 1998 r., Wroctaw
1999, s. 53.
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trwate zjawiska w strukturze prawa budowlanego, ktdre przejawiaja sie
w szczegolniejszych normach, w postaci nakazéw, zakazow, zgloszen,
pozwolen, czy takze w formie r6znego nadzoru administracyjnego. Jed-
nakze nie sposob nie stwierdzi¢, Ze naczelna zasada wolnosci budowlanej
dotyczy wlasnie ochrony jednostki przed nadmiernym wiadztwem or-
ganow administracji publicznej, przez okreslenie granic i sposobow jego
uzycia.

Stowa kluczowe: Prawo budowlane, budowa, obiekt budowlany
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THE PRINCIPLES OF CONSTRUCTION LAW
Summary

The subject of the principles of construction law is the starting point for
the detailed considerations regarding particular legislation and the correct-
ness of decisions maturing in the construction process. Separation of the prin-
ciples of construction law aims not only impact on the behavior of certain
actors towards further specific behaviors, but what it's worth noting, are used
to introduce specific values, which are subject to special protection in the con-
struction process.

Key words: construction law, construction, building object

ITPUHIIUITIBI CTPOUTEABHOI'O ITPABA
Pe3zmomMme

IIpyHOUOB CTPOUTEABHOTO IIpaBa SABASIOTCS OTIPABHOM TOYKOM AAs
IO0APOOHOTO pacCMOTPEHN S KOHKPETHBIX 3aKOHOB M ITPaBUABHOCTH pelIeHNIA
B IIpOIecce CTPOUTeAbCTBA. 11eAbl0 OTAeAeHNsT MPUHIIUIIOB CTPOUTEABHOTO
IpaBa e€CTh He TOALKO BAMSHIE Ha IOBeAeHIe OTAeAbHBIX CyObeKTOB B Ha-
NpaBA€HUN PUHATUS ONpPeAeAeHHBIX MOBeAEHIN, HO YTO CTOUT OTMETHUTD,
VICIIOAb30BaHMe 445 BBeAEHNS OTIPeAeAEHHBIX 3HaYeHI, KOTOPBIE SBASIOTCS
00BeKTOM 0CODOI 3allIUThI B IIPOIlecce CTPOUTEAbCTBa.

KaroueBble caoBa: CTpouTeAbHOE IIPaBO, CTPOUTEABCTBO, CTPOUTEABHBIN
00BEeKT






MATERIALY ZRODEOWE
DO STUDIOW NAD PRAWEM






FEDpERACJA ROSYJSKA
UsTAWA FEDERALNA O BEZPIECZENSTWIE'

Przyjeta przez Dume Paristwowa 7 grudnia 2010 roku
Zatwierdzona przez Rade Federacji 15 grudnia 2010 roku
Rozdziat I
Przepisy ogolne

Artykut 1. Przedmiot regulacji niniejszej Ustawy Federalne;.

Niniejsza Ustawa Federalna okresla podstawowe zasady i zakres
dziatart dotyczacych ochrony bezpieczenstwa panstwa, bezpieczenstwa
spotecznego, bezpieczenstwa ekologicznego, bezpieczenstwa jednostki,
innych rodzajéow bezpieczenstwa przewidzianych w ustawodawstwie
Federacji Rosyjskiej (dalej — bezpieczenstwo, bezpieczeristwo narodowe),
pelnomocnictwa i funkcje federalnych organdéw witadzy panstwowej, or-
ganow wladzy panstwowej podmiotow Federacji, organéw samorzadu
lokalnego wiasciwych w sprawach bezpieczenstwa, a takze status Rady
Bezpieczenstwa Federacji Rosyijskiej (dalej — Rada Bezpieczenstwa).

Artykut 2. Podstawowe zasady zagwarantowania bezpieczenistwa.

Podstawowymi zasadami zagwarantowania bezpieczenstwa sa:

1) przestrzeganie oraz ochrona praw i wolnosci cztowieka i obywate-
la;

2) praworzadnos¢;

! Ustawa ze zmianami wprowadzonymi Ustawa Federalng z 5 pazdziernika 2015
roku Nr-285 UF (Ofigjalny internet — portal informacji prawnej www.pravo.gov.ru,
Nr 0001201510060013).
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3)

4)

5)

systematycznos¢ i kompleksowos¢ stosowania przez federalne or-
gany wladzy panstwowej, organy wladzy panstwowej podmiotow
Federacji Rosyjskiej, przez inne organy panstwowe, organy samo-
rzadu lokalnego politycznych, organizacyjnych, socjalno — ekono-
micznych, informacyjnych, prawnych i innych srodkéw ochrony
bezpieczenstwa;

priorytet srodkow zapobiegawczych w celu ochrony bezpieczen-
stwa;

wspoldziatanie federalnych organdéw wiladzy panstwowej, orga-
now wiladzy panstwowej podmiotéw Federacji Rosyjskiej, innych
organow panstwowych ze stowarzyszeniami spotecznymi, organi-
zacjami miedzynarodowymi i obywatelami w celach ochrony bez-
pieczenstwa.

Artykut 3. Zakres dziatan dotyczacych zagwarantowania bezpieczenstwa.

Dziatania w zakresie zagwarantowania bezpieczenistwa obejmuja:

1)
2)

3)
4)

5)

6)

7)

8)

9)

prognozowanie, wykrywanie, analize i ocene zagrozen bezpie-
czenstwa;

okreslanie podstawowych kierunkow polityki paristwowej i strate-
giczne planowanie w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa;
uregulowania prawne w zakresie ochrony bezpieczenistwa;
opracowanie i zastosowanie kompleksu operatywnych i dlugoter-
minowych $rodkéw w celu wykrycia, zapobiegniecia i usunigcia
zagrozen bezpieczenstwa, lokalizacji i neutralizacji skutkow ich
ujawnienia;

zastosowanie specjalnych srodkéw ekonomicznych w celu zagwa-
rantowania bezpieczenstwa;

opracowanie, utworzenie i wdrozenie wspotczesnych rodzajow
uzbrojenia, wojskowej i specjalnej techniki a takze techniki po-
dwojnego i cywilnego przeznaczenia w celu zagwarantowania
bezpieczenstwa;

organizacje dzialalnosci naukowej w zakresie zagwarantowania
bezpieczenstwa;

koordynacje dziatalnosci federalnych organdéw wiladzy panstwo-
wej, organéw wladzy panstwowej podmiotow Federacji Rosyj-
skiej, organdéw samorzadu lokalnego w zakresie zagwarantowania
bezpieczenstwa;

finansowanie wydatkow na zagwarantowanie bezpieczenstwa,
kontrole celowosci wydatkowania wydzielonych $rodkow;
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10) wspotprace miedzynarodowa w celu zagwarantowania bezpie-
czenstwa;

11) realizacje innych przedsiewzie¢ w zakresie zagwarantowania bez-
pieczenstwa zgodnie z ustawodawstwem Federacji Rosyjskiej.

Artykut 4. Polityka panstwowa w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa.

1. Panstwowa polityka w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa jest
czescia zewnetrznej i wewnetrznej polityki Federacji Rosyjskiej oraz
stanowi catoksztalt skoordynowanych i zwigzanych jednym zamia-
rem $rodkéw politycznych, organizacyjnych, socjalno — ekonomicz-
nych, wojskowych, prawnych, informacyjnych, specjalnych i innych.

2. Podstawowe kierunki panistwowej polityki w zakresie zagwaran-
towania bezpieczenistwa okresla Prezydent Federacji Rosyjskiej.

3. Panstwowa polityka w zakresie zagwarantowania bezpieczeristwa
realizowana jest przez federalne organy wiladzy panstwowej, or-
gany wladzy panstwowej podmiotéow Federacji Rosyjskiej, organy
samorzadu lokalnego na podstawie strategii bezpieczenstwa na-
rodowego Federacji Rosyjskiej, innych konceptualnych i doktry-
nalnych dokumentéw, opracowanych przez Rade Bezpieczenstwa
i zatwierdzonych przez Prezydenta Federacji Rosyjskiej.

4. Obywatele i stowarzyszenia spoleczne uczestnicza w realizacji
panstwowej polityki w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa.

Artykut 5. Podstawa prawna zagwarantowania bezpieczenstwa.

Podstawe prawna zagwarantowania bezpieczenstwa stanowig Kon-
stytucja Federacji Rosyjskiej, powszechnie uznane zasady i normy prawa
miedzynarodowego, umowy miedzynarodowe Federacji Rosyjskiej, fe-
deralne ustawy konstytucyjne, niniejsza Ustawa Federalna, inne ustawy
federalne i inne normatywne akty prawne Federacji Rosyjskiej, ustawy
i inne normatywne akty prawne podmiotow Federacji Rosyjskiej, orga-
now samorzadu lokalnego, przyjete w granicach ich kompetencji w zakre-
sie bezpieczenstwa.

Artykut 6. Koordynacja dziatan w zakresie zagwarantowania bezpieczen-
stwa.

Dziatania w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa koordynuje
Prezydent Federacji Rosyjskiej oraz powotana i kierowana przez niego
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Rada Bezpieczenistwa, a takze w granicach swoich kompetencji Rzad Fe-
deracji Rosyjskiej, federalne organy wladzy panstwowej, organy wladzy
panstwowej podmiotéw Federacji Rosyjskiej, organy samorzadu lokalne-

go.

Artykul 7. Wspdtpraca miedzynarodowa w zakresie zagwarantowania

bezpieczenstwa.

1. Wspdtpraca miedzynarodowa Federacji Rosyjskiej w zakresie
zagwarantowania bezpieczenstwa realizowana jest na podstawie
powszechnie uznanych zasad i norm prawa miedzynarodowego
i umoéw miedzynarodowych Federacji Rosyjskiej.

2. Podstawowymi celami wspdtpracy miedzynarodowej w zakresie
zagwarantowania bezpieczenistwa sa:

1)
2)
3)
4)
5)

6)

ochrona suwerennosci i jednosci terytorialnej Federacji Rosyj-
skiej;

ochrona praw i uzasadnionych prawnie intereséw obywateli
rosyjskich znajdujacych sie poza granicami;

wzmacnianie stosunkow ze strategicznymi parterami Federacji
Rosyjskiej;

udzial w dziatalnosci organizacji miedzynarodowych, zajmuja-
cych si¢ problemami zagwarantowania bezpieczenstwa;
rozwdj dwustronnych i wielostronnych stosunkéw w celu wy-
pelnienia zadan zagwarantowania bezpieczenstwa;

sprzyjanie uregulowaniu konfliktéw, wiaczajac uczestnictwo
w dzialalnos$ci pokojowe;j.

