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Aneta Klimowicz

REFERENDUM OGOLNOKRAJOWE W SPRAWACH O SZCZEGOLNYM ZNACZENIU DLA
PANSTWA — ANALIZA OBOWIAZUJACYCH ROZWIAZAN I DOTYCHCZASOWYCH
NIEPOWODZEN

Polska jest paristwem, w ktédrym witadza zwierzchnia nalezy do Narodu, ktdry sprawuje ja za posrednictwem
swoich przedstawicieli lub bezposrednio!. Demokracja bezposrednia (partycypacyjna) opiera si¢ na zalozeniu, ze oby-
watele powinni mie¢ zagwarantowana mozliwo$¢ osobistego udziatu w procesach sprawowania wladzy. Zaktadajac ze
w art. 4 ust. 2 Konstytucji? dochodzi do réwnorzednego traktowania form sprawowania wladzy, odpowiednie procedu-
ry i instytucje demokracji bezpo$redniej powinny umozliwia¢ tworzenie prawa w takim zakresie, w jakim jest to wta-
$ciwe dziataniom organéw przedstawicielskich. Jednakze odrebna kwestia jest jako$¢ i efektywno$¢ tych rozwiazan w
praktyce. Sprawowanie wladzy w drodze bezposredniej nastepuje incydentalnie, jako wyjatkowy mechanizm zastgpie-
nia badZ umocowania dziatan organéw przedstawicielskich. Potwierdzeniem takiego pogladu jest zdecydowanie bardzo
skromny zakres regulacji Konstytucji RP po$wiecony instytucjom demokracji bezpoéredniej, ktére zostaly skonkrety-
zowane dopiero w rozdziale IV3.

Jedna z podstawowych form demokracji bezposredniej jest referendum — od tacinskiego stowa re-fero, tzn. od-
da¢, przedstawid, ktére polega na wypowiadaniu sie wyborcéw w glosowaniu na tematy dotyczace spraw catego pan-
stwa lub jego okreslonej czescit.

W dniu 14 marca 2003 roku Sejm uchwalil ustawe o referendum ogélnokrajowym?>. Byto to koniecznie, gdyz
dotychczasowa ustawa o referendum® uchwalona byta przed wejsciem w zycie obecnie obowiazujacej Konstytucji RP, a
jej przepisy nie obejmowaty swoim zakresem wszystkich przewidzianych w Konstytucji rodzajéw referendum. W
zwiazku z tym obecna ustawa reguluje problematyke trzech rodzajéw referendéw ogdlnokrajowych wskazanych przez
Konstytucje.

Do referendum ogdlnokrajowego odnosza sie cztery artykuty Konstytucji, ale podstawowa jest regulacja zawar-
ta w art. 125 Konstytucji’, z ktoérego tre$ci wynika, iz przedmiotem tego referendum moga by¢ sprawy o szczegdlnym
znaczeniu dla panstwa®. Ustawa o referendum ogélnokrajowym w zadnym stopniu nie konkretyzuje tego pojecia, po-
wtarzajac je na zasadzie odestania do regulacji konstytucyjnej. Z takiego sformutowania wynika, ze referendum to nie
moze by¢ przeprowadzone w kazdej sprawie wymagajacej rozstrzygniecia, ale tylko w tych, ktére maja szczegdlne zna-
czenie dla panstwa. Przedmiotem referendum nie moze by¢ wiec sprawa ograniczona do pewnych tylko $rodowisk,
grup czy terytoriéw, zawsze konieczny jest zwigzek z interesami panstwa jako pewnej catosci®.

Z art. 125 wynika, iz jest to referendum o charakterze fakultatywnym. Takze inne przepisy konstytucyjne nie
przewiduja sytuacji, w ktoérej przeprowadzenie takiego referendum byloby obowigzkowe i stanowito konieczng prze-
stanke dla ustanowienia aktu badZ podjecia decyzji. Uzycie zwrotu ,moze by¢ przeprowadzone” oznacza, ze nie ma
wyraznie okreslonego obowiazku przeprowadzania referendum, a fakt jego inicjacji uzalezniony jest od woli uprawnio-
nych podmiotéw. Sg nimi: 1. Sejm, jezeli podejmie uchwate bezwzgledng wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej

' M. Jabtoriski, Referendum ogélnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001, s. 7.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483) dalej jako Konstytucja RP.

® M. Jabtoriski, op. cit., s. 66.

* L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2010, s. 181.

> Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (Dz. U. Nr 57, poz. 507 z pézn. zm.) dalej jako ustawa o referendum ogélnokrajowym.
® Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz.U. Nr 99, poz 487, z p6zn. zm.).

7 Konstytucja RP, art. 125 ust. 1: ,W sprawach o szczeg6lnym znaczeniu dla paristwa moze by¢ przeprowadzone referendum ogélnokrajowe”.

& M. Jabtorski, op. cit., s. 67.

°B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, 4 wyd. zmienione, Warszawa 2008, s. 315.
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potowy ustawowej liczby postéw. 2. Prezydent w drodze postanowienia (art. 142 ust. 2 Konstytucji RP1%) za zgoda Sena-
tu wyrazong bezwzgledna wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatorow!L.

Konstytucyjne ograniczenie podmiotédw, ktérym przystuguje prawo zarzadzenia referendum (Sejm i Prezydent za
zgoda Senatu), nie oznacza, ze tylko one maja prawo wystapienia z inicjatywa w sprawie jego przeprowadzenia. Zgod-
nie z treécig ustawy o referendum mozliwo$¢ wystgpienia z wnioskiem w sprawie zarzadzenia referendum przystuguje
rowniez:

- Sejmowi, ktéry moze postanowi¢ o poddaniu okreslonej sprawy pod referendum z wilasnej inicjatywy na wniosek
zlozony przez Prezydium Sejmu, komisje sejmowa lub co najmniej 69 postéw,

- Senatowi na podstawie podjetej uchwaly w przedmiocie referendum,

- Radzie Ministrow,

- obywatelom, a doktadnie grupie co najmniej 500 000 os6b majgcych prawo udziatu w referendum (art. 61 ust. 1
ustawy)'2.

Nie mozna mie¢ watpliwosci, ze jesli chodzi o zarzadzenie referendum przez Prezydenta, to dziata on z wlasnej
inicjatywy. Nie oznacza to jednak, iz faktyczna inspiracja nie moze pochodzi¢ z réznych srodowisk obywatelskich.

Odmiennie przedstawia sie sytuacja w przypadku referendum zarzadzanego przez Sejm. Z wnioskiem do Sejmu o
jego przeprowadzenie moga wystapi¢ rozne, wymienione wyzej podmioty. Wniosek ten przybiera posta¢ inicjatywy
sformutowanej, tzn. wnioskodawca ma w nim zawrze¢ dokladne propozycje pytan lub wariantéw rozwigzania w spra-
wie poddanej pod referendum. Teoretycznie uzycie przez ustawodawce sformutowania propozycje mogtoby oznaczaé,
ze Sejm ma prawo w toku rozpatrywania wniosku modyfikowac je w dowolny sposéb, co mogtoby prowadzi¢ do para-
doksalnej sytuacji, w ktérej pytania referendalne nie oddawatyby intencji wnioskodawcéw. Postanowienie ustawy
stwierdza, ze to wlasnie Sejm w uchwale o zarzadzeniu referendum ustala tre$¢ pytan lub wariantéw rozwiazania w
sprawie poddanej pod referendum. Regulamin Sejmu w art. 67 ust. 1 przesadza jednak o rozwigzaniu odmiennym,
stwierdzajac, ze projekt uchwaly opracowany przez komisje na podstawie wniosku o przeprowadzenie referendum
ogolnokrajowego przedstawionego przez podmioty wskazane w ustawie, w czesci dotyczacej tresci karty do gtosowania
nie moze zmienia¢ zakresu przedmiotowego wniosku rozpatrzonego przez Sejm ani merytorycznej treSci pytai lub
wariantéw rozwigzan's,

Prawo zarzadzenia referendum jest dyskrecjonalnym prawem Sejmu. Wniosek skierowany do Sejmu nie ma
charakteru bezwzglednie wiazacego. Sejm moze nie przychylié¢ sie do niego i nie podja¢ uchwaty o zarzadzeniu referen-
dum. Musi go rozpatrzy¢, jednak ustawa nie wspomina o tym w jakim terminie musi to uczynic¢!4.

Ustawodawca nie zdecydowat sie na okreslenie sposobu realizacji prawa zgloszenia wniosku o przeprowadzenie
referendum przez podmioty uprawnione, pozostawiajac te kwestie do rozstrzygniecia w wewnetrznych aktach norma-
tywnych poszczegdlnych organéw. Wyjatkiem jest tu sposéb zglaszania wniosku przez grupe obywateli. Zgloszenie
wniosku obywatelskiego dokonywane jest na pismie przez pelnomocnika, ktérym jest osoba wskazana w pisemnym
o$wiadczeniu pierwszych 15 oséb, ktdre podpisalty wniosek o przeprowadzenie referendum.

Szczegblny zarzut dotyczy braku jakiejkolwiek regulacji dotyczacej sposobu zbierania podpiséw przez obywateli, a
takze czasu w jakim powinny one by¢ zgromadzone. W zasadzie nie istnieje zadna szczegélna kontrola procesu groma-
dzenia podpiséw, tym bardziej, ze nie obowiazuja ograniczenia dotyczace prowadzenia kampanii odno$nie referendum.
Datg pewna jest jedynie data zgloszenia wniosku do Marszatka Sejmu. Jest to o tyle istotne, ze jak juz wskazano ustawo-
dawca nie zdecydowat sie na ograniczenie czasu zbierania podpiséw poparcia przez wnioskodawcow. Pozwala to wobec
tego na istnienie w zasadzie niekoniczacych sie kampanii gromadzenia podpiséw poparcia, co w zasadniczy sposdb
utrudnia nastepnie weryfikowanie uzyskanych podpisow .

Weryfikacja liczby zgloszonych podpiséw nalezy do Marszatka Sejmu. Jedynie w sytuacji, w ktdrej powstana
uzasadnione watpliwosci co do liczby zgtoszonych podpiséw w proces ten angazowana jest Paristwowa Komisja Wybor-
cza. Jesli liczba podpiséw jest zbyt mata czy tez wystarczajaca i nie budzaca watpliwo$ci to PKW nie musi bra¢ udziatu
w weryfikacji podpiséw. Nalezy wiec uwazad, ze uzasadnione watpliwosci moga powstaé¢ wylacznie, gdy liczba podpi-
sOw jest wystarczajaca, jednakze autentyczno$¢ niektérych z nich nie jest pewna. Kontrowersje moze budzi¢ jednak

10 Konstytucja RP, art. 142 ust. 2: , Prezydent Rzeczypospolitej wydaje postanowienia w zakresie realizacji pozostatych swoich kompetencji”.

" M. Granat, Istota referendum [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 2003, s. 125.

2 Ustawa o referendum ogdlnokrajowym, art. 61 ust. 1: ,Sejm moze postanowi¢ o poddaniu pod referendum okreslonej sprawy z wtasnej inicjatywy, a
takze na wniosek Senatu, Rady Ministrow lub obywateli. W przypadku gdy Sejm, w drodze uchwaty, nie uwzgledni wniosku o przeprowadzenie referen-
dum, Marszatek Sejmu informuje o tym wnioskodawce”.

3B, Banaszak, op. cit., s. 316.

M. Granat, Istota..., op. cit., s. 125.

' B. Banaszak, op. cit., s. 317.
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postanowienie art. 63 ust. 6!6. Nalezatoby uznaé, ze w kazdym przypadku, gdy liczba podpiséw nie jest wystarczajaca,
Marszatek Sejmu powinien wyznaczy¢ dodatkowe 14 dni na ich uzupelienie. W przypadku, gdy brakujace podpisy
poparcia nie zostana uzupetnione Marszatek odmawia przyjecia wniosku. Decyzja ta nie zamyka postepowania, ponie-
waz pelnomocnikowi wnioskodawcéw przystuguje w terminie 14 dni od daty doreczenia prawo zaskarzenia postano-
wienia Marszatka Sejmu do Sadu Najwyzszego. Sad Najwyzszy zobowigzany jest do rozpatrzenia skargi w ciggu 30 dni
W postepowaniu nieprocesowym w sktadzie 3 sedziéw. Orzeczenie Sadu ma charakter ostateczny, co skutkuje tym, ze w
przypadku utrzymania w mocy postanowienia Marszatka Sejmu, procedura referendalna zostanie zamknieta'”.

W ustawie o referendum zawarta jest klauzula wylaczajaca pewien zakres spraw, ktére nie moga by¢ poddane
pod referendum z inicjatywy obywateli, a mianowicie sa to sprawy dotyczace wydatkow i dochodéw parnstwa, obron-
noéci paristwa oraz amnestii'®. Organem uprawnionym do badania tego, czy obywatelski wniosek nie dotyka powyz-
szych materii jest Panistwowa Komisja Wyborcza. W przypadku stwierdzenia niezgodnosci formalnej wniosku w tym
zakresie, Marszatek Sejmu odmawia przyjecia wniosku. Postanowienie takie, wnioskodawca moze réwniez zaskarzy¢ w
ciagu 14 dni do Sadu Najwyzszego, ktéry rozpoznaje skarge w terminie 30 dni w postepowaniu nieprocesowym, w skta-
dzie 3 sedziéw. Od postanowienia Sadu Najwyzszego nie przystuguje srodek prawny!.

Jezeli Marszalek Sejmu, ewentualnie z pomoca Paristwowej Komisji Wyborczej, stwierdzi poparcie wniosku
przez wymagana liczbe wyborcdw, przedstawia pod obrady Sejmu kwestie zarzadzenia referendum. Rozpatrzenie wnio-
sku obejmuje jego uzasadnienie przez wnioskodawce, pytania postéw, odpowiedzi wnioskodawcy oraz debate. Po roz-
patrzeniu wniosku Sejm bezwzgledna wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow
podejmuje uchwate w sprawie jego przyjecia, a niepodjecie takiej uchwaty oznacza nieuwzglednienie wniosku. W razie
przyjecia wniosku Sejm kieruje go do Komisji Ustawodawczej w celu przygotowania i przedstawienia projektu uchwaty
o przeprowadzeniu referendum. Nalezy podkresli¢, iz Sejm ma obowiazek rozpatrzenia wniosku wyborcéw, ale nie ma
obowiazku nadania mu biegu i zarzadzenia referendum?.

Wiynik referendum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla paristwa jest wiazacy, jezeli wzieta w nim udziat
wiecej niz polowa uprawnionych do glosowania. Wynik referendum, w ktérym wzieto udzial mniej wyborcdéw, ma
charakter tylko sugerujaco-konsultacyjny?!. Natomiast rozstrzygniecie w referendum w sprawach o szczegdlnym zna-
czeniu dla panstwa nastepuje, gdy w odpowiedzi na postawione pytanie oddano wiekszo$¢ waznych gloséw pozytyw-
nych lub negatywnych badz na jeden z zaproponowanych wariantéw rozwigzai w sprawie poddanej pod referendum,
oddano najwiecej waznych gltoséw??. Organem weryfikujacym prawidlowos$¢ trybu przeprowadzenia i uzyskanego wy-
niku jest Sad Najwyzszy. Jezeli w referendum nastapito rozstrzygniecie to musi by¢ ono zrealizowane. Wtasciwe organy
panistwowe maja obowiazek niezwlocznego podecia dziatan, to znaczy wydania aktéw prawnych badz podjecia innych
decyzji, nie pdzniej niz w terminie sze$¢dziesieciu dni od dnia ogloszenia uchwaty Sadu Najwyzszego stwierdzajacej
wazno$c¢ referendum?.

Odnoszac sie do Konstytucji, ktéra wyrdznia trzy rodzaje referendéw ogélnokrajowych, nalezy wskaza¢, iz re-
ferendum jest takze jedna z dwdch alternatywnych procedur wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej
(art. 90 Konstytucji RP?*), na podstawie ktérej Rzeczpospolita Polska przekazuje organizacji miedzynarodowej lub orga-
nowi miedzynarodowemu kompetencje organéw wladzy panstwowej w niektérych sprawach. Alternatywnos$¢ proce-
dur wyrazania zgody $wiadczy o tym, ze takze to referendum ma charakter fakultatywny. Uprawnionym do podjecia
decyzji, jaki tryb bedzie odpowiedni dla wyrazenia zgody, jest wylacznie Sejm?.

Referendum fakultatywne moze réwniez dotyczy¢ przyjecia ustawy o zmianie Konstytucji. W tym przypadku
organem wlasciwym do jego zarzadzenia jest Marszatek Sejmu. Dziatanie Marszatka nie ma charakteru uznaniowego,
lecz jest nastepstwem wystapienia z wnioskiem o zarzadzenie referendum przez jeden z nastepujacych podmiotdéw:
grupy co najmniej 92 postéw, Senatu lub Prezydenta. Sg to te same podmioty, ktére s3 uprawnione do inicjowania
zmian przepiséw Konstytucji?. Przedmiotem referendum moze by¢ zmiana przyjmujaca posta¢ ustawy konstytucyjnej,

'® Ustawa o referendum ogéinokrajowym, art. 63 ust. 6: ,Jezeli po przeprowadzeniu postepowania, o ktérym mowa w ust. 5, liczba prawidtowo ztozonych
podpiséw przez osoby popierajgce wniosek jest mniejsza niz ustawowo wymagana, Marszatek Sejmu wyznacza termin 14 dni na uzupetnienie brakujgcej
liczby podpiséw. Postanowienie w tej sprawie wraz z uzasadnieniem dorecza sie niezwtocznie petnomocnikowi”.

7 B, Banaszak, op. cit., s. 317.

*® 1. Garlicki, op. cit., s. 187.

¥, Banaszak, op. cit., s. 317.

0 A. Kulig, Formy demokracji bezposredniej [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2014, s. 213.

? . Garlicki, op. cit., s. 188-189.

2 M. Granat, Istota..., op. cit., s. 126.

2. Garlicki, op. cit., s. 189.

** Konstytucja RP, art. 90 ust. 3: ,Wyrazenie zgody na ratyfikacje takiej umowy moze by¢ uchwalone w referendum ogélnokrajowym zgodnie z przepisem
art. 125”.

 Konstytucja RP, art. 90 ust. 4: ,Uchwate w sprawie wyboru trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje podejmuje Sejm bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w
obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow”.

% M. Jabtonski, op. cit., s. 67-68.
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ktéra dotyczy rozdziatéow I, II lub XII Konstytucji. Zmiana zostanie przejeta wtedy, gdy za tym opowie sie wiekszo$¢
glosujacych?.

W praktyce ustrojowej wspdtczesnej Polski instytucja referendum nie odgrywa znacznej roli i liczba przepro-
wadzonych referendéw nie jest duza. Warto zwréci¢ uwage na referendum okreslone w art. 125 Konstytucji. Powinno
ono ukazywa¢ najpetniejszy udziat obywateli w sprawowaniu wladzy, gdyz w tym przypadku oni sami moga wniosko-
wac o jego przeprowadzenie.

Od listopada 2011 r. do marca 2015 r. do Marszatka Sejmu wplynety tylko trzy obywatelskie wnioski o prze-
prowadzenie referendum ogélnokrajowego w sprawie o szczeg6lnym znaczeniu dla paristwa i obywateli.

W 2012 r. wniosek dotyczyl powszechnego wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn. Wniosek poparla grupa
jednego miliona trzystu osiemdziesieciu tysiecy obywateli. Proponowane pytanie referendalne brzmiato: ,Czy jest Pa-
ni/Pan za utrzymaniem dotychczasowego wieku emerytalnego wynoszacego 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn?”
Nad wnioskiem gtosowato 455 postéw, w tym za — 180, przeciw — 233, a wstrzymato si¢ 42%.

W 2013 r. wniosek odnosit sie do systemu edukacji pod hastem ,Ratuj maluchy i starsze dzieci tez”. Propozycje
pytan w tej sprawie byly nastepujace:

»1. Czy jeste$ za zniesieniem obowiazku szkolnego sze$ciolatk6w?

2. Czy jeste$ za zniesieniem obowiazku przedszkolnego pieciolatkow?

3. Czy jestes$ za przywroceniem w liceach ogdlnoksztatcacych pelnego kursu historii oraz innych przedmiotéw?
4. Czy jeste$ za stopniowym powrotem do systemu: 8 lat szkoty podstawowej + 4 lata szkoty $rednie;j?

5. Czy jeste$ za ustawowym powstrzymaniem procesu likwidacji publicznych szkét i przedszkoli?”

Nad tym wnioskiem glosowato - 454 postéw, w tym za — 222, przeciw — 232%.

17 grudnia 2014 r. Sejm odrzucit wniosek o uzupelnienie porzadku obrad o punkt obejmujacy rozpatrzenie
obywatelskiego wniosku, ktéry zaktadat przeprowadzenie referendum w spawie przysziosci Panistwowego Gospodar-
stwa Le$nego Lasy Panistwowe i polskiej ziemi. W tym przypadku glosowato — 442 postéw, za — 192, przeciw - 235
wstrzymato sie — 15%.

Analiza obowiazujacych rozwiazan oraz niepowodzeri dotychczasowych inicjatyw obywatelskich w odniesie-
niu do wniosku o przeprowadzenie referendum, pozwala stwierdzi¢, ze na taki stan rzeczy moga mie¢ wplyw rézne
okoliczno$ci. Po pierwsze jest to przede wszystkim brak zwigzania Sejmu wnioskiem obywateli o przeprowadzenie
referendum. Nawet jesli wniosek bedzie zgloszony przez poét miliona obywateli, Sejm nie ma obowiazku zarzadzenia
referendum, jak wida¢ na przyktadzie przedstawionych inicjatyw obywatelskich.

Ludzie nie maja takze mozliwosci zbierania podpiséw on-line, gdyz ustawa wymaga wlasnorecznie ztozonych
podpiséw, co znacznie utrudnia oraz wydiuza zebranie wymaganej liczby podpiséw 0s6b popierajacych wniosek. Nie
przystuguja im narzedzia, ktére umozliwityby kontrole procesu zarzadzenia referendum. Do tego obowigzujace wysokie
wymogi w odniesieniu do frekwencji moga zniecheca¢ obywateli do udziatu w referendum. Moze to si¢ przekiadac na
tak matg ilo§¢ inicjatyw obywatelskich, zaledwie kilka pojedynczych wnioskéw o przeprowadzenie referendum w ciggu
kilku lat. Przeciwnicy referendum podnosza takze ze referenda sa kosztowne i czasochtonne. Ponadto obywatele z re-
guly stabo lub w ogdle nie orientuja sie w zagadnieniach szczegétowych zwigzanych z rozstrzyganiem spraw panstwo-
wych, a politycy korzystaja w tym przypadku z pomocy ekspertéw. Mozna takze dostrzec, iz aktywno$¢ polityczna i
zainteresowanie sprawami rzadzenia nie jest cecha duzej liczby obywateli3!.

Referendum staje sie wspdlczesnie czym$ wiecej niz tylko wyrazeniem wiazacej lub konsultatywnej opinii w
przedmiocie aktu prawnego, zwlaszcza zas Konstytucji. Przede wszystkim nalezy dostrzec rozszerzenie rodzaju i zakre-
su spraw, ktére mogg zosta¢ poddane pod powszechne glosowanie. Précz tradycyjnych, tzn. zmiany konstytucji,
przedmiotem referendum stajg si¢ kwestie silnie polaryzujace opinie publiczng i wywotujace znaczne emocje. Do pro-
bleméw tego typu nalezg zwlaszcza zagadnienia natury moralnej, czy tez przynaleznos$é do organizacji miedzynarodo-
wych32,

Z punktu widzenia funkcjonowania paiistwa najistotniejsza rzecza jest to, iz referendum to najbardziej demo-
kratyczna forma sprawowania rzagdéw. W swym zalozeniu nie ma rozstrzygac¢ konfliktéw powstajacych miedzy czton-

7 Konstytucja RP, art. 235 ust. 6: ,,Jezeli ustawa o zmianie Konstytucji dotyczy przepisdw rozdziatu I, I lub XllI, podmioty okreslone w ust. 1 moga zazadac,
w terminie 45 dni od dnia uchwalenia ustawy przez Senat, przeprowadzenia referendum zatwierdzajacego. Z wnioskiem w tej sprawie podmioty te zwra-
cajg sie do Marszatka Sejmu, ktéry zarzadza niezwtocznie przeprowadzenie referendum w ciggu 60 dni od dnia ztozenia wniosku. Zmiana Konstytucji
zostaje przyjeta, jezeli za ta zmiang opowiedziata sie wiekszos¢ gtosujgcych”.
2http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&NrKadencji=7&NrPosiedzenia=11&NrGlosowania=3 [10.04.2015].
Zhttp://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&NrKadencji=7&NrPosiedzenia=53&NrGlosowania=22 [10.04.2015].
%http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&NrKadencji=7&NrPosiedzenia=83&NrGlosowania=5 [10.04.2015].

31 B, Banaszak, op. cit., s. 303.

%2 A. Antoszewski, Formy partycypacji obywateli w procesie politycznym [w:] Demokracje zachodnio europejskie. Analiza poréwnawcza, red. A. Antoszew-
ski, R. Herbut, Wroctaw 1997, s. 222.
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kami cial przedstawicielskich, a da¢ pelny wyraz woli suwerena. Juz samo przeprowadzanie referendéw ma ogromne
znaczenie dla politycznej edukacji zbiorowego podmiotu suwerennosci i dla tworzenia spoteczeristwa obywatelskiego. Z
decyzja podjeta w wyniku referendum utozsamiajg sie¢ wszyscy obywatele, bez wzgledu na to, czy brali w nim udziat,
czy nie. Wazne jest, ze wystarczy stworzenie im tej mozliwosci®.

Nalezatoby zastanowi¢ sie nam mozliwymi zmianami, ktére zagwarantowatyby obywatelom korzystanie z in-
stytucji referendum. Mogloby to nastgpi¢ przede wszystkim przez wprowadzenie obligatoryjnego referendum, a mia-
nowicie zwigzania Sejmu wnioskiem obywateli w przypadku, gdy zostanie on poparty przez wymagang ilo$¢ oséb
uprawnionych. Moze to by¢ wyzszy prog poparcia wniosku niz dotychczasowy, np. 1 mln obywateli, co pozwoli wye-
liminowaé ryzyko, Ze instytucja referendum bedzie naduzywana. Jezeli wniosek nie zostanie poparty przez wymagang
liczbe obywateli, wéwczas zarzadzenie przeprowadzenia referendum mogtoby zaleze¢ od uznania Sejmu. Oczywiscie
wprowadzenie obligatoryjnego referendum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa, wymagatoby zmiany
Konstytucji, gdyz art. 125 zaklada wyraznie referendum o charakterze fakultatywnym. Mozna by zastanowic sie takze
nad zmiang wymogéw w odniesieniu do frekwencji. Przewidziany obecnie w ustawie wymodg 50 % frekwencji moze
wydawac sie dla obywateli zbyt wysoki i nierealny do osiaggniecia, a to zniecheca ich skutecznie w zakresie podejmo-
wania wnioskéw o przeprowadzenie referendum. Warto przeanalizowaé i zastanowi¢ sie nad tego rodzaju zmianami,
gdyz mimo ze referendum jest jedna z podstawowych form demokracji bezposredniej, obecnie instytucja ta w Polsce
jest w duzym stopniu pozorna i w niewielkim zakresie umozliwiajaca bezposredni udziat obywateli w procesach spra-
wowania wladzy.

NATIONWIDE REFERENDUM - AN ANALYSIS OF EXISTING SOLUTIONS AND EXISTING FAILURES

Direct democracy is a form of democracy in which people decide policy initiatives directly. One of the basic
forms of the direct democracy is a referendum. Referendum is the gerund of the Latin verb refero, and has the meaning
"bringing back". A referendum is a direct vote in which an entire electorate is asked to vote on a particular proposal
concerning the issues of the whole country or its specified part. At present this institution in Poland is largely illusory
and it is not used by poeple and politicians. The object of this article is to present an analysis of existing solutions and
existing failures regarding a nationwide referendum. Maybe it is worth to consider some changes respecting regulations
of referendum.

g, Banaszak, op. cit., s. 303.
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Anna Tomczak

INSTYTUCJA WETA LUDOWEGO NA PRZYKEADZIE KONFEDERAC]I SZW AJCARSKIE]

Idea bezposredniej partycypacji obywateli w procesie podejmowania decyzji politycznych stanowi istotng cze$¢ hi-
storii Szwajcarii®. Przyjmuje sie¢ bowiem, iz poczatki demokracji bezpoéredniej i zbiorowego podejmowania decyzji w
panistwie helweckim siegaja czas6w $redniowiecza (wiasciciele bydta podejmowali wspdlnie decyzje dotyczace wysoko-
gorskich pastwisk, ktére stanowily ich wiasnosé taczng)®. Na rozwdj demokracji bezpoéredniej w paristwie szwajcar-
skim istotny wpltyw wywarta idea Rewolucji Francuskiej, ktéra potozyta kres ancien régime’'owi oraz koncepcje francu-
skich myfélicieli, w tym przede wszystkim zasada suwerennosci ludu Jana Jakuba Rousseau. Instytucje demokracji party-
cypacyjnej mialty bowiem zapewni¢ suwerenno$¢ ludu i odpowiadajacy tej suwerennosci system demokratycznych rza-
déw. Instytucja referendum miata zagwarantowa¢ obywatelom bezposrednia kontrole nad parlamentem, a inicjatywa
ludowa umozliwi¢ wprowadzenie do procesu prawodawczego idei obywatelskich?.

Na tych historycznych tradycjach opierali sie twércy Konstytucji Federalnej z 1848 roku. Warto bowiem zauwa-
zy¢, iz Konstytucja ta przyjeta zostala w drodze gtosowania ludowego. Za trafne nalezy zatem uznac stowa Zdzistawa
Czeszejko - Sochackiego®, ktéry stwierdzil: ,(...) zanim konstytucja kreowata referendum jako instytucje prawna, refe-
rendum byfo czynnikiem kreujacym konstytucje” 3. Na mocy Konstytucji z 1848 roku Szwajcaria stala sie panstwem
zwigzkowym, uznawano wprawdzie suwerenno$¢ kantonéw, ale naktadano na nie liczne ograniczenia, ktére miaty
stuzy¢ przyszlej centralizacji®.

Istotna zmiana Konstytucji z 1848 roku nastgpita w 1874 roku. Dodano do poprzednio obowiazujacego tekstu dwa-
dziescia jeden nowych artykutéw, czterdziesci zmodyfikowano, a czternascie skre§lono. Przeniesiono na wiladze fede-
ralne cze$¢ uprawnien kantonalnych, zwlaszcza dotyczacych spraw gospodarczych oraz rozszerzono kompetencje
Zwiazku w sprawach wojskowych. Nowa Konstytucja wprowadzita réwniez do systemu prawnego paristwa helweckie-
go instytucje demokracji bezposredniej o kluczowym znaczeniu dla ustroju panstwowego i politycznego Szwajcarii -
fakultatywne referendum ustawodawcze®.

Obecnie obowiazujgca Konstytucja Szwajcarii uchwalona zostala przez Zgromadzenie Federalne Konfederacji
Szwajcarskiej 18 grudnia 1998 roku, zaakceptowana przez naréd i kantony w obligatoryjnym referendum 18 kwietnia
1999 roku, a weszta w zycie 1 stycznia 2000 roku. Nalezy przy tym zauwazyd¢, iz Szwajcarzy juz w 1965 roku przystapili
do prac nad nowa Konstytucja. Dwa lata pdzniej powotano grupe robocza (tzw. grupe Wahlena), ktéra w roku 1973
przygotowala sprawozdanie w sprawie nowej Konstytucji. W 1977 roku przedstawiona projekt nowej Konstytucji, a w
marcu 1978 roku wszczeto procedure konsultacyjna, nastepnie przez dwadziescia jeden lat pracowano nad przygotowa-
niem i skonsultowaniem nowego projektu Konstytucji Federalnej*!.

Podobnie jak poprzednia Konstytucja, tak réwniez i ta obowigzujaca od 2000 roku opiera sie na czterech filarach
wartos$ci podstawowych, ktére stanowia fundament Konfederacji: panistwo federalne, liberalne parnistwo prawne, ,na
wpdt bezposrednia” demokracja i panstwo socjalne. Wartosci te okreslane sa jako zasady, ktére stanowia istote ustroju
panistwowego i politycznego Szwajcarii*2. Obecnie obowiazujaca Konstytucja zachowata poprzednie instytucje, rozbu-
dowata system praw i wolnosci, a takze dostosowata swoje postanowienia do warunkow wspoétczesnych. Na szczegdlna

* Por. Kélz A., Neuere schweizerische Verfassungsgeschichte. Ihre Grundlinen vom ende der Alten Eidgenossenschaft, Bern 1992, s. 615-620.

% por. Steiner J., Demokracje europejskie, Rzeszow 1993, s. 239-240.

3 por. Czeszejko — Sochacki Z., System konstytucyjny Szwajcarii, Warszawa 2002, s. 12-13.

%7 7. Czeszejko — Sochacki - prof. zw. dr hab. nauk prawnych, ambasador Polski w Konfederacji Szwajcarskiej (1986-1990), sedzia Trybunatu Konstytucyjne-
g0 (1993-2001).

3 Zob. Czeszejko — Sochacki Z., Referendum i inicjatywa w systemie politycznym Konfederacji Szwajcarskiej, ,Studia Prawnicze PAN”, z.2-3, Warszawa
1989, s. 27.