Rozdzial 11

Pelnomocnictwa federalnych organéw wiladzy panstwowej,

funkcje organow wladzy panstwowej podmiotow

Federacji Rosyjskiej i organow samorzadu lokalnego w zakresie

zagwarantowania bezpieczenstwa

Artykut 8. Pelnomocnictwa Prezydenta Federacji Rosyjskiej w zakresie za-

gwarantowania bezpieczenstwa.

Prezydent Federacji Rosyjskiej:
1) okresla podstawowe kierunki polityki panistwowej w zakresie za-
gwarantowania bezpieczenstwa;
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2)

3)
4)

5)

6)

7)

8)

zatwierdza strategie bezpieczenistwa narodowego Federacji Rosyj-

skiej, inne konceptualne i doktrynalne dokumenty z zakresu za-

gwarantowania bezpieczenstwa;

tworzy i przewodniczy Radzie Bezpieczenstwa;

ustanawia kompetencje federalnych organdéw witadzy wykonaw-

czej w zakresie zagwarantowania bezpieczenistwa, kieruje ich dzia-

talnoécig;

w trybie ustanowionym przez Federalna Ustawe Konstytucyjna

z dnia 30 maja 2001 roku, ,,0 stanie wyjatkowym” (N 3-FKZ), wpro-

wadza na terytorium Federacji Rosyjskiej lub w jej poszczegolnych

miejscowosciach stan wyjatkowy, realizujac pelnomocnictwa w za-
kresie zagwarantowania rezimu stanu wyjatkowego;

zgodnie z ustawodawstwem Federacji Rosyjskiej przyjmuje:

a) decyzje o zastosowaniu specjalnych srodkow ekonomicznych
w celu zagwarantowania bezpieczenistwa;

b) srodki w celu ochrony obywateli przed dziataniami przestep-
czymi i innymi niezgodnymi z prawem, przeciwdzialajac terro-
ryzmowi i ekstremizmowi;

rozstrzyga zgodnie z ustawodawstwem Federacji Rosyjskiej kwe-

stie zagadnienia z zapewnieniem ochrony:

a) informagji i tajemnicy panstwowej;

b) ludnosci i terytorium przed stanami wyjatkowymi.

realizuje inne petlnomocnictwa w zakresie ochrony bezpieczen-

stwa, nalozone na Niego przez Konstytucje Federacji Rosyjskiej,

federalne ustawy konstytucyjne i ustawy federalne.

Artykut 9. Pelnomocnictwa izb Zgromadzenia Federacyjnego Federacji

Rosyjskiej w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa.

1.

Rada Federacji Zgromadzenia Federacyjnego Federacji Rosyjskiej:

1) rozpatruje przyjete przez Dume Panistwowa Zgromadzenia Fe-
deracyjnego Federacji Rosyjskiej ustawy federalne w zakresie
zagwarantowania bezpieczenstwa;

2) zatwierdza Dekret Prezydenta Federacji Rosyjskiej o wprowa-
dzeniu stanu wyjatkowego.

Duma Panstwowa Zgromadzenia Federacyjnego Federacji Rosyj-

skiej przyjmuje ustawy federalne w zakresie zagwarantowania

bezpieczenstwa.
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Artykut 10. Pelnomocnictwa Rzadu Federacji Rosyjskiej w zakresie za-
gwarantowania bezpieczenstwa.

Rzad Federacji Rosyjskiej:

1) uczestniczy w okreslaniu podstawowych kierunkéw polityki pan-
stwowej w zakresie zagwarantowania bezpieczenistwa;

2) tworzy federalne programy celowe w zakresie zagwarantowania
bezpieczenstwa i zapewnia ich realizacje;

3) ustanawiakompetencje federalnych organéw wtadzy wykonawczej
w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa, kierujac ich dziatal-
noscig;

4) zabezpiecza federalne organy wiladzy wykonawczej, organy
wladzy wykonawczej podmiotéw Federacji Rosyjskiej, organy sa-
morzadu lokalnego w $rodki i zasoby konieczne do wypetniania
zadan w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa;

5) realizuje inne pelnomocnictwa w zakresie zagwarantowania bez-
pieczenstwa powierzone mu przez Konstytucje Federacji Rosyj-
skiej, federalne ustawy konstytucyjne, ustawy federalne i norma-
tywne akty prawne Prezydenta Federacji Rosyjskiej.

Artykut 11. Pelnomocnictwa federalnych organdow wiadzy wykonawczej
w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa.

Federalne organy wtadzy wykonawczej wypelniaja zadania w zakre-
sie zagwarantowania bezpieczenstwa zgodnie z Konstytucja Federagji
Rosyjskiej, z federalnymi ustawami konstytucyjnymi, ustawami federal-
nymi, normatywnymi aktami prawnymi Prezydenta Federacji Rosyjskiej
i normatywnymi aktami prawnymi Rzadu Federacji Rosyjskie;j.

Artykut 12. Funkcje organow witadzy panstwowej podmiotéw Federacji
Rosyjskiej i organdw samorzadu lokalnego w zakresie zagwarantowania
bezpieczenstwa.

Organy wiladzy panstwowej podmiotow Federacji Rosyjskiej i organy
samorzadu lokalnego w granicach swoich kompetencji zapewniaja wyko-
nanie ustawodawstwa Federacji Rosyjskiej w zakresie zagwarantowania
bezpieczenstwa.
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Rozdziat III.
Status Rady Bezpieczenstwa

Artykut 13. Rada Bezpieczenstwa.

1.

Rada Bezpieczenstwa jest konstytucyjnym organem doradczym,
przygotowujacym decyzje Prezydenta Federacji Rosyjskiej z za-
kresu zagwarantowania bezpieczenistwa, organizacji obrony, bu-
downictwa wojskowego, produkcji obronnej, wspdtpracy wojsko-
wo — technicznej Federacji Rosyjskiej z innymi panstwami, a takze
w innych kwestiach, zwigzanych z ochrong ustroju konstytucyjne-
go, suwerennosci, niezaleznosci i integralnosci terytorialnej Fede-
racji Rosyjskiej oraz w kwestiach wspdtpracy miedzynarodowej
w dziedzinie zagwarantowania bezpieczenstwa.

Rada Bezpieczenstwa to organ utworzony przez Prezydenta Fede-
racji Rosyjskiej, ktoremu on sam przewodniczy.

Ustawe o Radzie Bezpieczenstwa Federacji Rosyjskiej zatwierdza
Prezydent Federacji Rosyjskiej.

W celu realizacji zadan i funkcji Rady Bezpieczenstwa Prezydent
Federacji Rosyjskiej moze tworzy¢ organy robocze Rady Bezpie-
czenistwa i aparat Rady Bezpieczenstwa.

Artykut 14. Podstawowe zadania i funkcje Rady Bezpieczenistwa.

1. Podstawowymi zadaniami Rady Bezpieczenstwa sa:

1)

2)

3)

4)

zapewnienie warunkow dla realizacji przez Prezydenta Federacji

Rosyjskiej pelnomocnictw w zakresie zagwarantowania bezpie-

czenstwa;

tworzenie panstwowej polityki w zakresie zagwarantowania bez-

pieczenstwa i nadzor nad jej realizacja;

prognozowanie, ujawnienie, analiza i ocena zagrozen bezpieczen-

stwa, ocena zagrozenia wojennego i grozby wojny, opracowanie

srodkow w celu ich neutralizacji;

przygotowanie zalecen dla Prezydenta Federacji Rosyjskiej:

a) o $rodkach majacych na celu zapobieganie i likwidacje sytuacji
nadzwyczajnych oraz neutralizacje ich skutkow;

b) o zastosowaniu specjalnych srodkéw ekonomicznych w celu
zagwarantowania bezpieczenstwa;

¢) o wprowadzeniu, przediuzeniu i zniesieniu stanu wyjatkowe-

80;
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5)

6)

koordynacja dziatan federalnych organow wladzy wykonawczej
i organéw wladzy wykonawczej podmiotow Federacji Rosyjskiej
podjetych w celu realizacji przyjetych przez Prezydenta Federacji
Rosyjskiej decyzji w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa;
ocena efektywnosci dziatan federalnych organow witadzy wyko-
nawczej w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa.

2. Podstawowymi funkcjami Rady Bezpieczenstwa sa:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

rozpatrywanie zagadnien dotyczacych zagwarantowania bezpie-
czenstwa, organizacji obrony, budownictwa wojskowego, prze-
mystu obronnego, wspolpracy wojskowo — technicznej Federa-
Gji Rosyjskiej z innymi panstwami, innych kwestii, zwigzanych
z ochrong ustroju konstytucyjnego, suwerennosci, niezaleznosci
i integralnosci terytorialnej Federacji Rosyjskiej, a takze spraw do-
tyczacych wspoélpracy miedzynarodowej z zakresu zagwaranto-
wania bezpieczenistwa;

analiza informacji o realizacji podstawowych kierunkow polityki
panistwa w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa, o spolecz-
no-politycznej i ekonomicznej sytuacji w kraju, o przestrzeganiu
praw oraz wolnosci cztowieka i obywatela;

opracowanie i uszczegdtowienie strategii bezpieczenstwa narodo-
wego Federacji Rosyjskiej, innych konceptualnych i doktrynalnych
dokumentow, a takze kryteriow i wskaznikow zapewnienia bez-
pieczenstwa narodowego;

wprowadzenie strategicznego planowania w zakresie zagwaranto-
wania bezpieczenistwa;

rozpatrzenie projektoéw ustawodawczych i innych normatywnych
aktow prawnych Federacji Rosyjskiej w sprawach nalezacych do
kompetencji Rady Bezpieczenstwa;

przygotowanie projektdw normatywnych aktéow prawnych Prezy-
denta Federacji Rosyjskiej w sprawach zagwarantowania bezpie-
czenstwa i realizacji kontroli dziatalnosci federalnych organow wia-
dzy wykonawczej w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa;
organizacja pracy w celu przygotowania federalnych programow
z zakresu zagwarantowania bezpieczenistwa i realizacja kontroli
ich realizacji;

organizacja badan naukowych w kwestiach nalezacych do kompe-
tencji Rady Bezpieczenstwa.

3. Prezydent Federacji Rosyjskiej moze wyznaczy¢ Radzie Bezpieczen-
stwa inne zadania i funkcje zgodnie z ustawodawstwem Federacji Ro-
syjskiej.
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Artykut 15. Sklad Rady Bezpieczenstwa.

1. W sklad Rady Bezpieczenstwa wchodza: Przewodniczacy Rady
Bezpieczenstwa Federacji Rosyjskiej, ktorym z urzedu jest Prezy-
dent Federacji Rosyjskiej; Sekretarz Rady Bezpieczenstwa Federacji
Rosyjskiej (dalej — Sekretarz Rady Bezpieczenstwa); stali cztonko-
wie Rady Bezpieczenstwa i cztonkowie Rady Bezpieczenstwa.

2. Stali cztonkowie Rady Bezpieczenstwa wchodza w sklad Rady
Bezpieczenstwa z urzedu, w trybie okreslonym przez Prezyden-
ta Federacji Rosyjskiej. Sekretarz Rady Bezpieczenstwa wchodzi
w skfad grupy statych cztonkéw Rady Bezpieczenstwa.

3. Czlonkéw Rady Bezpieczenstwa mianuje Prezydent Federacji Ro-
syjskiej w okreslonym przez siebie trybie.

4. Czionkowie Rady Bezpieczenstwa biora udzial w posiedzeniach
Rady Bezpieczenistwa i posiadaja prawo glosu doradczego.

5. Sekretarzem Rady Bezpieczenistwa, statymi cztonkami Rady Bez-
pieczenstwa i cztonkami Rady Bezpieczenstwa moga by¢ obywa-
tele Federacji Rosyjskiej, ktorzy nie posiadajaq obywatelstwa innego
panstwa albo karty pobytu lub innego dokumentu, potwierdzaja-
cego prawo do pobytu stalego obywatela Federacji Rosyjskiej na
terytorium innego panstwa.

Artykut 16. Sekretarz Rady Bezpieczenstwa.

1. Sekretarz Rady Bezpieczenistwa jest urzednikiem panstwowym,
zapewniajacym realizacje zadan i funkcji wyznaczonych Radzie
Bezpieczenstwa.

2. Sekretarza Rady Bezpieczenstwa mianuje na urzad i odwotuje
z urzedu Prezydent Federacji Rosyjskiej, ktéremu podlega on bez-
posrednio.

3. Pelnomocnictwa Sekretarza Rady Bezpieczenistwa okresla Prezy-
dent Federacji Rosyjskiej.

4. Sekretarz Rady Bezpieczenstwa obowigzany jest w trybie przewi-
dzianym dekretami Prezydenta Federacji Rosyjskiej informowac
0 powstaniu interesu osobistego w czasie wypelniania obowiaz-
kow stuzbowych, ktory doprowadzi lub moze doprowadzi¢ do
konfliktu interesow, a takze podejmowac srodki w celu zapobieg-
nigcia lub uregulowania takiego konfliktu.

(Ustep 4 wlaczony dodatkowo od dnia 17 pazdziernika 2015 roku
Ustawgq Federalna z 5 pazdziernika 2015 roku Nr 285 — UF).
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Artykut 17. Organizacja dziatalnosci Rady Bezpieczenistwa.

1. Dziatalnos¢ Rady Bezpieczenstwa realizowana jest na posiedze-
niach i naradach.

2. Porzadek organizacji oraz prowadzenia posiedzen i narad Rady
Bezpieczenstwa okresla Prezydent Federacji Rosyjskiej.

Artykut 18. Uchwaly Rady Bezpieczenstwa.

1. Uchwaty Rady Bezpieczenstwa podejmowane sa na posiedzeniach
i naradach przez stalych czlonkow Rady Bezpieczenstwa w trybie,
okreslonym przez Prezydenta Federacji Rosyjskiej. Stali cztonko-
wie Rady Bezpieczenistwa maja réwne prawa w toku podejmowa-
nia uchwat.

2. Uchwaly Rady Bezpieczenstwa wchodza w zycie po zatwierdzeniu
przez Prezydenta Federacji Rosyjskiej.

3. Uchwaly Rady Bezpieczenistwa, ktore weszly w zycie podlegaja
wykonaniu przez organy panstwowe i urzednikow panstwowych.

4. W celu realizacji uchwat Rady Bezpieczenstwa Prezydent Federacji
Rosyjskiej moze wydac¢ odpowiednie dekrety i rozporzadzenia.

Rozdzial IV
Przepisy koncowe

Artykut 19. Uznanie poszczegdlnych aktéw ustawodawczych Rosyjskiej
Federacji za tracace moc._

Tracg moc:

1) Ustawa Federacji Rosyjskiej z 5 marca 1992 roku Nr 2446 -1 ,,O bez-
pieczenstwie” (Dziennik Zjazdu Deputowanych Narodowych Fe-
deracji Rosyjskiej i Rady Najwyzszej Federacji Rosyjskiej, 1992, Nr
15, str. 769);

2) Uchwata Rady Najwyzszej Federacji Rosyjskiej z 5 marca 1992
roku Nr 2446/1 — 1 ,,0 wprowadzeniu w zycie Ustawy Federacji
Rosyjskiej ,,O bezpieczenstwie” (Dziennik Ustawodawstwa Zjazdu
Deputowanych Ludowych Federacji Rosyjskiej i Rady Najwyzszej
Federacji Rosyjskiej, 1992, Nr 15, str. 770);

3) Ustawa Federacji Rosyjskiej z 25 grudnia 1992 roku Nr 4235 - 1
, O uzupelnieniu artykutu 14 Ustawy Federacji Rosyjskiej ,, O bez-
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4)

5)

6)

7)

8)

9)

pieczenstwie” (Dziennik Ustawodawstwa Zjazdu Deputowanych
Ludowych Federacji Rosyjskiej i Rady Najwyzszej Federacji Rosyj-
skiej, 1993, Nr 2, str. 77);

Postanowienie Rady Najwyzszej Federacji Rosyjskiej z 25 grudnia
1992 roku Nr 4236 — 1 ,,O trybie wprowadzenia w zycie Ustawy
Federacji Rosyjskiej ,,O uzupetnieniu artykutu 14 Ustawy Federacji
Rosyjskiej ,,O bezpieczenstwie” (Dziennik Ustawodawstwa Zjazdu
Deputowanych Ludowych Federacji Rosyjskiej i Rady Najwyzszej
Federacji Rosyjskiej, 1993, Nr 2, str. 78);

Artykut 9 Ustawy Federalnej z 25 lipca 2002 roku Nr 116 — UF
,O wprowadzeniu zmian i uzupetnien do niektorych aktéw usta-
wodawczych Federacji Rosyjskiej w zwigzku z doskonaleniem kie-
rowniczej roli panstwa w zapewnieniu bezpieczenstwa przeciwpo-
zarowego” (Zbior ustawodawstwa Federacji Rosyjskiej, 2002, Nr
30, str. 3033);

Artykut 2 Ustawy Federalnej z 7 marca 2005 roku Nr 15 — UF
, O wprowadzeniu zmian do niektérych aktéw ustawodawczych
Federacji Rosyjskiej w zwiazku z realizacja $rodkéw w celu do-
skonalenia panstwowego zarzadzania w zakresie obrony i ochrony
granicy panstwowej Federacji Rosyjskiej” (Zbior ustawodawstwa
Federacji Rosyjskiej, 2005, Nr 10, str. 763);

Artykut 1 Ustawy Federalnej z 25 lipca 2—6 roku Nr 128 — UF
,O wprowadzeniu zmian do odrebnych aktéw ustawodawczych
Federacji Rosyjskiej w czesci sprecyzowania wymogow dotycza-
cych obsadzania panstwowych i municypalnych stanowisk” (Zbidr
ustawodawstwa Federacji Rosyjskiej, 2006, Nr 31, str. 3427);
Artykut 3 Ustawy Federalnej z 2 marca 2007 roku Nr 24 — UF
, O wprowadzeniu zmian do odrebnych aktéw ustawodawczych
Federacji Rosyjskiej w czesci sprecyzowania wymagan w stosunku
do o0séb obsadzajacych panistwowe lub municypalne stanowiska,
a takze stanowiska panistwowej lub municypalnej stuzby” (Zbior
ustawodawstwa Federacji Rosyjskiej, 2007, Nr 10, str. 1151);
Artykut 1 Ustawy Federalnej z 26 czerwca 2008 roku Nr 103 — UF
, O wprowadzeniu zmian do odrebnych aktow ustawodawczych
Federacji Rosyjskiej w zwigzku z doskonaleniem panstwowego za-
rzadzania w zakresie obstugi celnej” (Zbiér ustawodawstwa Fede-
racji Rosyjskiej, 2008, Nr 26, str. 3022).
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Artykut 20. Wejscie w zycie niniejszej Ustawy Federalne;.

Niniejsza ustawa Federalna wchodzi w Zycie z dniem jej oficjalnego
opublikowania.