% Por. Sigg O., Die politischen Institutionem in der Schweiz, Ziirich 1990, s. 7.

“ por, Rycerska |., Fakultatywne referendum ustawodawcze jako mechanizm stanowienia dobrego prawa w ustroju politycznym Szwajcarii [w:] Stan i
perspektywy demokracji bezposredniej we wspdtczesnym swiecie, red. M. Marczewska — Rytko, Lublin 2011, s. 351.

“ Ibidem

“ por. Czeszejko — Sochacki, System konstytucyjny ..., s. 19.
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uwage zastuguja uregulowane w Konstytucji instytucje demokracji bezposredniej, a wiec zgromadzenie ludowe, inicja-
tywa ludowe, referendum obligatoryjne oraz referendum fakultatywne, ktére wptywaja na stabilnos¢ i trwatos¢ ustroju
paristwowego oraz gwarantuja stanowienie dobrego prawa“®.

Za najpopularniejsza forme demokracji bezposredniej, zaréwno w Szwajcarii, jak i innych panstwach demokra-
tycznych uznaje sie referendum. Istota tej instytucji byto — i jest do dzisiaj — bezposrednie podejmowanie decyzji przez
osoby uprawnione, zbiorowy podmiot suwerennosci (nardd lub lud) w drodze glosowania powszechnego*. W szwajcar-
skim systemie politycznym funkcjonuja dwa rodzaje referendum: obligatoryjne (dotyczace m.in. zmian Konstytucji,
przystapienia do organizacji miedzynarodowej oraz ustaw federalnych uznanych za pilne, ktére nie maja podstaw kon-
stytucyjnych i ktérych czas obowiazywania przekracza jeden rok) oraz fakultatywne.

Weto ludowe (nazwane réwniez referendum abrogacyjnym, referendum fakultatywnym, opcjonalnym lub refe-
rendum weto) po raz pierwszy wprowadzone zostalo do systemu prawnego szwajcarskiego kantonu Sankt Gallen w
1831 roku, a nastepnie przyjely je inne kantony®. Instytucja referendum fakultatywnego jest zatem ,tworem” prawa
szwajcarskiego. Na szczeblu centralnym po raz pierwszy referendum opcjonalne uregulowane zostalo w Konstytucji z
1874 roku. Weto ludowe jest rzadko wystepujaca instytucja w dzisiejszych demokracjach. Instytucja ta poza ustawo-
dawstwem szwajcarskim funkcjonuje miedzy innymi w ustawodawstwie wloskim, duniskim, albariskim, paristw potu-
dniowoamerykanskich (np. Wenezuela, Urugwaj) i w konstytucjach niektérych stanéw USA (m. in. Alaska, Arizona,
California, Massachusetts, Nebraska, Ohio, Oregon, Utah, Waszyngton).

Stowo veto (od taciniskiego stowa vetare - zabrania¢, nie zezwalaé, wstrzymywac) oznacza ‘nie pozwalam’, ‘sprze-
ciw’, przywilej, prawo zezwalajace komu$ na niedopuszczenie do przyjecia uchwaty, uchylenie ich, nieudzielenie zgody
4, Weto ludowe jest zatem instytucja, ktéra stuzy do wyrazenia przez okre$lona liczbowo grupe oséb wchodzacych w
skiad zbiorowego podmiotu suwerennosci sprzeciwu, dezaprobaty wobec uchwalonego, najczesciej przez parlament
aktu prawnego?. Polega ono na prawie okre$lonej liczby os6b do wystapienia z wnioskiem o poddanie obowigzujacej
ustawy, umowy miedzynarodowej pod gtosowanie ludowe.

Podstawa prawna funkcjonowania weta ludowego w Konfederacji Szwajcarskiej jest przepis art. 141 Konstytucji
Szwajcarskiej*® oraz ustawa federalna z dnia 17 grudnia 1976 r. dotyczaca praw politycznych®.

Poczatkowo (w wieku XIX) Szwajcarzy wierzyli, iz zadna decyzja nie moze by¢ wylaczona spod kontroli spote-
czenistwa>®. Podkresli¢ nalezy, iz te historyczne oczekiwania bylaby zbyt optymistyczne w stosunku do wspoétczesnych
realiow®!. Konstytucja Szwajcarska z 1999 roku sprecyzowata przedmiot referendum fakultatywnego. Zgodnie bowiem
z przepisem art. 141 ust. 1 niniejszej konstytucji pod referendum opcjonalne poddane moga zosta¢ nastepujace akty
prawne: zwykle ustawy federalne; ustawy federalne uznane za pilne, ktérych czas obowiazywania przekracza rok;
uchwaty federalne, o ile przewiduje to konstytucja lub ustawa, umowy miedzynarodowe, ktére sa bezterminowe, nie
przewiduja wypowiedzenia, przewidujg przystapienie do organizacji miedzynarodowych oraz wprowadzaja wielostron-
ne ujednolicenie prawa>2.

Zauwazy¢ rowniez nalezy, iz wylaczono mozliwosé poddania pod referendum abrogacyjne tych spraw, ktére wy-
magaja pilnego rozstrzygniecia, jak np. zmiana konstytucji. Nie oznacza to, ze rozstrzygniecie te wylgczone zostaty spod
kontroli spoteczenistwa 3. Zazwyczaj w sprawach takich przeprowadza sie referendum obligatoryjne.

Podmiotami uprawnionymi do wystgpienia z inicjatywa ludowa w sprawie referendum abrogacyjnego zgodnie z
przepisem art. 141 s3: osiem kantonéw lub grupa 50 tysiecy uprawnionych do glosowania, posiadajacych petnie praw
politycznych (prawa tego pozbawione sg osoby ubezwlasnowolnione).

W celu przeprowadzenia referendum fakultatywnego konieczne jest utworzenie specjalnego komitetu. Gléwnym
zadaniem komitetu jest przeprowadzenie akcji zbierania podpiséw osob popierajacych inicjatywe ludowa w sprawie
przeprowadzenia referendum weto. Aby ztozy¢ wazny podpis wyborca powinien odrecznie, czytelnie napisa¢ swoje
nazwisko, a nastepnie zamie$ci¢ tam swdj wlasnoreczny podpis. Poza tym wyborca zobowiazany jest poda¢ inne dane
poswiadczajace jego tozsamos¢, jak imiona, adres oraz date urodzenia. Komitet tworzy listy osdb, ktdre popierajg prze-
prowadzenie referendum abrogacyjnego i przekazuje je odpowiedniej instytucji gminnej w celu przeprowadzenia wery-

* por. Rycerska ., Fakultatywne referendum ..., s.351.

“* Por. Banaszak B., Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspétczesnych paristw demokratycznych, Warszawa 2012, s. 210.

“* Por. Grabowska S., Formy demokracji bezposredniej w wybranych paristwach europejskich, Rzeszéw 2009, s. 217 i n.

“ Zob. Kopaliriski W., Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem, Warszawa 2007, s. 604.

“ Por. Uziebto P., Demokracja partycypacyjna, Gdarsk 2009, s. 49.

8 Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej z 18 kwietnia 1999r., ttum. i wstep Z. Czeszejko-Sochacki, Warszawa 2000.

* Oryginalna nazwa ustawy brzmi Bundesgesetz iiber die politischen Rechte, nr 161.1, publ. AS 1978 688 (AS- Amtliche Sammlung des Bunderrechts).
*por. Buerkli Z., Direkte Gesetzgebung durch das Volk, Zurich- Genf 1869, s.34-37.

>'Por. Grabowska S., Inicjatywa ludowa w sprawie przeprowadzenia ogdinokrajowego referendum wplywajgcego na ustawodawstwo (na przyktadzie
uregulowarn szwajcarskich, wtoskich i polskich), ,,Annales UMCS, Lublin 2005, s. 50.

32 Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej...

>3 Por. Grabowska S., Formy demokragji..., s. 220 i n.
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fikacji ztozonych podpiséw. Lista taka powinna zawiera¢ nastepujace informacje: nazwe kantonu i gminy politycznej, w
ktérych podpisujacy ma prawo glosu, tytut aktu prawnego oraz date jego przyjecia przez Zgromadzenie Federalne, a
takze informacje, ze jezeli ktokolwiek sfalszuje wyniki jest winny karze przewidzianej przepisami Kodeksu Karnego.
Odpowiedni organ gminny potwierdza, Ze osoby podpisane na liScie s3 wyborcami w oznaczonej gminie. Tak potwier-
dzone listy komitet dotacza do wniosku o przeprowadzenie referendum i sktada go w Kancelarii Federalnej, nie pdzniej
niz w terminie stu dni od oficjalnej publikacji najnowszego aktu prawnego. Komitet nie moze wycofa¢ ztozonego wnio-
sku o przeprowadzenie referendum?.

Kancelaria Federalna jest organem Rady Zwiazkowej (Federalnej - organu peiniacego w Szwajcarii funkcje rzadu),
ktéry podejmuje decyzje, czy lista ludowej inicjatywy w sprawie przeprowadzenia referendum spetnia wymogi formal-
ne. W przypadku stwierdzenia brakéw formalnych wzywa komitet do uzupetnienia tych brakéw w okreslonym termi-
nie. Kancelaria Federalna zobowigzana jest jednak przede wszystkim do stwierdzenia, czy komitet zebral wymagana
liczbe waznie ztozonych podpiséw pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum abrogacyjnego. Dodatkowo upewnia
sie, czy poswiadczenie statusu wyborcdw zostalo wykonane poprawnie; zajmuje sie miedzy innymi kwestia domicylu
(ztozenia podpisu na licie przez obywatela Szwajcarii w miejscu, w ktédrym obywatel ten moze korzysta¢ z prawa do
glosowania). Kancelaria publikuje w Federalnym Dzienniku Ustaw postanowienie o wyniku akcji zbierania podpiséw
(jezeli liczba podpis6w jest mniejsza niz potowa Kancelaria Federalna w Dzienniku ustaw zamieszcza jedynie informa-
cje, iz termin na zbieranie podpiséw uplynal, a wniosek o przeprowadzenie referendum nie zostat przyjety). Jesli wnio-
sek zostat skutecznie ztozony powiadamia o wynikach Rade Federalna, ktéra zarzadza organizacje referendum. W przy-
padku, gdy wniosek o przeprowadzenie referendum fakultatywnego nie zostanie ztozony badz ustawa uchwalona przez
Zgromadzenie Federalne zyska aprobate w glosowaniu Rada Federalna zobowigzana jest do promulgacji tejze ustawy w
Federalnym Dzienniku Ustaw®.

Prawodawstwo szwajcarskie przewiduje bardzo szczegélowe regulacje dotyczace referendum fakultatywnego.
Warto zauwazy¢, iz obowigzujace przepisy prawa szwajcarskiego dopuszczaja skarge na naruszenie prawa do glosowa-
nia (z niem. Stimmrechtsbeschwerde) oraz skarge na nieprawidlowo$ci przy przygotowaniu i przeprowadzeniu gloso-
wania (z niem. Abstimmungsbeschwerde). Skargi te nalezy ztozy¢ do odpowiednich wladz kantonu w ciagu trzech dni
po wykryciu nieprawidtowosci, nie pdzniej jednak niz w terminie trzech dni po opublikowaniu wynikéw referendum
w Dzienniku Ustaw. Powody zlozenia skargi nalezy umotywowac>®. Wiadze kantonu zobowigzane sa do rozpoznania
skargi w ciagu dziesieciu dni od jej ztozenia. W przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci podejmujg srodki umozliwia-
jace usuniecie btedow. Moga podja¢ decyzje o odrzuceniu skargi m.in. gdy wymienione w skardze nieprawidtowosci nie
moga znaczaco wptywac na wynik glosowania. Sad Federalny rozpatruje odwotania od decyzji wiadz kantonalnych w
terminie trzydziestu dni od wydania tejze decyzji. Dodatkowo odwotania w terminie pieciu dni od ogloszenia decyzji
sktada¢ mozna do Rady Federalnej, ktora rozpatruje odwotanie przed stwierdzeniem ostatecznego rezultatu gtosowania
w sprawie obowigzywania danego aktu prawnego®’.

W Szwajcarii instytucja weta ludowego jest rzadziej stosowana, niz chociazby inicjatywa ludowa, nie oznacza to
jednak, iz instytucja ta stanowi relikt przesziosci. W latach 1848 — 2015 sto siedemdziesiat sze$¢ razy poddano pod glo-
sowanie obowigzywanie konkretnych aktéw prawnych (dziewieédziesigt osiem razy zaglosowano na tak, natomiast
siedemdziesigt osiem na nie). W tych samach latach sto osiemdziesigt razy wykorzystano instytucje referendum obliga-
toryjnego, a sto dziewiecdziesigt dziewie¢ razy inicjatywe ludowas.

W ostatnich 5 latach w Szwajcarii jedenastokrotnie poddano pod glosowanie obowiazywanie konkretnych aktéw
prawnych (szeSciokrotnie skutecznie wyrazono dezaprobate wobec nowego aktu prawnego). Podkresli¢ przy tym nale-
zy, iz aby skutecznie wyrazi¢ sprzeciw wobec danego aktu prawnego wystarczy zwykla wiekszo$¢ gtoséw. Jak przed-
stawia to tabela nr 1. zakres przedmiotowy spraw poddanych pod glosowanie jest bardzo szeroki.

Tabela 1. Referenda fakultatywne w latach 2010-2015

Data glosowa- Frekwencja w Glosy na Glosy na
Probl
nia roblem % TAK w % NIE w %
07.03.2010 Zmiana systemu 45,75 27,27 72,73
** Ibidem
> Por. Grabowska S., Inicjatywa ludowa ..., s. 58-64.
*® |bidem, s. 65.

%7 Por. Grabowska S.,Formy demokracji ... , s. 226-227.
*8 por. Use of direct democracy in Switzerland, http://www.c2d.ch/inner.php?table=continent&sublinkname=country_information,10/04/2015
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emerytalnego

Zmiany w prze-
pisach  dotyczacych
zasitkéw dla bezro-
botnych

26.09.2010 35.84 53,39 46,61

11.03.2012 Nadzér nad ce- 44.86 43,92 56,08
nami ksigzek

17.06.2012 Ubezpieczenie 38.65 23,95 76,05
zdrowotne
25.11.2012 Choroba epizoo- 27,60 68,28 31,72
tyczna
Zagospodaro-
03.03.2013 . 46,51 62,98 37,11
wanie przestrzenne
09.06.2013 Zmiany  doty- 39,43 78,45 21,55
czace prawa azylu
22.09.2013 Nowelizacja 46,77 56,74 43,26
prawa pracy
22.09.2013 . Choroby  zakaz- 46,76 59,04 40,96
Wprowadzenie
24.11.2013 optlat za korzystanie z 53,61 39,54 60,46
drég krajowych
18.05.2014 Zaopatrzenie 56.33 46,59 53,41

samolotéw bojowych

Zrédto:  Opracowanie whasne na  podstawie Use of direct democracy in  Switzerland,
http://www.c2d.ch/inner.php?table=continent&sublinkname=country_information&tabname=results&menuname=men
u&continent=Europe&countrygeo=1&stategeo=&citygeo=&level=1,10/04/2015.

Weto ludowe nalezy traktowaé jako $rodek zapobiegajacy wejsciu w zycie ustaw niepozadanych przez spoteczen-
stwo>. Instytucja ta stanowi w pewnym sensie ,hamulec” w procesie ustawodawczym, dlatego w spoteczenstwie szwaj-
carskim traktowana jest jako mniej kontrowersyjna niz inicjatywa ludowa (inicjatywa ludowa zajmuje sie kwestiami
bardziej ,zapalnymi”, jak np. likwidacja armii szwajcarskiej, dopuszczalna liczba obcokrajowcédw)®. Podkresli¢ przy tym
nalezy, iz decydujace znaczenie weta ludowego nie wynika z liczby przeprowadzonych referendéw lecz z samej grozby
jego przeprowadzenia. Juz sama $wiadomo$¢, ze zainteresowane grupy obywateli moga zakwestionowaé ustawe, ktéra
nierzadko byta owocem dtugich prac legislacyjnych powoduje konieczno$¢ wspétpracy parlamentu z grupami nacisku®!.

Zdaniem znawcy prawa szwajcarskiego - profesora Wolfa Lindera warto zwrdci¢ uwage na integrujacy charakter
referendum opcjonalnego. Z jednej strony weto ludowe, jak wczesniej zostalo wspomniane pozwala utrzymac status
quo, z drugiej jednoczy przeciwnikéw wywodzacych sie z réznych opcji politycznych, potaczonych wspélnym stanowi-
skiem wobec proponowanych rozwigzan. Negocjacje i kompromis sg wysoko cenione w szwajcarskiej kulturze i polity-
ce. Konsocjacyjny wzorzec zarzadzania paistwem jest bowiem zrédtem wielu korzysci. Wspdtdziatanie w komisjach,
rzadzie i parlamencie, a takze wspdtpraca tych organdéw z obywatelami Szwajcarii zwieksza szanse na implementacje
nowych aktéow prawnych®.

Analizujac instytucje weta ludowego w Szwajcarii mozna postawic¢ teze, iz uregulowanie tej instytucji jest jak naj-
bardziej prawidtowe. Obywatele Szwajcarii mogg wyrazi¢ swoje obawy w stosunku do nowo obowiazujacego prawa i
nie dopusci¢ do wejécia w zycie ustawy, ktéra w sposéb niekorzystny dla nich reguluje pewne kwestie. Mozna pokusi¢
sie o stwierdzenie, ze weto ludowe umozliwia kontrole parlamentu bez bezposredniego ingerowania w prace parlamen-
tu, az do zakonczenia procesu legislacyjnego. Sprawia, ze rzadzacy musza liczy¢ sie z opinia spoteczenistwa przy projek-

*® Por. Sarnecki P., Rzgd a parlament Konfederacji Szwajcarskiej, Krakéw 1978, s. 42.
% por. Sigg 0., Die politischen Institutionen der Schweiz, Zirich 1990, s.35.

® por. Grabowska S., Formy demokragji..., s. 228.

%2 por. Linder W., Demokracja szwajcarska, Rzeszow 1996, s. 160.
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towaniu zmian w prawie. Dzieki instytucji weta, przy duzej swobodzie pracy parlamentu, spoteczeristwo ma gwarancje,
ze nie zostanie pozbawione przymusem swoich praw i swobdd obywatelskich.

Warto zauwazy¢, iz rowniez w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego pojawiaja sie glosy za wprowadzeniem
do polskiego systemu prawnego instytucji weta ludowego (stanowisko takie zajmujg m.in. prof. Bogustaw Banaszak®
oraz prof. Zbigniew Witkowski®). Profesor Witkowski postulat wprowadzenia referendum weto argumentuje faktem,
iz dziatania prawodawcy coraz czedciej nabierajg charakteru arbitralnego i chociaz nie jest to arbitralizm postrzegany
jako element ucisku spotecznego, w sytuacji gdy element zewnetrznego nacisku nie istnieje spoteczenistwo obojetnieje
na sprawy publiczne, odwraca sie od polityki jako dziedziny brudnej i niegodnej®.

Na zakoniczenie mozna bez watpienia stwierdzi¢, iz to instytucje demokracji bezposredniej wptywaja na stabilnos¢
polityczna, gospodarcza i spoteczna Konfederacji Szwajcarskiej. Warto jednak zauwazy¢, iz nie w kazdym przypadku
rezultaty osiggniete w wyniku referendum satysfakcjonuja spoteczno$¢ miedzynarodows. Jako przyktad poda¢ mozna
referendum obligatoryjne, ktére odbylo sie 29 listopada 2009 roku, dotyczace budowy minaretéw w szwajcarskich me-
czetach®. Zakaz ten poparlo az 57,5 procent glosujacych. W niektérych kantonach, np. w Apenzell - Innerrhoden czy
Sankt Gallen, w ktérym narodzita sie¢ instytucja referendum opcjonalnego ponad 70 procent glosujacych poparto zakaz
budowy minareté6w®. Pomimo potepienia wynikéw referendum zardéwno przez wiadze Szwajcarii (m.in. parlament,
Szwajcarska Rade Religii), jak i spoteczno$¢ miedzynarodows (m.in. Amnesty International, Watykan, Egipt) to wola
narodu miata znaczenie rozstrzygajace®. Wydaje sie, iz fakt, ze obywatele Szwajcarii sami decyduja we wszystkich naj-
wazniejszych kwestiach, czasami wbrew stanowisku spoteczno$ci miedzynarodowej stanowi gtéwna gwarancje stabil-
nodci systemu panstwa, a przede wszystkim jest najlepszym wyrazem demokratycznej zasady suwerennoéci narodu.
Instytucje demokracji bezposredniej, w tym instytucja weta ludowego s3 zatem nieodlacznymi elementami szwajcar-
skiego systemu politycznego. Potwierdzeniem tego stanowiska sa stlowa Zdzistawa Czeszejko — Sochackiego, ktéry
stwierdzit: ,, W opinii publicznej inicjatywa i referendum staly sie juz najcenniejszymi skiadnikami demokracji szwajcar-
skiej. Do istoty szwajcarskiego federalizmu nalezy organiczna wigZ z instytucjami demokracji bezposredniej, w tym
zwiaszcza referendum. [...] Instytucje demokracji bezposredniej, a wigc inicjatywa Iudowa i referendum w Szwajcarii
obrosty juz gleboka tradycja, natomiast wspdlczesnie stanowiag nie tylko znaczacy mechanizm ustrojowy, ale takze
istotny skiadnik kultury politycznej oraz swiadomosci prawnej.”®.

THE INSTITUTION OF POPULAR REFERENDUM ON THE EXAMPLE OF SWITZERLAND

Direct democracy is deeply connected with the Swiss history. The apogee of the develepoment of direct democra-
cy institution dates in 19th century. It was then that two constitutions of Switzeraland were enacted. The constitution
from 1874 implemented a new institution, which is really significant for the Swiss political system — popular referen-
dum. Nowadays, popular referendum is regulated in the Swiss Constitution which came into force in 2000. The popular
referendum is also known as veto referendum, citizen referendum, abrogative referendum, rejective referen-
dum, suspensive referendum or statute referendum. It is a type of referendum that provides a means by which a petition
signed by a certain minimum number of registered voters ( in Switzerland 50 000 voters or 8 cantons) can force a public
vote on an existing statute. Veto referendum is quite popular in Switzerland (in last 5 years was used 11 times). Sup-
portes of this institution point out that this is a special safequard for Swiss citizens (popular referendum on the one hand
allows to remain status quo (it is something like a ,,brake”) on the other hand it has got a unifying character.

% por. Banaszak B., Zbieranek J., Ankieta konstytucyjna, Warszawa 2011, s. 30.

* por. Witkowski Z., Siedem grzechéw gtéwnych polskiej klasy politycznej wobec wyborcéw, wyboréw i prawa wyborczego, Toruri 2015, s. 22-23.
% Zob. Ibidem

% por. Rycerska I., Fakultatywne referendum..., s. 359.

% Por. Rybiriska A., Szwajcaria bez minaretéw, ,Rzeczpospolita” 2009, http://www.rp.pl/artykul/399170.html?p=1, 11/04/2015.

% Vatican and Muslims condemn Swiss minaret ban vote, http://news.bbc.co.uk/2/hi/europe/8385893.stm, 11/04/2015.

% Zob. Czeszejko — Sochacki Z., System konstytucyjny ..., s. 13.
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Angelika Kotowicz, Pawet Lejman

WPEYW PRZESTEPSTW PRZECIWKO WYBOROM I REFERENDUM NA WAZNOSC RE-
FERENDOW OGOLNOKRAJOWYCH PRZEPROWADZONYCH PO 1989 R.

Wejscie w zycie przepiséw Kodeksu karnego z 1997 roku usystematyzowalo najpowazniejsze przestepstwa prze-
ciwko wyborom i referendum w rozdziale XXXI. Na szczeg6lna uwage zastuguje fakt, ze ustawodawca wyodrebnit roz-
dzial poswiecony przeciwko tym przestepstwom pomiedzy przestepstwami przeciwko wymiarowi sprawiedliwosci, a
czynami zabronionymi skierowanymi na porzadek publiczny, co tylko podkreslito powage tych przestepstw oraz ko-
nieczno$¢ zapewnienia ze strony prawa wyborom i referendum szczegélnej ochron. Polski prawodawca nie zdecydo-
wal sie jednak na odrebnos$¢ danych przestepstw wskazujac, ze oprocz wyboréw do Parlamentu funkcjonuja wybory do
samorzadéw terytorialnych, stad tez zdarzaja sie glosowania powszechne, ktdre co prawda nie s3 wyborami, ale pozo-
stajg bezposrednia decyzja spotecznosci obywatelskiej. Nawigzujac do referendum zaznaczono, ze ochrona prawna nie
moze ograniczy¢ sie tylko do wyboréw ale musi obejmowa¢ glosowania w sprawach publicznych, jako ze przedmiotem
ochrony miato by¢ znaczenie prawno-publiczne glosowania’!. Wynika wiec z tego, ze nie mozna skupi¢ sie na przestep-
stwach i wystepkach przeciwko referendum jako odrebnej czesci.

Przestepstwa przeciwko dokumentacji wyborczej i referendalnej (art. 248 k.k.)

Pierwsze z kodeksowych przestepstw ujete zostato w artykule 248 kodeksu karnego. Rodzaje zachowan przestep-
czych, ktdre sa okreslone w tym artykule okreslaja odpowiedzialno$¢ za przestepstwo falszowania dokumentacji wybor-
czej i referendalnej. Przedmiotem ochrony jest prawidtowosé dokumentowania wszystkich czynnosci, zaré6wno w za-
kresie prac komisji wyborczych, jak i prac zwigzanych ze zglaszaniem kandydatéw”. Sprawca przestepstwa z tego arty-
kutu moze by¢ wylacznie cztonek komisji wyborczej, majacy obowiazek czuwac¢ nad zgodnym z prawem przyjmowa-
niem i liczeniem gloséw oraz osoba, do ktérej nalezy sporzadzanie list z podpisami obywateli zgtaszajacych kandydatéw
w wyborach oraz oséb inicjujacych referendum. Odpowiedzialnosci z artykutu 248 podlega miedzy innymi: dopuszcze-
nie sie naduzycia przy przyjmowaniu lub obliczaniu gloséw, a takze naduzycia w sporzadzaniu list z podpisami obywa-
teli, moze takze przyja¢ forme celowego wpisywania do rejestru wyborcéw oséb nieuprawnionych do glosowania, badz
umys$lnego pomijania w rejestrze os6b uprawnionych, a takze naduzy¢ w sporzadzaniu list z podpisami inicjujacych
referendum. Przedmiotem odpowiedzialnoéci sg wszelkie zamierzone manipulacje, ktérych celem jest znieksztalcenie
badz zafalszowanie rzeczywistej tresci.

art. 248 par. 1 - 6 oraz ustawy szczegélowe

liczba postepowani liczba przestepstw stwier-
ROK
wszczetych dzonych
2013 13 17
2012 33 72
2011 71 40
2010 69 40

" Nalezy jednocze$nie podkreli¢ fundamentalng zmiane w polskim prawie wyborczym, czyli wejécie w zycie 1 sierpnia 2011 roku ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2011r., Nr 21, poz. 112 z pézn. zm.)
7' |. Peiper, Komentarz do Kodeksu karnego i Prawo o wykroczeniach - 1936, Krakéw 1936 s. 255-256.
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2009 12 87
2008 12 45
2007 69 60
2006 84 28
2005 46 21
2004 23 161
2003 56 29
2002 64 10
2001 23 6
2000 22 6
1999 19 34

zrédto: policja.pl

Czyn zabroniony ujety w art. 248 kk jest najczesciej popelnianym wystepkiem sposrédd wszystkich przestepstw wybor-
czych, stypizowanych w rozdziale XXXI Kodeksu karnego. Statystyki policyjne pokazuja, ze na przestrzeni lat 1999-
2013 przestepstwo z artykutu 251 kk zostato stwierdzone az 656 razy, co stanowi okoto 80% przestepstw przeciwko
wyborom i referendum.

Przeszkadzanie w wykonywaniu praw i czynnosci wyborczych (art. 249 kk)

Przedmiotem ochrony przepisu artykutu 249 kodeksu karnego jest prawidtowy, wolny od wszelkich naciskéw
przebieg wyborow i referendum, jak réwniez swobodne wykonywanie praw wyborczych oraz swobodny udziat w refe-
rendum?, gdzie bedzie to samodzielne wyrazanie zdania w sprawie poddanej glosowaniu. Przestepstwo okreslone w
wyzej wymienionym artykule jest przestepstwem bardzo powszechnym, gdyz moze popei¢ je kazda osoba fizyczna,
bez wzgledu na charakter uczestnictwa w wyborach lub referendum. Przestepstwo to ma miejsce wowczas gdy dziata-
nie sprawcy skierowane jest do wiekszej liczby oséb, ktére cheg uczestniczy¢é w glosowaniu, jednak przeszkadzanie w
swobodnym wykonywaniu prawa ma miejsce, gdy dziatanie sprawcy jest skierowane w stosunku do konkretnie zindy-
widualizowanej osoby’4. W Polsce typowymi przykladami wypelniajacymi znamiona ustawowe byly: wprowadzenie w
btad osoby uprawnionej do gltosowania co do terminu glosowania, lokalu biura, sposobu skladania glosu, rozpylenie
gazu tzawigcego w tym pomieszczeniu, uszkodzenie przewodéw elektrycznych w lokalu, a takze upozorowanie ataku
choroby zakaznej w lokalu (cholery)”.

ROK liczba postepowani liczba postepowan stwier-
wszczetych dzonych
2013 0 0
2012 1 1
2011 9 5
2010 14 4
2009 2 0
2008 1 0
2007 13 7

M. Szewczyk, [w:] A. Zoll, Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna. Tom Il. Komentarz do art. 117- 277 k.k., Warszawa 2008, s. 1112.
" W. Kozielewicz, [w:] A. Wasek, Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna. Tom |, Warszawa 2010, s.304.
73 ). Makarewicz, Kodeks karny z komentarzem, Lwéw 1932, s.353.
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2006 19 8
2005 5 4
2004 3 2
2003 8 11
2002 19 8
2001 9 6
2000 4 2
1999 0 1

zrédto: policja.pl

Naruszenie swobody glosowania (art. 250 kk)

Ustawodawca polski przyjmujac nastepujaca konstrukcje przepisu artykutu 250 kodeksu karnego okresla odpowie-
dzialnoé¢ za wywieranie bezprawnego wplywu na glosowanie. Przedmiotem ochrony jest wolno$¢ obywatelska w za-
kresie korzystania z prawa wyborczego, czyli swobodne i wolne od jakichkolwiek naciskéw wykonywanie czynnego
prawa wyborczego i udziatu w referendum, okreslane czasami mianem szczerosci obiektywnej glosowania’. Znamie
zaleznosci wystepuje wowczas gdy, wyborca lub glosujacy nie moze podjaé¢ swobodnej decyzji co do preferencji gltoso-
wania bez jawnej lub domniemanej zgody osoby, pod wptywem ktdrej pozostaje. Zachowanie si¢ sprawcy moze polegac
na wywieraniu wplywu, zmuszania do oddawania glosu albo powstrzymywania osoby uprawnionej do glosowania.
Wywieranie wpltywu na zachowanie sie wyborcow jest generalnie dozwolone, stanowi wrecz istote wybordw, jednak
karalne jest wywieranie wpltywu przy uzyciu przemocy, grozby praz naduzycie stosunku zaleznosci. Jest to jeden z naj-
wazniejszych gwarantéw prawidlowej realizacji zapewnionego konstytucyjnie wszystkim obywatelom, pod warunkiem
spetnienia przez nich okre$lonych w ustawach kryteriéw, prawa do swobodnego gltosowania.

ROK liczba postepowant liczba postepowan stwier-
wszczetych dzonych
2013 2 0
2012 1 0
2011 3 2
2010 6 4
2009 4 0
2008 7 0
2007 27 1
2006 71 0
2005 9 0
2004 5 2
2003 9 1
2002 1 0

78 5. Zabtocki, O rozpoznawaniu przedmiotu ochrony prawno karnej przy przestepstwach przeciwko wyborom i referendum, stypizowanych w Rozdziale
XXXI Kodeksu karnego [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, pod red. F. Rymarza, Warszawa 2005,
s. 398.



Kortowski Przeglad Prawniczy Strona |14

2001 5 0
2000 4 0
1999 1 0

zrédlo: policja.pl

Naruszenie tajnoéci glosowania (art. 251 kk)

Zasada tajnosci, jako przymiotnik wyborczy, odnosi sie tylko do jednej z faz postepowania wyborczego - glosowa-
nia. Taki sposéb oddawania glosu spelnia wymogi panistwa praworzadnego. Gwarantuje on bowiem wyborcy, ze niko-
mu poza nim samym nie bedzie znana tre$¢ jego decyzji wyborczej. Tym samym tajno$¢ glosowania jest gwarancja nie-
skrepowanego wyrazania indywidualnych preferencji wyborczych, a przez to zapewnieniem braku jakichkolwiek nega-
tywnych konsekwencji dla wyborcy, zwigzanych z kierunkiem gltosowania”’.Najprostsza postacig naruszenia tajnosci
glosowania jest podgladanie wyborcy w kabinie glosowania podczas gdy ten dokonuje skreslert kandydatéw na otrzy-
manych od komisji kartach do glosowania. Inna metoda dziatania przestepczego - potaczona z wywieraniem presji psy-
chicznej lub uzyciem przemocy - jest zadanie okazania wypelnionej karty wyborczej przed jej wrzuceniem do urny lub
wyrwanie z reki wyborcy wypelionej uprzednio przez niego karty. W konicu mozliwg postacig przestepstwa z art. 251
kk jest tzw. znakowanie kart wyborczych. Moze ono polega¢ na wydaniu wyborcy karty do glosowania zadrukowanej
W inny sposéb niz pozostate (np. ze zmieniona kolejnoscig kandydatéw na danej liscie) lub poczynieniu na karcie zna-
kéw pozwalajacych nastepnie zidentyfikowaé glos i wyborce podczas ustalania wynikéw gtosowania i przeliczania kart
wyborczych.”