Prezydent
Federacji Rosyjskiej
D. Miedwiediew
Moskwa, Kreml
28 grudnia 2010 roku

ttum. Krystian Nowak*

" Dr; Uniwersytet Rzeszowski.
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KaTarzyna Hory
PRAWO MIEDZYNARODOWE PUBLICZNE WOBEC AMNESTII,
WypawnNictwo DiriN, Warszawa 2015, ss. 310

Problem bezkarnosci sprawcéw zbrodni miedzynarodowych czy ma-
sowych naruszen praw cztowieka lub prawa humanitarnego pozostaje
- wciaz nierozwiazanym - jednym z najpowazniejszych wyzwan stoja-
cych dzis przed spotecznoscia miedzynarodowaq. Diugotrwate konflikty
zbrojne czy represyjna polityka wtadz autorytarnych, czesto nie zostaja
w ogole osadzone, takze ze wzgledu na wykorzystanie instytucji amnestii.
- Przywddcy panstwowi czy dowddcy wojskowi — cheac uniknaé odpo-
wiedzialnosci karnej — daza do objecia ich zachowan wtasnie amnestia,
powotujac si¢ przy tym na wartos¢ pokoju i pojednania w podzielonym
spoteczenstwie post-konfliktowym lub post-autorytarnym. Czy jednak
sprawiedliwos¢ realizowana przez egzekucje norm prawa miedzynaro-
dowego, stoi rzeczywiscie w opozycji do urzeczywistnienia postulatu
pokoju i stabilizacji w burzliwym czasie przemian? Chcac odpowiedzie¢
na to pytanie, warto przyjrzec sie¢ w jaki sposdb system prawa miedzyna-
rodowego stara si¢ przeciwdziala¢ bezkarnosci zbrodniarzy i ograniczy¢
stosowanie amnestii. Wysilek ten niedawno podjeta dr Katarzyna Holy.
Naktadem Wydawnictwa , Difin” ukazata si¢ jej pierwsza monografia, za-
tytulowana Prawo miedzynarodowe publiczne wobec amnestii.

Pozycja podzielona jest na trzy czesci, poprzedzone stosownym wste-
pem, skladajac sie tacznie z dziesigeciu rozdziatow. Monografie uzupeinia
podsumowanie wywodu oraz niezwykle bogaty wykaz bibliograficzny,
w tym spis oméwionych, miedzynarodowych badz krajowych, orzeczen.
Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze Autorka oprocz wykorzystania li-
teratury naukowej (przede wszystkim anglojezycznej, ale i prac polskiej
doktryny) siegneta réwniez do materiatow prasowych - publicystycz-
nych, reportazowych i informacyjnych. O ile niejednokrotnie nadmierna
ufnos$¢ w teksty dziennikarskie bywa zgubna dla naukowca, o tyle, ma-
jac na wzgledzie bardzo dynamiczny i aktualny temat badawczy, nalezy
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w tym wypadku oceni¢ ten zabieg niezwykle pozytywnie. Pozwolito to
przede wszystkim odnies¢ sie dr K. Holy do ostatnich préb wykorzysta-
nia amnestii w sytuacji trwajacego konfliktu zbrojnego, jak np. w chwili
obecnej we wschodniej Ukrainie, czynigc prace bogatsza i pelniejsza.

We wstepie rozwazan Autorka stawia fundamentalne pytanie badaw-
cze odnoszace si¢ z jednej strony do zakresu obowigzku $cigania i karania,
ktore na panstwa naklada prawo miedzynarodowe (akcentujac rownole-
gle potrzebe ochrony ofiar zbrodni), a z drugiej do wskazania parametréw
amnestii w szczegolnych sytuacjach powojennych lub post-autorytarnych.
K. Holy stusznie dostrzega, Ze instytucja amnestii niejednokrotnie stoi
w sprzecznosci z wlasciwym wykonaniem wigzacych zobowigzan przez
panstwa i realizacjq praw pokrzywdzonych, choc¢ jednoczesnie bywa nie-
zbednym elementem strategii zakoriczenia danego konfliktu zbrojnego.
Tak zasygnalizowany problem badawczy uzasadnia podziat pracy na
trzy, logicznie powiazane ze sobg czesci. Warto doda¢, ze we wstepie
do monografii dr K. Holy definiuje najwazniejsze pojecia zglebiane dalej
w opracowaniu, jak amnestia, ulaskawienie, czy abolicja oraz wskazuje na
najwazniejszy kontekst przyjmowania przepisow amnestyjnych — akcen-
tujac w pierwszej kolejnosci okresy po konfliktach zbrojnych o charakte-
rze wewnetrznym lub odstapieniu od dyktatorskich reziméw. Wreszcie,
przedstawiona zostaje historia wykorzystania amnestii, poczawszy od
starozytnosci, az do czaséw wspodtczesnych.

W czesci pierwszej (Zagadnienia prawne) Autorka w ramach trzech roz-
dziatow analizuje tres¢ obowiazku scigania i karania sprawcow na grun-
cie rozwigzan prawa humanitarnego oraz tzw. szczegétowych konwengji
prawa miedzynarodowego praw cztowieka (jak te dotyczace ludobdjstwa,
tortur czy zbrodni apartheidu). Ponadto, dr K. Holy pokazuje w jaki spo-
sOb zobowiazanie to okreslane jest przez miedzynarodowe organy (sady),
powotane jako ciata kontrolne systemow ochrony praw cztowieka, czy to
gruncie systemu uniwersalnego Narodow Zjednoczonych, czy systemdw
regionalnych (europejski, miedzyamerykanski), co bezposrednio wplywa
na stopniowe zawezanie prawnej mozliwosci stosowania amnestii. . Au-
torka podnosi, ze cho¢ prawo miedzynarodowe wprost nie reguluje insty-
tucji (zakazu) amnestii’, to jednak odpowiednia interpretacja postanowien
konwencyjnych, jak i prawa zwyczajowego, w sposob zasadniczy ograni-

! Mozna wskazac takie przepisy jak art. 6 (5) II Protokolu Dodatkowego z 1977 r. do
Konwencji Genewskich z 1949 r., ktéry zacheca do przyjmowania jak najszerszej amne-
stii w stosunku do 0séb uczestniczacych w konflikcie. Jak nalezy wnosi¢, z ewentualnego
przywileju amnestyjnego nie moga skorzysta¢ sprawcy powaznych naruszen prawa hu-
manitarnego.
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cza mozliwo$¢ skorzystania z niej. Do walorow tego fragmentu pracy zali-
czy¢ nalezy pochylenie sie nad zbrodnia wymuszonego zaginiecia i przy-
jeta przez Narody Zjednoczone w 2006 r. Miedzynarodowa Konwencja
o ochronie wszystkich 0s6b przed wymuszonym zaginieciem. Temat ten,
cho¢ pojawia sie w polskiej literaturze przedmiotu od czasu do czasu,?
wciaz pozostaje raczej na marginesie badan. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze
przyjmowana amnestia np. w krajach Ameryki Lacinskiej, w sytuacji prze-
poczwarzania wojskowych dyktatur w panstwa demokratyczne, chronié¢
miata w znacznej mierze wtasnie sprawcéw wymuszonych zaginieé. Od-
noszac sie do omawianych systemow ochrony praw cztowieka, Autorka
zauwaza wage obowigzkow pozytywnych, dekodowanych w tresci po-
szczegoOlnych instrumentéw prawa miedzynarodowego praw czltowieka,
jednoczesnie wyznaczajacych koniecznos¢ podjecia odpowiednich dzia-
fant przez panstwa, jak i chronigcych prawa pokrzywdzonych. Prawom
ofiar naruszen poswiecony jest zreszta jeden z punktéw rozwazan, wsrod
ktorych dr K. Holy wymienia m.in. prawo do rzetelnego postepowania,
prawo do prawdy czy prawo do naprawy. Dostrzezenie istoty instrumen-
tow stuzacych ofiarom to wazna konstatacja — wprowadzane amnestie
majace chroni¢ nieliczne jednostki przed odpowiedzialnoscia karng (np.
odchodzacych dyktatoréw) uniemozliwiaja w praktyce dochodzenie swo-
ich roszczen przez cate rzesze pokrzywdzonych.

Te cze$¢ monografii koniczy przedstawienie orzecznictwa czolowych
miedzynarodowych saddéw karnych dotyczacych amnestii. Autorka odno-
si sie do prac Miedzynarodowego Trybunatu Karnego dla bytej Jugosta-
wii (MTK]), Sadu Specjalnego dla Sierra Leone (SSSL) czy Nadzwyczaj-
nych Izb Orzekajacych w Kambodzy (NIOK) — wszystkie one wskazaty,
ze przyjeta moca prawa wewnetrznego amnestia jest obojetna prawnie
dla trybunaléw wykonujacych swoje funkcje osadzenia sprawcow najpo-
wazniejszych zbrodni (international core crimes), jak i panstw dziatajacych
na gruncie konstrukcji jurysdykcji uniwersalnej. Ciekawe prezentuja sig
rozwazania dotyczace przepiséw Statutu Rzymskiego Miedzynarodo-
wego Trybunatu Karnego (MTK) pod katem napiecia pomiedzy dziata-
niem MTK a przyjmowanymi w panstwach, bedacych , pod lupa Trybu-
natu”, amnestiami.’ Dr K. Holy konstatuje, ze Statut haskiego Trybunatu
w pewnych okolicznosciach moze dopusci¢ amnestie przyjeta przez dane

2 Zob. np. A. Szpak, Wymuszone zaginiecia. Wybrane zagadnienia, Toruni 2009.

® Do czego stuzy Autorce m.in. opisany przykltad Ugandy, w ramach ktorej MTK pro-
wadzi postepowania, jako swoistego napiecia pomiedzy warto$ciami , pokoju” a ,spra-
wiedliwosci”.
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panstwo — jednak proceder ten moze miec¢ charakter jedynie wyjatkowy
i usprawiedliwiony przepisami samego Statutu.

W czesci drugiej (Rozwigzania krajowe) Autorka pochyla sie nad kilko-
ma, dobrze dobranymi, kazusami panstw, ktére przyjety prawo amne-
styjne w gwalttownym okresie przemian polityczno-spotecznych w ich
obrebie. K. Holy przedstawia tym samym kilka typow amnestii — anali-
zujac tzw. amnestie bezwarunkowe (blankietowe), zdecydowanie naj-
bardziej kontrowersyjne (na przykltadzie Chile, Argentyny, Peru, Salwa-
doru i Urugwaju), amnestie o ograniczonym zakresie stosowania (Haiti,
panstwa bylej Jugostawii i Gwatemala) oraz amnestie warunkowe (RPA,
Timor Wschodni i Kolumbia). Autorka, zglebiajac wybrane przez siebie
case-studies, omawia szczegolowo krajowe prawo amnestyjne (np. w przy-
padku Chile jest to ,,stynny” dekret Augusto Pinocheta z 1978 r.), praktyke
stosowania tego prawa przez sady krajowe, reakcje miedzynarodowych
sadoéw (organow) ochrony praw czlowieka i ewentualna zmiane¢ tenden-
qji orzeczniczej w nastepstwie interwencji miedzynarodowych instytucji.
Ich aktywnos¢ w tej materii, przede wszystkim Komitetu Praw Czlowieka
(KPC) oraz Miedzyamerykanskiego Trybunatu Praw Czlowieka (MTPC),
doprowadzita bowiem do uznania, Ze blankietowe amnestie naruszaja po-
stanowienia przepisow konwencyjnych i uniemozliwiajq pelng ochrone
praw ofiar naruszen. Autorka zauwaza, ze w wigekszosci przywotywanych
przypadkow to wiasnie batalia (rodzin) pokrzywdzonych powoli skut-
kuje (proces ten wcigz si¢ toczy) wznawianiem postepowan i uchylaniem
amnestii — cho¢ jednoczesnie ustawa amnestyjna w Urugwaju z 1986 r.
zostala poparta przez wigkszos¢ spoleczenstwa w referendach z 19891 ...
2009 r., kiedy to w znacznej czgsci panstw regionu optowano juz za sado-
wym rozliczeniem dawnych zbrodni.

Warto odnies¢ si¢ rowniez nieco szerzej do przywolanego przez dr
K. Holy poludniowoafrykanskiego przypadku amnestii warunkowych.
W RPA, w ramach oceny ,, demonéw przesztosci”, czyli systemu apartheidu,
zdecydowano si¢ powota¢ Komisje Prawdy i Pojednania — ciato pozasadowe,
bedace dzi$ symbolem niekarnego segmentu sprawiedliwos$ci okresu przej-
sciowego (transitional justice, fenomen ten Autorka analizuje w czesci trzeciej
monografii). Jednym z elementow realizowanego procesu pojednania w Po-
tudniowej Afryce byta mozliwos¢ skorzystania z amnestii, pod warunkiem,
ze popetniony czyn przestepczy miat charakter polityczny, a potencjalny be-
neficjent amnestii ujawnit wszystkie fakty zwigzane z naruszeniami. K. Holy
przywotuje niezwykle interesujace orzeczenie Sadu Konstytucyjnego RPA.
Sad ten, mierzac si¢ z zarzutem niekonstytucyjnosci przepisdéw amnestyj-
nych, stwierdzit, ze tak jak Komisja Prawdy i Pojednania, tak i przewidziana
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amnestia warunkowa stanowia w istocie ,most historii” — szlak do pojed-
nania, normalizacji i stabilizacji sytuacji wewnetrznej w kraju po trwaniu
systemu apartheidu, uznajac ja za spetniajaca wymogi zgodnosci z ustawa
zasadnicza panstwa potudniowoafrykanskiego.

W czesci trzeciej (Dylematy zwigzane ze stosowaniem amnestii) dr K. Holy
podejmuje probe oceny skutkéw amnestii dla przyjmujacych je panistw, jak
i sprawcOdw naruszen korzystajacych z jej przywilejow. Do ciekawych frag-
mentu tej czesci ksiazki zaliczy¢ mozna przedstawienie (syntetyczne, ale
wystarczajace) historii i praktyki konstrukgcji jurysdykcji uniwersalnej, kto-
ra obok funkcjonowania miedzynarodowego sadownictwa karnego, jest
w stanie przetamac bezkarnos¢ sprawcdw najpowazniejszych naruszen.

Doceni¢ nalezy takze poswiecenie jednego z rozdzialéw tematowi ulo-
kowania instytucji amnestii jako jednego z (bardzo dyskusyjnych) mecha-
nizmoéw sprawiedliwosci okresu przejsciowego. Jak sie¢ wydaje, dzi$ nie
sposob mowi¢ o wdrazaniu amnestii w spoteczenstwach post-konflikto-
wych lub post-autorytarnych bez przywotywania pojecia transitional justice.
To wazne, bo patrzac na polska literature tak nauk prawnych, jak i poli-
tycznych, mozna odnies¢ wrazenie, ze funkcjonuje jedynie publicystycz-
ne w gruncie rzeczy wyrazenie ,rozliczania (zbrodni) przesziosci”, a nie
ugruntowane w literaturze Swiatowej mniej wiecej od ¢wieréwiecza pojecie
sprawiedliwosci okresu przejsciowego*. Mnogo$¢ rozwiazan transitional ju-
stice - od proceséw karnych, przez mechanizmy poszukiwania i opowiada-
nia prawdy, programy reparacyjne, az do wysitkow lustracyjnych - tylko
uwypukla dylematy ze stosowaniem amnestii w sytuacji dynamicznych
zmian polityczno-spotecznych. Doskonale opisuje to Autorka, wskazujac
na kontekst prac tak trybunatéw karnych (jak MTK, czy NIOK) czy komisji
prawdy i pojednania (np. w Timorze Wschodnim oraz Gwatemali) w wa-
runkach obowiazujacej lub potencjalnie implementowanej amnestii.

Przechodzac do merytorycznej oceny monografii, nalezy przede
wszystkim podkresli¢ znakomicie wybrany temat rozwazan — niezwykle
aktualny, ale i doniosty tak prawnie, jak i politycznie. Do tej pory tema-
towi amnestii (w prawie miedzynarodowym) przyjmowanych w sytua-
cjach nadzwyczajnych (okresach przejsciowych) poswigecono co prawda
kilka artykutow,’ ale bez watpienia ksigzka dr K. Holy to pierwsze tak

* Pierwsze prace, ktore wprowadzaty wskazane pojecie do $wiata nauki, ale i praktyki
to: N. Kritz (red.), Transitional Justice: How Emerging Democracies Reckon with Former Regi-
mes, cz. I-1II, Washington DC 1995; R.G. Teitel, Transitional Justice, Oxford 2000.

> Por. M. Plachta, Amnestia jako jeden ze sposobdéw , rozliczania” sprawcéw najcigzszych
zbrodni migdzynarodowych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2003, z. 4,
s. 7-26.
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kompleksowe opracowanie dotyczace tej instytucji. Na uznanie zastuguje
wykorzystanie bardzo bogatej literatury swiatowej przedmiotu (nie tyl-
ko z zakresu prawa miedzynarodowego, ale rowniez nauk pokrewnych:
stosunkow miedzynarodowych i politologii). Jednak to co przesadza
o wyjatkowosci pozycji, to przede wszystkim czes¢ druga monografii,
w ktorej Autorka niezwykle skrupulatnie przedstawia krajowy kontekst
przyjmowania przepisow amnestyjnych, omawia orzecznictwo krajowe
oraz wskazuje na dialog pomiedzy sadami krajowymi a migedzynarodo-
wymi sgdami (organami) ochrony praw czltowieka — wszystko to wpty-
wato i wptywa nadal na ksztaltowanie charakterystyki prawnej amnestii
w prawie miedzynarodowym.

Szukajac pewnych uchybient opracowania, mozna zastanowic sie np.
dlaczego Autorka przyjeta, ze prawo do prawdy nie zostato zdekodowane
na gruncie Amerykanskiej Konwengji Praw Cztowieka (AKPC) jako pra-
wo autonomiczne (cho¢ zwigzane z innymi prawami gwarantowanymi
przepisami Konwengji) przez MTPC, pomimo iz Trybunat przychylit sie
do tej nietypowej konstrukcji prawa ofiar w jednym z wyrokdéw, przy-
wolywanym zreszta w tekscie przez dr K. Holy.® Nie zmienia to jednak
faktu, ze recenzowana monografia stanowi bardzo wazna pozycje wsrod
polskich prac dotykajacych problematyki wspotczesnych wyzwan prawa
miedzynarodowego i jako taka bez watpienia zastuguje na lekture.

rec. Tomasz Lachowski*

¢ Jak sie wydaje, konstatacja MTPC z wyroku w sprawie Gomes Lund przeciwko Brazylii,
przekonuje wilasnie do akceptacji przez Trybunat prawa do prawdy w $wietle postano-
wien AKPC. Por. ,,200. (...) [This] Court has determined that all persons, including the next of kin
of the victims of gross human rights violations, have the right to know the truth. 201. For its part,
the Inter-American Court has considered the content of the right to know the truth in its jurispru-
dence, in particular in cases of enforced disappearance. Since the case of Veldsquez Rodriguez, the
Court affirmed the existence of a “right of the next of kin to know the fate of the victims, and where
possible, the location of their remains.” The Court also recognized that the right of the next of kin
of the victims of gross human rights violations to know the truth is enshrined in the right to access
to justice (...)”. Co wiecej, uwazna lektura par. 297: ,In regard to the establishment of a Natio-
nal Truth Commission, the Court considers that it is an important mechanism, among others that
already exist, to comply with the obligation of the State to guarantee the right to the truth of what
occurred (...)”, daje do zrozumienia, ze MTPC réwniez w kreacji przez panstwo (w tym
wypadku Brazylie) wtasciwej komisji prawdy i pojednania upatruje jeden z mechanizmow
realizacji prawa do prawda — nie tylko w wymiarze indywidualnym, ale takze zbiorowym,
dotyczacym szerszej zbiorowosci, a we wskazanym przypadku, calego narodu brazylij-
skiego. Zob. Wyrok MTPC z dnia 24 listopada 2010 r. w sprawie Gomes Lund i inni (“Guer-
rilha Do Araguia”) przeciwko Brazylii, Ser. C, nr 219.

* Dr, Uniwersytet L6dzki, e-mail: tomasz.lachowski86@gmail.com.
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BEZPIECZENSTWO PRAWNE Z PERSPEKTYWY PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO

OGOLNOPOLSKA KONFERENCJA NAUKOWA

LuUBLIN, 7 KWIETNIA 2016 R.