ROK liczba postepowani liczba postepowan stwier-
wszczetych dzonych
2013 1 0
2012 0 0
2011 3 0
2010 1 0
2009 1 0
2008 1 4
2007 5 4
2006 5 6
2005 3 6
2004 3 1
2003 1 3
2002 0 1
2001 0 3
2000 4 0
1999 0 1

Zrédto: policja.pl

77 p. Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2004, s. 156.
8 D. Wasik, Naruszenie tajnosci gtosowania [online], ,Wspélnota” 2010, nr 35, dostep: 20.12.2012.
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Powyzsze dane $wiadcza o tym, ze zamachy na tajno$¢ glosowania nie sg czysta abstrakcja, wobec czego szcze-
golnie cztonkowie komisji wyborczych powinni czuwaé nad wlasciwym przebiegiem wyboréw i referendum. Obliguje
ich do tego nie tylko pelniona funkcja, ale przede wszystkim Konstytucja.

Referendum jest szczegdlnie wazng instytucja w demokratycznym panstwie. W zwigzku z tym nalezy postawic
szczegblny nacisk, aby zawsze bylo ono przeprowadzone zgodnie z przepisami prawa oraz wszelkimi procedurami regu-
lujacymi te materie. Referendum musi byé wolne od wszelkich naruszen czy nieprawidtowosci.

Istotna role w ochronie prawidtowosci przebiegu referendum oraz prawdziwosci jego wyniku jest instytucja
protestu referendalnego (w wyborach jego odpowiednikiem jest protest wyborczy). Jest to wniosek kierowany do Sadu
Najwyzszego, w ktérym wskazuje sie na nieprawidtowosci formalne zwigzane z przeprowadzeniem wyboréw, domaga-
jac sie ich uniewaznienia. W prawie polskim instytucja ta jest uregulowana w Ustawie o referendum?” oraz w Kodeksie
wyborczym?®. Protest moze wnie$¢ kazda osoba, ktdra jest uprawniona do wziecia udzialu w referendum. Czas sktada-
nia protestéw to 7 dni od dnia ogloszenia wyniku referendum. Jest to termin zawity (prekluzyjny) w zwiazku z czym
jego uplyw skutkuje pozostawieniem protestu bez dalszego biegu®!. Protesty rozpatruje Sad Najwyzszy (cata Izba Pracy,
Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych), ktéry rozstrzyga o waznosci referendum w formie uchwaty najpézniej
60 dni po ogloszeniu oficjalnego wyniku przez Paristwowa Komisje Wyborcza.

Przepisy karne scharakteryzowane na poczatku przeciwko wyborom i referendum obowiazuja obecnie w usta-
wodawstwie polskim. Odpowiadaja one w znacznej mierze regulacjom, ktére obowigzaly wczeéniej, a na mocy, ktérych
przeprowadzono dwa referenda — w 1996 r. i w 1997 r. zawartym przede wszystkim w Ustawie z dnia 29 czerwca 1995
r. o referendum oraz w Ustawie z dnia 28 maja 1993 r.#? Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej®.
Natomiast na mocy obowiazujacych przepiséw odbylo sie jedno referendum - w 2003 r.

Pierwsze referendum jakie odbylo sie po 1989 r. powszechnie znane jest jako tzw. referendum uwlaszczeniowe.
Byly to w istocie dwa referenda, przeprowadzone tylko jednego dnia — 18 lutego 1996 r. Pierwsze to referendum zarza-
dzone przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej - o powszechnym uwlaszczeniu obywateli®, drugie referendum za-
rzadzone przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej - o niektérych kierunkach wykorzystania majatku panstwowego®.
Wzieta w nim udziatl mniej niz potowa uprawnionych do gltosowania (niewiele ponad 32%) i stosownie do art. 9 ust. 1
ustawy wyniki referendéw nie byly wiazace. Odpowiedzi pozytywne ("Tak") stanowily wiekszo$¢ (94,54%) oddanych
gloséw; odpowiedzi negatywne ("Nie") - 3,78%°°.

W sprawie referendum z 1996 r. do Sadu Najwyzszego wplynelo 36 protestéw. Dwa z nich wplynely przed
terminem referendum i dlatego nie zostaly rozpoznane merytorycznie. W dwoéch innych sprawach Sad Najwyzszy
uznatl, ze pisma nie s3 w istocie protestami. Cztery protesty pozostawiono bez dalszego biegu. Dwa z nich zostaly wnie-
sione przez osoby nieuprawnione. Pozostate dotyczyly spraw, co do ktérych stosowana odpowiednio Ordynacja wybor-
cza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej*” przewiduje inne $rodki prawne®.

Najwazniejsze protesty dotyczyly treci pytan referendalnych, usytuowania i wystroju lokali wyborczych, nie-

dopuszczenia do glosowania osoby pozbawionej praw publicznych, sposobu przeliczania i stemplowania kart wybor-
czych i niedopuszczenia do udziatu w komisji obwodowej. Zarzuty tych protestéw uznane zostaly za niezasadne.
Za zasadne natomiast uznano zarzuty dwéch protestéw dotyczacych wadliwego sposobu dopisywania do spisu wybor-
céw osob przedkiadajacych zaswiadczenia o prawie do glosowania oraz nieudzielenia pomocy w gtosowaniu osobie
niepelnosprawnej. Sad Najwyzszy stwierdzit jednakze w opiniach, ze uchybienia te nie mialy wptywu na wynik refe-
rendum?®.

Sad Najwyzszy w sktadzie calej Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych dokonat analizy orze-
czent wydanych przez sklady orzekajace Sadu Najwyzszego w sprawach protestéw przeciwko waznosci referendum. Na
tej podstawie doszedt do wniosku, ze poczynione przez te sktady ustalenia sa prawidtowe. Trafne réwniez sg zawarte w
nich oceny koncowe. Sad Najwyzszy stwierdzil, ze w protestach nie podniesiono zarzutéw, ktére wskazywacé moglyby
na niewazno$¢ referendéw. W szczegélnosci w sprawach, w ktdérych protesty uznano za zasadne, stwierdzone narusze-
nia prawa nie mogly mie¢ wplywu na wynik referendéw. Sagdowi Najwyzszemu nie byly tez znane zadne inne fakty,

7 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogéInokrajowym (Dz. U. z 2003 r. Nr 57, poz. 507 z pzn. zm.).
8 ystawa zdnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy. (Dz. U. 22011 r. Nr 21, poz. 112 z pdzn. zm.).

& Zob. Anna Rakowska — Trela, Postepowanie w sprawach protestéw wyborczych, Paristwo i Prawo, 2010, z. 3, s. 70.
8 Tekst jedn. Dz.U. z 1995 r., Nr 99, poz. 487 z p6zn. zm.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 1993 r., Nr 45, poz. 2005 z pézn. zm.

8 Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 29 listopada 1995 r. (Dz. U. Nr 138, poz. 685).

¥ Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 21 grudnia 1995 r. (Dz. U. Nr 154, poz.795).

& Obwieszczenie Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 20 lutego 1996 r. (Dz. U. z 1996 r., Nr 22, poz. 101).

® Tekst jedn. Dz.U. z 1993 r., Nr .45, poz. 2005 z pézn. zm.

# Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 15 kwietnia 1996 r. (Dz. U. z 1996 r., Nr 50, poz. 218).

8 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 15 kwietnia 1996 r. (Dz. U. z 1996, Nr 50, poz. 218).
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ktére mogltyby wskazywaé, aby w toku przeprowadzenia referendéw doszio do naruszen ustawy mogacych mie¢ wpltyw
na ich wynik®.

Kolejnym bardzo waznym dla Polski byto referendum, ktére odbylo sie 25 maja 1997 r. Jego przedmiotem byto
przyjecie Konstytucji Rzeczypospolitej uchwalonej przez Zgromadzenie Narodowe 2 kwietnia 1997 r.!. Do urn przy-
stapito 42,86% uprawnionych do glosowania. Wiekszo$¢ — 52,70% opowiedziata si¢ za przyjeciem Konstytucji. Prze-
ciwko byto 45,90%°2.

Przeciwko waznosci referendum konstytucyjnego Sad Najwyzszy odnotowat 433 protesty. 259 z nich pozosta-
wiono bez dalszego biegu. Naruszenie prawa nastapito jednak tylko w 30 przypadkach, mimo to nie mialy one wplywu
na wynik glosowania w poszczegélnych obwodach. Stwierdzono, ze wptyw na wynik referendum mogty mied sytuacje
okreslone w 34 przypadkach. Posréd nich 28 naruszent mogto mie¢ wptyw, a 6 miato na pewno wptyw na wynik wspo-
mnianego wyzej glosowania®.

Nalezy zwréci¢ uwage na kilka najwazniejszych nieprawidtowosci oraz naruszen przepiséw prawa, na ktdre
Sad Najwyzszy w swym orzecznictwie zwrocit uwage.

Zgodnie z art. 42 ust. 2 Ordynacji Wyborczej do Sejmu®* niedozwolone jest umieszczenie w dniu oraz w miej-
scu, w ktérym przeprowadzane jest referendum jakichkolwiek materiatéw, ulotek, plakatow, ktére nie nalezatyby do
typu urzedowych obwieszczenn wyborczych. 25 maja 1997 r. doszlo do ztamania tego zakazu. W niektdérych lokalach
wyborczych umiejscowiony byt plakat nastepujacej tresci: My naréd Polski, wszyscy obywatele Rzeczypospolitej Pol-
skiej — Konstytucje ustanawiamy. Sad Najwyzszy stwierdzil jednak, ze taka sytuacja moze ma duza doniostos¢ prawna,
jednak nie powinna podlega¢ prawnemu usankcjonowaniu.

Bezzasadne byly takze zarzuty dotyczace pozbawienia udziatu w referendum obywateli polskich mieszkajacych
za granica. Art. 12 ustawy o referendum?® jasno wskazuje, ze warunkiem dopuszczenia do gtosowania jest obligatoryjne
posiadanie paszportu. Pewne kontrowersje budzito takze nieprzeprowadzenie referendum w Republice Francuskiej w
zwigzku z przeprowadzanymi w tym kraju wyborami parlamentarnymi. Polacy, ktérzy pragneli wzia¢ udziat w gtoso-
waniu mogli przyby¢ do ojczyzny badz zagltosowaé w innym sgsiednim kraju.

Uchwatla Sadu Najwyzszego Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczenl Spotecznych uniewaznita wynik gto-
sowania w nastepujacych obwodach: nr 1 w Lubojnie (woj. czestochowskie) i nr 1 w Plesnej (woj. tarnowskie). W
zwigzku z tym Sad Najwyzszy uchwala, podjeta na podstawie art. 37 ust. 1 ustawy o referendum®, uniewaznit gtosowa-
nie w tych obwodach. Zakresem tego uniewaznienia Sad Najwyzszy objal réwniez glosowanie w obwodzie nr 3 w Kut-
nie (woj. ptockie)®”, biorac z urzedu pod rozwage naruszenia prawa w czasie glosowania w tym obwodzie, opisane w
sprawozdaniu Paristwowej Komisji Wyborczej z przebiegu referendum.

Jednym z zarzutéw naruszenia przepiséw zwigzanych z przebiegiem referendum byta kradziez 49 ,czystych”
kart do gltosowania oraz pieczeci Obwodowej Komisji do spraw Referendum Nr 1 w Lubojnie (wie$ obecnie w woje-
wodztwie $laskim, przedtem nalezata do wojewddztwa czestochowskiego). Sad Najwyzszy 23 czerwca 1997 r. wydat
opinie, w ktérej potwierdzit zasadnos¢ protestu referendalnego. Po zakoniczeniu glosowania okazatlo sie, ze liczba kart
wydanych byta mniejsza od liczby oddanych gloséw. Réznica wynosita 7 kart i mogta wynikac z kradziezy wspomnia-
nych 49 kart. Dodatkowo Komisja w tym obwodzie nie odnotowata, w specjalnym do tego trybie, przypadkéw braku
podpiséw na liscie spisu wyborcéw, na ktdrej kazdy wyborca wlasnorecznie potwierdza otrzymanie karty do glosowa-
nia. Odrzucone zostalo stanowisko Komisji, ktdra twierdzita, ze siedmioro os6b pobrato karty bez zlozenia podpisu.
Nagannym byla takze sytuacja, w ktérej Komisja funkcjonowata ponad 2 godziny bez pieczeci. W zastepstwie postugi-
wala sie pieczecia o tresci: Obwodowa Komisja Nr 1 w Lubojnie przekazana na polecenie Wojewo6dzkiego Biura Wy-
borczego w Czestochowie przez Wéjta Gminy Mykany. Na podstawie art. 41 ust. 1 ustawy — Ordynacja Wyborcza do
Sejmu®® w takiej sytuacji nalezato zamknac lokal wyborczy i przerwaé glosowanie, czego komisja nie uczynita.

Innym przypadek dotyczyl naruszenia przepiséw art. 30 i 31 Ustawy o referendum®. W obwodzie nr 1 w Ple-
$nej (wiejska gmina potozona obecnie w wojewo6dztwie matopolskim, przedtem nalezata do wojewoédztwa tarnowskie-
go) w protokole sporzadzonym przez Obwodows Komisje wykazano, ze za przyjeciem Konstytucji opowiedziato sie 958
0sob, przeciwko za$ 245 os6b i wyniki takie przestano do Wojewddzkiej Komisji. Sad Najwyzszy w tej sprawie prze-

* Tamze.

%! Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 31, poz.174).
2 Obwieszczenie Pafistwowej Komisji Wyborczej z dnia 26 maja 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 54, poz. 353).

% Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 15 lipca 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 79, poz. 490).

* Tekst jedn. Dz.U. z 1993 r., Nr 45, poz. 2005 z pézn. zm.

% Tekst jedn. Dz.U. z 1995 r., Nr 99, poz. 487 z p6zn. zm.

* Tamze.

 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 8 lipca 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 75, poz. 475).

% Tekst jedn. Dz. U. z 1993 r., Nr 45, poz. 2005 z p6zn. zm.

% Tekst jedn. Dz. U. z 1995 r., Nr 99, poz. 487 z pézn. zm.
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prowadzil postepowanie dowodowe, ktdre stwierdzilo, ze za przyjeciem Konstytucji opowiedziato si¢ 245 osdb, nato-
miast przeciwko jej przyjeciu 958 oséb. Nastapita wyrazna omytka gtoséw aprobujacych z przeciwnymi. Wynik podany
przez Obwodowsa Komisje zostat przekazany Panistwowej Komisji Wyborczej i przez niag uwzgledniony. Przestany wy-
nik nie odpowiadat rzeczywistemu wynikowi glosowania w obwodzie.

Ciekawy przypadek wystapit w Obwodzie Wyborczym nr 3 w Kutnie. Mianowicie do Wojewddzkiej Komisji
do Spraw Referendum w Plocku dostarczono protokét glosowania z wyzej wymienionego obwodu z dotgczonym
o$wiadczeniem jednego z cztonkéw Komisji Obwodowej o wrzuceniu przez niego do urny 45 kart do glosowania. Taka
sytuacja opisana byta w sprawozdaniu Paristwowej Komisji Wyborczej. Wojewddzka Komisja po otrzymaniu protokotu
zarzadzila ponowne ustalenie wynikéw gltosowania a sprawa zostata zgloszona organom $cigania. Wniosek o uniewaz-
nienie glosowania zostal wniesiony do Sadu przez przewodniczacego Panstwowej Komisji Wyborczej. We wszystkich
wspomnianych przypadkach za uniewaznieniem glosowania opowiadal sie Zastepca Prokuratora Generalnego. Sad
Najwyzszy specjalna uchwata uniewaznit wynik glosowania. Po tej uchwale Panstwowa Komisja Wyborcza wydata
o$wiadczenie o skorygowaniu wyniku referendum!®.

Kolejnym referendum i zarazem ostatnim w minionym okresie byto referendum dotyczace akcesji Polski do
Wspélnot Europejskich. Referendum cho¢ decydowato o wejéciu badz nie Polski do Unii Europejskiej tak naprawde
byto jednym z ostatnich etapéw integracji Polski z Unig Europejska. Potrzeba bylo kilkanascie lat pracy nad zmiang i
dostosowywaniem polskiego instytucjonalno — prawnego porzadku do unijnego. Referendum odbylo sie 7 i 8 czerwca
2003 r. Wedtug oficjalnych wynikéw podanych przez Paistwowa Komisje Wyborcza frekwencja wyniosta 58,85%.
77,45% wyborcow opowiedzialo sie za wejsciem Polski do Unii Europejskiej!o!.

Sad Najwyzszy odnos$nie tego referendum odnotowat 98 protestéw, z ktérych 82 nie spelnialo wymagan for-
malnych podyktowanych ustawg o referendum ogdlnokrajowy!% stad pozostawiono je bez dalszego biegu. Jeden z nich
zostal wniesiony przed ustawowym terminem. Bardzo duzo bo az 47 protestéw zawieraly zarzuty, ktére nie odpowiada-
ly podstawom prawnym, w szczegdlnosci dotyczyty naruszenia art. 39 ust. 1 ustawy o referendum!®, ktéry stanowi o
zakazie prowadzenia kampanii referendalnej. W 6 sprawach istniata mozliwoé¢ wniesienia skargi lub odwotania do sadu
lub do Panstwowej Komisji Wyborczej w dniu glosowania. 7 protestéw wniesionych zostalo przez nieuprawnione
podmioty. W przypadku 11 spraw podmiot wnoszacy zarzut nie przedstawial ani nie wskazat dowodéw na ktérych
opart swoja racje. Jedna sprawa dotyczyta ztozenia protestu przez podmiot zamieszkaly za granicg, nie nadano jej dal-
szego podmiotu, gdyz wnioskodawca nie dotaczyt zawiadomienia o ustanowieniu swego petnomocnika badz petnomoc-
nika, ktéry odpowiadatby za doreczenia w kraju. W pozostatych 9 sprawach protesty zostalty wniesione po terminie. W
zwigzku z tym Sad Najwyzszy rozpoznat podniesione zarzuty w 16 protestach. W oémiu uchwatach uznane zostaty one
za bezzasadne. W szesciu protestach przedstawione zarzuty byly zasadne, lecz nie mialy wpltywu na wynik glosowania
w obwodzie ani na ogdélny wynik referendum!®.

W dwoch sprawach Sad Najwyzszy mial odmienne zdanie i postanowil uniewazni¢ glosowanie w tych obwo-
dach. W obwodzie nr 14 w Etku zostat naruszony art. 25 ust. 2 pkt. 1, 2 i 6 ustawy o referendum ogélnokrajowym1%
poprzez dokonywanie btednych poprawek w podaniu do protokotu ustalonej liczby os6b mogacych wzia¢ udziat w
referendum i liczby gltoséw waznych oraz w podaniu w protokotach sporzadzonych po pierwszym i drugim dniu gloso-
wania rézniacych sie od siebie danych dotyczacych liczby kart do gtosowania otrzymanych przez Komisje Obwodows,
co uczynito watpliwa podang liczbe oséb, ktérym wydano karty do glosowania, lecz naruszenia te nie miaty wptywu na
wynik referendum, cho¢ mogly mie¢ wptyw na wynik gltosowania w obwodzie!%.

W drugim przypadku Sad Najwyzszy ustalil, ze zarzut kwestionujacy poprawnosc¢ liczenia przez Obwodowa
Komisje do Spraw Referendum nr 15 we Wroctawiu kart do gtosowania wyjetych z urny wyborczej po zakonczeniu
glosowania w dniu 8 czerwca 2003 r., a w konsekwencji takze kwestionujacy wiarygodnos¢ danych o wyniku glosowa-
nia, jakie ujete zostalty w "Protokole glosowania w obwodzie" Obwodowej Komisji do Spraw Referendum nr 15 we
Wroctawiu oraz zarzut, ze w lokalu Obwodowej Komisji do Spraw Referendum nr 15 we Wroctawiu, w czasie trwania
glosowania znajdowaly sie takze nieopieczetowane karty do glosowania, ktére byly wydawane osobom glosujacym -
okazaty sie zasadne, co mogto mie¢ wptyw na wynik referendum!?’. Sad Najwyzszy w tych dwdch obwodach uniewaz-

% obwieszczenie Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 8 lipca 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 75, poz. 476).

%1 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 9 czerwca 2003 r. (Dz. U. z 2003 r., Nr 103, poz. 953).
192 Tekst jedn. Dz. U. 2 2003 r. Nr 57, poz. 507 z pézn.zm.

% Tamze.

%4 ychwata Sadu Najwyzszego z dnia 16 lipca 2003 r. (Dz. U. z 2003 r., Nr 126, poz. 1170).

195 Tekst jedn. Dz. U. z 2003 r. Nr 57, poz. 507 ze zm.

1% ychwata Sadu Najwyzszego z 10 lipca 2003 r. (Il SW 56/03).

Uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 15 lipca 2003 r. (Il SW 125/03).
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nit wynik gtosowania. W zwiagzku z tym Paristwowa Komisja Wyborcza 21 lipca 2003 r. podata skorygowane wyniki
glosowanial®.

Uwage przyciaga ilo$¢ sktadanych protestéw referendalnych. Najwiecej, bo az 466 protestéw odnotowano w
zwiazku z przeprowadzeniem referendum konstytucyjnego. To przeszio 12 razy wiecej w odniesieniu do referendum z
1996 r. i blisko piec razy wiecej co do referendum z 2003 r. Nalezy zaznaczy¢, iz to wlasnie referendum z 1997 r. budzi-
o najwiecej emocji i byto zapewne najwazniejszym referendum sposréd pozostatych. Polacy po latach ustroju komuni-
stycznego oraz po okoto o$miu latach z tymczasowa Mala Konstytucja mogli zadecydowaé o tak waznej sprawie dla
calej ojczyzny — jaka bez watpienia bylto przyjecie Konstytucji. Pierwsze z 1996 r. nie miato w ogdle charakteru wigza-
cego, natomiast referendum akcesyjne, cho¢ waga jego rowniez byta olbrzymia, wszakze jego wynik pozytywny byt w
prawie stu procentach przewidziany. Referendum akcesyjne bylo jednym z konicowych etapédw integracji z Unia Euro-
pejska. Juz kilkanascie lat prowadzono szeroka dziatalno$¢ majaca na celu dopasowac polski system instytucjonalno —
prawny do sytemu unijnego.

Podsumowujac przypadki przestepstw oraz naruszen przepisow regulujacych przebieg referendum nalezy
stwierdzi¢, ze mimo wszystko odnotowana ich ilo$¢ oraz waga nie byta znaczaco istotna. Zadne referendum w catosci
nie zostato uniewaznione, zdarzyly sie pojedyncze przypadki, jednak zdecydowanie wszystkie trzy referenda przebiegly
w zgodzie ze wszystkimi procedurami. Artykut ukazuje obraz oficjalny - na podstawie analizy orzecznictwa Sadu Naj-
wyzszego. Brak wszelkich informacji jak w rzeczywisto$ci wygladato glosowanie w innych miejscach kraju, czy wsze-
dzie réwnie skrupulatnie stosowano przepisy regulujace instytucje referendum. Polska cho¢ nie ma bogatej przesztosci
zwiazanej z wystepowaniem referendum, jednak jak dotad przebieg referendéw ogdlnokrajowych odpowiadat wyma-
ganiom stawianym przez obowiazujace przepisy prawa.

CORRUPT AND ILLEGAL ELECTORAL PRACTICES AND REFERENDUM UNDER THE PENAL CODE AND
ITS INFLUENCE ON VALIDITY REFERENDUM WHICH HAVE TAKEN PLACE IN POLAND AFTER 1989
YEAR

In our work we wanted to think hard on the profile corrupt and illegal electoral practices and referendum and its
influence on validity referendum, which have taken place In Poland after 1989 year. This legal profisions are have sub-
sumed after the codification The Polish Penal Code which took place In 1997 year. So far Poland Has had to held a
referendum: referendum of affranchisement in 1996, referendum of addopting the Constitution In 1997 year and refer-
endum of accesion Poland to the European Union. The institution of law which stand on guard on procedure voting in
conformity with the law is electoral petition. The Supreme Court several case has ruled a claim legitimate an electoral
petition. Only In some electoral districts commision the voting to resulted in a breach of legal regulations in force.

1% Uchwata Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 21 lipca 2003 r. (Dz. U. z 2003, Nr 132, poz. 1222).
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Bartosz Malewski

CZY OBYWATELSKA INICJATYWA USTAWODAWCZA SPEENIA SWOJA ROLE? KILKA
UWAG O FUNKCJONOWANIU INICJATYWY LUDOWE]J I JEj SKUTECZNOSCI

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej juz w rozdziale I, zatytulowanym ,Rzeczpospolita”, stwierdza, ze wladza
zwierzchnia nalezy do Narodu, ktory sprawuje te wladze posrednio lub bezposrednio!®. W ten sposéb zostata wyrazona
w polskiej konstytucji zasada suwerennosci narodu, ktéra jest jedng z zasad naczelnych (w dodatku o szczeg6lnej donio-
stosci'l?), a wiec stanowi o tozsamosci ustrojowej panistwa polskiego. Nalezy pamietad, ze przepisy zawarte w rozdziale I
(a takze przepisy zawarte w rozdziatach II i XII) Konstytucji RP podlegaja wiekszej ochronie, anizeli przepisy pozosta-
tych rozdzialéw ustawy zasadniczej, bowiem zabezpieczone zostaly szczegélnym, trudniejszym trybem zmiany!!!. Kon-
stytucja stwierdzajac, ze ,Nardd sprawuje wiadze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”!!?, dokonata rozréz-
nienia na demokracje posrednia oraz demokracje bezposrednia, wyraznie stawiajac jednak pierwszy model realizacji
suwerennosci jako regute. Wskazuja na to przede wszystkim kolejne przepisy ustawy zasadniczej, ktdre wymieniaja
organy sprawujace wladze ustawodawcza (Sejm i Senat!''), wykonawcza (Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej!!* i Rada
Ministréw!?®) oraz sadownicza (sady i Trybunaty!!®). Konstytucja réwniez jasno definiuje przedstawicieli Narodu — sa
nimi postowie i senatorowie!'’. Nie bez znaczenia jest tez konstrukcja omawianej normy prawnej, bowiem forma spra-
wowania wladzy przez przedstawicieli jest wymieniona jako pierwsza. Na rzecz tej tezy $wiadczy takze fakt przyznania
inicjatywy ustawodawczej w pierwszej kolejnosci przede wszystkim postom, Senatowi, Prezydentowi RP i Radzie Mini-
stréw, a dopiero pdzniej — wyraznie oddzielajac ten podmiot od wyzej wymienionych — obywatelom!'8. Potwierdza¢ ten
poglad zdaje si¢ L. Garlicki, ktéry uwaza, iz ,rzeczywista forma wykonywania wtadzy przez korpus wyborczy jest wiec
delegowanie na rzecz regularnie wybieranych przedstawicieli. Tak tez nalezy rozumie¢ sformutowanie art. 4 ust. 2,
ktére wymieniajac na pierwszym miejscu sprawowanie wladzy przez swych przedstawicieli, uznaje demokracje posred-
nig za podstawowy sposéb rzadzenia panstwem”!'. Nie jest to jednak jedyny poglad na te kwestie. M. Granat oraz J.
Kuciniski zwracaja na fakt uzycia spéjnika ,lub”, co ich zdaniem $wiadczy o tym, ze konstytucja traktuje obie formy
sprawowania wladzy przez Nardd w sposéb réwnoprawny i wskazuje na alternatywe!?’. Przeszlo 18-letnia praktyka
stosowania obowigzujgcej konstytucji, pozwala jednak przyznac racje L. Garlickiemu!?!.

Fakt preferowania przez Konstytucje RP demokracji przedstawicielskiej nie oznacza jednak, iz formy bezposred-
niego sprawowania wladzy przez Nardd-Suwerena sa bez znaczenia. Jednym z ,narzedzi”, za pomoca ktérego Nar6d
moze sprawowac¢ wiadze jest obywatelska inicjatywa ustawodawcza, zwana niekiedy inicjatywa ludowa. Instytucje
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej wprowadzita do polskiego systemu prawa juz sama konstytucja. Tryb poste-
powania w tej sprawie okresla Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez oby-

9 Art. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.), dalej jako: Konstytucja RP.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu”, Warszawa 2014, s. 52.
L Art. 235 ust. 6 Konstytucji RP.

M2 Art. 4 ust. 2 Konstytucji RP.

2 Art. 95 Konstytucji RP.

" Art. 126 Konstytucji RP.

% Art. 146 Konstytucji RP.

¢ Art. 173 Konstytucji RP.

" Art. 104§ 108 Konstytucji RP.

"8 Art. 118 Konstytucji RP.

191 Garlicki, op. cit., 5. 55.

M. Granat, Konstytucyjne zasady ustroju [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2010, s. 125; J. Kucinski, , Demokracja przedstawi-
cielska i bezposrednia w trzeciej Rzeczypospolitej”, Warszawa 2007, s. 40-41.

2 . Dudek, Zasady Ustroju Il Rzeczypospolitej Polskiej”, s. 193.
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wateli'?2. Prawo korzystania z tego ,instrumentu” przystuguje grupie co najmniej 100 tys. obywateli majacych prawo
wybierania do Sejmu!?. Norma to stwierdzajaca zostala powtérzona zaréwno w ustawie zasadniczej, jak i w ustawie,
dlatego mozna podnie$¢ zarzut, ze ustawodawca po raz kolejny doprowadzit do sytuacji, ktéra nazywana bywa super
fluum ustawowym czy inflacja prawa (superflua admittere securius est, quam necessaria omittere — bezpiecznej jest
dopuscic rzeczy zbyteczne anizeli opuscic rzeczy konieczne). Nie jest to zjawisko szkodliwe, jednak w oczywisty sposéb
wplywa na metno$¢ przepiséw prawnych i trudnosci w jego odbiorze dla jego adresatdéw.

Ustawa okresla, co moze by¢ przedmiotem obywatelskiego projektu ustawy, w sposéb negatywny. Projekt ustawy nie
moze dotyczy¢ spraw, dla ktérych Konstytucja RP zastrzega wylaczna wlasciwo$¢ innych podmiotéw, ktérym przystu-
guje inicjatywa ustawodawcza!?*. W konstytucji mamy kilka takich przypadkéw. Pierwszy dotyczy grupy ustaw poru-
szajacych tematyke finansow panstwa: ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, ustawy o zmianie
ustawy budzetowej, ustawy o zacigganiu dtugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez
panistwo — inicjatywa ustawodawcza w przypadku tych ustaw przystuguje tylko i wylgcznie Radzie Ministréw!®. To
ograniczenie jest jak najbardziej zasadne. Trudno sobie wyobrazié, jak negatywne konsekwencje mogtyby wyniknaé,
gdyby pozwoli¢ poprzez obywatelska inicjatywe ustawodawcza wpltywac na ksztatt budzetu panstwa na dany rok bu-
dzetowy. Obywatele nie moga tez wnosi¢ projektéw ustaw o zmianie Konstytucji RP — katalog podmiotéw uprawnio-
nych do sktadania takich projektéw zostat ograniczony do 1/5 ustawowej liczby postéw (92 postéw), Senatu i Prezyden-
ta Rzeczypospolitej'?6. Kolejnym przedmiotowym ograniczeniem inicjatywy ludowej jest przyznanie Radzie Ministrow
wylacznego prawa wystepowania z inicjatywa ustawodawczga o zgode na ratyfikacje uméw miedzynarodowych. Ogra-
niczenie to nie jest wyrazone w konstytucji expressis verbis, jednak daje sie wywnioskowac z jej przepiséw. To Rada
Ministréw sprawuje ogdlne kierownictwo w dziedzinie stosunkéw z innymi panstwami i organizacjami miedzynaro-
dowymi'?”, a Prezydent RP w tym zadaniu tylko z nig wspoldziata'?®. Do kompetencji Rady Ministréw nalezy takze
zawieranie umow miedzynarodowych wymagajacych ratyfikacji oraz zatwierdzanie i wypowiadanie innych uméw
miedzynarodowych!?. Jezeli natomiast umowa nie wymaga uprzedniej zgody na ratyfikacje wyrazonej w ustawie,
wowczas o zamiarze jej przedlozenia Prezydentowi do ratyfikacji, Prezes Rady Ministréw tylko zawiadamia Sejm!*. Za
teza o wylacznosci Rady Ministréw co do inicjatywy ustawodawczej w tej kwestii przemawia rowniez utrwalony w
drodze praktyki ustrojowej zwyczaj — dotychczas nikt, poza Rada Ministréw, nie przejawiat aktywnosci w tym zakresie.