W dniu 7 kwietnia 2016 r. na Katolickim Uniwersytecie Lubelskim Jana
Pawta II odbyla si¢ ogdlnopolska konferencja naukowa ,,Bezpieczeristwo
prawne z perspektywy prawa administracyjnego”, organizowana przez Koto
Naukowe Studentéw Administracji KUL, Rade Wydzialowa Samorzadu
Studentow Wydziatu Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji Katoli-
ckiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawla II oraz Fundacj¢ Akademia
Wiedzy. W konferencji uczestniczylo 51 0s6b z 10 osrodkow naukowych
(Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II, Uniwersytet Marii Curie-
-Sklodowskiej, Uniwersytet Warszawski, Uniwersytet Slqski, Uniwersy-
tet Adama Mickiewicza w Poznaniu, Uniwersytet Gdanski, Uniwersytet
Lodzki, Uniwersytet Slaski, Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny
w Siedlcach, Wyzsza Szkota Handlowa im. B. Markowskiego w Kielcach
— Zamiejscowy Wydziat Nauk Ekonomicznych w Tarnobrzegu). Obrady
byly podzielone na cz¢$¢ plenarna i cztery sesje. Kazde z wystapien zostat
wysluchane z wielkim zainteresowaniem, a kazda z sesji wienczyta dys-
kusja miedzy prelegentami. Nie zabraklo rowniez pytan ze strony pub-
licznosci, ktora stanowili pracownicy naukowi, doktoranci i studenci.

Konferencje uroczyscie otworzyt ks. dr hab. Tadeusz Stanistawski, ku-
rator Kota Naukowego Studentéw Administracji KUL. Powitat on wszyst-
kich zaproszonych gosci, zyczac owocnych obrad. Podziekowatl takze
wszystkim cztonkom Kotfa, studentom wchodzacym w skiad Rady Wy-
dziatowej Samorzadu Studentéw Wydziatu Prawa, Prawa Kanonicznego
i Administracji KUL oraz Zarzadowi Fundacji Akademia Wiedzy za trud
wlozony w organizacje konferencji.

Moderatorem czesci plenarnej byt ks. dr hab. Tadeusz Stanistawski.
W trakcie sesji referaty swoje wygtosili pracownicy naukowo-dydaktycz-
ni Wydziatu Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji KUL: dr hab.
Jadwiga Potrzeszcz (Katedra Teorii i Filozofii Prawa KUL) — referat nt. Bez-
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pieczenstwo prawne jako wartosc istotna w prawie administracyjnym, dr hab.
Wojciech Wytrazek (Katedra Administracyjnego Prawa Gospodarczego
KUL) - referat nt. Status prawny artystow ulicznych, dr hab. Rafal Biskup
(Katedra Administracyjnego Prawa Gospodarczego KUL) — referat nt. Czy
czas moze ograniczac wolnos¢ gospodarczq? Kilka uwag o terminach zatatwiania
spraw przez organy administracji gospodarczej, mgr Marta Sobczuk — Gil (Ka-
tedra Historii Administracji KUL) — referat nt. Niezaleznos¢ Prezesa URE
jako przejaw bezpieczenstwa prawnego.

Sesja pierwsza moderowana byla przez dr. hab. Rafata Biskupa. Pod-
czas jej trwania referaty wygtosili: mgr Natalia Nachulewicz (KUL) — re-
ferat nt. Uznanie administracyjne a bezpieczenstwo prawne, mgr Mateusz
Makosa(KUL) — referat nt. Administracyjnoprawne instrumenty ochrony praw
0s6b z dysfunkcjqg narzqdu stuchu przewidziane w ustawie z dnia 19 sierpnia
2011 r. o jezyku migowymi innych srodkach komunikowania sie, Krzysztof
Mularski(Uniwersytet Gdanski) — referat nt. Granice bezpieczernstwa praw-
nego w stowarzyszeniach a pozycja ich cztonkéw z punktu widzenia wolnosci
zrzeszania sie, mgr Magdalena Wrzalik (Uniwersytet Lodzki) — referat nt.
Granice prawa petycji wyznaczane generalnym nakazem przestrzegania prawa
(wybrane zagadnienia), mgr Malgorzata Brezdenn (KUL) — referat nt. Euro-
pejska Strategia Bezpieczenstwa Wewnetrznego- cele, zasady i priorytety, mgr
Sylwia Daniluk (Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedl-
cach) — referat nt. Ochrona informacji niejawnych jako istotny element wply-
wajacy na bezpieczenstwo informacyjne wspdtczesnej Polski, Tymoteusz
Madry(Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu) — referat nt. Wptyw
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie P 46/13 na bezpieczeristwo praw-
ne obywateli Rzeczypospolitej, mgr Agnieszka Wrébel (Uniwersytet Slaski)
—referat nt. Ustawa o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w za-
kresie sieci przesytowych a ochrona prawa wtasnosci — zagadnienia publiczno-
prawne.

Prowadzaca sesje druga byta mgr Magda Zbroniska (Katedra Prawa
Unii Europejskiej KUL). Podczas tej sesji glos zabrali: mgr Pawel Niewe-
glowski (KUL) — referat nt. Prawa i obowiqzki jednostek organizacyjnych wy-
nikajgce z nabycia prawa trwatego zarzqdu na nieruchomosciach bedqcych wtas-
nosciq jednostek samorzqdu terytorialnego, Angelika Koman i Piotr Kobylski
(Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej) — referat nt. Nowe prawo o proku-
raturze, Adam Rzetecki(Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu) -
referat nt. Zasada in dubio pro tributario jako element bezpieczenstwa prawnego
podatnika w postepowaniu przed organami administracji podatkowej, Karolina
Czerwinska(Wyzsza Szkota Handlowa im. B. Markowskiego w Kielcach
— Zamiejscowy Wydzial Nauk Ekonomicznych w Tarnobrzegu) — referat
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nt. Wsparcie i obstuga podatnika, Aleksandra Janur (KUL) — referat nt. Zasada
informowania stron i innych uczestnikow postepowania przez organ administra-
cji, mgr Ewa Nowosad (KUL) —referat nt. Bezpieczeristwo danych osobowych,
gromadzonych i wykorzystywanych w administracji publicznej- wybrane zagad-
nienia, Katarzyna Osiak i Anna Szwed (Uniwersytet Marii Curie-Sktodow-
skiej) — referat nt. Zasada zaufania obywatela do panstwa jako wyraz poczucia
bezpieczenstwa prawnego.

Podczas sesji trzeciej, ktorej moderatorem byta mgr Paulina Jaszczuk
(Katedra Prawa Unii Europejskiej KUL) referaty wygtlosili: Aleksandra Fu-
trzyniska i Anna Dusza (Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej) — referat
nt. Granice miedzy ochrong porzqdku publicznego, a bezpieczernstwem osobistym
na tle uprawnienia do stosowania Srodkow przymusu bezposredniego i broni
palnej, Dorota Czerwiak (KUL) — referat nt. Ocena skutecznosci sankcji ad-
ministracyjnych w zakresie zapewnienia obywatelom poczucia bezpieczenistwa
prawnego, Dariusz Manka (Uniwersytet Warszawski) — referat nt. Fikcja
pozytywnego rozstrzygniecia organu administracji (w przypadku milczenia or-
ganu), jako gwarancja bezpieczenstwa prawnego jednostki, Karolina Gtowacka
i Michat Gawronski (Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej) — referat nt.
Swoboda w decyzji organu administracji a bezpieczenstwo prawne jednostki,
Grzegorz Czapski (Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedl-
cach) —referat nt. Policja jako organ strzegqcy prawa, mgr Damian Bara(KUL)
— referat nt. Prawne aspekty planowania i zagospodarowania przestrzennego
z udziatem spoteczenstwa.

Obrady sesji czwartej byly prowadzone takze pod przewodnictwem
mgr Magdy Zbroniskiej, a wérdd prelegentow znalezli sie: mgr Kinga Sci-
bor (KUL) — referat nt. Problem wyczerpania alokacji jako przyczyna odmo-
wy dofinansowania ze Srodkow funduszy unijnych, mgr Lukasz Skwarzynski
(KUL) - referat nt. Czynny udziat stron w postepowaniu administracyjnym,
mgr Patrycja Glazer (KUL) — referat nt. Bezczynno$¢ organu a przewlektosé
postepowania administracyjnego, Katarzyna Majcher (Uniwersytet Marii
Curie-Sktodowskiej) — referat nt. Zasada praworzqdnosci jako gwarant bezpie-
czenstwa w postepowaniu administracyjnym, Mateusz Muchel (Uniwersytet
Warszawski) — referat nt.Miedzy zasadq praworzqdnosci a bezpieczenstwem
prawnym obywateli — problematyka trwatosci decyzji administracyjnej na tle
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie P 46/13, Anna Dziuba(KUL)
—referat nt. Zasada in dubio pro trubutatio w kontekscie bezpieczerstwa prawne-
g0 w administracji, Gabriela Janur(KUL) — referat nt. Terminy na zatatwianie
spraw w postepowaniu administracyjnym jako zabezpieczenie stron postepowa-
nia przed tzw. Milczeniem administracji., Kacper Wonia i Krzysztof Zabek
(Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej), — referat nt.Bezpieczeristwo Zyw-
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nosci- polskie i unijne regulacje prawno-administracyjne, Mateusz Janczuk
(Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedlcach) — referat nt. Bez-
pieczenstwo prawne na przyktadzie uzyskania pozwolenia na transport lotniczy,
mgr Kamil Mania (KUL) — referat nt. Istota bezpieczenistwa prawnego w pro-
cedurze przyznawania pomocy materialnej studentom i doktorantom.

Ostatnia, piata sesje¢ moderowatl mgr Kamil Mania (Katedra Zarzadza-
nia Publicznego i Prawa Administracyjnego KUL). Podczas jej trwania,
wyglosili swoje referaty: mgr Piotr Krzyzanowski (KUL) — referat nt. Od-
powiedzialnos¢ odszkodowawcza za decyzje administracyjne jako przyktad reali-
zacji zasady bezpieczenstwa prawnego, Joanna Jaszczuk (Uniwersytet War-
szawski) — referat nt. Bezpieczenistwo finansowe gmin na przykladzie gminy
Biata Podlaska, mgr Lukasz Jurek (KUL) — referat nt. Interpretacja ZUS jako
instrument zapewniajqcy bezpieczenstwo prawne przedsiebiorcy, mgr Edyta
Biardzka (KUL) — referat nt. Wptyw rozwoju energetyki odnawialnej na obowig-
zek zapewnienia cigglosci dostaw energii, mgr Katarzyna Nowak(KUL) — refe-
rat nt. Autokontrola organu administracji publicznej a strona postepowania, mgr
Marta Debinska (KUL) — referat nt. Udostepnianie akt sprawy przez organ
administracji publicznej a prawo dostepu do informacji publicznej, mgr Paulina
Jaszczuk(KUL) — referat nt. Ustawa o nieodptatnej pomocy prawnej jako jeden
z aspektow zapewnienia bezpieczenstwa prawnego obywatelom, Magda Mania
(KUL) — referat nt. Bezpieczernstwo prawne w wybranych orzeczeniach sqdéw
administracyjnych, Angelika Kurzawa (KUL) — referat nt. Mozliwos¢ wzru-
szenia prawomocnej decyzji a pewnosé prawa.