Czynnosci zwigzane z przygotowaniem projektu ustawy, jego rozpowszechnianiem, kampania promocyjna, a takze
organizacja zbierania podpiséw obywateli popierajacych projekt, wykonuje komitet inicjatywy ustawodawczej, ktdry
wystepuje pod nazwa uzupetniong o tytut projektu ustawy!®! (np. pelna nazwa komitetu, ktéry wnidst 13 wrzesnia 2013
r. projekt o nazwie ,WOLNA NIEDZIELA”, brzmial nastepujaco: Komitet Inicjatywy Ustawodawczej , WOLNA NIE-
DZIELA” o zmianie ustawy — Kodeks pracy!3?). Komitet moze utworzy¢ grupa co najmniej 15 oséb, ktore:

- posiadaja polskie obywatelstwo,

- posiadaja czynne prawo wyborcze do Sejmu,

- ztozyly pisemne o$wiadczenie o przystgpieniu do komitetu (ze wskazaniem imienia, nazwiska, adresu zamiesz-
kania i numeru ewidencyjnego PESEL)!%,

- zebraty 1000 podpiséw obywateli popierajacych projekt (ktére pdzniej beda stanowié cze$¢ wymaganej liczby
100 000 podpisow)!3.

Po zebraniu 1000 wymaganych podpiséw petnomocnik komitetu o jego utworzeniu zawiadamia Marszatka Sej-
mu'®. W zawiadomieniu tym podaje sie peilng nazwe komitetu, doktadny adres jego siedziby, dane 15-osobowej grupy
zatozycieli komitetu oraz dane pelnomocnika komitetu i jego zastepcy!®, a takze zalacza sie projekt ustawy (ktéry musi
odpowiada¢ wymogom zawartym w Konstytucji, Regulaminie Sejmu oraz w ustawie o wykonywaniu inicjatywy usta-

22 Art. 118 ust. 2 Konstytucji RP; art. 1 Ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz. U. z 1999 r., Nr

62, poz. 668 ze zm.), dalej jako: u.w.i.u.o.
3 Art. 118 ust. 2 Konstytucji RP; art. 2 u.w.i.u.o.
24 Art. 3 uw.i.u.o.

5 Art. 221 Konstytucji RP.

2% Art. 235 ust. 1 Konstytucji RP.

27 Art. 146 ust. 4 pkt 9 Konstytucji RP.

28 Art. 133 ust. 3 Konstytucji RP.

12 Art. 146 ust. 4 pkt 10 Konstytucji RP.
3 Art. 89 ust. 2 Konstytucji RP.

B Art. 5 ust. 1 u.w.i.u.o.

32 Druk 2113 (VI kadencja Sejmu).

Art. 5 ust. 2 u.w.i.u.o.

Art. 6 ust. 1 u.w.i.u.o.

3 Ibidem.

B35 Art. 6 ust. 2 u.w.i.u.0.
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wodawczej przez obywateli'®) wraz z zataczonym wykazem 1000 podpiséw obywateli popierajacych projekt!®. Jezeli
zawiadomienie spelnia wymogi, Marszatek Sejmu w terminie 14 dni od jego doreczenia, postanawia o przyjeciu zawia-
domienia, o czym niezwlocznie informuje sie, poprzez doreczenie postanowienia o przyjeciu zawiadomienia, peino-
mocnika komitetu'®. Przyjecie zawiadomienia skutkuje nabyciem przez komitet osobowoéci prawnej'*’, co oglasza sie
w dzienniku o zasiegu ogdlnopolskim'¥!. Jezeli jednak Marszatek Sejmu stwierdzi braki formalne zawiadomienia, wow-
czas nie pézniej niz w terminie 14 dni od otrzymania zawiadomienia, wzywa petnomocnika komitetu do ich usuniecia
w terminie 14 dni. Nieusuniecie brakéw w terminie powoduje odmowe przyjecia zawiadomienia. Umotywowane po-
stanowienie Marszatka Sejmu o odmowie przyjecia zawiadomienia moze by¢ przez pelnomocnika komitetu zaskarzone
do Sadu Najwyzszego w terminie 14 dni od daty doreczenia. Sad Najwyzszy rozpatruje te skarge w terminie 30 dni, w
sktadzie 7 sedziéw, w postepowaniu nieprocesowym. Od postanowienia SN nie przystuguje juz zaden $rodek prawny!4.
W imieniu i na rzecz komitetu wystepuje pelnomocnik komitetu lub jego zastepca, wskazani w pisemnym
o$wiadczeniu pierwszych 15 osdb tworzacych komitet!'®3, ktorzy reprezentuja komitet w pracach nad projektem usta-
wy!#. Przedstawiciel komitetu jest uprawniony do udziatu w pracach Sejmu i Senatu w trybie i na zasadach okreslo-
nych odpowiednio w regulaminach Sejmu i Senatu!®.
Od momentu nabycia przez komitet osobowosci prawnej i ogtoszenia tego faktu, komitet ma 3 miesiace na przeprowa-
dzenie kampanii promocyjnej'4¢ oraz na wniesienie do Marszatka Sejmu projektu ustawy wraz zalaczonym wykazem
100 000 podpiséw obywateli popierajacych projekt!¥’. Marszatek Sejmu moze odméwié przyjecia projektu ustawy w
przypadku zaistnienia jednej z dwéch sytuacii:
- gdy treéé projektu ustawy lub uzasadnienia zostala zmieniona'®® (od dnia przyjecia przez Marszatka Sejmu za-
wiadomienia o utworzeniu komitetu do dnia wniesienia projektu ustawy tre$¢ projektu nie moze by¢ zmieniona'#),
- gdy zlozona liczba podpiséw obywateli popierajacych projekt okaze sie mniejsza niz ustawowo wymagana'>.
Jezeli jednak projekt spelnia wszystkie okre§lone ustawa wymogi Marszatek Sejmu kieruje projekt do pierwszego czyta-
nia w Sejmie i zawiadamia o tym pelnomocnika komitetu'>!. Pierwsze czytanie projektu ustawy na posiedzeniu Sejmu
przeprowadza si¢ w terminie 3 miesiecy od daty wniesienia projektu ustawy do Marszatka Sejmu lub postanowienia
Sadu Najwyzszego stwierdzajacego prawidlowo zlozong liczbe podpiséw popierajacych projekt ustawy!>? (jezeli pozy-
tywnie zostata rozpatrzona przez Sad Najwyzszy skarga pelnomocnika komitetu na nieprzyjecie zawiadomienia o utwo-
rzeniu komitetu). Nalezy pamietad, ze projektéw ustaw wniesionych przez obywateli nie dotyczy zasada dyskontynua-
cji prac parlamentu. Oznacza to, ze obywatelski projekt ustawy, w stosunku do ktérego postepowanie ustawodawcze nie
zostato zakoniczone w trakcie kadencji Sejmu, w ktérej zostat wniesiony, jest rozpatrywany przez Sejm nastepnej ka-
dencji bez potrzeby ponownego wniesienia projektu ustawy!>. W takim wypadku pierwsze czytanie odbywa sie nie
pdzniej niz w terminie 6 miesiecy od daty pierwszego posiedzenia Sejmu nowej kadencji’®. Warto zauwazy¢, ze wyja-
tek od zasady dyskontynuacji, jakim jest obywatelski projekt ustawy, jest okreslony w przepisie o randze ustawowej.
Rodzi to pewna obawe, ze rzadzacy w tatwy sposéb moga ten wyjatek znie$¢. Chcac wzmocnic te ceche obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej, by¢ moze dobrym rozwigzaniem byloby nadanie tej normie rangi konstytucyjnej. Warto tez
zwrdcié uwage na to, ze jest przepis ten nakazuje Sejmowi jedynie rozpoczecie prac nad obywatelskim projektem usta-
wy w okre§lonym terminie (w odréznieniu od projektéw ustaw wnoszonych przez inne podmioty do tego uprawnione).
Brak jednak jakichkolwiek przepiséw, ktére okreslatyby termin, w jakim prace te powinny by¢ zakoriczone. W efekcie
prace nad obywatelskimi projektami ustaw bardzo czesto trwaja duzo dtuzej, niz oczekiwaliby tego z pewno$cig wnio-
skodawcy. Analiza prac poszczegdlnych kadencji Sejmu pokazuje, ze proces legislacyjny wielu z tych projektéw nie
zostat zakoniczony nie tylko w kadencji, w ktorej zostaty ztozone, ale takze i w kadencji nastepnej. Efektem tego jest

"7 Art. 4 ust. 1 u.w.i.u.o.
B8 Art. 6 ust. 3 u.w.i.u.0.
% Art. 6 ust. 4 u.w.i.u.o.
M0 Art. 5 ust. 4 u.w.i.u.o.
ML Art. 7 ust. 1 u.w.i.u.o.
M2 Art. 6 ust. 5 u.w.i.u.0.
3 Art. 5 ust. 3 u.w.i.u.o.
4 Art. 14 ust. 1 u.w.i.u.o.
5 Art. 14 ust. 2 u.w.i.u.o.
8 Art. 8 u.w.i.u.o.

"7 Art. 10 ust. 2 u.w.i.u.o.
8 Art. 11 u.w.i.u.o.

S Art. 7 ust. 2 uw.i.u.o.
B0 Art. 12 u.w.i.u.o.

L Art. 10 ust. 3 u.w.i.u.o.
2 Art. 13 u.w.i.u.0.

33 Art. 4 ust. 3 uw.i.u.o.
4 Art. 13 u.w.i.u.o.
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faktyczny upadek tych projektéw, bowiem wylaczenie od zasady dyskontynuacji prac parlamentu niektdérych projek-
téw ustaw (w tym projektéw obywateli) nie umozliwia wnoszenia tych projektéw w kazdej kadencji w nieskoriczono$c,
a jedynie tylko w kadencji nastepujacej bezposrednio po kadencji, w ktdrej projekt wniesiono. Wysoka liczba takich
przypadkéw wywotuje obawe, ze przedtuzanie sie legislacyjnych prac Sejmu moze by¢ dziataniem celowym ze strony
parlamentarzystéw (patrz: Tabela 1.).

Whiesienie projektu ustawy nie stanowi przeszkody do wniesienia innego projektu, w tym takze przez grupe
obywateli, w tej samej sprawie!®>. Mozliwos¢ ta chetnie bywa wykorzystywana przez postéw. Zdarza sie, ze rozwigza-
niem danego problemu postowie nie s3 zainteresowani do czasu, kiedy zostanie zlozony obywatelski projekt ustawy.
Woéweczas bardzo czesto kluby parlamentarne, a takze sam rzad, wychodza z wlasng inicjatywa ustawodawcza, wnoszac
do Marszatka Sejmu projekty ustaw o tej samej tematyce, jaka porusza projekt obywatelski. W obliczu braku obowigzku
szybkiego rozpatrywania projektéw obywatelskich, niebezpiecznym moze sta¢ sie mozliwo$¢ nadania przez Rade Mini-
strow swojemu projektowi ustawy charakteru projektu pilnego, ktéry bedzie rozpatrywany znacznie szybciej, anizeli
projekt obywatelski'®e.

Wydatki zwigzane z wykonywaniem inicjatywy ustawodawczej przez obywateli pokrywa komitet!”’. Finansowa-
nie wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez obywateli jest jawne!>®. Pelnomocnik komitetu jest bowiem obowia-
zany do zlozenia ministrowi wladciwemu ds. finanséw publicznych sprawozdania finansowego o Zrédtach pozyskanych
funduszy w terminie 3 miesiecy od dnia wniesienia projektu ustawy, a w wypadku wczesniejszego rozwigzania komite-
tu — w terminie 3 miesiecy od dnia jego rozwiazania'>. Jedli temu obowiazkowi uchybi, podlega grzywnie, karze ogra-
niczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 31€°. Zrédtem finansowania wykonywania obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej moze by¢ zbidrka publiczna, ktdra komitet moze zorganizowac!®!. To w zasadzie jedyne Zrédio finanso-
wania. Ustawa o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli nieco obszerniej wylicza, co nie moze sta-
nowi¢ takiego zrodta. Nie moga to by¢ érodki finansowe pochodzace:

- z budzetu paristwa,
- od panstwowych jednostek organizacyjnych,
- z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego, zwiazkéw komunalnych i innych komunalnych oséb praw-
nych,
- od przedsiebiorcéw panstwowych, a takze przedsiebiorcéw z udziatem Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego, zwigzkéw komunalnych oraz innych komunalnych oséb prawnych!€?,
- od o0s6b fizycznych nie majacych miejsca zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, z wylaczeniem
obywateli polskich zamieszkatych za granica,
- od cudzoziemcéw majacych miejsce zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej,
- od oséb prawnych nie majacych siedziby na terenie Rzeczypospolitej Polskiej,
- od innych podmiotéw nie majacych siedziby na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, posiadajacych zdolno$¢ za-
ciagania zobowigzan i nabywania praw we wlasnym imieniu,
- od oséb prawnych z udziatem podmiotéw zagranicznych,
- od obcych przedstawicielstw dyplomatycznych, urzedéw konsularnych, misji specjalnych i organizacji mie-
dzynarodowych oraz innych obcych przedstawicielstw korzystajacych z immunitetéw i przywilejéw dyplomatycznych
i konsularnych na mocy umoéw, ustaw lub powszechnie ustalonych zwyczajéw miedzynarodowych !¢,
Ograniczenie finansowania z wiekszosci wspomnianych przez ustawe zrddet jest jak najbardziej zrozumiate — ma ono na
celu zablokowanie mozliwosci niepozadanego lobbingu ustawodawczego np. obcych panstw, zagranicznych przedsie-
biorstw czy organizacji. Dobrze, ze z katalogu Zrddet finansowania inicjatywy ustawodawczej wylaczono réwniez bu-
dzet panstwa, jednak fakt, ze jednoczes$nie swobodnie przeznacza sie publiczne pienigdze na promocje projektéw rza-
dowych (np. kampania informacyjna rzadu dotyczaca reformy emerytalnej kosztowata blisko az 3 mln z1'%*), budzi po-
czucie niesprawiedliwoéci. Obywatele korzystajacy z prawa inicjatywy ustawodawczej niestety nie dysponuja zbyt
wielkimi §rodkami finansowymi — wrecz przeciwnie — czesto wplacaja na ten cel prywatne pieniadze.

Komitet ulega rozwigzaniu po uptywie 3 miesiecy od daty:

5 Art. 4 ust. 2 uw.i.u.o.

1% Art. 123 Konstytucji RP.

"7 Art. 15 ust. 1 u.w.i.u.o.

8 Art. 17 ust. 1 u.w.i.u.o.

9 Art. 17 ust. 2 u.w.i.u.o.

180 Art. 20 u.w.i.u.o.

'8! Art. 15 ust. 2 u.w.i.u.0.; art. 36 Ustawy z dnia 14 marca 2014 r. o zasadach prowadzenia zbiérek publicznych (Dz. U. z 2014, poz. 498 ze zm.).
182 Art. 16 ust. 1 u.w.i.u.o.

183 Art. 16 ust. 2 u.w.i.u.o.

%% Ruszyta kampania informacyjna rzqdu dotyczgca reformy emerytalnej [online], <http://kadry.infor.pl/wiadomosci/609388,Ruszyla-kampania-
informacyjna-rzadu-dotyczaca-reformy-emerytalnej.html>.
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- zakoriczenia postepowania ustawodawczego,

- postanowienia Marszatka Sejmu o odmowie nadania biegu projektowi ustawy lub postanowienia SN oddalaja-
cego zaskarzone postanowienie o odmowie nadania biegu projektowi ustawy,

- przekroczenia terminu w jakim pelnomocnik musi wnie$¢ projekt ustawy wraz z zataczonym wykazem podpi-
séw obywateli popierajacych projekt (3 miesiace od daty postanowienia Marszatka Sejmu o przyjeciu zawiadomienia o
utworzeniu komitetu lub postanowienia SN)16.

W innych wypadkach komitet ulega rozwiazaniu po ptywie 3 miesiecy od uptywu terminu 3 miesiecy (facznie 6 mie-
siecy) od dnia wniesienia Marszatka Sejmu projektu ustawy?6.

Warto zastanowic sie nad tym, czy instytucja obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej jest instrumentem w rekach
obywateli, za pomoca ktérego realnie moga wplywac na ustawodawstwo w panstwie. Wnikliwa analiza praktyki sej-
mowej pokazuje, ze niestety bez wzgledu na kadencje Sejmu, instytucja ta rzadko okazuje sie skuteczna. Swiadcza o tym
dane przedstawione w ponizszych tabelach.

Tabela 1. Dane liczbowe dotyczace obywatelskich inicjatyw ustawodawczych w latach 2001-2015

L.p. 1 2 3 4 5
n| &| =|© in] I
: [x] = [x] = < P < = ﬂ
Opis TRITRTRITR 3
g L8 Ae e o
< glv 8lu Slv 2|8 3
SEUNESINESIN SRS
A | Liczba projektéw wniesionych 11 |1 18 | 14 | 44
Liczba rozpatrywanych projektéw z poprzedniej kadencji
B . " 2 7 1 11 | nd
(wyjatek od zasady dyskontynuacji)
4
C Laczna liczba rozpatrywanych projektéw 13 |8 19 |25 |, 6?
D | Liczba projektéw przyjetych 5 1 2 2 10
Liczba projektéw odrzuconych 0 0 5 10 | 15
Liczba projektéw, ktérych procedura legislacyjna nie zostala
F zakoriczona z niemozliwoscia ich rozpatrzenia w kolejnej | 1 6 1 7 15
kadencji
Liczba projektéw, ktérych procedura legislacyjna nie zostata
G | zakoriczona z mozliwoscig ich rozpatrzenia w kolejnej kaden- | 7 1 11 |6 nd.
cji

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie http://sejm.gov.pl.

Na przestrzeni lat 2001-2015 tacznie rozpatrywano 46 obywatelskich projektéw ustaw. Jak na 14 lat trzeba przyznaé, ze
jest to liczba bardzo niska. Tylko 10 spo$rdd nich zostato przyjetych (ok. 21,73%), 15 zostato odrzuconych (ok. 32,61%),
w przypadku 15 procedura legislacyjna nie zostala zakoriczona i nie ma juz mozliwosci, by prace nad projektem konty-
nuowaé (ok. 32,61%), za$ 6 projektéw wniesionych w kadencji VII bedzie rozpatrywanych w kolejnej kadencji'”. Suk-
cesem, a wiec uchwaleniem projektu, zostato zwiericzonych tylko niespelna 1/5 obywatelskich inicjatyw ustawodaw-
czych.

Tabela 2. Przykladowe obywatelskie projekty ustaw

55 Art. 18 ust. 1 u.w.i.u.o.

Art. 18 ust. 2 u.w.i.u.o.

Dane na dzien 10 kwietnia 2015 r. Z uwagi na fakt, iz VIl kadencja Sejmu caty czas trwa, dane te moga ulec zmianie.
%8 Ibidem.

%% Metoda obliczenia: C5 = A5 + B1.

Dane na dzien 10 kwietnia 2015 r. Z uwagi na fakt, iz VIl kadencja Sejmu caty czas trwa, dane te mogg ulec zmianie.
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Liczba zebra- | Kadencja, w
L.p. | Projekt ustawy nych  podpi- | ktérej wniesio- | Skutek
séwi7! no projekt

Obywatelski projekt ustawy o zmianie
ustawy o planowaniu rodziny, ochronie
1 ptodu ludzkiego i warunkach dopuszczal- | 600 000 VI Odrzucono
noséci przerywania cigzy oraz niektérych
innych ustaw

Obywatelski projekt ustawy o zmianie
ustawy o planowaniu rodziny, ochronie

2 ptodu ludzkiego i warunkach dopuszczal- 450000 Vi Odrzucono
nosci przerywania cigzy
Obywatelski projekt ustawy o zmianie

3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 roku - | 250 000 VII Odrzucono
Kodeks karny
Obywatelski projekt ustawy o zmianie

4 ustawy o systemie o$wiaty oraz niekt6- | 350 000 VII Odrzucono

rych innych ustaw

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie http://sejm.gov.pl oraz informacji uzyskanych bezposrednio od komitetéw.

W powyzszej tabeli zestawiono wybrane przyklady ztozonych obywatelskich projektéw ustawodawczych. Ich cecha
wspdlna jest fakt, ze zostaly odrzucone, pomimo tego, iz znaczaco przekroczyly wymagana liczbe podpiséw potrzebna
do ich zlozenia.

Podstawowe pytanie jakie narzuca sie po analizie powyzszych danych, to pytanie o przyczyne takiej sytuacji. Niska
liczba zgtoszonych obywatelskich projektéw ustaw moze by¢ spowodowana trudnymi do spelnienia wymogami. Zebra-
nie 100 000 podpiséw w ciggu 3 miesiecy z pewnoscig nie nalezy do tatwych zadan. Dla poréwnania — dla zlozenia po-
selskiej inicjatywy ustawodawczej wystarcza poparcie 15 podpiséw postdéw, ktérzy nie sg ograniczeni zadnym terminem
(poza konieczno$cia ztozenia projektu ustawy w trakcie trwania kadencji Sejmu). Brak Zrddet finansowania (poza moz-
liwoscia organizacji zbidrki publicznej), o czym wspomniane zostalo juz wczeéniej, z pewnoscia réwniez wpltywa na
niskie zainteresowanie obywatelska inicjatywa ustawodawcza i problemy ze zbiérka wymaganej liczby podpiséw w
terminie 3 miesiecy. Wszystko to sprawia, ze obywatelska inicjatywa ustawodawcza jest realnie dostepna jedynie dla
preznie dziatajacych stowarzyszen i zwigzkéw zawodowych posiadajacych struktury i fundusze, dzieki ktérym sa w
stanie sprosta¢ postawionym przez ustawodawce wymaganiom. Réwniez partie polityczne chetnie positkuja sie instytu-
cja obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej (trudno uznac za obywatelski np. Obywatelski projekt ustawy o zachowa-
niu przez Polske wiekszosciowego pakietu akcji Grupy Lotos S.A.!72). Instytucja ta jest dla partii atrakcyjna, poniewaz
daje projektowi duzo lepsza pozycje wyjsciowa (poparcie obywateli, wieksze zainteresowanie medialne, mozliwos¢
promocji ugrupowania, okreslony termin I czytania, wylaczenie spod zasady dyskontynuacji). Poza niska liczba zgto-
szonych obywatelskich projektéw, zastanawia tez niska liczba ich uchwalen. Przyczyna moze by¢ stabos¢ legislacyjna
niektdrych z nich. Coraz czesciej jednak inicjatorzy obywatelskiego projektu ustawy, przygotowujac projekt ustawy,
korzystaja z pomocy instytutéw prawniczych, kancelarii prawnych, prawnikéw teoretykéw i praktykéw, co wpltywa
pozytywnie na warto$¢ legislacyjna tych projektdw. Najczestszym powodem odrzucania zgltoszonych projektéw ustaw
jest niesprzyjajaca sytuacja polityczna. Obywatele korzystaja bowiem z prawa do inicjatywy ustawodawczej wowczas,
gdy rzad nie spelnia ich oczekiwan. Ten zas, posiadajac wiekszos¢ parlamentarng, odrzuca zglaszane obywatelskie pro-
jekty ustaw. W ten sposob koto jednak sie zamyka, poniewaz obywatele, widzac nieskutecznos$¢ swych dziatan, znie-
checaja sie do jakiejkolwiek aktywnosci spoteczno-politycznej, a trudno jest oczekiwac zglaszania obywatelskich pro-
jektéw ustaw, gdy wladza odpowiada na potrzeby obywateli. Dlatego tez niska liczba zgtoszonych ustaw, moze para-
doksalnie $wiadczy¢ o pozytywnym stosunku obywateli do rzadzacych.

Dostrzegalnym jest, ze obywatelska inicjatywa ustawodawcza nie jest instytucja doskonala. Z powodéw wymie-
nionych wczeéniej, stata sie instytucja fasadowa. By zmieni¢ éw stan rzeczy wskazanym byloby wydtuzenie okresu, w
jakim obywatele musza zebra¢ wymagalna liczbe podpiséw. Pozadane byloby rowniez wprowadzenie zakazu odrzuca-
nia obywatelskich projektéw w I czytaniu, co zmusi do merytorycznych prac nad projektem. Warto takze rozwazy¢

171 . .
Dane w przyblizeniu.

2 Druk nr 24 (VI kadencja Sejmu) — petnomocnik komitetu oraz jego zastepca byli cztonkami jednej z parlamentarnych opozycyjnych partii politycznych.
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wprowadzenie obowiazku uchwalenia projektu w przypadku zebrania okre$lonej odpowiednio wysokiej liczby podpi-
séw obywateli.

IS CITIZEN’S LEGISLATIVE INITIATIVE FULFILLS ITS ROLE? SOME REMARKS ABOUT FUNC-
TIONING AND EFFECTIVENESS OF POPULAR INITIATIVE

The constitution of Polish Republic states that Nation performs authority by their representatives or directly. One
of a typical ways to perform authority directly is citizens’ legislative initiative. Previous practice shows that importance
of this institution is insignificant. Above all citizens exhibit low activity in this aspect and in effect the number of bills
of citizens_of citizens is low. This situation is caused by i. a. restrictive requirements and its low effectiveness. In the
years 2001 to 2015 Parliament enacted only 10 of 46 acts of citizens. It is merely about 21,73% of all citizens’ projects.
Citizens’ legislative initiative is not a perfect and because of reasons mentioned above, this institution became an insti-
tution superficial. If we want to change it, we should implement a reform. A good proposition would be to introduce
the ban of discarding citizens’ projects in the first reading — it should lead to substantive work on the project. It is worth
considering to introduce a duty of establish citizens’ bills, if committee collect sufficiently high number of citizens’
signatures.
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Kamil Burski

PRAWNA PROBLEMATYKA BUDZETU OBYWATELSKIEGO I OBYWATELSKIE] INICJA-
TYWY UCHWALODAWCZE]

L Wstep

Samorzad terytorialny posiada szczegdlng pozycje ustrojowa w Rzeczypospolitej Polskiej. Ustrdj terytorialny Polski
zapewnienia decentralizacje wladzy publicznej. Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r.'”® w art. 163 przyznaje jednost-
kom samorzadu terytorialnego konstytucyjne domniemanie kompetencji, stanowigc, iz samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych. Akty prawa
miejscowego wydawane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego posiadaja przymiot Zrddel prawa powszech-
nie obowigzujacego na obszarze dziatania organdw, ktdre je ustanowily. Istotnie wpisuje si¢ to w przewidziana w pre-
ambule Konstytucji przy$wiecajaca jej zasade pomocniczoéci, umacniajaca uprawnienia obywateli i ich wspdlnot.
Rzeczpospolita Polska jako demokratyczne panstwo prawa zatem w sposéb szczegdlny powinna dazy¢ do budowy spo-
eczenistwa obywatelskiego. W polskim porzadku konstytucyjnym jako suweren wskazany jest Nardd, ktéry to sprawuje
wladze przez swoich przedstawicieli lub bezpoérednio, na poziomie wspdlnoty samorzadowej realizujac to poprzez
wybor w powszechnych wyborach czlonkéw organéw wiadz jednostek badz tez rozstrzygajac o waznych sprawach
jednostki w referendum lokalnym. Rzetelne i efektywne wykonywanie wladzy publicznej w spoteczeristwie obywatel-
skim wymaga utrzymywania statego dialogu przedstawicieli wladzy z wyborcami i stworzenia takich mechanizméw
kooperacji, w ktérych obywatele moga partycypowad, innymi stowy uczestniczy¢, w wykonywaniu wiadzy publicznej i
ktére to mechanizmy beda instrumentem wywazajacym przeciwstawne sobie formy demokracji posredniej i bezposred-
niej. Zasady dialogu spotecznego i spoteczenistwa obywatelskiego niewatpliwie wymagaja prawnego zabezpieczenia
udziatu grup spotecznych, w rozwazanym przez nas przypadku wspdlnoty samorzadowej, udziatu w dotyczacych ich
bezposrednio procesach decyzyjnych. Jak stusznie zauwaza Iwona Niznik-Dobosz, dzisiejsze czasy w wykonywaniu
administracji publicznej to etap przejscia od demokracji przedstawicielskiej do demokracji partycypacyjnej, odbywajacy
sie na bazie konstytucyjnego pojecia spoteczeristwa obywatelskiego, przy czym demokracja partycypacyjna to demokra-
cja przedstawicielska pogtebiona pluralistyczna, kolektywng metoda podejmowania rozstrzygnie¢ przez legitymizowana
demokratycznie wladze publiczng (sektor publiczny). W nowoczesnej nauce prawa administracyjnego za jego podsta-
wowa funkcje uwaza sie sterowanie procesami spotecznymi miedzy innymi przez zapewnienie prawnej zdolnoéci orga-
néw wladzy publicznej do tworzenia wywazonych i wszechstronnie skonsultowanych przy udziale zainteresowanych
podmiotéw spotecznych rozstrzygnie¢ w sprawach publicznych!”. Do przyktadowych form mechanizméw partycypacji
obywateli i podmiotéw obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnieé¢ publicznych na poziomie lokalnym nalezy bu-
dzet obywatelski i obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ktérej to prawnym aspektom poswiecone sg kolejne dwa
kolejne rozdziaty niniejszego opracowania.

II. Budzet obywatelski

Budzet obywatelski, w literaturze znany tez jako budzet partycypacyjny, nalezy do stosunkowo nowych form
partycypacji (udzialu) obywateli w sprawowaniu wiladzy samorzadowej. Jednostka samorzadu terytorialnego, ktdra
implementuje budzet obywatelski, umozliwia swoim mieszkaricom bezposredni wpltyw na to, jakie projekty inwesty-
cyjne zgloszone bezposrednio przez nich ujete zostana w ramach specjalnie wydzielonej ku temu czesci budzetu jed-
nostki. Na §wiecie po raz pierwszy zastosowano ten mechanizm w brazylijskim miescie Porto Alegre w 1989 r., w Pol-
sce natomiast pierwszym samorzadem, ktéry umozliwil obywatelom w sposéb bezposredni partycypowaé w wyborze
zadan budzetowych byt Sopot w 2011 r.

3 pz.U. 1997, Nr 78, poz. 483, z péin.zm.

I.Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa prawnego i prawa administracyjnego [w:] B.Dolnicki (red.), Partycy-
pacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 26.
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Naturalng podstawa prawna dla wprowadzenia budzetu obywatelskiego wydaje sie by¢ art. 5a ustawy o samo-
rzadzie gminnym!”, ktdry stanowi, iz w sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium
konsultacje z mieszkaricami gminy. Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami gminy okre$la uchwata
rady gminy. Ustawy nie okreglajg zadnych zasad ani trybu przeprowadzania konsultacji, odsytaja w tym zakresie do
uchwat, ktére powinny podja¢ organy stanowiagce poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Te wiec jed-
nostki same interpretujg zwrot ,sprawy wazne dla gminy” (powiatu, wojewddztwa), co moze prowadzi¢ do wielkiego
zrbznicowania kryteriow. To samo dotyczy podmiotéw upowaznionych do inicjowania konsultacji, form tych konsulta-
cji, ich czasu, miejsca i sposobu przeprowadzanial’®. Okreélenie ,spraw waznych dla gminy” nalezy interpretowac¢ w
sposob subiektywny, bowiem w poszczegélnych gminach rézne sprawy moga by¢ wazne. Konsultacje mozna uznac za
alternatywe referendum gminnego. Wspoélna ich cecha jest zamiar wysondowania opinii (pogladéw, zamiaréw, intencji,
stanowiska) okreslonych grup spotecznych (wspdlnoty samorzadowej lub zainteresowanych srodowisk). Podstawowa
roznica sprowadza sie do rodzaju skutkéw kazdego z tych dziatan. Konsultacje maja charakter opiniodawczy, podczas
gdy wynik referendum jest wigzacy!”’. Poglady doktryny dotyczace braku wigzacej mocy ustalent konsultacji podzielit
réwniez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 26 lutego 2003 r.!7® Art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym, przyj-
mowany jest przez wiele jednostek samorzadu terytorialnego jako podstawe prawna dla implementacji instytucji budze-
tu obywatelskiego. Przyktadem moga by¢ uchwaty nr XCVII/1465/14 Rady Miasta Krakowa z dnia 20 lutego 2014r.'7°
oraz uchwata nr L/599/2014 Rady Miasta i Gminy Szamotuly z dnia 28 lutego 2014 r.18

Przyjecie art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym jako podstawy prawnej dla budzetu obywatelskiego budzi
jednak watpliwosci zasadniczo z dwdch powoddw, to jest braku wiazacej mocy ustaleri wypracowanych w ramach kon-
sultacji z mieszkaricami, co niweczy wilasciwie sens samego udziatu obywateli i mozliwos$ci wskazania przez nich inwe-
stycji do realizacji w ramach budzetu partycypacyjnego. Nalezy pamietad, ze zgodnie z art. 23 ust. 1 u.s.g. radni nie s
zwigzani instrukcjami wyborcéw. Mandat radnego jest klasyfikowany jako mandat wolny. Za wyniki zgodnych z pra-
wem dziataii wynikajacych z wykonywania mandatu radny ponosi przed wyborcami jedynie odpowiedzialnoéé¢ poli-
tyczna. Ograniczona jest ona do weryfikacji dokonan radnego przy okazji wybordéw do rady nastepnej kadencji. Miesz-
kancy gminy bowiem nie maja mozliwosci odwotania poszczegdlnych radnych!®. Zasadniczym problemem zwigzanym
z przyjmowaniem art. 5a u.s.g. jako podstawy prawnej dla budzetu obywatelskiego jest brak prawnej mozliwosci inge-
rencji rady gminy w prace nad projektem uchwaty budzetowej. Zgodnie bowiem z art. 233 ustawy o finansach publicz-
nych, inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej, o prowizorium budzetowym oraz uchwaty o
zmianie uchwaty budzetowej — przystuguje wylacznie zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego (w przypadku
gminy — wajta, por. art. 26 ust. 1 u.s.g)!®2. Regulacja ta jest odwzorowaniem art. 221 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ktora Radzie Ministréw przyznaje wytaczng kompetencje ustawodawcza w zakresie przygotowania ustawy budze-
towej oraz jej zmian. Inicjatywa uchwalodawcza to stuzace danemu podmiotowi prawo (niekiedy takze obowiazek)
przedtozenia organowi stanowigcemu projektu uchwaty-. Natomiast prawo do podejmowania uchwaty mozna okresli¢
jako prawo do wyrazenia woli w zakresie tego, co ma by¢ uchwalone. Obejmuje ono nie tylko uprawnienie do przyjecia
danego aktu, ale tez uprawnienie do decydowania o jego treéci. Dlatego tez inicjatywa uchwatodawcza, co do zasady,
nie wigze organu stanowiacego w tym znaczeniu, ze nie pozbawia go mozliwosci decydowania o tresci uchwalanych
aktéw. W ujeciu podmiotowym rozréznienie inicjatywy uchwatodawczej od podjecia uchwaty sprowadza si¢ natomiast
do wyrdznienia podmiotéw, ktérym tego rodzaju kompetencje sa przypisane. Sg to oczywiscie podstawowe i wyjsciowe
dla dalszych rozwazan zalozenia, od ktérych moga zachodzi¢ pewne wyjatki, polegajace miedzy innymi na ogranicze-
niu prawa organu stanowiacego do ksztaltowania tresci stanowionego aktu, czy wrecz zwigzania go trescig projektu
aktu, ktéry ma by¢ uchwalony. Uzasadnieniem dla ustawowego gwarantowania wytacznosci inicjatywy uchwatodaw-
czej organowi wykonawczemu w zakresie projektu uchwaty budzetowej oraz jej zmian jest pozycja prawna tego organu
i jego odpowiedzialno$¢ za gospodarke finansowa jednostki samorzadu terytorialnego oraz wykonanie budzetu jednost-
ki. Kompetencji tej nie moze scedowa¢ na organ stanowiacy!®. W §wietle przepisu art. 233 ustawy o finansach publicz-
nych, wydaje sie wiec, ze budzet partycypacyjny najwlasciwiej jest ustanowi¢ zarzadzeniem wojta; zdaniem Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Krakowie z dnia 21 wrzesnia 2011 r., wojt moze poprzez wydawanie stosownego zarzadzenia

3 Dz.U. 2013, poz. 594, j.t., z pézn.zm.

J.Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 230.