Kamil Mania*

* Mgr, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta IL
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W dniu 6 maja 2016 r. na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego i Ad-
ministracji Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta Il odbyta sie
ogolnopolska konferencja naukowa, pt. Prawna ochrona zycia. Jej organiza-
torami byli Koto Naukowe Studentéw Prawa Katolickiego Uniwersytetu
Lubelskiego Jana Pawta II oraz Fundacja Rozwoju Katolickiego Uniwer-
sytetu Lubelskiego Jana Pawta II. Konferencja dotyczyta kwestii zwiaza-
nych z ochrong zycia 0s6b nienarodzonych, starszych, niedoteznych, pod-
danych terapii uporczywej oraz osadzonych w zaktadach zamknietych.
Zasadniczym celem byto ukazanie rozlegltego problemu prawnej ochrony
zycia odnoszacej sie nie tylko do 0séb nienarodzonych, ale takze do po-
szanowania zycia 0osob skazanych na kare pozbawienia wolnosci. Patronat
medialny nad konferencja sprawowato wydawnictwo C.H. Beck sp. z o. o.

Otwarcia konferencji dokonat prezes Kota Naukowego Studentow
Prawa Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II. Konferencja
zostala podzielona na trzy panele; ekspercki i dwa panele studencko —
doktoranckie moderowane odpowiednio jeden przez mgr Joanne Szew-
czak, drugi przez Pawla Macika.

W panelu eksperckim jako pierwszy wystapil ks. dr Lestaw Krzyzak
ze Stowarzyszenia Kanonistow Polskich. Przedstawit on referat pt. Prob-
lematyka eutanazji a prawna ochrona granic zycia, w ktorym podjat probe za-
prezentowania granic zycia ludzkiego oraz ukazat szerokie zagadnienie
eutanazji biernej i czynnej. Omowit jak relacje z innymi osobami, m.in.
pielegniarkami czy lekarzami, wplywaja na podejmowane decyzje w kwe-
stiach najwazniejszych, takich jak Zycie czy $mier¢ cztowieka.

Nastepnie dr Zuzanna Gadzik (Katedra Prawa Karnego Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawtla II) wystapila z referatem pt. Samo-
béjstwo w polskim prawie karnym, w ktérym przekrojowo omowita przepisy
prawa w zakresie intencjonalnego odebrania sobie zycia. Zwrocita uwage
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zaréwno na regulacje wspolczesne, jak tez nawigzata do historycznych
kwestii, m.in. do wykluczenia samobodjstwa ze spoteczenstwa w postaci
pochoéwku poza granicami cmentarza. Stosunkowo nowym zagadnie-
niem zaprezentowanym w referacie bylo targniecie si¢ na wlasne zycie
w wyniku stalkingu.

W panelach studencko-doktoranckich wystapienia poswigcone byty
cywilnoprawnym gwarancjom poszanowania godnosci cztowieka, za-
plodnieniu postmortalnemu, prawom cztowieka do godnej $mierci w wy-
niku uporczywej terapii. Nie zabraklo réwniez referatéw dotyczacych za-
dosc¢uczynienia dla najblizszych cztonkow rodziny zmarlego za doznana
krzywde, rozwoju genetyki w kontekscie ochrony zycia, zakazu stosowa-
nia tortur czy ustalenia prawnego poczatku zycia.

Podczas konferencji zaprezentowali si¢ studenci i doktoranci z catej
Polski. Prelegenci reprezentowali Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pa-
wla II, Uniwersytet Jagielloniski, Uniwersytet w Bialymstoku, Uniwersy-
tet Warszawski, Uniwersytet Warminsko-Mazurski, Uniwersytet Adama
Mickiewicza w Poznaniu oraz Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej
w Lublinie.

Agnieszka Bernecka*

" Studentka V roku Prawa, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II; a.bernecka@
wp.pl.



AKTUALNE PROBLEMY PRAWA SOCJALNEGO
OGOLNOPOLSKA KONFERENCJA NAUKOWA
LusLIN, 13 maja 2016 R.

13 maja 2016 r. na Katolickim Uniwersytecie Lubelskim Jana Pawta II
po raz kolejny Koto Naukowe Studentéw Administracji KUL we wspot-
pracy z Rada Wydzialowa Samorzadu Studentéw Wydziatu Prawa, Pra-
wa Kanonicznego i Administracji KUL oraz Fundacja Akademia Wiedzy
zorganizowalo konferencje naukowa. Tym razem jej tematem przewod-
nim byly aktualne problemy wystepujace w administracyjnym prawie so-
cjalnym. W konferencji uczestniczyto 27 oséb z 6 osrodkéw naukowych
(Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II, Uniwersytet Marii-Curie
Sktodowskiej, Uniwersytet Warszawski, Uniwersytet Adama Mickiewi-
cza w Poznaniu, Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedlcach
oraz Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Krakowie). Samo wydarzenie
byto podzielone na trzy sesje naukowe. Kazda sesja natomiast zwieniczona
zostata dyskusjq miedzy prelegentami oraz publicznoscia.

Konferencje uroczyscie otworzyt ks. dr hab. Tadeusz Stanistawski, ku-
rator KNSA KUL. Powital on wszystkich zaproszonych gosci, zaznacza-
jac przy tym ze konferencja organizowana przez KNSA jest juz kolejnym
wydarzeniem naukowym , w ktérym uczestniczy tak wiele prelegentow
z innych o$rodkéw naukowych. Podziekowat on takze organizatorom za
trud wlozony w przygotowanie konferencji.

Moderatorem pierwszej sesji byt ks. dr hab. Tadeusz Stanistawski, kto-
ry udzielit glosu nastepujacym prelegentom: dr hab. Magdalenie Pyter,
prof. KUL (KUL), referat pt. Problematyka pomocy materialnej dla studentéw,
dr Bozenie Czech- Jezierskiej (KUL), referat pt. System oswiaty a pomoc mate-
rialna dla uczniéw, dr. hab. Rafalowi Biskupowi (KUL), referat pt. Specyfika
aktow administracyjnych w systemie pomocy spotecznej, mgr Paulinie Pawlak
(Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu), referat pt. Przeciwdziatanie
bezrobociu w wybranych grupach spotecznych, Aleksandrze Janur (KUL), re-
ferat pt. Stabosci instytucjonalnego systemu wsparcia 0sob niepetnosprawnych.
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Druga sesje moderowata dr Malgorzata Ganczar (Katedra Prawa Unii
Europejskiej KUL). Podczas jej trwania glos zabrali: mgr tukasz Zima
(Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Krakowie), referat pt. System
pomocy uchodzcom i zapewnienie bezpieczenstwa socjalnego obcokrajowcom
w Polsce, Angelika Kurzawa (KUL), referat pt. Dodatek energetyczny - forma
pomocy dla odbiorcéw wrazliwych energii elektrycznej, mgr Viktoriya Hera-
symenko (Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Krakowie), referat pt.
Zdrowie migrantow w polityce zdrowotnej Polski, Kacper Wonia oraz Krzysz-
tof Zabek (Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej), referat pt. Koncepcja
bezwarunkowego dochodu podstawowego- droga do raju czy demoralizacji spo-
fecznej?, mgr Mateusz Makosa (KUL), referat pt. Finansowanie niektorych
zadan powiatu ze srodkow Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepet-
nosprawnych w swietle wybranego orzecznictwa sadowo administracyjnego, Da-
riusz Manka (Uniwersytet Warszawski), referat pt. Umowy administracyjne
w obszarze pomocy spotecznej. Wybrane zagadnienia, Mateusz Muchel (Uni-
wersytet Warszawski), referat pt. Zasada solidarnosci miedzypokoleniowej
jako doktrynalne podtoze instytucji prawa socjalnego, Adam Rzetecki (Uniwer-
sytet Adama Mickiewicza w Poznaniu), referat pt. Najem okazjonalny loka-
lu jako symbol uzdrowienia relacji miedzy wynajmujgcym a najemcq, mgr Ka-
mil Mania (KUL), referat pt. Samodzielno$¢ finansowa studenta i doktoranta.
Utatwienie w otrzymaniu stypendium socjalnego czy zaprzeczenie idei systemu
pomocy materialnej ?,mgr Piotr Nowak (KUL i Uniwersytet Marii Curie-
-Sklodowskiej), referat pt. , Iluzorycznos¢ prawa socjalnego”.

Trzecig sesj¢ moderowal mgr Kamil Mania (Katedra Zarzadzania
Publicznego i Prawa Administracyjnego KUL). W jej trakcie, referaty
wyglosili: mgr Pawet Niewegltowski (KUL), referat pt. Pomoc publiczna
na rzecz 0séb niepetnosprawnych w zakresie podjecia dziatalnosci gospodarczej,
mgr Lukasz Jurek (KUL), referat pt. O potrzebie refleksji nad zasadami pod-
legania do ubezpieczen spotecznych 0sob prowadzgcych pozarolniczq dziatalnosé
gospodarczq, mgr Paulina Jaszczuk (KUL), referat pt. Punkty bezplatnej
pomocy prawnej. Problem czy wyzwanie? Kilka uwag na temat ustawy o nie-
odptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej, mgr Pawel Swital (UTH
i KUL), referat pt. Pomoc panstwa w wychowaniu dzieci, Sylwia Krasnodeb-
ska (Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedlcach), referat pt.
Zabezpieczenie spoleczne jako jedna z form ochrony warunkéw Zycia., Joanna
Jaszczuk (Uniwersytet Warszawski), referat pt. ,Kruczki prawne” systemu
500 zt na dziecko, mgr Edyta Biardzka (KUL), referat pt. Kilka uwag na temat
wprowadzenia swiadczenia wychowawczego do systemu wspierania rodziny,
Magda Mania (KUL), referat pt. Uzyskanie i utrata dochodu — wybrany prze-
glad orzecznictwa sqdowo administracyjnego, Sylwia Sikorska (Uniwersytet
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Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedlcach), referat pt. Program 500 plus,
korzysci czy zagrozenia?

Konferencje podsumowat ks. dr hab. Tadeusz Stanistawski, zaznacza-
jac, ze mimo zmian w zakresie funkcjonowania prawa socjalnego, nie spet-
nia ono do konica swojej roli wyrazonej w Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej.

Kamil Mania*

* Mgr, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta IL
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DIARIUSZ
KALENDARIUM WAZNIEJSZYCH WYDARZEN NAUKOWYCH
Z UDZIALEM PRACOWNIKOW WYDZ1ArU PrRawa
Prawa KaNoNICZNEGO 1 ADMINISTRAC)I KUL
STYCZEN — MARZEC 2016 R.

Styczen

12 stycznia 2016 r. — odbyta si¢ publiczna obrona rozprawy doktorskiej mgr
Magdaleny Bartoszek pt. Model kolegialnosci sedziowskiej w kanonicznym procesie
o niewaznos¢ matzeristwa. Promotor: dr hab. Marta Greszata — Telusiewicz, prof.
KUL, recenzenci: ks. abp dr hab. Andrzej Dziega i ks. dr hab. Mirostaw Sitarz,
prof. KUL.

12 stycznia 2016 r. — odbytla si¢ publiczna obrona rozprawy doktorskiej mgr
Doroty Kot pt. Prawnoadministracyjne instrumenty ochrony konsumenta ustug banko-
wych. Promotor: dr hab. Maciej Rudnicki, prof. KUL, recenzenci: prof. dr hab.
Jan Gluchowski (Wyzsza Szkola Bankowa w Toruniu) i prof. dr hab. Zygmunt
Niewiadomski (SGH).

15-16 stycznia 2016 r. — na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu im.
A. Mickiewicza w Poznaniu miata miejsce I ogélnopolska konferencja naukowa pt.
Wokdt nowelizacji przepiséw o mediacji w sprawach cywilnych, zorganizowana przez Stu-
denckie Koto Arbitrazu i Mediadji , Dialog”, podczas ktdrej referat pt. Wybrane zagad-
nienia mediacji z uwzglednieniem orzecznictwa sadow wyglosita dr Joanna Studzinska.

19 stycznia 2016 r. — uchwata Rady Wydzialu nadany zostat stopien doktora
habilitowanego dr. Markowi Bieleckiemu w dziedzinie nauk prawnych, dyscy-
plina - prawo (na podstawie osiagniecia naukowego pt. Stan prawny nieruchomo-
sci Archieparchii Przemysko — Warszawskiej w latach 1944-2014).

19 stycznia 2016 r. — uchwata Rady Wydzialu nadany zostatl stopien dokto-
ra habilitowanego dr Beacie Kuci — Gusciorze w dziedzinie nauk prawnych,
dyscyplina — prawo (na podstawie osiagniecia naukowego pt. Status prawny Mi-
nistra Finansow w procedurze budzetowej oraz gospodarce finansowej jednostek sektora
finanséw publicznych).
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26 stycznia 2016 r. — odbyta si¢ publiczna obrona rozprawy doktorskiej ks.
mgr. Tomasza Kokornaczyka pt. Struktura i zadania urzedu notariusza sqdowego
w kanonicznym procesie o niewaznos¢ matzenstwa. Promotor: dr hab. Marta Gresza-
ta-Telusiewicz, prof. KUL, recenzenci: ks. abp dr hab. Andrzej Dziega i ks. dr
hab. Stanistaw Dubiel, prof. KUL.

26 stycznia 2016 r. — odbyla si¢ publiczna obrona rozprawy doktorskiej mgr
Beaty Uranowskiej pt. Ochrona dobra rodziny w przepisach prawnych o rodzinnym
gospodarstwie rolnym w Polsce. Promotor: ks. dr hab. Piotr Stanisz, prof. KUL, re-
cenzenci: ks. prof. dr hab. Juliusz Ryszard Sztychmiler (UWM) i dr hab. Piotr
Telusiewicz (KUL).

Luty

11 lutego 2016 r. — w Rzeszowie w ramach Europejskiego Kongresu Peniten-
cjarnego zorganizowanego przez Wyzsza Szkole Prawa i Administracji w Rze-
szowie, Okregowy Inspektorat Stuzby Wieziennej w Rzeszowie oraz Delegature
Najwyzszej Izby Kontroli w Rzeszowie odbyla sie migdzynarodowa konferencja
naukowa pt. Kontrowersyjne zagadnienia penitencjarystyki i resocjalizacji. W ramach
konferencji referat pt. Kary w Kodeksie karnym po nowelizacji z 20 lutego 2015 r. wy-
glosit dr hab. Krzysztof Wiak, prof. KUL.

11 lutego 2016 r. — odbyta si¢ II edycja Konkursu Wiedzy o Prawie, organi-
zowanego przez Zespot Szkét Nr 5 im. Jana Pawta Il oraz Wydziat Prawa, Prawa
Kanonicznego i Administracji KUL. W komisjach konkursowych zasiedli pra-
cownicy naszego Wydziatu: dr hab. Dariusz Dudek, prof. KUL, dr hab. Hanna
Witczak, dr hab. Marcin Szewczak oraz dr Malgorzata Ganczar.

22-26 lutego 2016 — w Republice Czeskiej odbyta si¢ migdzynarodowa kon-
ferencja naukowa online pt. Prdvni ROZPRAVY 2016 (vol. V1.), Theory, Evolution,
Practices of Law, zorganizowana przez Magnanimitas Assn pod patronatem Min-
istry of Justice of the Czech Republic. W ramach konferencji referat, pt. Liability of
an organizer of collective public transport for a personal injury inflicted on a passenger,
wyglosila dr Aneta Bialy.

23 lutego 2016 r. — odbyta si¢ publiczna obrona rozprawy doktorskiej mgr
Urszuli Wasilewicz pt. Systemy relacji miedzy Kosciotem katolickim i Francjg. Pro-
motor: ks. dr hab. Mirostaw Sitarz, prof. KUL, recenzenci: ks. dr hab. Leszek
Adamowicz, prof. KUL, i ks. prof. dr hab. Jézef Krukowski (UKSW).
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Marzec

1-2 marca 2016 r. — na Uniwersytecie Rzeszowskim odbyta sie zorganizowana
przez Europejskie Stowarzyszenie Studentow Prawa ELSA Rzeszow ogolnopol-
ska Konferencja Prawno-Medyczna. W ramach konferengji referaty wygtlosili m.in.:
dr hab. Jakub Pawlikowski, pt. Czy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
klauzuli sumienia rozwigzat problem sprzeciwu sumienia w ochronie zdrowia?; dr Ka-
tarzyna Miaskowska-Daszkiewicz, pt. Zakaz reklamy aptek i punktéw aptecznych
z perspektywy konstytucyjnoprawnej; dr Katarzyna Melgies, pt. Gwarancje praw pa-
cjenta w systemie refundacyi.

3 marca 2016 r. — w Wyzszym Seminarium Duchownym w Przemy$lu odbyla
si¢ miedzynarodowa konferencja naukowa pt. Gdy prawo jest w konflikcie z sumie-
niem, zorganizowana przez Uniwersytet Papieski Jana Pawta II w Krakowie oraz
Instytut Teologiczny przy Wyzszym Seminarium Duchownym w Przemyslu.
Podczas konferencji referat, pt. Prawo a sumienie chrzescijanina, wygtosit ks. dr hab.
Piotr Stanisz, prof. KUL.

3 marca 2016 r. — ks. mgr Michat Czelny wygtosit referat pt. Przestepstwo obra-
zy uczuc religijnych (art. 196 kk) w najnowszym orzecznictwie sqdéw polskich podczas
odbywajacego sie w Krakowie ogdlnopolskiego sympozjum naukowego pt. Wol-
nos¢ religijna i wolnos¢ sumienia w Polsce, zorganizowanego przez Wydziat Prawa
Kanonicznego Uniwersytetu Papieskiego Jana Pawta Il w Krakowie.

4 marca 2016 r. — w Collegium Iuridicum Katolickiego Uniwersytetu Lubelskie-
go Jana Pawta II odbyta sig III edycja Ogdlnopolskiego Konkursu Wiedzy o Inte-
gracji Europejskiej, pt. Rozszerzanie Unii Europejskiej - doswiadczenia i perspektywy.
W zmaganiach wzieto udziat ponad 60 uczniéw szkoét z catej Polski walczacych
o nagrode gldwna, ktdra jest indeks na kierunek europeistyka (prowadzony w je-
zyku polskim lub angielskim) na Katolickim Uniwersytecie Lubelskim Jana Paw-
fa Il oraz staz w Ministerstwie Spraw Zagranicznych.

9 marca 2016 r. — Aleksandra Rybaczek, studentka V roku prawa kanoniczne-
go KUL, zdobyta I miejsce w VI Ogdlnopolskim Konkursie Prawa Kanonicznego,
ktéry odbyt sie na Uniwersytecie Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warsza-
wie. Ponadto w klasyfikacji druzynowej nasi reprezentanci, w sktadzie: Kamil
Niedzialkowski (Il rok), Ewa Radyk (V rok) i Aleksandra Rybaczek, zajeli II
miejsce w Polsce. Opieke merytoryczna nad zwyciezcami sprawowat ks. dr hab.
Leszek Adamowicz, prof. KUL.
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14-18 marca 2016 r. — na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego i Administra-
¢ji KUL miaty miejsce wyktady otwarte pt. U.S. Health system and Law, prowadzo-
ne przez prof. Davida Riemera, amerykanskiego adwokata.

22 marca 2016 r. — odbyla si¢ publiczna obrona rozprawy doktorskiej mgr.
Pawla Widerskiego pt. Istota petnomocnictwa w prawie polskim. Promotor: dr hab.
Jacek Widto, prof. KUL, recenzenci: prof. dr hab. Jacek Jan Golaczynski (UWr)
i dr hab. Grzegorz Jedrejek, prof. UKSW.

oprac. Stawomir Grabon*, Anna Szarek-Zwijacz**

* Mgr, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II.
” Dr, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta IL
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