G.Jyz, Z.Ptawecki, A.Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012.

78 \Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r., sygn. K 30/02, publik. OTK-A 2003 r., nr 2, poz. 16.

7 Dz.U.Woj.Matop. 2014, poz. 1554.

Dz.U.Woj.Wielk. 2014, poz. 4596.

81 p.chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2007, s. 258.
82 Dz.U. 2013, poz. 885, j.t., z pézn.zm.

L.Warzecha-Lipiec, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1052-1053.
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decydowac o sposobie korzystania ze swoich uprawnien, przewidzianych w art. 233 ustawy o finansach publicznych ¥
W oparciu o te wlasnie podstawe prawna, w drodze zarzadzenia wdjta, ustanowiono budzet partycypacyjny w gminie
Nysa (zarzadzenie nr 1552/2014 Burmistrza Nysy z dnia 3 lipca 2014 r.).

W praktyce zdarzaty sie préby wywarcia wpltywu organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego na
organ wykonawczy w celu ustanowienia budzetu obywatelskiego. Organ stanowigcy prébowat powotywacd sie na prze-
pis art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g., ktéry stanowi, ze ,do wylacznej wlasciwoséci rady gminy (...) nalezy ustalanie wynagrodze-
nia wojta, stanowienie o kierunkach jego dziatania oraz przyjmowanie sprawozdan z jego dziatalnosci”. Przyktadem jest
uchwata Nr LX1/1117/2013 Rady Miasta Rzeszowa z dnia 22 pazdziernika 2013 r. o stanowieniu kierunkéw dziatania
Prezydenta Miasta Rzeszowa w zakresie budzetu obywatelskiego. Proby te koricza sie jednak niepowodzeniem. Podana
celem przykladu uchwala rzeszowskiej rady miasta zostata zakwestionowana przez Kolegium Regionalnej Izby Obra-
chunkowej w Rzeszowie, na podstawie uchwaty nr XXV/5784/2013 z dnia 19 listopada 2013 r. stwierdzono jej niewaz-
no$¢. Kolegium uzasadniajac swoje rozstrzygniecie przywotato sentencje wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z
dnia 11 sierpnia 2011 r., sygn. II OSK 925/11, ktéry jednoznacznie stwierdzit, ze stanowienie o kierunkach dziatania
prezydenta nie moze wkracza¢ w zakres kompetencji przystugujacych prezydentowi z mocy ustawy. Przepisy ustawy o
finansach publicznych wyraZznie rozgraniczaja kompetencje organdw gminy, wskazujac, ze przygotowanie projektu
uchwaly budzetowej nalezy wylacznie do organu wykonawczego; oznacza to, Ze na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.
rada nie moze wigzaco stanowic o wskazéwkach dla organu wykonawczego odnoénie przygotowania projektu budzetu.

Szereg watpliwosci budzi mozliwos$¢ ustanowienia budzetu partycypacyjnego uchwalta rady gminy, uchwalona w
trybie przewidzianym art. 234 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie bowiem z nim, organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego uchwala uchwate w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej, okreslajac w
szczegblnosci:

- wymagana szczegolowos¢ projektu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

- terminy obowigzujace w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego;

- wymogi dotyczace uzasadnienia i materiaty informacyjne, ktére zarzad przedlozy organowi stanowigcemu jed-
nostki samorzadu terytorialnego wraz z projektem uchwaty budzetowe;j'®.

Uchwata proceduralna moze by¢ podjeta bezterminowo (obowiazuje wéwczas do czasu podjecia nowej uchwaty
normujacej problematyke prac nad projektem uchwaty budzetowej), na okres kadencji organu stanowiacego, albo co-
rocznie, w odniesieniu do danego roku budzetowego. Art. 234 u.f.p., ze wzgledu na uzycie stéw ,w szczegélnosci”, wy-
znacza minimalng tre$¢ uchwaty proceduralnej'®. W pi$miennictwie podkreéla sie, ze rada gminy kazdorazowo moze
przyzna¢ mieszkaricom gminy uprawnienia do udziatu w przygotowaniu projektu budzetu. Uprawnienia te moga pole-
ga¢ w szczegblnosci na prawie do ztozenia w wyznaczonym terminie do wojta (burmistrza, prezydenta miasta) propo-
zycji okre§lonych wydatkéw na realizacje zadann publicznych!'®. Zdaniem dr Kazimierza Bandarzewskiego nietrafne
wydaje sie w tym zakresie stanowisko zajete w uchwale Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia 23 marca
2010 r., zgodnie z ktérym z art. 234 u.f.p. wynika, ze uchwata podejmowana na tej podstawie ma regulowa¢ tryb prac
nad projektem uchwaty budzetowej, a wiec nie obejmuje ten przepis podstaw do regulowania przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego etapu prac poprzedzajacych sporzadzenie projektu uchwaty budzetowej!®®. Przed-
stawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o wspdtdziataniu w samorzadzie terytorialnym na
rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw (druk sejmowy nr 1699) przewiduje noweliza-
cje przepisu art. 234 u.f.p., po wejsciu w zycie ktdrej organ stanowiacy j.s.t. bedzie mégt w oparciu o te podstawe praw-
nga ustanowi¢ mechanizm budzetu partycypacyjnego. Organ stanowiacy j.st. bedzie mégt w drodze uchwaty, ktéra ma
zgodnie z wola ustawodawcy stanowi¢ akt prawa miejscowego, bedzie okresli¢ zasady i tryb zbierania opinii w tym
uwag, sugestii i wnioskéw mieszkanicéw i innych zainteresowanych podmiotéw do planowanych wydatkéw i docho-
déw j.s.t (planowany art. 234 pkt 1 u.f.p.). W uchwale proceduralnej, ktéra okresla¢ ma art. 234 pkt 2, maja zosta¢ okre-
$lone wymogi dotyczace uzasadnienia i materiatéw informacyjnych, ktére maja uwzglednia¢ konieczno$¢ zawarcia w
nich odpowiedzi zarzadu j.s.t. na wnioski, sugestie i uwagi mieszkancow i innych zainteresowanych podmiotéw do
planowanych wydatkéw i dochodéw j.s.t., ztozonych w trybie i na zasadach okreslonych w uchwale, o ktérej mowa w
art. 234 pkt 1. Przyjecie proponowanych przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zmiany w ustawie o finansach
publicznych pomogtoby rozwigza¢ problem ktopotliwego poszukiwania przez organy jednostki samorzadu terytorialne-
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go wlasciwej podstawy prawnej dla budzetu obywatelskiego, ktérego préby wprowadzenia jak dowiodtem wczeéniej
nierzadko konczyly sie kwestionowaniem dziatan przez organy nadzorcze.

III. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza

Obywatelom polskim w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, doktadniej rzecz ujmujac w art. 118 ust. 2, przyzna-
no prawo inicjatywy ustawodawczej, prawo to przyznane zostalo grupie co najmniej 100 000 obywateli majacych prawo
wybierania do Sejmu. Jest to instytucja do tej pory nieznana polskiemu ustawodawstwu konstytucyjnemu. Jej wprowa-
dzenie nalezy traktowac z jednej strony jako krok ku rzeczywistemu réwnouprawnieniu form demokracji posrednie j
bezposredniej, z drugiej za$ jako instrument umozliwiajacy czynny udzial w procesie legislacyjnym przez zbiorowy
podmiot suwerenno$ci'®. Ani przepisy Konstytucji ani przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych nie przewiduja
prawnej mozliwosci przyznania obywatelom, mieszkaricom danej jednostki samorzadu terytorialnego inicjatywy
uchwatodawczej. W pismiennictwie podkresla sie, ze ustawodawca nie stawia przeszkdd, aby wyposaza¢ mieszkanicdw
jednostki samorzadu terytorialnego w prawo do zgtaszania projektéw uchwat i poddawania ich pod glosowanie. Prawo
takie powinno by¢ okre$lone w statucie jednostki samorzadu terytorialnego albo w statucie jednostki pomocniczej gmi-
ny. Sg one zorientowane na stworzenie odpowiednich warunkéw do realizacji zasady jawnos$ci obrad oraz na zapew-
nienie jak najszerszego udziatu mieszkaricéw w procedurze uchwatodawczej'®. W tym zakresie powolywano sie wprost
na przepis art. 169 ust. 4 Konstytucji stanowiacy, iz organy stanowiace w granicach ustaw okreslajg ustr6j wewnetrzny
jednostki, art. 3 ust. 1 u.s.g. ktéry wskazuje, ze o ustroju gminy stanowi jej statut oraz art. 22 ust. 1 u.s.g., zgodnie z kté-
rym organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy organéw gminy okregla statut gminy.

W orzecznictwie zagadnienie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej jak dotad budzito spore kontrowersje.
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 3 kwietnia 2006 r., sygn. III Sa/Wr 584/05 stwier-
dzil, ze rada gminy nie moze w statucie gminy okresli¢, ze mieszkaricom wspélnoty samorzadowej przystuguje inicja-
tywa uchwatodawcza polegajaca na zlozeniu projektu uchwaty lub zgtoszeniu wniosku o zmiane tresci uchwaty. Wro-
ctawski WSA w uzasadnieniu wyroku powotat sie na to, ze w obowiazujacym ustawodawstwie brakuje regulacji praw-
nej na poziomie ustawowym, jaka przyznawalaby mieszkaricom jednostki samorzadu terytorialnego prawa inicjatywy
uchwatodawczej. Zakwestionowatl nadto mozliwo$¢é wyprowadzenia prawa do takiej inicjatywy w drodze domniemania
wyplywajacego z art. 3 ust. 1 u.s.g. oraz z treéci art. 22 ust. 1 u.s.g. Zdaniem Sadu, w statucie rada gminy moze regulo-
wac wszystkie zagadnienia ustrojowe gminy pod warunkiem jednak, iz nie naruszaja one przepiséw ustaw. Sad zwrocit
uwage na tre$¢ przepisu art. 169 ust. 4 Konstytucji, stwierdzajac, ze uzyty w tresci tego przepisu zwrot "w granicach
ustaw" oznacza, ze swoboda rady w ksztaltowaniu ustroju gminy jest ograniczona i powoduje, ze rada nie moze przy-
zna¢ mieszkaricom gminy uprawnien dalej idacych niz uprawnienia wynikajace z ustawy zwyktej'?!. Stanowisko przyje-
te w sprawie przez Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu podzielit réwniez Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2008 r., sygn. II SA/Ol 737/08. Zwracajac uwage na to, ze w Kon-
stytucji i samorzadowych ustawach ustrojowych brak jest unormowan przyznajacych mieszkaricom tworzacych wspol-
note samorzadowa prawo do inicjatywy uchwatodawczej, sad ocenil, ze jest to $wiadomy wybdr ustawodawcy. W od-
niesieniu do wspdlnoty samorzadowej, zdaniem sadu, ustawodawca wyraznie opowiedzial si¢ za ustrojem przedstawi-
cielskim i za ograniczonym - do wyboréw i referendum - udzialem mieszkanicéw gminy w bezposrednim sprawowaniu
wladzy i stanowieniu prawa miejscowego!®2. Wyroki te w piémiennictwie spotkaty sie z krytyka, chociazby w glosie do
wyroku olsztyniskiego sadu, dr Piotr Uziebto dobitnie wskazywat, ze wyrok WSA w Olsztynie stanowi niebezpieczny
precedens w rozwoju instytucji inicjatywy uchwatodawczej mieszkanicéw w Polsce. Jego wymowa mogta bowiem
wplyna¢ na zaniechanie wprowadzania takiego narzedzia do statutéw poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorial-
nego z uwagi na ryzyko zablokowania takich zmian, co w dobie szczegdlnego zainteresowania poszerzeniem zakresu
partycypacji obywatelskiej na poziomie samorzagdowym musi by¢ ocenione negatywnie, tym bardziej ze, WSA jego
zdaniem nie wskazat zadnych logicznie spdjnych argumentéw prawnych, ktére pozwalatyby na aprobate jego stanowi-
ska!®®. Nie spos6b nie zgodzi¢ si¢ z t3 opinia; moim zdaniem przyjecie, ze ustawodawca milczaco odmawia przyznania
prawa mieszkaricom tworzacym wspdlnote samorzadowa stoi w sprzecznoscia z doktryna prawa administracyjnego i jej
pogladami co do autonomii statutowej jednostki samorzadu terytorialnego (oczywiscie w takim zakresie, jakim nie be-
dzie to sprzeczne z ustawami i Konstytucja) oraz doktryna prawa konstytucyjnego i jej pogladami, co do dopuszczalno-

189 B.Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 244.
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$ci poszerzania praw jednostek w aktach nizszego rzadu, na co uwage zwrdcil réwniez w swojej glosie krytycznej
P.Uziebto.

Z przetamaniem linii orzecznictwa w sprawie pranej dopuszczalno$ci uregulowania w statucie j.s.t. obywatelskiej
inicjatywy uchwalodawczej mieliémy do czynienia w wyroku wydanym przez Wojewddzki Sad Administracyjny w
Olsztynie w dniu 14 maja 2013 r., sygn. II SA/O1 196/13. Olsztyniski WSA badat woéwczas skarge wojewody warminsko-
mazurskiego na uchwate nr XX/186/08 Rady Miasta Etku z dnia 29 stycznia 2008 r. w sprawie uchwalenia Statutu Mia-
sta Etku'®*, wnoszacego o stwierdzenie niewaznosci przepisu statutu przyznajacego inicjatywe uchwatodawcza grupie
0s6b stanowiacej, co najmniej 1 % mieszkaricow Etku, posiadajacych czynne prawo wyborcze, obliczony na dzien 31
grudnia roku ubiegtego. Wojewoda w swojej skardze, powotujac sie na dotychczasowe orzecznictwo judykatury, pod-
nosit, ze taki zapis statutu w sposéb istotny narusza prawo, gdyz uchwalony zostal bez podstawy prawnej. Wojewddzki
Sad Administracyjny w Olsztynie badajac sprawe, wbrew dotychczasowej linii orzeczniczej, stwierdzil, ze przyznanie
obywatelom inicjatywy uchwalodawczej nie narusza w sposéb istotny prawa, bowiem kompetencja ta pozostaje ,w
granicach prawa” wynikajacego z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP rozumianego jako generalne uprawnienie do ksztatto-
wania tresci statutu. Sad uzasadniajac swdj wyrok podkreslit ,ze wprowadzone uprawnienie nie narusza zadnego z zapi-
séw u.s.g., Konstytucji, czy innego aktu normatywnego, w takim razie nie sposob uzna¢, ze zapis taki jest niezgodny i
pozostaje poza pojeciem "w granicach ustaw"!®>. Orzeczenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie spo-
tkato sie z aprobata w piémiennictwie, m.in. aprobate wyrazil prof. Hubert Izdebski!*, ktdry w glosie aprobujacej stusz-
nie podkreslit znaczenie wyroku nie tylko dla rozwigzania problemu dopuszczalnosci wprowadzenia do statutéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego instytucji uchwatodawczej inicjatywy mieszkanicéw, ale dla zrozumienia istoty samo-
dzielnosci samorzadu. Stanowisko olsztyniskiego WSA podtrzymat Naczelny Sad Administracyjny, oddalajac skarge
kasacyjna wojewody warminsko-mazurskiego, w wyroku z dnia 21 listopada 2013 r., sygn. II OSK 1887/13. Naczelny
Sad Administracyjny podzielit stanowisko, ze przyznanie grupom mieszkaiicéw inicjatywy uchwatodawczej, przy braku
przepisow regulujacych te kwestie oraz w $wietle wykladni systemowej u.s.g. i wspolnotowego charakteru jednostek
samorzadu terytorialnego, miesci sie¢ w granicach obowigzujacego prawa, a tym samym prawa tego nie narusza'®’.

W piémiennictwie wielokrotnie podkreéla sie, iz stan partycypacji spotecznej w jednostkach samorzadu terytorial-
nego jest w prawie pozytywnym rangi ustawowej niezadowalajacy, a sama partycypacja jest niedostrzegana jako pro-
blem spoteczny wymagajacy nalezytej regulacji prawnej. Nie oznacza to jednak, ze rozwigzanie tego problemu nie jest
mozliwe w tym stanie prawnym dzieki odpowiednim regulacjom prawa miejscowego zawartym glownie w statutach
jednostek samorzadu terytorialnego!®®. Wprawdzie w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wyrazane byly poglady o
tym, ze brak ustawowego uregulowania pewnej kwestii (milczenie ustawodawcy) nie oznacza generalnie zakazu wy-
powiadania sie na ten temat w statucie, a pozbawienie jednostki samorzadowej mozliwosci uzupelnienia ustawowych
rozwigzan ustrojowych droga regulacji statutowych byloby réwnoznaczne z pobawieniem przepiséw art. 169 ust. 4
Konstytucji RP i art. 3 ust. 1 us.g. ich normatywnej tre$ci!®®, mozemy spotkac sie z odmiennym stanowiskiem judykatu-
ry, czego przykladem byly orzeczenia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu i Olsztynie co do zagad-
nienia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Wychodzac temu naprzeciw, we wspomnianym przeze mnie prezy-
denckim projekcie ustawy o wspdtdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz o zmianie niektérych ustaw (druk sejmowy nr 1699) znalaz? si¢ takze przepis regulujacy to zagadnienie. W projek-
cie proponuje si¢ wprowadzenie art. 12a do ustawy o samorzadzie gminnym przyznajacy mieszkaricom gminy majgcym
prawo wybierania do rady gminy obywatelska inicjatywe uchwatodawcza. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza nie
moglaby jednakze dotyczy¢ uchwat, dla ktérych ustawy zastrzegaja wylaczng wiasciwosé organu wykonawczego do
whniesienia projektu uchwaty, w szczegdlnosci budzetu, miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo ich
zmian. Zasady i tryb wykonywania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej miatyby okresla¢ statuty gmin. W usta-
wie proponuje si¢, aby statuty gmin w szczegélnoéci regulowaly zagadnienia: minimalnej liczebno$ci grupy mieszkan-
céw (nie wieksza niz 15% uprawnionych), tryb postepowania z projektem — majac na wzgledzie rozpatrzenie przez rade
bez zbednej zwloki, uprawnienia wnioskodawcéw na etapie prac rady gminy nad projektem uchwaty. W pismiennic-
twie podkresla sie, ze przyjete progi poparcia projektu uznac¢ nalezy za razaco wygdrowane, przeczace idei obywatel-
skiej inicjatywy uchwatodawczej. Wprawdzie organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego w formie uchwaty
stanowigcej akt prawa miejscowego bedzie mdgl przewidzie¢ nizsze niz wymienione wyzej poparcie niezbedne do ob-
owigzkowego rozpatrzenia projektu uchwaty przez organ stanowiacy, lecz po raz kolejny inicjatywa obywateli zalezna
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Dz.U.Woj.Warmi., 2008, Nr 45, poz. 956.

% \Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 14 maja 2013 r., sygn. [l SA/Ol 196/13, LEX nr 1316820.

1% H.1zdebski, Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 14 maja 2013 r. (Il SA/Ol 196/13); glosa aprobujaca [w:] Samorzqd Terytorial-
ny, Nr 1-2/2014, Warszawa 2014, s. 163-168.

%7 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 listopada 2013 r., sygn. || OSK 1887/13, LEX nr 1418770.

J.Korczak, Partycypacja spoteczna jako przedmiot regulacji statutu jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] B.Dolnicki (red.), op.cit., s. 67.
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bedzie od woli radnych?®. Osobiscie zgadzam sie z tym pogladem, i podobnie jak inni przedstawiciele pi$miennictwa
zwrdcitbym uwage na odniesienie proponowanej maksymalnej liczebnosci grupy mieszkaficdw przy obywatelskiej ini-
cjatywie uchwatodawczej do minimalnej liczebno$ci grupy obywateli przy obywatelskiej inicjatywie ustawodawcze;j.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 118 ust. 2 przewiduje minimalng liczebno$¢ grupy inicjatywnej na pozio-
mie 100.000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Biorgc pod uwage aktualne ogélnodostepne dane Pan-
stwowej Komisji Wyborczej co do stanu Rejestru Wyborcdw, przewidziana Konstytucjg minimalna liczebno$¢ grupy
wynosi 0,33% uprawnionych do glosowania. Nie potrafie znalez¢ racjonalnego powodu, dla ktdrego liczebno$¢ grupy
inicjatywnej przy obywatelskiej inicjatywie uchwatodawczej miataby by¢ znaczaco wyzsza. Samo uregulowanie inicja-
tywy w ustawie o samorzadzie gminnym jest nad wyraz pozadane, zwazywszy na fakt, ze wiekszos¢ jednostek samorza-
mieszkanicom tworzacym wspdlnoty samorzadowe korzysta¢ z dobrodziejstwa tej formy partycypacji w sprawowaniu
wiadzy publiczne;j.

IV. Konkluzje

Budzet obywatelski i obywatelska inicjatywa uchwatodawcza to wylacznie dwie przyktadowe formy mechani-
zmow partycypacji spoteczenistwa w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym. Ich wybér celem
oméwienia prawnych aspektéw z nimi zwiazanych nie byl jednakze przypadkowy. Brak ustawowej regulacji prawnej
dotyczacej tychze mechanizméw, a co za tym idzie nie zawsze przychylne orzecznictwo judykatury, stanowi istotna
bariere dla budowania demokracji partycypacyjnej w Polsce. Przygotowany przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
projekt zmian ustawowych stanowi odpowiedz na te bariery i wprowadza oczekiwane zmiany, chociazby dotyczace
wlaczenia do ustawy o samorzadzie gminnym instytucji obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej czy tez innego me-
chanizmu partycypacji, jakim jest instytucja wystuchania publicznego. Projekt ten jednakze z pewnoscia nie jest projek-
tem idealnym i budzi spore kontrowersje; na jego niedoskonatosci wskazywatem chociazby omawiajac ksztatt projek-
towanych regulacji dotyczacych obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Z uwagi na to, ze w 2015 roku konczy sie
VII kadencja Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, a prace nad projektem utknely w jednej z sejmowych komisji, istnieje
spore ryzyko, ze zgodnie z zasadg dyskontynuacji prac parlamentarnych, projekt ustawy méwiac kolokwialnie ,trafi do
kosza”. Powrét do dyskusji nad kompleksowym uregulowaniem mechanizmdéw demokracji partycypacyjnej w polskim
samorzadzie terytorialnym jest moim zdaniem niezwykle pozadany. Osobiscie uwazam, ze projekt ustawy w takiej czy
innej formie niewatpliwie stanowi¢ bedzie trzeci etap ,reformy samorzadowej”’, wzmacniajacej po raz kolejny idee sa-
morzadnosci. Ma to istotne znaczenie dla budowania aktywnego spoleczenstwa obywatelskiego, zwlaszcza w Polsce,
gdzie przez lata w ustroju totalitarnym niszczono go i ttamszono.

LEGAL ISSUES OF PARTICIPATORY BUDGETING AND CITIZEN’S LEGISLATIVE INITIATIVE

The article is devoted to legal issues of participatory budgeting and citizen’s legislative initiative, two exemplary
forms of social participation in making decisions at the local level in the polish local self-government. Social participa-
tion has become increasingly important in the exercise of public administration in Poland, where there is a stage of
transition from representative democracy to participatory democracy. The article describes the current state of the legal
regulation concerning both forms, vievs of doctirne and jurisprudence, the proposed legislative changes resulting from
the presidential draft law. The article also clarifies the views of the author of the text and its demands for the shape of
the desired changes to the law on social participation.

2% B Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji obywateli w podejmowaniu rozstrzygniec publicznych na poziomie

lokalnym [w:] M.Maczynski, M.Stec (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie
lokalnym, Warszawa 2012, s. 126-130.
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Katarzyna Grabarczyk

PRAWO PETYCJI W RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE] ORAZ W REPUBLICE LITEWSKIE]

» Trudno jednak uznad, ze to brak ustawy o petycjach skiania obywateli do okupowania likwidowanych szkot wiej-
skich, blokowania drdg, przywiazywania sie do drzew, Zeby zapobiec ich wycieciu, czy zamieszkiwaniu w namiotach
przed siedziba Rady Ministréw albo parlamentu. Przyczyna wyboru tego rodzaju formy jest chec zwrdcenia uwagi opi-
nii publicznej na dramatyczny problem, w sposob, ktoremu nie dorowna zfozenie pisma z petycja lub oswiadczenia w
tym przedmiocie przez Internet czy ustnie do protokofu.(...) Ustawa, ktdra stworzy mozliwosci dzialania zamieniajace
sie w iluzje z powodu mafego zainteresowania spofecznego i niedostatku srodkow, moze przyniesc wiecej szkody anizeli
pozytku. Uregulowanie prawa petycji w odrebnej ustawie rozwigze problem braku ustawy o petycjach (...). Nie zapew-
ni to jednak rozwigzania innych problemow.”

Ryszard Piotrowski

»Przysztos¢ spoleczeristwa obywatelskiego nie jest raz na zawsze przesadzona, ale zalezy od wyborow I postaw
obywateli, Swiadomosci i woli oraz od konkretnych dziatan.”
Halina Zieba-Zatucka

Prawo petycji stusznie uznawane jest za jedna z najbardziej powszechnych, najlatwiejszych i najszerzej dostep-
nych form dochodzenia przez podmioty ochrony ich intereséw oraz przynaleznych praw i wolno$ci®®!. Stanowi jedno z
najstarszych praw jednostki w panistwie demokratycznym i jest gteboko zakorzenione takze w polskiej tradycji ustrojo-
wej?2, Zdefiniowac je nalezy jako mozliwo$¢ zwrdcenia sie do wladz w celu uzyskania od nich stosownych dziatan,
pozadanych z punktu widzenia zwracajacego sie do nich podmiotu, niezaleznie od tego, czy ma on na wzgledzie interes
wlasny czy interes ogétu?®. Prawo petycji jest zatem forma partycypacji obywateli w zyciu publicznym, stuzy kontroli
spotecznej dzialania organéw witadzy publicznej?™, a zatem moze zosta¢ uznane za przejaw udziatu jednostek w spra-
wowaniu suwerenno$ci?®.

Prawo petycji znajduje sw6j normatywny wyraz w art. 63 Konstytucji. Zgodnie z nim, kazdy ma prawo sktada¢
petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiadzy publicznej
oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywaniem przez nie zdan zleconych z zakresu admini-
stracji publicznej; tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa. Prawo petycji zatem, na gruncie ustawy
zasadniczej, obejmuje nie tylko petycje sensu stricto, ale takze wszelkiego rodzaju wystapienia, niezaleznie od ich
przedmiotu i celu, kierowane do wszelkich podmiotéw, wykonujacych z mocy ustawy kompetencje oraz zadania wta-
dzy publicznej?®, ktére nie maja odrebnej podstawy konstytucyjnej, bezpoérednio czy posrednio im stworzonej?”. Zda-
niem W. Sokolewicza, to szerokie ujecie pelni funkcje gwarancyjna dla innych praw i wolnosci o charakterze politycz-

%' ) Bo¢, Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 118.

92 70b. B. Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997, s. 11-15.

208 H. Zieba-Zatucka, Prawo petycji jako forma spoteczenstwa obywatelskiego, ,Samorzad terytorialny” 2011,
nr4,s.20.

204 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011,
s. 1019.

2%5 M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,, Zeszyty prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu”

2013, nr 2,s.29.
26\, Sokolewicz, Uwagi do art. 63 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. Leszek Garlicki, Warszawa 2005, s. 4.

27 W szczegdlnosci wiasnym prawem rzadzi sie skarga konstytucyjna (art. 7 i art. 188 pkt 5), wniosek o udzielenie pomocy przez Rzecznika Praw Obywa-

telskich (art. 80), tzw. inicjatywa ludowa - whniosek grupy obywateli
o rozpatrzenie przez Sejm  przedtozonego projektu ustawy (art. 118 ust. 2) czy wniosek ztozony na rece posta
lub  senatora w trybie art. 21 ust. 1 ustawy z 9 maja 1996 o wykonywaniu mandatu posta i senatora
(Dz. U. nr 73, poz. 350, ze zm.) umocowanej w art. 106 konstytucji (...). Prawo petycji nie obejmuje takze — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — mozliwo-

Sci inicjowania postepowar sgdowych (...)”.W. Sokolewicz, Uwagi..., s. 5.
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nym. W sytuacji, w ktorej zawioda wszystkie inne $rodki ochrony, zawsze pozostaje otwarta droga do skiadania skarg
czy petycji.

Zakres podmiotowy prawa petycji oparty jest na zasadzie powszechnosci
(actio popularis) i winien by¢ okreslany w sposdb zapewniajacy najszersza dostepnosé. ,Kazdy” w terminologii konsty-
tucyjnej oznacza wiele blizej nieokreslonych podmiotéw?®. Prawo petycji nalezy zatem traktowac jako przystugujace,
niezaleznie od przynaleznosci panistwowej, ale takze w oderwaniu od wskazania, czy chodzi o jednostke czy tez o grupe
0s6b?®. Jego beneficjentami s3 nie tylko osoby fizyczne (niezaleznie od posiadanego obywatelstwa, miejsca zamieszka-
nia?!%, takze zdolnosci do czynnosci prawnych, stanu psychicznego czy umystowego?!!), ale ponadto wszelkiego rodzaju
podmioty zbiorowe, niezaleznie od posiadania przezeri osobowosci prawnej. Autorami petycji moga by¢ zatem zrzesze-
nia (partie, zwigzki zawodowe, zwiazki pracodawcéw, stowarzyszenia), mniejszosci narodowe i etniczne, wspolnoty
sasiedzkie, takze spotki, fundacje, spéldzielnie, organizacje spoteczenistwa obywatelskiego i wszelkie postaci zbiorowej
przedsiebiorczosci?'?. Poglad ten, niejedyny w doktrynie?3, cho¢ zgodny z przyjetymi zasadami wyktadni, podzielony
zostal przez ustawodawce zwyktego. Co istotne, na podmiotach korzystajacych prawa petycji spoczywaja wszystkie,
wynikajace z faktu korzystania z wolnosci wyrazania pogladéw i rozpowszechniania informacji, prawa i obowiazki.

Szeroki jest takze zakres przedmiotowy prawa petycji. Konstytucja, akcentujac polityczny aspekt prawa pety-
cji2, wskazuje jedynie, ze sktadaé je mozna w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby. Z brzmienia art. 63 oraz
umiejscowienia tej normy poéréd praw i wolnosci politycznych wynika, ze petycje dotyczyé winny szeroko pojetej
dziatalnosci wladzy publicznej, zwlaszcza w jej spotecznym odbiorze i niezaleznie od tego, w jakich formach prawnych
jest prowadzona i jak sg zorganizowane i usytuowane w mechanizmie sprawowania wiadzy podmioty?"®>. Wystapienia te
zawiera¢ mogg elementy krytyki omawianych zjawisk, propozycje zmian, reform, pozadanych z punktu widzenia pod-
miotu zwracajacego sie do niego lub dziatan lezacych w jego interesie?'®.

Petycje kierowa¢ mozna do wszelkiego rodzaju podmiotéw, wykonujacych kompetencje i zadania z zakresu
wladzy publicznej, a zatem przede wszystkim organéw wladzy publicznej, przy czym interpretacji tego pojecia doko-
nywac nalezy w taki sposob, aby nie doprowadzié¢ do ograniczenia konstytucyjnego prawa do sktadania petycji, skarg i
wnioskdéw?!. Przez organy wiadzy publicznej rozumie¢ zatem nalezy wszystkie formy i postaci organéw panstwowych
bez wzgledu na charakter wypelnianych funkcji czy wlasciwo$¢ terytorialng?!®. Adresatem petycji moga by¢ ponadto
takze organizacje i instytucje spoteczne (nieprywatne i niepanistwowe) w zwigzku z wykonywaniem przez nie zadania-
mi zleconymi z zakresu administracji publicznej, takze organizacje samorzadu zawodowego.

Najbardziej intuicyjna forma sktadania petycji jest wystgpienie z nig bezposrednio do odpowiedniego organu.
Jednakze, na gruncie konstytucji, nic nie stoi na przeszkodzie, aby petycje, wnioski i skargi przybieraty forme wystapie-
nia publicznego, listu otwartego, artykutu prasowego czy przemoéwienia. Fakt ukonstytuowania prawa petycji jako pra-
wa czlowieka nadaje mu wolnoéciowy aspekt; konstytucja gwarantuje wnoszacemu petycje niezastosowanie wzgledem
niego negatywnych konsekwencji. Z tego wolno$ciowego charakteru, Ewa Wéjcicka wywodzi ponadto obowiazek pan-
stwa tworzenia warunkéw sprzyjajacych praktycznemu korzystaniu przez jednostke z prawa petycji, przy jednocze-

298 . Dziatocha, Prawo petycji w obowiqzujgcym ustawodawstwie i proponowane kierunku zmian [w:] Prawo petycji w ustawodawstwie polskim. Opinie i

ekspertyzy, red. J. Tracz-Dral, Warszawa 2008, s. 3.

209 E. Wojcicka, Przywrdcenie instytucji petycji w polskim porzgdku prawnym, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2006, nr 4, s. 38.

0 Y. Zieba-Zatucka, Prawo petycji w  Rzeczypospolitej  Polskiej,  ,Przeglad  Prawa  Konstytucyjnego” 2010, nr 4,
s. 18.

' Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 marca 2007 r., sygn. akt K 28/05, Z.U. 2007/3A/24.

W. Sokolewicz, Uwagi..., s. 6. ,(...) osoby prawne stanowig emanacje 0s6b fizycznych, zas ich uprawnienia sg pochodng prymarnych — jak by powiedziat
L. Garlicki — uprawnien oséb fizycznych. Stad wniosek, ze do rozwigzania nurtujacego nas problemu nalezy przystapic (...) przyjmujac zasade stosowalnosci
gwarancji wszelkich wolnosci i praw do uprawnien oséb prawnych (podmiotéw zbiorowych), chyba ze z istoty, charakteru lub przeznaczenia (celu) danego
prawa (wolnosci) wynika oczywista niemoznos¢ zastosowania w danym wypadku gwarancji konstytucyjnej. (...) W zasadzie obejmuje sie ochrong konsty-
tucyjng oséb prawnych (podmiotdw zbiorowych) wszystkie wolnosci i prawa cztowieka i obywatela wymienione w konstytucji, z wytgczeniem tylko niekto-
rych (...). Rozpatrujac polityczne wolnosci i prawa w Konstytucji RP dochodzimy do wniosku, ze tylko dwa z nich: prawo dostepu do stuzby publicznej (art.
60) i czynne prawa wyborcze (art. 62) majg zasieg podmiotowy ograniczony do oséb fizycznych, a i to — w drugim wypadku — nie do konca (...) za$ z pety-
cjami do wtadz moze wystepowac <<kazdy>> - a wiec kazdy podmiot, czy to indywidualny czy zbiorowy”. W. Sokolewicz, Uwagi do Rozdziatu Il <<Wolnosci
i prawa polityczne>> [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. Leszek Garlicki, Warszawa 2005, s. 11-12. Zob. postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 6 kwietnia 2005 r., sygn. akt Ts 9/05, Z.U. 2005/3B/143, P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 151.

B3 7daniem Bogustawa Banaszaka, zakres podmiotowy prawa petycji obejmuje jedynie osoby, podlegajace wiadzy Rzeczypospolitej Polskiej. Jacek Lang
wskazuje, ze przynalezy ono osobom fizycznym, obywatelom polskim oraz cudzoziemcom. Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 2012, s. 378, J. Lang, Kilka refleksji na temat najnowszej historii regulacji prawa petycji, wnioskéw i skarg, ,,Studia luridica” 2003, nr 42 s.
117.

2 \Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 16/07, Z.U. 2008/3A/45.

W. Sokolewicz, Uwagi..., s. 8.

B. Banaszak, Konstytucja..., s. 378.

M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postepowania..., s. 1019.

W. Sokolewicz, Uwagi..., s. 6.
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snym uwzglednieniu autonomii i swobody dokonywania przez niag wyboréw?.

Ustawa zasadnicza postuguje sie terminem ,,petycja”, cho¢, co oczywiste, nie definiuje go, ani nie okresla takze,
czym rdzni sie¢ ta forma aktywnosci jednostki od instytucji skargi czy wniosku. Ustrojodawca ograniczy? sie jedynie do
zarysowania cech wspdlnych — jednolicie okreslit podmiot, ktéry moze wystapic z petycja, skarga, wnioskiem, ich adre-
sata oraz przedmiot tych wystapieni?”’. Rozréznienie tych aktywnosci nastrecza doktrynie wielu probleméw. Wpraw-
dzie tradycyjnie juz przyjmuje sie, ze petycje sktadane s3 w imieniu grupy jednostek oraz zawieraja zadanie okreslonego
dzialania wiadzy, jednakze, ograniczenie prawa petycji jedynie do wystapien zbiorowych nie wynika z Konstytucji; na
gruncie ustawy zasadniczej, petycje odpowiada¢ moga charakterystyce prawnomaterialnej zaréwno wniosku, jak i skar-
gi?2! lub taczy¢ w sobie wszystkie ich elementy??2.

Wobec zaistniatych watpliwo$ci, cho¢ na poziomie konstytucyjnym, nie ma watpliwoéci, ze prawo petycji jest
odrebnym prawem??, doktryna prawa administracyjnego sklonna jest traktowac pojecie ,petycji” w sposdb tozsamy z
»wnioskiem” i ,skarga”?, a problem z zaszeregowaniem pisma jako skargi, wniosku czy petycji nie odgrywat istotnej
roli w praktyce dziatania organéw administracji publicznej. Dotychczas bowiem, wobec braku regulacji rangi ustawo-
wej, petycje rozpatrywane byly na podstawie art. 221 kodeksu postepowania administracyjnego??”. Zgodnie z nim, kon-
stytucyjne prawo skladania petycji, skarg i wnioskéw realizowane bylo na zasadach, okreslonych przepisami dziatu VII
KPA. Jednakze, art. 221 KPA jest jedynym, ktory stanowi o petycjach, dalsze przepisy ustawy odnosza sie jedynie do
skarg i wnioskéw. Zdaniem ]. Tarno, wzgledy wykladni systemowej nakazuja przyjac, ze petycja nie jest niczym jako-
$ciowo odrebnym od skargi czy wniosku, lecz zostaty wyréznione ze wzgledu na podmiot, od ktérego pochodza. Jest to
zatem skarga lub wniosek, wniesiony w imieniu wiekszej liczby podmiotéw. A zatem, w zaleznosci od jej przedmiotu
rozpatrywana ona bedzie w trybie przewidzianym dla skargi lub wniosku??. Brak regulacji ustawowej, nieokreélenie
przedmiotu petycji, niewskazanie, w jakim trybie winny by¢ one sktadane, rozpatrywane i zatatwiane budzit watpliwo-
$ci dotyczace charakteru prawnego petycji. Prawidtowo skonstruowany system $rodkéw ochrony prawej nie powinien
bowiem dopuszczad istnienia §rodkéw niedoskonatych, czyli takich, ktérych rozpatrzenie pozostawione jest woli orga-
nu, a wystepujacemu z takim $rodkiem nie przystuguja instrumenty prawne, zmierzajace do wymuszenia na organie
zajecia stanowiska w przedmiocie wniesionego wniosku??. Istniejacy stan prawny trudno uznaé za realizujacy konsty-
tucyjna delegacjedo uregulowania trybu rozpatrywania petycji w drodze ustawy. Ponadto, przepisy KPA nie znajduja
zastosowania do petycji sktadanych do Sejmu i Senatu. Jakkolwiek do regulaminu Senatu wprowadzono odrebng regu-
lacje dotyczaca rozpatrywania petycji doni kierowanych, tak Sejm nie zdecydowat sie na analogiczna regulacje.

Konstytucja przypisuje duza role prawu petycji. Wprost wylacza mozliwoé¢ ograniczenia go w warunkach
stanéw nadzwyczajnych (wszystkie inne prawa i wolnosci tej kategorii moga zosta¢ ograniczone), co, ze wzgledu na
mozliwos$é ograniczenia wolnoéci stowa, budzi¢ moze pewnego rodzaju watpliwosci. Prawo petycji scharakteryzowaé
nalezy jako publiczne prawo podmiotowe, ktére ma charakter roszczeniowy?%. Jego trescig jest mozliwo$¢ skutecznego
domagania sie od organéw wiadzy publicznej, za pomoca zindywidualizowanego roszczenia $cisle, okreslonego zacho-
wania sie, odpowiadajacego interesowi prawnemu zadajacego??. Ztozenie petycji rodzi po stronie adresata petycji obo-
wiazek jej rozpatrzenia, zajecia stanowiska i udzielenia nani odpowiedzi?®. Brak w obowigzujacym systemie prawnym
przepisow, regulujacych instytucje petycji uniemozliwialo pelna realizacje konstytucyjnego prawa?®!. Wszystko to
sprawia, ze wypelnienie delegacji ustawowej, ktéra kompleksowo regulowataby postepowanie w sprawie rozpatrywania
petycji, byto niezwykle istotne. Préb uregulowania trybu rozpatrywania skarg, wnioskéw i petycji ustawodawca podjat

29 E. Wojcicka, Ocena regulacji  konstytucyjnej  prawa petycji  —  postulaty  de lege  ferenda [w:] Konieczne

i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. B. Banaszak, M. Jabtoriski, Wroctaw 2010, s. 249.
2% M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego..., s. 29.

W. Sokolewicz, Uwagi..., s. 4.

Winczorek, Komentarz, s. 151.

Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o petycjach z 18 grudnia 2013 r., s. 2.

M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postepowania..., s. 1020.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 1960 nr 30 poz. 168).

221
222
223
224
225

226 M. Jaskowska, Komentarz do art. 221 k.p.a. [w:] M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013.

221 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa 2014, s. 1164.

2% K. Dziatocha, Prawo petycji..., s. 2.

W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 218-219. ,,(...) konstytucyjne prawo podmiotowe to okreslony ze wzgledu na norme
konstytucyjng (prawo podmiotowe) stosunek wzajemnosci o nastepujacych cechach: 1) stosunek ten zachodzi pomiedzy oznaczonym podmiotem danego
prawa (adresatem) a podmiotem zobowigzanym do realizacji tego prawa (wtadza publiczng); 2) norma konstytucyjna pozwala na okreslenie prima facie
badz in abstracto tre$¢ obowigzku natozonego na podmiot zobowigzany polegajgcego na zaniechaniu lub podjeciu okreslonych dziatar na rzecz uprawnio-
nego; 3) ustrojodawca opisuje 6w stosunek wzajemnosci ze wzgledu na okreslone dobra o <<istotnym znaczeniu z punktu widzenia jednostki lub innych
podmiotéw prywatnych>> i z tych samych wzgledéw poddaje je ochronie prawnej.” M. Bernarczyk, Pojecie publicznych praw podmiotowych w swietle
Konstytucji RP [w:] Wolnosci i prawa Jjednostki w Konstytucji.
T. 1, Warszawa 2010, s. 244.

20 yzasadnienie..., s. 2.

Stanowisko Rzagdu do senackiego projektu ustawy o petycjach (druk 2135) z 12 maja 2014 .
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pieé¢®2. W 2008 roku, w toku prac legislacyjnych, Dziat Analiz i Opracowan Tematycznych Biura Informacji i Doku-
mentacji Kancelarii Senatu wydatl zestawienie regulacji prawa petycji w paistwach cztonkowskich Unii Europejskiej i
Rosji®®®. Analiza zawartych wen rozwigzan pozwala uznac¢ za wzorcowa ustawe, obowigzujaca w Republice Litewskiej.
Niestety, ostatecznie realizujaca konstytucyjna delegacje ustawa o petycjach z 11 lipca 2014 roku?, nie wykorzystata
doswiadczen innych systeméw prawnych. Zgodnie z jej postanowieniami, petycja moze zosta¢ ztozona przez osobe
fizyczng, osobe prawna, jednostke organizacyjna niebedaca osoba prawna oraz grupe tych podmiotéw (art. 2 ust. 1), w
interesie publicznym, podmiotu wnoszacego petycje lub podmiotu trzeciego, za jego zgoda (art. 2 ust. 2). Przedmiotem
petycji moze by¢ zadanie zmiany przepiséw prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego dziatania. Ustawodawca, korzy-
stajac z formuly ,w szczegdlnosci”, formutuje w tym zakresie otwarty katalog zadari. Wprowadza jednak pewnego ro-
dzaju ograniczenie w plaszczyznie materialnej; sprawa, bedaca przedmiotem petycji, dotyczy¢ musi podmiotu wnosza-
cego, zycia zbiorowego lub warto$ci wymagajacych szczegélnej ochrony w imie dobra wspdlnego (art. 2 ust. 3).

Jej adresatem moze by¢ organ witadzy publicznej, organizacja lub instytucja spoteczna, przy czym, petycja doty-
czy¢ musi wykonywania przez te podmioty zadan zleconych z zakresu administracji publicznej (art. 2 ust. 1). Ustawo-
dawca formutuje ponadto kryterium wilasciwosci adresata; petycje kierowa¢ mozna do podmiotu, w ktérego zakresie
zadan i kompetencji bedzie miescilo sie rozpatrzenie zadan wnoszacego (art. 2 ust. 3). Ustawa naklada na adresata pety-
cji, ktdry jest niewlasciwy do jej rozpatrzenia, obowiazek przestania jej niezwlocznie, ale nie pdZniej niz w terminie 30
dni od dnia jej ztozenia, do podmiotu wiasciwego do rozpatrzenia petycji, przy jednoczesnym zawiadomieniu wnosza-
cego (art. 6 ust. 1). Podobnie zobowiazany jest uczyni¢ w sytuacji, gdy petycja dotyczy kilku spraw, podlegajacych roz-
patrzeniu przez rézne podmioty; adresat petycji rozpatruje ja w zakresie nalezagcym do jego wlasciwosci oraz przekazuje
ja niezwlocznie, nie pézniej jednak niz w terminie 30 dni do pozostatych wlasciwych podmiotéw (art. 6 ust. 2).

Petycja powinna zawiera¢ oznaczenie podmiotu wnoszgcego, adresata oraz przedmiot (art. 4 ust. 2) oraz musi
by¢ podpisana (art. 4 ust. 3). Nieoznaczenie podmiotu wnoszacego skutkuje pozostawieniem jej bez rozpatrzenia (art. 7
ust. 1). Pozostate braki formalne budza po stronie adresata petycji obowiazek wezwania podmiotu wnoszacego do ich
uzupelnienia (art. 7 ust. 2).

Co wiecej, adresat petycji obowigzany jest do niezwlocznego zamieszczenia na stronie internetowej podmiotu
rozpatrujacego petycje lub urzedu go obstugujacego informacji, zawierajacej odwzorowanie cyfrowe petycji oraz, w
razie, wyrazenia przez wnoszacego zgody, informacji o wnoszacym (art. 8 oraz art. 4 ust. 3). Informacja ta ma by¢ nie-
zwlocznie aktualizowana o dane dotyczace przebiegu postepowania, w szczegélnosci dotyczace zasieganych opinii,
przewidywanego terminu oraz sposobu zatatwienia opinii (art. 8 ust. 2). Ponadto, podmiot wlasciwy do rozpatrywania
petycji, corocznie, w terminie do 30 czerwca, zobowigzany jest umiesci¢ na swojej stronie internetowej zbiorcza infor-
macje, dotyczaca petycji rozpatrywanych w roku ubiegltym (art. 14). Regulacja ta stuzy¢ ma zachowaniu zasady jawno-
$ci oraz transparentnosci procedowania. Zdaniem inicjatoréw regulacji, poniewaz przedmiotem petycji moga by¢ spra-
wy dotyczace m.in. zycia zbiorowego lub wartosci wymagajacych szczegdlnej ochrony w imie dobra wspélnego, upu-
blicznianie informacji o rozpatrywanych petycjach przyczynié¢ sie moze zwiekszeniu aktywnosci innych podmiotéw,
glebszego ich zaangazowania w zycie publiczne?.

Petycje ztozy¢ mozna w formie pisemnej lub za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej (art. 4 ust. 1).
Powinna ona zosta¢ rozpatrzona bez zbednej zwloki, jednakze nie pdzniej niz w terminie 3 miesiecy od dnia jej ztozenia
(art. 10 ust. 1). W przypadku wystgpienia okoliczno$ci niezaleznych od podmiotu, ktére uniemozliwialyby rozpatrzenie
petycji w terminie, ulega on przedtuzeniu na czas nie dtuzszy niz 3 miesiace (art. 10 ust. 2). Ustawa umozliwia tgczne
rozpatrywanie petycji ztozonych w tej samej sprawie (art. 11) oraz pozostawienie ich bez rozpoznania, w sytuacji, gdy
zlozone zostaly w sprawie, ktéra byla juz przedmiotem petycji, rozpatrywanej przez ten podmiot, jezeli w petycji nie
powotano sie na nowe fakty lub dowody nieznane podmiotowi wlasciwemu do rozpatrzenia petycji (art. 12). Zasady te,
stuzace rozpatrywaniu tzw. petycji wielokrotnych stuzy¢ maja zapewnieniu sprawnosci, oszczednosci oraz ekonomiki
postepowania w przypadku ponawiania petycji z powodu niewiedzy czy pobudek pieniackich?*. Podmiot rozpatrujacy
petycje zawiadamia podmiot wnoszacy o sposobie zatatwienia petycji, uzasadniajac swoja decyzje (art. 13 ust. 1). Sposéb
zalatwienia petycji nie moze by¢ przedmiotem skargi (art. 13 ust. 2). Pierwotny projekt ustawy zawieral takze przepis,
majacy na celu wylaczenie stosowania zasady dyskontynuacji w odniesieniu do projektu ustawy, wniesionego do Sejmu
w wyniku rozpatrzenia petycji przez wiasciwa komisje sejmowa lub senacka?’. Jakkolwiek, wprowadzenie tego wyjat-
ku, zdaniem Instytutu Spraw Publicznych, nie znajduje tu uzasadnienia, o tyle rozwazenia godng wydaje sie propozycja

32 7ob. M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego..., s. 31-43.

Zob. A. Dragan, Prawo petycji w wybranych krajach cztonkowskich UE i w Rosji, Warszawa 2008.
Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, Dz.U. 2014 nr 0 poz. 1195.

Uzasadnienie..., s. 5

Uzasadnienie..., s. 6
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233
234
235
236
237



Kortowski Przeglad Prawniczy Strona |36

wprowadzenia takiego wyjatku w stosunku do procedury rozpatrywania wniesionych petycji, ktérych adresat nie zda-
zyt rozpatrze¢ przed konicem kadencji?®. Projekt ustawy przewidywat takze, ze Prezes Rady Ministréw bedzie corocz-
nie sktada Sejmowi i Senatowi informacje o petycjach rozpatrzonych przez poszczegélnych ministré6w oraz centralne
organy administracji rzadowej, przy czym, wylaczona byta mozliwo$¢ oceny trafnosci zatatwionych spraw, bedacych
przedmiotem??. Podobny obowigzek spoczywac¢ miat na wlasciwych komisjach sejmowych i senackich wzgledem izb
oraz komisjach, do ktérych przewodniczacy organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego skierowat petycje,
odpowiednio radzie gminy, radzie powiatu oraz sejmikowi wojewddzkiemu?%.

Inicjatywa ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji spotkata sie z aprobata doktryny. Jakkolwiek
opinie zlozone w toku prac legislacyjnych w niewielkim zakresie wskazuja na uchybienia i niedoskonatosci regulacji,
za$ wiele zglaszanych watpliwosci odnosi sie jedynie do kwestii uregulowania prawa petycji poza kodeksem postepo-
wania administracyjnego?!, wydaje sie, ze pewne postanowienia ustawy oceni¢ nalezy krytycznie. Przede wszystkim
zakres podmiotowy i przedmiotowy jest nieprecyzyjny i budzi niepotrzebne watpliwo$ci?*2. Ustawa nie przewiduje
regulacji na wypadek pojawienia sie watpliwosci co do statusu ztozonego pisma; ustawa nie przewiduje $ciezki proce-
dowania w sytuacji, w ktdrej wystapienie, wbrew pierwotnym ocenom, okazaloby sie nie speiniaé¢ kryteriéw petycji
(np. rozpatrzenia pisma jako skargi czy wnioski, zgodnie z postanowieniami KPA); nie okreéla takze formy i mozliwosci
cofniecia petycji. Regulacja nie wprowadza takze odrebnosci w trybie procedowania nad petycjami, ktérych adresatami
s3 organy wymiaru sprawiedliwoéci, a ktdre, ze wzgledu na wymadg niezaleznosci i pewna ich specyfike, nalezatoby
okregli¢?. Wydaje sie takze, ze termin 30 dni na dokonanie czynnosci formalnej (przekazanie petycji do organu wia-
$ciwego, wezwane skladajacego do uzupeiniania brakéw) jest zbyt diugi. Stusznie wskazuje sie takze konieczno$¢ za-
pewnienia skutecznej realizacji prawa petycji, np. poprzez okreslenie $rodkéw, przystugujacych wnoszacemu w sytua-
cji, gdy organ we wskazanym w ustawie terminie, nie ustosunkuje sie do ztozonej petycji. Wszystko to sprawia, ze jako
bardziej przemy$lana jawi sie procedure rozpatrywania petycji, przewidywana przez ustawe litewska.

Prawo skladania petycji jest jednym z praw podstawowych, gwarantowanych art. 33 Konstytucji Republiki
Litewskiej. Norma ta stanowi, ze obywatele maja prawo do uczestniczenia w zarzadzeniu swym krajem bezposrednio,
jak réwniez przez demokratycznie wybranych przedstawicieli, a takze maja prawo dostepu, na réwnych warunkach, do
stuzby panistwowej Republiki Litewskiej; obywatelom gwarantuje sie¢ prawo do krytyki pracy instytucji pafistwowych i
funkcjonariuszy oraz do zaskarzania ich decyzji; przesladowanie za krytyke jest zakazane; obywatelom gwarantuje sie
prawo do wnoszenia petycji, sposdb realizacji tego prawa okresla ustawa?#,

Sposéb korzystania z tego konstytucyjnego uprawnienia okresla ustawa prawo petycji?®. W przeciwienstwie do
ustawy polskiej, regulacja litewska definiuje pojecie petycji i miano to przypisuje pisemnym podaniom, adresowanym
do Parlamentu (Sejmas), rzadu, instytucji administracyjnych oraz wladz miejskich, zawierajacym propozycje oraz pros-
by, postulaty majgce na celu rozwigzanie wskazanych w ustawie problemdéw, wymagajacych wydania nowej regulacji,
uzupelnienia, poprawienia lub stwierdzenia brakéw w juz istniejgcych przepisach (art. 2 ust. 4). Inaczej okresla takze
zakres przedmiotowy petycji; wystapienia moga mie¢ na celu ochrone i sposéb realizacji praw cztowieka i wolnosci,
zreformowanie instytucji rzadowych i administracyjnych oraz innych probleméw, waznych dla spoteczenistwa, samo-
rzadu i panstwa (art. 3 ust. 1). Ustawa nie wspomina o interesie wlasnym, spotecznym czy publicznym, podkreslajac
niejako range i polityczny charakter prawa petycji, ktére winno dotyczy¢ zagadnient najwazniejszych, z perspektywy
panistwa i statusu jednostki.

Na Litwie prawo petycji nie ma charakteru powszechnego; zgodnie z ustawa przynalezy ono obywatelom Litwy
oraz cudzoziemcom, przebywajacym stale na terytorium panstwa lub grupie takich obywateli lub cudzoziemcow (art. 2
ust. 2). Petycje spetnia¢ muszg wskazane ustawg warunki formalne: okresla¢ podmiot skiadajacy, zawiera¢ jego dane
osobowe, wskazywa¢ adresata, powody oraz cele zlozenia petycji, formutowac prosbe o uznanie podania za petycje,
okresla¢ przedmiot petycji, konkretyzowac zadania i postulaty oraz, gdy zachodzi taka koniecznos¢, zawiera¢ dane oso-
bowe petnomocnika wnioskodawcy (art. 4). Petycja powinna by¢ ztozona w formie pisemnej, opatrzona podpisem wno-
szacego; do pisma zalacza¢ mozna kopie dokumentédw, projekt proponowanych zmian w aktach prawnych oraz inne,

B, Rytel-Warzocha, Ustawowa regulacja prawa petycji — szansa na skuteczne narzedzie spotecznej partycypacji, Warszawa 2012, s. 13.

Uzasadnienie..., s. 7.
Tamze.

Opinie Ministra Sprawiedliwosci (z 22 lutego 2013 r.), Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego
(z 22 lutego 2013 r.), Ministra Finanséw (z 28 lutego 2013 r.), Wojewddztwa Mazowieckiego, Wojewddztwa Opolskiego i Wojewddztwa Zachodniopomor-
skiego, ztozone za posrednictwem Zwigzku Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej (z 4 lutego 2014 r.), Prokuratora Generalnego (z 15 lutego 2014 r.),
stanowisko Rady Ministréw (z 12 maja 2014 r.).
2 M. Florczak-Wator, Opinia prawna na temat senackiego projektu ustawy o petycjach, ,Zeszyty prawnicze” 2014 nr 2, s. 3-5.
M. Florczak-Wator, Opinia..., s. 10.
24 H. Wisner, Konstytucja Republiki Litewskiej z 25 pazdziernika 1992 roku [w:] Konstytucje paristw
Unii Europejskiej, red. W. Staskiewicz, s. 423.
5 Ustawa prawo petycji z 7 lipca 1999, no.VIII-1313,  http://www3.Irs.It/pls/inter3/dokpaieska.showdoc_e?p_id=97799&p_tr2=2.
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konieczne materiaty (art. 4). Wylaczona jest zatem, przyznana polska ustawa, mozliwos¢ sktadania ich droga elektro-
niczna.

Whnioskodawca ma prawo wycofaé¢ petycje w kazdym momencie, otrzymywa¢ informacje dotyczace przewi-
dywanej daty, miejsca rozpatrzenia petycji, wszystkich podjetych w tej sprawie decyzji oraz innych, przewidzianych
ustawg, informacji. Regulacja litewska ma charakter zupelny i samodzielny; ustawodawca, chcac uniknaé odestan do
innych aktéw prawnych, przewidziat w niej bardzo wiele réznych stanéw faktycznych, co ulatwia jej stosowanie i za-
pewnia przejrzysto$¢ procedury. Szerzej takze niz polska ustawa, reguluje uprawnienia wnioskodawcy, stanowiac, ze
ma on prawo osobiscie lub przez swojego przedstawiciela bra¢ udzial we wszystkich spotkaniach, na ktérych przedmio-
tem uwagi bedzie jego wystapienie oraz przylaczy¢ sie do innych, podobnych wystapien (art. 5) oraz ztozy¢é odwotanie
w sytuacji, gdy adresat petycji odméwi uznania wystgpienia za petycje lub odmdwi jej rozpatrzenia (art. 5). Co wiecej,
w sytuacji, gdy wnioskodawca nie zgadza sie z decyzja komisji, parlamentu czy rzadu, ma prawo wnie$¢ petycje po-
nownie w tej samej sprawie, jednak nie wczesniej niz po uptywie roku od otrzymania powiadomienia o sposobie rozpa-
trzenia petycji (art. 7 ust. 2). Polska ustawa nie wprowadza takich mozliwosci, zamykajac droge do skarzenia si¢ na
sposob rozpatrzenia petycji i uniemozliwiajac wielokrotne ich sktadanie. =~ Prawo petycji, podobnie jak w Polsce, ma
na Litwie charakter gwarancyjny i obejmuje wszystkie wystgpienia, ktére nie maja odrebnej podstawy konstytucyjne;.
Ustawa litewska, chcac zapobiec krzyzowaniu sie zakresow poszczegélnych, gwarantowanych konstytucyjnie oraz
ustawowo praw i wolnosci, wprost wylacza mozliwos¢ skladania petycji w sytuacji, gdy obywatele moga skorzystac z
prawa inicjatywy ustawodawczej, mozliwosci inicjowania referendum, prawa krytykowania pracy organéw panstwo-
wych i urzednikéw panstwowych oraz prawa sktadania skarg, wnioskéw i o$wiadczen, okre§lonych innymi ustawami
(art. 1). Ustawodawca litewski okre$la zakres przedmiotowy petycji w sposéb negatywny, co dobrze podkresla charakter
petycji jako wystapien w obronie wlasnych intereséw oraz praw i wolnosci, ktére moga mieé przeciez bardzo rézno-
rodny cel i charakter. Ich przedmiotem nie moga by¢ zadania i propozycje rozstrzygnie¢, prowadzacych do ogranicze-
nia praw i wolnoéci innych podmiotéw, grozi¢ niepodlegtosci, integralnosci terytorialnej oraz porzadkowi konstytucyj-
nemu panstwa litewskiego (art. 3).

Ponadto, litewska ustawa powotuje komisje ds. petycji, ktoére dzialaja jako organy wewnetrzne przy wszystkich
podmiotach, ktére moga by¢ adresatami petycji (art. 6 ust. 1, 3, 4, 5), uniezalezniajgc ich powstanie od dobrej woli orga-
néw wladzy panstwowej. Do zadan komisji nalezy rozwigzywanie problemdéw, zwigzanych z uznawaniem wnioskéw
jako petycji, a takze przyjmowania petycji do rozpatrzenia oraz przedstawianie wnioskéw i postulatéw (art. 2 ust. 5).
Majg one prawo do zasiegania opinii ekspertéw zewnetrznych, zwracania sie do instytucji panistwowych, instytucji,
instytutéw nauki i badan oraz innych instytucji edukacyjnych o niezbedne materialy i zapraszania przedstawicieli in-
stytucji panstwowych do udzialu w spotkaniach oraz wystuchania informacji przez nich przedstawionych, za wyjat-
kiem sad6w (art. 6 ust. 2). Komisje ds. petycji oraz instytucje panistwowe wspotpracuja, majac na celu prawidtowe roz-
patrzenie petycji. W sytuacji, w ktdrej kwestia, bedaca przedmiotem petycji, lezy w sferze kompetencji kilku komisji
lub instytucji, wiasciwa do jej rozpoznania bedzie organ, ktdrego zakres wlasciwosci jest najszerszy w aspekcie teryto-
rialnym i rzeczowym (art. 11 ust. 6), Komisje ustosunkowuja sie¢ do wnoszonych don petycji pisemnie (art. 6 ust. 6).
Szczegdlny status ma Komisja ds. Petycji parlamentu Litwy, ktéra status komisji specjalnej i statej. Rozpoznawanie przez
nie petycji winno nastgpi¢ z zachowaniem zasad réwnosci wobec prawa, otwartosci, zakazu ograniczania praw i wolno-
$ci oraz dziatania na szkode innych oséb oraz interesu publicznego i panistwowego, kolegialnosci, z zachowaniem pouf-
nosci procedury, gdy wymaga tego sytuacja, w ramach wspoétpracy komisji petycji i instytucji panstwowych oraz nie-
zwlocznie, nie p6zniej, niz w terminie 90 dni kalendarzowych od daty uznania (art. 11).

Intencja polskiego ustrojodawcy, gwarantujacego kazdemu prawo skladania petycji, wnioskdw i skarg byto
wypelnienie konkretng trescia konstytucyjne okreslenie panistwa jako dobra wspdlnego. Prawo petycji, obok prawa do
udzialu w sprawach publicznych, prawa obejmowania urzedéw publicznych oraz praw wyborczych, miato zapewnié¢
obywatelom mozliwo$¢ wplywania na sprawy panstwowe i sposéb ich prowadzenia?¥. Prawo petycji stwarza realna
mozliwos$é aktywnego wpltywania na wykonywanie wiadzy publicznej poprzez postulowanie pewnych rozwiazan, na-
kreslanie i definiowanie istniejacych probleméw czy sugerowanie odmiennej ich percepcji. Stuzy¢ moze zapewnieniu
droznosci kanatom komunikacyjnym, miedzy spoteczenstwem obywatelskim i wszelkimi agendami wladzy publicznej
oraz stanowi¢ dodatkowg gwarancje respektowania przez te wladze wolnosci i praw cztowieka i obywatela?¥’. Prawo
petycji moze takze odegrac istotna role w przetamaniu kryzysu zaufania spotecznego dla instytucji publicznych, insty-
tucja ta stwarza bowiem szanse na szybkie i spontaniczne oddzialywanie na procesy decyzyjne organéw wiladzy pu-

26 Uzasadnienie do  Projektu KK Senmatu |  Kadencji, wniesionego 24 marca 1993 r. [w] Projekty  konstytucji

1993-1997, cz. 1, Warszawa 1997, s. 179 [cyt.za:] E. Wéjcicka, Przywrdcenie instytucji petycji..., s. 35.
7\, Sokolewicz, Uwagi..., s. 5
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blicznej?®. Jednakze, aby tak okre$lony cel mozliwy byl do zrealizowania, konieczne jest wyposazenie jednostek w
realne, prawne mozliwosci oddziatywania na organy wiadzy panistwowej. Uchwalenie ustawy o petycjach, ktéra nakta-
da na adresatéw prawny obowiazek ich rozpatrzenia, powinno zosta¢ uznane za pierwszy krok tu temu.

RIGHT TO PETITION IN REPUBLIC OF POLAND AND REPUBLIC OF LITHUANIA

Right to petition is correctly considered to be one of the most common forms of protection of the interests, rights
and freedoms. Not only does it include petition sensu stricto, but it also includes all kinds of occurrences, regardless of
their subject matter and purpose, addressed to all entities carrying out tasks of public authority. The right to petition is
therefore a form of citizens’s participation in public life, a form of social control of public authorities’ activities.It also
functions as a guarantee for other rights and freedoms of political nature. The standards of this right are reflected in the
article 63 of the Constitution, which indicates that the mode of their examination will be determined by law. This stat-
utory delegation has only been realised in 2014. The subject of the article is the constitutional analysis of the law on
Petitions, filling out the delegation of constitutional law on Petitions and comparison of Polish solutions with the regu-
lations of the Republic of Lithuania.

%8 \Wystapienie RPO prof. Ireny Lipowicz na seminarium ,Prawo Petycji” w Senacie RP w dniu 27 czerwca 2012 r. [cyt.za:] A.Rytel-Warzocha, Ustawowa

regulacja prawa petycji — szansa na skuteczne narzedzie spotecznej partycypacji, Warszawa 2012, s. 11.
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Katarzyna Jedrzejczyk

FUNDUSZ SOEECKI JAKO FORMA DEMOKRACJI BEZPOSREDNIE. ZALOZENIA USTA-
WODAWCZE A PRAKTYKA

Przedmiotem pracy jest przedstawienie czym jest funduszu sotecki, kto moze go wyodrebnié, kto decyduje o prze-
znaczeniu $rodkéw z fundusz soteckiego oraz na co moga by¢ te $rodki przeznaczone.

Praca ma na celu wykazanie, iz fundusz sotecki mozna uznac¢ jako wspodtczesna forme demokracji bezposredniej. W
pracy zostana przedstawione zalozenia ustawodawcy przy tworzeniu fundusz soteckiego, jak réwniez zaprezentowanie
z jakimi problemami napotykaja sie sotectwa przy realizacji funduszu soteckiego.

Uwagi ogdlne dotyczace funduszu soteckiego

Fundusz sotecki sg to srodki wyodrebnione w budzecie gminy, przeznaczone na realizacje przedsiewzie¢ stuzacych
poprawie zycia mieszkaficéw.

Podstawa prawna dla tworzenia fundusz soteckiego w gminach byta ustawa z dnia 20 lutego 2009 roku o funduszu
soteckim , ktéra weszta w zycie 1 kwietnia 2009 roku?¥. Realnie fundusz zaczat funkcjonowac¢ w 2010 roku, w ktérym
to rady gmin po raz pierwszy wyodrebnily we wiasnych budzetach $rodki na fundusz sotecki. Wéjtowie, sottysi oraz
rady soteckie zgtaszali wiele postulatéw dotyczacych funkcjonowania é6wczesnej ustawy. Dotyczyly one gtéwnie braku
mozliwosci zmiany przeznaczenia srodkéw w trakcie roku budzetowego. Mieszkaricy solectwa z rocznym wyprzedze-
niem musieli szczegdtowo zaplanowa¢ wydatkowanie srodkdéw, a ustawa nie dopuszczata zmian w trakcie roku budze-
towego?’. Kolejnym problemem bylo ograniczenie, ktére polegato na tym, ze sotectwa jednej gminy nie mogty realizo-
wac wspdlnych przedsiewzie¢. Postulaty zostalty uwzglednione przez ustawodawce i 21 lutego 2014 r. uchwalono nowa
ustawe o funduszu soteckim ktéra weszta w zycie 20 marca 2014r?!.

Nowa ustawa o funduszu soteckim data wieksze mozliwoséci w wykorzystaniu srodkéw. Ustawa ta umozliwia prze-
pisami art. 7 ust.1-4 zmiane przedsiewzie¢ albo ich zakresu w trakcie roku budzetowego. Zmiana wniosku nie moze
prowadzi¢ do przekroczenia $rodkéw okreslonych pierwotnie w budzecie??2. Jednak mozliwo$¢ zmian wniosku sotectwa
w trakcie roku budzetowego tj. do 31 pazdziernika w praktyce moze spowodowac problemy. Trudno oceni¢ jakie skutki
nastapig jesli gmina na podstawie ustawy o zaméwieniach publicznych oglosi przetarg na wykonanie przedsiewzie¢ i
podpisze umowe z wykonawca, a sotectwo ztozy wniosek o zmiane przedsiewziecia.

Ponadto moze zwiekszy¢ srodki funduszu soteckiego ponad okreslona ustawg wysoko$¢. Podejmujac taka decyzje
Rada musi uchwali¢ zasady zwiekszenia srodkéw przypadajacych na poszczegdlne sotectwa. Od zwiekszonej wysokosci
$rodkéw funduszu nie przystuguje czesciowy zwrot z budzetu panstwa

Druga wazna zmiang wprowadzonga przez nowa ustaws, jest mozliwos¢ realizacji wspdlnych przedsiewzieé przez
sotectwa, z tym, ze kazde z sotectw sktada odrebny wniosek.

Przechodzac do meritum przedmiotu pracy, o tworzeniu funduszu soteckiego w gminie decyduje rada gminy, po-
dejmujgc uchwate w tej sprawie. Uchwata podejmowana jest do korica marca roku poprzedzajacego rok budzetowy.
Termin 31 marca roku poprzedzajacego rok budzetowy nalezy uznac za nieprzekraczalny?3.

Zgodnie z now3a ustawa, jezeli rada gminy raz wyrazi zgode na wyodrebnienie funduszu soteckiego z wlasnego bu-
dzetu, nie musi jej podejmowaé¢ w kolejnych latach®*. Nie dotyczy to rad gmin, ktére nie wyrazaja zgody na urucho-

9 stawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim (Dz. U. ,Nr 52, poz. 420 ze zm.).

J. lwanicka, Fundusz sotecki po nowemu, ,Gazeta sotecka” 2014, nr 12( 264), s. 31.

Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz. U. poz. 301), dalej jako u.f.s.

J. Iwanicka, Fundusz sotecki... , op.cit., s. 31.

3 R, Trykozko, Model uprawnieri jednostki pomocniczej w  procesach planowania i wykonywania  budzetu gminy, do-
ftep:1.04.2015,http://funduszesoleckie.pl/wwwdane/files/r_trykozko_modeI_uprawnien_jednostki_pomocniczej_quy.pdf., s. 89.

> Art. 2 ust.3 u.f.s.
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mienie funduszu soteckiego. Swdj brak zgody organ wyraza w uchwale podejmowanej w tym samym terminie tj. do 31
marca roku poprzedzajacego rok budzetowy.

Zgodnie z art.2 ust. 5 u.fs. rozstrzygnieto, ze funduszu sotecki nie jest funduszem celowym w rozumieniu przepi-
séw ustawy o finansach publicznych?>. Wylacza to wszelkie watpliwosci mogace sie pojawiaé w zwigzku z przyjeta
nazwa instytucji. Wykluczenie statusu funduszu celowego skutkuje tym, ze w zakresie gospodarowania srodkami w
ramach funduszu soleckiego nie sporzadza sie planu finansowego oraz odrebnych sprawozdan budzetowych z wykona-
nia planu funduszu soteckiego. Nie jest potrzebne takze wyodrebnianie oddzielnego rachunku bankowego dla operacji
dotyczacych funduszu soteckiego?®.

Na co s3 przeznaczane §rodki z funduszu soteckiego

Zgodnie z art. 2 ust. 6 u.f's. podstawowym przeznaczeniem $rodkéw funduszu jest realizacja przedsiewzieé, ktére
musza lacznie spetniaé cztery wymagania:

- zostaty zgloszone do wdjta we wniosku sotectwa

- stanowia zadania wlasne gminy

- stuza poprawie zycia mieszkaric6w

- s3 zgodne ze strategia rozwoju gminy

O zadaniach wlasnych gminy stanowi art. 6 wust. 1 i 2 oraz artykut 7 wust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym?’. Swoim zakresem merytorycznym zadania te obejmuja miedzy innymi zadania z zakresu
edukacji publicznej, kultury, fadu przestrzennego, drogownictwa gminnego, zbiorowego zaopatrzenia w wode i odpro-
wadzanie $ciekdw oraz inne sprawy. Jezeli przedsiewziecie wskazane we wniosku, przekracza zakres zadann wlasnych
gminy, wojt odmawia przyjecia wniosku, przez co pula przeznaczona na to soltectwo $rodkéw przejdzie do dyspozycji
wojta gminy?,

Kolejnym ustawowym kryterium weryfikacji przedsiewzie¢ soleckich przez wojta i rade gminy jest wymog zgod-
noéci kazdego przedsiewziecia ze strategia rozwoju gminy. Strategia rozwoju gminy jest dokumentem uchwalanym
fakultatywnie. Niektdre gminy nie uchwalaja strategii rozwoju, nie powinno to by¢ traktowane jako przeciwwskazanie
do postugiwanie sie funduszem soteckim?”.

Gminy wyrazaja polityke swojego takze w dokumentach takich jak , wieloletni program rozwoju gminy”, ,stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw przestrzennego zagospodarowania gminy”. Brak strategii rozwoju jako dokumentu,
powoduje, ze przedsiewziecie soleckie jest zgodne z ostatnig przestanka z art. 2 ust.6. u.fs.

Najczedciej $rodki funduszu soteckiego wydatkowane sa w nastepujacych dziatach klasyfikacji budzetowej: ,trans-
port i taczno$¢” (naprawa i budowa drég gminnych i lokalnych), ,kultura i ochrona dziedzictwa narodowego” (remonty
biezace $wietlic wiejskich i zakup wyposazenia do $wietlic) oraz w dziele ,oéwiata i wychowanie” ( urzadzenie placéw
zabaw i zakup sprzetu dla szkoly) i ,bezpieczenistwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa’(zakup wyposazenia dla
jednostek ochotniczych strazy pozarnych). Dobrym rozwigzaniem mogtaby by¢ uchwata w sprawie zasad finansowania
sotectw, regulujaca, na co mozna wydatkowaé otrzymywane srodki finansowe. Nowe przepisy okrelityby nie tylko
cele, ale i uporzadkowatly system przekazywania i kontroli finanséw soteckich. Jednak nie kazda gmina widzi potrzebe
tworzenia takich uchwat. Obecnie kwestie formalno-prawne s3a usystematyzowane i nie przynosza wiekszych proble-
mow, cho¢ w dalszym ciggu cele, na jakie poszczegélne wsie przeznaczajg swoje pieniadze, sa bardzo rézne i nie zawsze
w pelni aprobowane przez radnych.

Warto zwrdci¢ uwage na mozliwo$¢ przeznaczenia srodkéw funduszu soteckiego na pokrycie wydatkéw na dzia-
tania zmierzajace do usuniecia kleski zywiotowej- w rozumieniu ustawy z 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywioto-
wej2e,

Jak sie wylicza érodki dla danego sotectwa

Na kazde sotectwo przypada konkretna kwota, ktéra jest wyliczana na podstawie wzoru zawartego w art. 3 ust. 1
u.f.s. Wysokosé kwoty zalezy od tego ilu mieszkanicow liczy sotectwo oraz od dochodéw gminy?¢!. Informacje o kwocie
przypadajacej na dane sotectwo wojt przekazuje do 31 lipca roku poprzedzajacego rok budzetowy soltysom oraz woje-

%3 Ustawa z dnia 21 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2013, poz. 885 ze zm.).

R. Trykozko, Model uprawnier... op.cit., s.90.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzqdzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 594, ze zm.).
W. Lachiewicz, Gospodarka finansowa sofectw na podstawie ustawy o funduszu soteckim oraz w ramach ustaleri statutu gminy i statutu sofec-
twa,dostep:1.04.2015, http.//www.funduszesoleckie.pl/wwwdane/files/gospodarka_finansowa_solectw_1z0z.pdf, s. 22.
%% w.Lachiewicz, op.cit., 5.24-25
Art. 2 ust.7 u.fs.
Fundusz sotecki w pytaniach | odpowiedziach. Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich, dostep: 2.04.2015,
http://siecobywatelska.pl/files/fundusze_soleckie_sllgo_a4_%282%29_dmao.pdf., s.19.
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wodom. Natomiast wojewoda przekazuje zbiorcze informacje ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicz-
nej??2, Przepis art. 3 ust. 2 u.f.s. ustanawiajacy obowiazek przekazania informacji nie zawiera zadnych wskazan co do
formy i tresci, ktéra ma posiadad informacja. Z regulacji tej wynika jedynie, ze informacja ma by¢ skierowana do sottysa
i okresla¢ kwote postawiong do dyspozycji sotectwa na nastepny rok?e.

W praktyce wysoko$¢ srodkéw przypadajacych sotectwom na podstawie u.fs. jest ograniczona wylacznie ,,od do-
tu”. Zadne sotectwo z terenu gminy nie moze mie¢ przyznanych srodkéw nizszych niz wynikajace z art.3 ust. 1. Srodki
te moga by¢ wyzsze, lecz wymaga to podjecia stosownej uchwaty przez rade gminy?%.

‘Whioski sotectw

Warunkiem przyznania $rodkéw solectwu jest wymoég ztozenia wniosku do woéjta gminy. Stanowi o tym art. 5
u.s.f.. Wniosek uchwalany jest przez zebranie wiejskie z inicjatywy soltysa, rady soteckiej lub co najmniej 15 petnolet-
nich mieszkancéw sotectwa.

Zebranie wiejskie jest jednostka pomocnicza gminy. Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.s.g. gmina moze tworzy¢ jednostki
pomocnicze. Ustawodawca wskazal-, ze organem gminy, ktéry ma kompetencje w tym przedmiocie, jest rada gminy.
Takie uregulowanie przedmiotowej kwestii prowadzi do wniosku, ze skoro ustawodawca zdecydowat sie na fakulta-
tywny charakter tworzenia jednostek podzialu pomocniczego, to tym samym stwierdzit, ze podzial pomocniczy nie ma
charakteru obligatoryjnego?®.

Ustawa o samorzadzie gminy nie zawiera legalnej definicji zebrania wiejskiego. Ponadto brak definicji pojecia "ze-
branie wiejskie" w ustawie o samorzadzie gminnym powoduje, ze nalezy je interpretowac jako "zgromadzenie ogétu
mieszkanicow danego sotectwa". Znaczaca czeé¢ doktryny uwaza, ze definicja ta powinna zosta¢ uzupelniona o determi-
nanty prawne w postaci: stalo$¢ zamieszkania cztonkdéw zebrania na obszarze sotectwa, formalne zwotanie zebrania, cel
zebrania (rozstrzygniecie okreslonej sprawy)?6.W przeciwnym razie kazde zgromadzenie mieszkaricow solectwa mozna
by uznac za zebranie wiejskie, a tym samym za organ sotectw?’.

Jedna z kompetencji zebrania wiejskiego jest uchwalenie wniosku w sprawie realizacji przedsiewziecia ze srodkéw
funduszu?®.

W zakresie zasad i trybu zwolania, przeprowadzenia, a takze oceny waznosci zebrania wiejskiego w sprawie
uchwalenia wniosku obowigzuja generalnie ogdélne postanowienia statutu sotectwa. Przepisy u.f.s. zawieraja tylko jedna
specyficzna regulacje w zakresie uchwalenia wniosku, mianowicie art. 4 ust. 2, wskazuje komu przystuguje prawo zgto-
szenia inicjatywy w zakresie treéci wniosku. Inicjatywa polega na wskazaniu przedsiewziecia, ktére bedzie przedmio-
tem glosowania przez zebranie wiejskie?®. Ustawa przyznaje to prawo: soltysowi, radzie soteckiej, 15 peinoletnim
mieszkanicom sotectwa. Konstrukcja przyjeta przez ustawodawce ma zapobiec nadmiernej ilosci propozycji co do tresci
wniosku i usprawnic¢ proces jego uchwalania?”.

Z ustawy o funduszu soteckim nie wynikaja zadne uwarunkowania, ktére wskazywalyby na szczegdlny tryb po-
dejmowania uchwaty w sprawie przyjecia wniosku. Uchwata taka powinna by¢ podejmowana na ogélnych zasadach
wynikajacych ze statutu sotectwa. Jedynym wylomem jest inicjatywa danych podmiotéw do zglaszania propozycji
wnioskéw, ktére moga by¢ poddane gtosowaniu?’!

Po uchwaleniu wniosku przez zebranie wiejskie, soltys przedstawia wniosek wdjtowi najpézniej do dnia 30 wrze-
$nia poprzedzajacego dany rok budzetowy. Termin 30 wrzesnia nalezy uznac za termin zawity, czyli taki, ktérego bez-
skuteczny upltyw skutkuje utratg przez solectwo prawa do dysponowania swoja pula fundusz soteckiego. Kwota ta prze-
chodzi do dyspozycji wéjta i rady gminy?72

To czy $rodki funduszu soteckiego zostana przyznane konkretnym solectwom zalezy od tego czy zlozony zostanie
stosowny wniosek odpowiadajacy warunkom formalnym zakre§lonym w art. 5 u.fs.

Kazdy wniosek podlega ocenie dokonywanej przez wdjta pod katem:

- czy sotectwo dochowato wymagan formalnych i merytorycznych z art. 5 ust. 1 u.s.f. (a zatem: czy wniosek po-
chodzi od zebrania wiejskiego i czy zwiera poprawna kalkulacje oraz uzasadnienie);

- czy wszystkie przedsiewziecia sg zgodne z kwotg $rodkéw budzetu gminy przypadajaca na dane sotectwo;

2 Art. 3 ust.2 i3 u.s.f.

R. Trykozko Model uprawnier..., op.cit., s.100.

Art. 4 ust. 1 us.f.

M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 133.

M. Augustyniak, op.cit., s. 135.

Ibidem.

Art. 5 ust. 2 u.f.s.

R. Trykozko, Fundusz sotecki. Komentarz do ustawy z 21 lutego 2014 r. oraz wzory dokumentéw, Warszawa 2014, s. 40.
Ibidem, s.55.

R. Trykozko Model uprawnier..., op.cit.s.101.

W. Lachiewicz, op.cit.,s.12.
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- czy wszystkie przedsiewziecia soteckie sa zgodne z wymogami merytorycznymi z art. 2 ust. 6 u.s.f.. 273,

Niespelnienie, ktéregokolwiek z wymogdéw powoduje odrzucenie wniosku przez woéjta w terminie 7 dni od otrzy-
mania wniosku od sotectwa. Zgodnie z art. 5 ust. 7 u.s.f. zebranie wiejskie moze ponownie uchwali¢ wniosek. Bezsku-
teczny uplyw terminu 7-dniowego (do odrzucenia wniosku) zobowiazuje wojta do uwzglednienia wniosku soleckiego
w opracowanym projekcie budzetu gminy?74.

Ujecie w budzecie $rodkéw z funduszu soteckiego

Odpowiednio do uwzglednionych wnioskéw wdjt przygotowuje projekt uchwaty budzetowej i przekazuje go ra-
dzie gminy.

Zacheta dla rad gmin do wprowadzania funduszu soteckiego w gminie jest cze$ciowy zwrot $rodkéw z budzetu
panistwa z tytutu wykonania wydatkéw funduszu soteckiego. Gmina, decydujac si¢ na wyodrebnienie funduszu, wydaje
pieniadze na przedsiewziecia, ktére wedtug prawa zobowigzana jest finansowac i dodatkowo otrzymuje cze$é pieniedzy
z powrotem?”,

Wojt sktada wniosek o zwrot poniesionych wydatkéw do wlasciwego wojewody do 31 maja roku nastepujacego po
roku, w ktérym wydatkowano $rodki?’. Gmina otrzymuje zwrot wydatkow z budzetu panstwa w formie dotacji celo-
wej, w terminie do 31 sierpnia?”’.

Zgodnie z ustawg gmina otrzymuje od Skarbu Panstwa zwrot 20, 30 lub 40 % wydatkéw wykonanych w ramach
funduszu soteckiego. Zasada jest, ze najubozsze gminy otrzymuja najwiekszy zwrot. Wysoko$¢ wydatkéw stanowiaca
podstawe obliczenia zwrotu nie moze przekroczy¢ kwoty ujetej w informacji przekazywanej przez wdjta wojewodzie w
terminie do korica lipca roku poprzedzajacego rok realizacji. Niewykorzystane w roku budzetowym $rodki funduszu
soteckiego wygasaja z uptywem roku?”.

Fundusz solecki w gminach miejskich

Z racji tego iz fundusz solecki cieszy sie coraz wigkszym zainteresowaniem i przynosi wiele korzysci dla gmin,
gminy miejskie takze coraz cze$ciej wyrazaja che¢ wyodrebnienia sotectwa jako jednostki pomocnicze w celu utworze-
nia funduszu soteckiego.

W tej sprawie zapadl wyrok NSA z 4 lutego 2014r. o sygn. akt I OSK 2910/13. Sprawa dotyczyla miasta Jarocin, w
ktérym to wyodrebniono jednostke pomocniczg w postaci sotectwa. Wojewoda Wielkopolski, uznat uchwate w sprawie
utworzenie jednostki pomocniczej za niewazng. Organ nadzoru podkreslil, ze miasto Jarocin, jako jedna z wiekszych w
wojewodztwie wielkopolskim jednostek organizacyjnych na prawach miejskich (26 tys. mieszkanicéw), nie posiada
umocowania prawnego do tworzenia na swoim terenie "wiejskich" jednostek pomocniczych jakimi sg sotectwa.

Spér w niniejszej sprawie sprowadza sie do udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy dopuszczalne prawnie jest utwo-
rzenie na terenie miasta jednostek pomocniczych w postaci sotectw. NSA wskazal w wyroku nastepujace twierdzenie:
»W okreslonych sytuacjach mozliwe jest utworzenie (istnienie) sotectwa w mieécie, ale mozliwo$¢ ta musi by¢ rozwa-
zana w granicach i na podstawie prawa, a zatem dopuszczalne jest ich tworzenie jedynie na terenach, ktérym mozna
przypisac cechy obszaréw wiejskich.”

Problemy z realizacja

Gléwnym zatozeniem ustawodawcy w tworzeniu funduszu soleckiego bylo wzmocnienie samorzadu lokalnego
i wprowadzenie prostego oraz efektywnego systemu gospodarowania funduszami publicznymi, ktéry przekazuje miesz-
kanicom sotectw decydujacy glos o przeznaczeniu pewnych kwot z lokalnego budzetu.?”

Poprzez wprowadzenie funduszu soteckiego ustawodawca dazy do wzbudzenia inicjatywy spoleczne oraz zinte-
growania spotecznosci lokalnej. Dzieki mozliwo$¢ samodzielnego dysponowania przez poszczegélne sotectwa swoim
wiasnym budzetem oraz mozliwo$¢ decydowania o kierunkach wydatkowania pieniedzy, lokalne grupy spoteczne staty
sie bardzie aktywne.

Jak wynika z opinii uzyskanej od pracownikéw samorzadowych realizujacych w urzedach gmin zadania funduszu
soteckiego, czesto inicjatywy soleckie korncza sie¢ na uchwaleniu wniosku. Realizacja pozostawiona jest dla wojta.

3 W. Lachiewicz ,op.cit.,s.30.

Ibidem.

Fundusz sotecki pytaniach i odpowiedziach... op.cit.s.9.

§ 4 ust.2 Rozporzadzenia Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 8 lipca 2014r. w sprawie wzoréw informacji przekazywanych przez wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) i wojewode, trybu zwrotu czesci wydatkéw gmin wykonanych w ramach funduszu soteckiego oraz wzoru wniosku o ten zwrot (Dz. U.
p0z.916).

%77 & 4 ust.6 Ibidem.

78R, Trykozko, Fundusz sofecki....,, op.cit. s. 50.

J. lwacka, H.lwacki, Rola jednostek samorzqdu terytorialnego w umacnianiu funduszu sotfeckiego,, Gazeta sotecka” 2014, nr 1( 265), s. 30.
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Mieszkanicy czesto wykazuja brak checi do zaangazowania sie w realizacje przedsiewziecia. Podczas tworzenia funduszu
soteckiego cze$¢ mieszkanicéw uwazala, ze sotectwo otrzyma srodki na realizacje zadania i bedzie wydatkowalo je we-
dlug wilasnych dyspozycji. Catkowita dowolnoé¢ dana sotectwom w zakresie dysponowania $rodkami finansowymi i
liczenie na dostosowanie si¢ do obowigzujacych przepiséw oraz racjonalno$¢ w wydatkowaniu to elementy, ktére nie w
kazdej radzie soteckiej znajduja zrozumienie. Srodki funduszu soteckiego, jak kazde inne finanse publiczne, podlegaja
$cisle pod rygory ustaw i innych przepiséw wykonawczych, réwniez pod ustawe o zaméwieniach publicznych. Poczat-
kowo, podczas zebran wiejskich trwatly dyskusje, a nawet klétnie, gdyz nie patrzac na interes wsi, grupa majaca wiek-
szo$¢ probowata skierowaé finanse na cele sobie najblizsze. Ostatecznie rada gminy uchwala budzet i moze odrzuci¢
wniosek, ktdry nie miesci sie w katalogu opisanym w art.2 ust.6 1 7 u.f.s20..

Mimo, ze zaczat sie juz siédmy rok funkcjonowania przepiséw ustawowych regulujacych kwestie dotyczace fun-
duszu soteckiego, nadal nie wszystkie sotectwa, ktére mogg, potrafiag korzysta¢ z tego narzedzia. Wiele gmin popeinia
rozne btedy proceduralne, co sprawia, ze nie moga one skorzysta¢ z refundacji.?®!

Wiadze gminy powinny wesprze¢ edukacje sottyséw i cztonkéw rad soteckich, aby umieli oni w praktyce sporza-
dzi¢ prawidlowy projekt wniosku wskazujacego przedsiewziecia do sfinansowania z funduszu soteckiego. Sottysi jak i
czlonkowie rad soleckich wskazuja czesto przedsiewziecia, ktére nie mieszcza sie w kategorii zadann wlasnych gminy.
Po przeprowadzeniu szkoleni, powinni uzyska¢ wiedze na temat zadan wlasnych gminy. Dzieki temu we wniosku beda
wskazywac przedsiewziecia, zgodne z wymogami okre§lonymi w ustawie. Ponadto sottysi powinni umie¢ zawrzeé¢ we
whniosku prawidtowe uzasadnione i szacunek kosztéw realizacji przedsiewziecia?®2.

Dziatania edukacyjne powinny by¢ skierowane nie tylko do sottyséw czy rad soteckich, ale takze do ogdtu miesz-
kancéw. Jesli bowiem dotrze do nich informacja jaka konkretnie kwote ma do rozdysponowania wie$ i na co mozna ja
przeznaczy¢ wtedy frekwencja na zebraniach wiejskich i zainteresowanie udzialem w rozdysponowaniu tego funduszu
ze strony mieszkaricéw moga by¢ znacznie wyzsze niz dotychczas?®.

Dzieki poprawnie przeprowadzonej edukacji mieszkanicy powinni wyrazi¢ wieksze zaangazowanie w realizacje
funduszu soteckiego. Frekwencja na zebraniach wiejskich powinna ule¢ zwiekszeniu, a to jest warunkiem powodzenia
funduszu soteckiego, zgodnie z zalozeniami ustawodawcy. Jezeli wiecej 0s6b zaangazuje si¢ w wyborze przedsiewziecia
i pomoc w jego realizacji to zostanie osiggniety gléwny cel ustawodawczy towarzyszacy przy tworzeniu funduszu so-
teckiego.

Whioski koricowe

Fundusz sotecki znajduje coraz wieksza aprobate wérdd wiadz gmin. Wpltyw na to ma przede wszystkim znaczace
podwyzszenie gminom refundacji z budzetu panstwa czesci wydatkéw poczynionych na przedsiewziecia z puli fundu-
szu soteckiego. Zwigkszenie przedstawia sie nastepujaca : z 10% poprzednio na 20% obecnie, z 20% poprzednio na 30%
obecnie i z 30% poprzednio na 40% obecnie. Nalezy podkresli¢, ze nie jest to zwiekszenie kwoty refundacji o 10, 20 i
30% tylko w pierwszym przypadku — az o 100%,w drugim o 50%, a w trzecim o 33%. Dzieki temu wiecej gmin decydu-
je sie na wprowadzenie funduszu soteckiego z mniej wiecej polowy z 2174 (na ktérych terenie s3 sotectwa) w 2013 r. az
do 64% w 2014 r.284,

Wiekszoé¢ wsi otrzymywane pieniadze przeznacza na realizacje niewielkich, ale czesto ciekawych i oczekiwanych
inicjatyw i pomystéw. Srodki te moga réwniez stanowi¢ udziat wtasny w wigkszym przedsiewzieciu. Jak pokazuje droga
rozwoju setek sotectw, fundusz moze by¢ impulsem dla mieszkaficéw do podjecia prostych inicjatyw, a nastepnie do
coraz wiekszej aktywizacji mieszkanicéw i uruchomienia procesu permanentnego rozwoju swojej wspolnoty2®.

Fundusz sotecki moze by¢ wykorzystany przez mieszkanicéw nie tylko jako proste zrédto finansowania pozytecz-
nych przedsiewzie¢. W polaczeniu z innymi zrédtami finansowania inicjatyw moze uruchamiaé¢ niewykorzystane po-
przednio poktady inwencji, a w rezultacie prowadzi¢ do coraz wiekszej aktywizacji spotecznosci lokalnych i do takiego
rozwoju wsi, aby stala sie wsig tematyczna, wyposazona we wszelkie wygody cywilizacyjne, kultywujaca swoje dzie-
dzictwo historyczne, kulturalne, przyrodnicze, architektoniczne, kulinarne, z zadbanymi posesjami, placami publicz-
nymi, w ktdrej chce sie mieszkac¢ i do niej przyjezdzaé. Aby tak sie stalo potrzebne sa jednak systemowe programy
wsparcia — nie tylko finansowego, takze edukacyjnego i szkoleniowego — ze strony urzedéw gmin, starostw powiato-
wych i urzed6w marszatkowskich?%.

#op. Trykozko, Fundusz sotecki....,, op.cit. s. 40.

J. lwacka, H.lwacki, Rola jednostek..., op.cit.. s.31.
J. lwacka, H.lwacki, Rola jednostek..., op.cit., s. 31.
Ibidem, s.30.

J. lwanicka, Fundusz sofecki... , op.cit., s. 31.

J. lwacka, H. Iwacki Rola jednostek... ,op.cit., s. 31.
Ibidem.
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Fundusz sotecki wprowadzil niezwykle istotne zmiany w postrzeganiu pozycji i uprawnienl sotectw w zakresie
spraw budzetowych gminy. Wyodrebnienie $rodkéw z funduszu soteckiego, o ktérych przeznaczeniu moga decydowac
mieszkancy solectwa, sprawito wzrost inicjatyw spolecznych i poprawe integracji lokalnych grup mieszkancéw. Fun-
dusz sotecki przyznal zestandaryzowane dla wszystkich sotectw i do$¢ precyzyjnie uregulowane kompetencje, stano-
wiac rzeczywista zachete do aktywnego udzialu w planowaniu i realizacji zadan gminy stuzacych mieszkaricom po-
szczegdlnych sotectw.

INVESTMENT FUND IS ONE OF THE FORMS OF THE DIRECT DEMOCRACY. THE PRESUMPTION OF
LEGISLATOR AND PRACTICE

Investment fund is one of the of the direct democracy. Investment found design a demands serve improvement life
in village and met all the requirements contained in the act. Commune Council issued resolution about estab-
lish investment fund. The smallest administrative unit in Poland have the fixed amount enumerate on the grounds of
act. Amount depend from population the smallest administrative unit in Poland and income commune. Allocation fixed
amount depend apple on vogt. Benefit from investment fund is recovery part of a amount return on state budget. The
aim of legislator with created investment fund is: social integration, development village, improve the quality of life in
village.
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https://www.diki.pl/slownik-angielskiego/?q=investment+fund
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Pawet Kubacki

ARENGO - ZGROMADZENIE LUDOWE SAN MARINO JAKO FORMA DEMOKRACJI
BEZPOSREDNIE]

Instytucja zgromadzenia ludowego dajaca suwerenowi prawo wyrazania swojej woli bez ,,posrednikéw” wspodtcze-
$nie przywodzi na mys$l antyczne rozwigzania ustrojowe ateniskiej eklezji, rzymskich komicjéw trybusowych, centurial-
nych lub kurialnych i koncyliéw plebejskich, a takze wczesnosredniowiecznych demokracji plemiennych Germanéw i
Stowian?’. Demokracja w tym klasycznym ujeciu polegata na podejmowaniu decyzji kolegialnie poprzez wszystkich
uprawnionych, zgromadzonych w jednym miejscu. Dawata nieograniczone mozliwoséci uczestnictwa obywateli w spra-
wowaniu wiadzy, tym samym urzeczywistniajac w praktyce etymologie greckiego okre$lenia democratia, jako wladzy
ludu?8. Tak ujeta demokracja byla najwlasciwsza dla niewielkich struktur politycznych, w ktérych uwarunkowania
ekonomiczne i spoteczne nie stawaty na przeszkodzie w szybkim podejmowaniu kolektywnych decyzji.

Jednakze rozwdj spoleczenistw i ich organizméw panstwowych doprowadzit do koniecznosci weryfikacji klasycz-
nej idei, w rezultacie wysuwajac na pierwszy plan demokracje posrednia, gdzie lud, jako zbiorowy podmiot suwerenno-
$ci, rzadzi nadal, ale juz za po$rednictwem swoich przedstawicieli?®’. Nie $wiadczy to jednak o zupelnej rezygnacji z
klasycznej, ,idealnej” demokracji bezposredniej, a raczej o nadaniu jej nowej roli. Wedtug Magdaleny Musiat — Karg
»demokracja bezposrednia nie istnieje w izolacji od demokracji posredniej, ale wspoétgra z nia i stanowi jej istotny kom-
ponent”.?® Owa ewolucja nie doprowadzita bowiem do powstania dwdch antagonistycznych konstrukeji, ale jednej,
spojnej idei obejmujacej obie te wzajem sie uzupelniajace postaci. Dopiero tak rozumiana demokracja urosta do miana
powszechnie uznawanej naczelnej zasady ustrojowej?!.

Demokracja bezposrednia objawia sie dzi§ w wielu odmiennych formach, ktérych elementem wspdlnym jest ,bez-
posredni udzial obywateli w spetnianiu przez nich funkcji publicznych”??. Zgromadzenie ludowe, od ktérego idea de-
mokracji rozpoczeta swdj byt, stanowi dopiero jedna z takich form. Wspdlczeénie ta instytucja wystepuje niezwykle
rzadko i niemalze tylko w niezbyt licznych spoteczno$ciach lokalnych?®. ,Niemalze”, bo jedna z tych niezbyt licznych
spotecznosci tworzy niepodleglte panstwo — San Marino, ktérego historia nierozerwalnie zwigzana jest z instytucjg
zgromadzenia ludowego, zwanego Arengo. Historia tego unikalnego w skali globalnej tworu stanowi doskonate tto
rozwazan nad wspélczesna rolg demokracji bezposredniej w najczystszej postaci.

Azeby poznad istote sanmaryniskiego zgromadzenia, nalezy cofnaé sie do 301 roku naszej ery. Wtedy to, jak glosi
legenda, uciekajacy przed rzymskimi przesladowaniami chrzeécijan, kamieniarz, o imieniu Maryn, osiad} na zboczach
italskiego wzgorza Tytanu i zatozyl tam chrzescijariska pustelnie. W czasie swojego zycia wznidst kapliczke i zgromadzit
wokot siebie niewielka wspdlnote. Za tradycyjna date $mierci $w. Maryna uznawany jest 3 wrzesnia 366 roku. Wedtug
anonimowej XII — wiecznej hagiografii ostatnimi wypowiedzianymi przez niego stowami byty ,Relinquo vos liberos ab
utroque homine” (,Zostawiam was wolnymi od obu mezczyzn")?*4. Mit zatozycielski San Marino tlumaczy to zagadko-
we zdanie jako akt wyzwolenia swoich pobratymcédw spod ucisku dwdch wladcéw — cesarza i papieza*®. Wolni miesz-
kanicy mogli od tego czasu sami decydowac¢ o swoim losie.

7 ) Kucifiski, Z zagadnien wspdtczesnej demokracji politycznej, Warszawa 2005, s. 182.

J. Kucinski, Z zagadnien..., s. 185.

P. Uziebto, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s.17.

M. Musiat — Karg, Referenda w paristwach europejskich, Torun 2008, s. 52.

P. Uziebto, Demokracja..., s.16.

E. Zielinski, Referendum w Swiecie wspdtczesnym, Wroctaw - Warszawa - Krakdw 1968, s. 295 podaje za: J. Kuciniski, Z zagadnier..., s .181.
Landsgemeinde w dwdch kantonach szwajcarskich, town meeting w amerykanskim stanie Vermont, consejos abiertos w Kolumbii i Nikaragui, Grama-
sabha w Indiach, kgotla w Botswanie i lekgotla w RPA; P. Uziebto, Demokracja..., s. 36-37.

24 http://www.sanmarinosite.com/storia-san-marino/le-origini/ (dostep: 14.03.2015 r.).

2 http://www.jstor.org/stable/1834173?seq=1#page_scan_tab_contents (dostep: 14.03.2015 r.).
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Pierwsze historyczne dokumenty $wiadczace o istnieniu San Marino datowane sg na IX i X wieku. Wyrok Placito
feretrano z 885 roku potwierdza istnienie niewielkiej spotecznosci skupionej wokét klasztoru?®. Akt uzurpatora Italii
Berengara II z 951 roku actum in plebe Sancti Marini potwierdza, ze wspolnota San Marino byla polaczona silnymi
wiezami duchowymi i politycznymi®”. Klasztor zastgpiony po6zniej kosciotem parafialnym, stanowil wtedy centrum
zycia nie tylko religijnego, ale tez politycznego. Na dZzwiek dzwondw kosciota zbierali sie tam mezczyzni, bedacy gto-
wami rodzin, by decydowa¢ o najwazniejszych sprawach swojej spolecznosci?®®. Na zgromadzeniu zwanym Arengo
spoczywala w tym czasie pelnia wladzy. Prawo, ktérym rzadzita si¢ wspdlnota uchwalano w postaci statutéw. Pierwsze
wzmianki o takich dokumentach siegaja potowy XIII wieku, choé najstarsze zachowane fragmenty pochodza dopiero z
przetomu XIIT i XIV wiekow.

Prawdopodobne jest, ze pierwsze zgromadzenia inicjowala wladza koscielna, ale wspolnota wzgoérza Tytanu stop-
niowo uwalniata sie od tego zwierzchnictwa, by w epoce komunalnej?*
przez Arengo®®. Dokument procesu papieskiego z 1296 roku jasno rozstrzygal — ,nemini tener’” — niezalezni od wszyst-
kich3. To credo w rozumieniu Sanmaryriczykéw oznacza nie tylko niezalezno$¢ spotecznosci, ale tez niezalezno$¢
kazdego obywatela jako jednostki. Dopiero tak ujeta wolno$¢ stanowi fundament ustroju San Marino i tozsamosci naro-

sta¢ sie niezaleznym podmiotem kierowanym

dowej jego obywateli.

Z czasem, wzorem pobliskich miast wloskich, Arengo zaczeto wybiera¢ sposrdd swego grona dwdéch konsulow,
ktérzy w San Marino uksztaltowali sie pod nazwa Kapitanéw — Regentéw2. Powierzano im szeroka wiadze administra-
cyjno-sadowa. Chcac jednak uchroni¢ pozycje zgromadzenia przed zakusami jednostek, przewidziano liczne gwarancje,
z ktérych za najwazniejsze mogg uchodzi¢ kolegialny, dwuosobowy charakter urzedu i zaledwie sze$ciomiesieczna
kadencja.

Wezrost populacji co raz bardziej utrudniat skuteczne sprawowanie wiladzy przez zgromadzenie gltéw rodzin. W
1253 roku powotano Rade Generalng — sze$¢dziesiecioosobowe cialo przedstawicielskie, ktéremu stopniowo przekazy-
wano uprawnienia Arengo. Tym samym zgromadzenie sukcesywnie tracito swoja dawna pozycje, a San Marino kiero-
wato sie ku demokracji posredniej. Ostatnie odnotowane spotkanie Arengo miato miejsce 9 stycznia 1571 roku.3%

Najwazniejsza w historii San Marino i obowiazujaca do dzi$ redakcja Statutéw zostata uchwalona, juz przez Wielka
Rade Generalng, 8 pazdziernika 1600 roku. Jakkolwiek decyzja zapadia na tonie parlamentu, to dokument nie znosit
pierwotnych prerogatyw zgromadzenia obywateli. Dwie pierwsze rubryki aktu w sposdb szczegélowy reguluja pozycje i
sposob zwolywania Arengo. Jego wlasciwo$¢ zostata istotnie ograniczona na rzecz Wielkiej Rady Generalnej, ale analiza
tekstu pozwala przypuszczaé, ze Arengo okreslone jako ,zgromadzenie wszystkich ludzi Ziemi San Marino” zachowato
dwa podstawowe uprawnienia - prawo dokonywania zmian w Statutach oraz prawo petycji®®.

Pomimo statutowych gwarancji przez kolejne stulecia nie zwolywano spotkann Arengo. W tym czasie, systemu
sanmarynskiego nie ominety niestety najwieksze zagrozenia demokracji posredniej. Wielka Rada Generalna przestawata
reprezentowac interesy wszystkich obywateli Republiki. Mandat stal sie dozywotni, a wakaty uzupetniano w drodze
kooptacji®®. W czasie kiedy kraj nawiedzaty kolejne kryzysy, polityka rzadzita korupcja i wewnetrzne walki najbardziej
wpltywowych rodéw. Sporadycznie pojawialy sie protesty obywateli zadajacych zwotania Arengo (1738, 1797, 1848,
1853), ale oligarchiczna wladza potrafita skutecznie przeciwstawiaé sie tym dazeniom.

Jednakze w drugiej polowie XIX wieku zaczely dociera¢ do San Marino nowe postepowe idee przeciwstawiajace
sie oligarchii i anachronicznemu ustrojowi. Co raz wieksza liczba obywateli zdobywata wyzsze wyksztalcenie, powsta-
waly pierwsze gazety, zrzeszano si¢ w partie polityczne. Zorganizowanemu spoleczenstwu nieporéwnywalnie tatwiej
bylo domagac sie szerszego udzialu w sprawowaniu wladzy. Dazenia zwolennikéw reform sktanialy sie poczatkowo ku
pomystowi przeprowadzeniu ogélnonarodowego referendum. Jednak Rada 2 listopada 1902 roku odrzucita ten postulat,
swa decyzje argumentujac brakiem potrzeby adoptowania nieznanej ustrojowi instytucji i mozliwoscia skorzystania z
»uspionego” dotychczas Zgromadzenia Arengo. Nie wyznaczono jednak zadnej daty spotkania.

2% A. Proninska, Historia San Marino [w:] Historia matych krajow Europy, pod red. J. taptos,
Wroctaw 2007, s. 487; S. Stepnicki, System polityczny Najjasniejszej Republiki San Marino, Warszawa 2004, s. 17.

7, Stepnicki, System..., s. 18.

http://www.sanmarinosite.com/storia-san-marino/arengo/ (dostep: 14.03.2015r.).

Epoka komunalna to datowane na schytek sredniowiecza zjawisko organizacji miast w niezalezne miasta-panstwa; E. Bojek, Doktrynalne determinacje
wtoskich koncepcji podziatu terytorialnego paristwa, http://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/21961/011.pdf (dostep: 14.03.2015 r.).

300y, casali, L'Arengo del 1906 — dall'oligarchia alla democrazia, http://www.arengosm.org/?page_id=217 (dostep: 14.03.2015r.).
http://www.libertas.sm/Storia_generale/It/Storia_San_Marino_3.htm (dostep: 25:04.2015 r.); S. Stepnicki, System..., s. 21-22; A. Pronifska, Historia...,
s. 490-491.

392 pierwsi wzmiankowani w zrédtach konsulowie zostali wybrani na urzad w 1244 roku; S. Stepnicki, System...., s.94.

V. Casali, L'Arengo...

M. Kijowski, O cechach specyficznych ustroju paristwowego San Marino, s. 154 [w:] Roczniki Nauk Prawnych, t. XV, nr 2, 2005.

S. Stepnicki, System..., s. 76.
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Frakcja postepowa niezwlocznie przystapita do dziatari majacych na celu popularyzacje wérdd obywateli idei
przywrécenia Arengo. Juz na poczatku 1903 roku demokraci powotali do zycia Stowarzyszenie Demokratyczne San
Marino (Associazione Democratica Sammarinese), ktére 15 marca przedstawito plan reform spotecznych, gospodar-
czych i politycznych. 1 kwietnia ukazat sie pierwszy numer czasopisma ,,// titano”, na tamach ktérego demokraci mogli
rozpowszechnia¢ swoje postulaty. Odegral on pierwszoplanowa role w staraniach o zwotanie Arengo. Wielka Rada
Generalna jednak wcigz konsekwentnie tego odmawiata. W ostatnich miesigcach 1905 roku nacisk spoteczenstwa oka-
zal tak wielki, ze Rada zdecydowata sie przeprowadzi¢ konsultacje obywatelskie na temat mozliwosci zebrania Arengo.
Frakcja demokratéw odniosta wielki sukces. Wzieto w nich udziat setki obywateli domagajacych sie szybkich zmian.
Parlament nie mdgt juz dluzej pozostawac obojetny. Na swojej sesji 16 listopada 1905 roku zgodzit sie na zwotanie
Zgromadzenia, wyznaczajac date na 25 marca 1906 roku3%.

Spotkanie przeprowadzili 6wcze$ni Kapitanowie Regenci Onofrio Fattori i Piermento Carratoni?”’. Prawo gloso-
wania obok gtéw rodzin otrzymali takze absolwenci szk6t wyzszych3®. Sposréd 1054 uprawnionych w obradach wzieto
udziat 805 obywateli. Zadano im dwa pytania. Po pierwsze: czy chcesz utrzymania systemu oligarchicznej kooptacji w
Radzie? Po drugie: czy chcesz réwnego podziatu miejsc w Radzie miedzy miasto i wie$3®? Wyniki obu glosowan byty
dla frakcji konserwatywnej miazdzace3!’. W efekcie zmian Rada stata cialem kadencyjnym wybierany w wyborach
powszechnych. Pierwsze odbyly sie niespelna dwa miesigce p6zniej — 5 maja 1906 roku®!. Wybrana w nich Rada mogta
przeprowadzi¢ szereg reform, ktdre nie tylko otworzyly zamkniety, oligarchiczny system konstytucyjny na obywateli i
wprowadzity San Marino do grona wspétczesnych demokracji, ale przede wszystkim daty niezwykle silny asumpt spo-
teczenistwu do odkrywania historii swojego kraju i warto$ci zwigzanych z jego tradycja ustrojows, co pozwolito na dal-
sze zmiany w XX wieku.

Od tego czasu, do chwili obecnej nie decydowano sie juz na zwotywanie Zgromadzenia Arengo. W tym czasie sys-
tem konstytucyjny San Marino przeszedl pewne reformy. Aktualnie najwazniejszym aktem San Marino jest Deklaracja
Praw i Podstawowych Zasad San Marino. Uchwalony w 1974 i znowelizowany w 2002 roku dokument dostosowat
tradycyjny ustrdj San Marino do wymogéw wspoélczesnosci, na nowo okreslajac pozycje ustrojowa statutowych orga-
néw, adaptujac je do realiéw trdjpodziatu wiadzy. Art. 3 Deklaracji Praw ustanawia nadrzedno$¢ demokracji posredniej
i choé¢ wspomina o Arengo to nastepne przepisy nie reguluja juz jego statusu®? Pewng wskazéwke w poszukiwaniu
wspotczesnej roli zgromadzenia obywateli odnalez¢é mozna w akcie wykonawczym do Deklaracji Praw regulujacym
instytucje Kapitanéw Regentéw?'3. Katalog ich kompetencji zawiera przyjmowanie wystapien Instancji Arengo (/[stanza
d’Arengo).

Reguluje ja ustawa o petycjach obywatelskich Instancji Arengo, ktdra znaczaco rozszerza statutowe gwarancje,
przewidzianego tam, prawa petycji. Na mocy ustawy, prawo takie przystuguje wszystkim peinoletnim obywatelom San
Marino®“ w potudnie w pierwszg niedziele po zaprzysiezeniu nowych Kapitanéw Regentéw w sali posiedzenn Wielkiej
Radzie Generalnej3. Petycja sktadana na rece Kapitanéw musi by¢ warunkowana interesem publicznym, jasno sformu-
lowana i podpisana przez wskazanego obywatela. Regencja do korica danego miesiaca dokonuje oceny formalnej wnie-
sionych propozycji i wszystkie petycje spelniajace ustawowe kryteria przekazuje Wielkiej Rady Generalnej w ciagu
pierwszej polowy nastepnego miesigca. Wielka Rada Generalna ma obowigzek zajecia sie zgloszonymi petycjami w
czasie trwania pierwszej polowy kadencji Regencji. Decyzja w przedmiocie propozycji zapada w drodze glosowania
poprzedzonego dyskusja. Radni mogg tez, w drodze specjalnej uchwaty, powierzy¢ podjecie okreslonych dziatart innym
organom i osobom, ktére maja nastepnie 6 miesiecy na przediozenie wynikéw przedsiewzietych $rodkéw. Prawo za-
strzega takze, ze odrzucona przez Wielka Rade Generalng petycja nie moze zosta¢ wniesiona ponownie przez kolejne 3
semestry Regencji, chyba ze w tym czasie zakorczy sie kadencja parlamentu3!é.

Teoretycy demokracji zaliczaja prawo petycji do instytucji demokracji semibezposredniej jako rodzaj odformalizo-
wanej inicjatywy ludowej pozbawionej jednak charakteru obligatoryjnego dla organu-adresata, ktéry nie ma obowiazku

306y, casali, L'Arengo del 1906, http://verter.altervista.org/arengo.html (dostep: 11.04.2011 r.).

A. Proniniska, Historia..., s. 512 - 513.

S. Stepnicki, System..., s. 36.

http://www.sudd.ch/event.php?lang=en&id=sm011906 (dostep: 14.03.2015r.).

Za rezygnacja z systemu oligarchicznej kooptacji zagtosowato 90,65%, a za demokratycznym podziatem miejsc w Radzie 94,89% zgromadzonych obywa-
teli, http://www.sudd.ch/event.php?lang=en&id=sm011906 (dostep: 11.04.2011 r.).

3 http://www.sanmarinosite.com/storia-san-marino/arengo/ (dostep: 14.03.2015 r.).

Art. 3 Deklaracji Praw i Podstawowych Zasad San Marino, Dichiarazione dei diritti dei cittadini e dei principi fondamentali dell'ordinamento
sammarinese, Legge 8 luglio 1974 n.59.

31 Ustawa konstytucyjna o Kapitanach Regentach, Legge Costituzionale sui Capitani Reggenti, Legge Costituzionale 16 dicembre 2005 n. 185.

Wedtug Statutdéw prawo petycji przystugiwato tylko gtowom rodzin i mogto dotyczy¢ tylko zamknietego katalogu spraw.

313 Zaprzysiezenie nowych Kapitanéw Regentéw odbywa sie 1 kwietnia i 1 pazdziernika kazdego roku.

318 Ustawa o petycjach obywatelskich Instancji Arengo, Regolamentazione dell'esercizio del diritto di petizione popolare madiante istanza d'Arengo, Legge
24 maggio 1995 n.72.
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jej rozpatrzenia, a powinien tylko udzieli¢ wnoszacym petycje stosownej odpowiedzi3!”. W ustawodawstwie San Mari-
no, parlament jest zobligowany do uruchomienia odpowiedniej procedury w przedmiocie wniosku. Instancja Arengo w
tym ujeciu przedstawia sie nie tylko jako normatywna plaszczyzna realizacji prawa petycji, a szczegdlny rodzaj inicja-
tywy ustawodawczej przystugujacej kazdemu petnoletniemu obywatelowi.

Jednakze nawet tak donioste znaczenie Instancji Arengo, nie przybliza jej do pozycji, jaka cieszylo sie dawne
Zgromadzenie Arengo. Co ciekawe, prézno szuka¢ w historii San Marino aktu zniesienia tej wyjatkowej instytucji. Ani
Deklaracja Praw, ani zadna z jej nowelizacji nigdy formalnie nie uchylity Statutéw z 1600 roku, ktére po dzi$§ dzien
zachowuja swdj szczegdlny status, wcigz stanowigc obok wspotczesnych regulacji podstawe ustroju San Marino. Wspéi-
czesne ustawodawstwo nie odnosi si¢ jednak do drugiej statutowej kompetencji Arengo — prawa zmiany Statutéw. Wia-
$ciwe wydaje sie wiec pytanie: Czy hipotetycznie Zgromadzenie Arengo mogloby zebraé sie dzi$ i jak dawniej zadecy-
dowaé o losach Republiki? Odpowiedz na to pytanie nie jest jednoznaczna. Pamieta¢ nalezy, ze Arengo z 1906 roku
byto efektem wyjatkowego kompromisu klasy rzadzacej z narodem i odbywato sie w realiach glebokiego kryzysu spo-
teczno-politycznego. O zebraniu gléw rodzin zadecydowata Wielka Rada Generalna, a zgromadzenie zwotali i popro-
wadzili éwcze$ni Kapitanowie Regenci. Wspétczesna demokracje San Marino zabezpiecza zesp6t skutecznych mechani-
zmo6w, spelniajacych wszelkie wspolczesne standardy prawne. Za nierozwazna powinna by¢ jednak uznana absolutna
wiara w ich pelna skuteczno$¢ i bagatelizowanie ewentualnos$ci wystapienia przysztych kryzyséw. W tym kontekscie,
zgromadzenie ludowe, instrument tak gteboko zakorzeniony w tradycji i mentalnosci narodu, moze stanowi¢ najwyzsza
gwarancje i swoisty wentyl bezpieczenstwa dla niezwyktego ustroju San Marino. Skorzystanie wlasnie z tej instytucji w
1906 roku oraz brak derogacji podczas elementarnych reform przetlomu XX i XXI wiekéw zdaje sie potwierdzaé takie
przypuszczenie.

Réwniez obywatele San Marino nie zapominaja o Arengo. Caly czas zywe sa postulaty o jego zwotaniu. Spoteczen-
stwo dostrzega gtéwne wady obecnych unormowan. Nawet tak rozbudowany zakres Instancji Arengo, nie daje, jak w
przypadku Zgromadzenia Arengo, pelnej gwarancji uchwalenia proponowanego aktu. Petycje kierowane w ramach
Instancji Arengo odnoszace si¢ do waznych dla paristwa reform rzadko spotykaja sie z akceptacja parlamentu. W efekcie
aktualne wnioski obywateli dotycza gtéwnie zwyklych problemdéw, z ktérymi na co dzient borykaja sie obywatele, jak
np. nieo$wietlone noca ulice, brak przejscia dla pieszych przy ruchliwym skrzyzowaniu, czy brak mozliwosci nostryfi-
kacji zagranicznych dyploméw?8. Systematycznie spada takze liczba zglaszanych propozycji podczas kolejnych spotkan
Instancji Arengo. W ostatnim spotkaniu 5 kwietnia 2015 roku zgloszono tylko 8 petycji®®. Cho¢ w parlamencie trwaja
prace nad nowelizacja ustawy o Instancji Arengo, zadne rozwiazania nie zostaly jeszcze przyjete. W opozycji do usta-
wodawczych dziatann wiadz pozostaja obywatele, ktdrzy co raz gloéniej domagaja sie realnego udziatu w sprawowaniu
wladzy, a taki wedlug nich moze zapewni¢ powrét do tradycyjnych elementéw demokracji bezposredniej??. Cho¢ zwo-
lanie Zgromadzenia Arengo w najblizszym czasie jest mato prawdopodobne, to nalezy przypuszczac, ze takie postulaty
beda sie co jaki$ czas pojawiaty.

Podsumowujac, wspélczesna role Zgromadzenia Arengo w San Marino mozna odnie$¢ do wspoélczesnej roli nie
tylko samej instytucji zgromadzenia ludowego, ale catej demokracji bezposredniej w dzisiejszym $wiecie. Jak stusznie
zauwaza Musial-Karg winna ona by¢ , postrzegana jako termin <<ochronny>> (umbrella term) dla wielorakich proceséw
decyzyjnych”®?. Nie moze jednak stanowié¢ przy tym elementu sztucznego. Instrumenty demokracji bezpo$redniej zda-
niem Kucinskiego ,nie mogg istnie¢ bez pewnego quantum kultury politycznej, ktéra w spoteczenstwie nie ksztattuje
sie z dnia na dzien.”?? Zgromadzenie Arengo lezy u podstaw ustroju San Marino i wprost wyptywa z mentalnosci, mitu-
jacych wolno$¢, obywateli. Na przestrzeni wiek6w przeszlo istotna ewolucje, ale nigdy nie zatracito swojej wartosci,
jako szczegolnej instytucji decydowania o wspdlnym losie. G. Sartori stwierdzit, ze ,im wiekszy obszar demokracji bez-
posredniej, tym mniejsza jej autentycznos$¢”*2. Bez watpienia mozna dowie$¢, ze demokracja San Marino tej autentycz-
nosci nie utracita.

ARENGO - POPULAR ASSEMBLY OF SAN MARINO AS A FORM OF DIRECT DEMOCRACY

3 p. Uziebto, Demokracja..., s. 55.

Propozycje zgtoszone w pazdzierniku 2013 roku, http://www.consigliograndeegenerale.sm/on-line/home/streaming-video-
consiglio/documento17063032.html (dostep: 11.04.2015 r.).

313 http://www.libertas.sm/cont/news/san-marino-istanze-d-arengo-solo-14/104970/1.html#.VSKNTPmsWZM (dostep: 11.04.2011 r.).

2% Na uwage zastuguje szczegdlnie dziatalnos¢ stowarzyszenia ,Arengo della cittadinanza — 19062015” popularyzujacego w kraju historie instytucji Zgro-
madzenia Arengo i propagujacej idee zmian ustrojowych, http://www.arengosm.org/ (dostep: 11.04.2015 r.).

21 M. Musiat — Karg, Referenda..., s. 52.

J. Kucinski, Z zagadnien..., s. 189.

G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1998, s. 147.
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In the text the historical and contemporary constitutional position of Arengo — Popular Assembly of San Marino is
analyzed. Arengo was formed in early Middle Ages. It was the basis of constitutional system of San Marino until the
establishment of the Parliament. Although Arengo has never been abolished, the last meeting was held in 1906. The
causes of the weakening of position of this body are underlined. Current significance of Arengo in the San Marino’s
regime is also discussed.
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Sebastian Piotr Nalazek

ZEBRANIE WIEJSKIE, JAKO FORMA PARTYCYPAC]JI MIESZKANCOW WSI

Szczegdlna rola wspélnoty lokalnej w strukturze samorzadu terytorialnego silnie zakorzeniona jest w obyczajach,
historii oraz tradycji spoteczno-politycznej Rzeczpospolitej 324, Swoj normatywny wyraz znajduje to w art. 16 Konstytu-
cji RP, zgodnie z ktérym ,,0gét mieszkaricéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspdlnote samorzadowa”, na ktdra ustawodawca konstytucyjny ceduje cze$¢ zadan publicznych.?”® Owe zadania wspdl-
nota lokalna wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢. Dla kompleksowej realizacji tych obowiaz-
kéw ustawodawca wyposazyt gmine, jako podstawowa jednostke samorzadu w prawo tworzenia jednostek pomocni-
czych m.in. sotectw, osiedli i dzielnic.

Na tym tle objawia si¢ szczegdlny organizacyjny charakter tych jednostek, ktére wydaja sie ta czescig organizmu
panistwowego, ktora najécislej zwigzana jest z obywatelem. Forum tej instytucji stanowi ptaszczyzne wymiany mysli
najwazniejszych dla wspolnoty lokalnej i to wlasnie tam odnajdujemy instrument najbardziej, w swej istocie, zblizony
do antycznych wzorc6w — zebranie wiejskie, organ uchwatodawczy sotectwa.

Celem pracy jest analiza uregulowari dotyczacych organu uchwatodawczego jednostki pomocniczej, jaka jest sotec-
two tj. zebrania wiejskiego. Praca pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie, czy mimo szczatkowej regulacji w materii ustawo-
wej instytucja ta spetnia stawiane przed nig oczekiwania oraz w jakim stopniu pozwala sprawowac¢ wiadze bezposrednio
przez obywateli. By méc kompleksowo zrozumie¢ charakter zebrania wiejskiego nie mozna pominac¢ krétkiej charakte-
rystyki samych jednostek pomocniczych.

Instytucja ta w polskim porzadku prawnym ma dtuga historie, cho¢ jej pozycja, ksztalt, uprawnienia, a nawet na-
zwa podlegaly wielu przeobrazeniom.

Jej genezy nalezy poszukiwac¢ w tzw. ustawie scaleniowej z 1933326, ktdra to po raz pierwszy przewidywata mozli-
wo$¢ tworzenia jednostek pomocniczych. Jako jedng z nich wymieniata gromady, jednostki pomocnicze gmin wiej-
skich. W tym ksztalcie przetrwaly one zasadniczo do 1954 roku, kiedy to uczyniono je podstawowa jednostka podziatu
terytorialnego rezygnujac w zupetnosci z instytucji jednostek pomocniczych.

Powrdcily one w wyniku reformy administracyjnej z roku 1972, ktdra likwidowata gromady, tworzac w ich miej-
sce gminy, dla ktérych ponownie przewidziano jednostki pomocnicze w postaci sotectw??”’. Wiladza upatrywata w tych
zmianach szanse na zaangazowanie obywateli w dziatalno$¢ spoteczna, co utatwi¢ miato budowe zaufania do systemu.
Wage tej reformy podkresla fakt, iz az jeden z czterech rozdzialéw ustawy poswiecony zostal wiasnie okresleniu pozycji
sotectwa w strukturze gminy. Do$¢ powiedzieé, ze w obecnych przepisach temu tematowi po$wiecono zaledwie kilka
artykutéw.

Dzisiejszy status jednostek pomocniczych okresla ustawa z 1990 roku o samorzadzie gminnym. Restytuowata ona
samorzad terytorialny, nadajac mu autonomiczny charakter. To wlasnie z tej autonomii, a takze z realizacji zasady sub-
sydiarno$ci wynika znaczne ograniczenie regulacji ustawowej® na rzecz organéw gminy. Wspodiczes$nie tworzenie,
Iaczenie, podziat i znoszenie®”, a takze ustrdj jednostek pomocniczych naleza do kompetencji gminy. Kwestie te moga
zosta¢ unormowane zaréwno w statucie gminy, jak i statucie konkretnej jednostki.

Struktura organéw solectwa zostata okreslona ustawowo3® i rada gminy nie moze ustanowic¢ w tejze jednostce po-
mocniczej innych organéw, katalog ten jest zamkniety i sktada sie z: organu wykonawczego, jakim jest soltys, uchwato-
dawczego, jakim jest zebranie wiejskie, a ponadto, instytucji wspierajacej, jaka ustanowiona zostata rada sotecka, nie

247, Zell, Ustrdj sofectwa, wzorzec statutu, objasnienia, orzecznictwo, herby, Warszawa - Zielona Géra 1996, s.22.

Art. 16 Konstytucji RP.

326 Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz. U. 1933 nr 35 poz. 294).

327 Rozdziat 2 ustawy z dnia 29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodowych (Dz. U. 1972 nr 49 poz. 312).
A. Ptak, Wybory softyséw i do rad sofeckich, studia regionalne i lokalne, nr 3(49) /2012, s. 109.

Art. 5 §3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. 1990 nr 16 poz. 95).

Art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.
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majgca jednak przymiotu organu3!. Zebranie wiejskie jest organem kolegialnym podejmujacym uchwaly, przy czym
zauwazy¢ nalezy, ze nie zostalo ono wyposazone w atrybut stanowienia3?, a takze w kompetencje kontrolne33, co jak
zauwaza M. Augustyniak nie stawia zebrania wiejskiego na czele organéw solectwa®*. Przyzna¢ nalezy jednak, ze to
wiasnie w odniesieniu do zebrania wiejskiego doktryna przyjmuje domniemanie kompetenc;ji®®.

Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera legalnej definicji zebrania wiejskiego. Zgodnie z definicja sformuto-
wang w doktrynie zebraniem wiejskim jest zgromadzenie ogétu mieszkaricdw danego sotectwa, ktére wyposazone jest
w pewne determinanty prawne w postaci: statosci zamieszkania cztonkéw zebrania na obszarze sotectwa, formalnego
zwolania solectwa oraz celu zebrania, jakim moze by¢ rozstrzygniecie konkretnej sprawy, podjecie okreslonych decy-
zji%6. W innym przypadku kazdorazowe skupienie okres$lonej liczby mieszkaricow danego sotectwa uzyskiwatoby
przymiot organu uchwatodawczego gminy.

Na zebranie wiejskie sktada sie ogdlne zebranie mieszkanicéw zlozone ze staltych mieszkanicéw sotectwa posiadaja-
cych uprawnienie do gtosowania®’. W odniesieniu do czynnego prawa wyborczego jednostek pomocniczych ustawo-
dawca nie pokusit sie o definicje legalng, pozostawiajac w ust. 3 wyrazenie ,mieszkaniec” bedace pojeciem cywilno-
prawnym, znaczaco utrudniajac okreslenie grona os6b wchodzacych w sktad zebranie wiejskiego. W takim, wiec wy-
padku uprawnionym do glosowania, jak i wyboru, jest osoba, ktéra przebywa na terenie sotectwa z zamiarem statego
pobytu3®. Nalezy z cala stanowczoscia odrzuci¢ termin ,zameldowania”, jako determinant prawa wyborczego, ponie-
waz nie podnosi tego pojecia zaré6wno ustawodawca, jak i doktryna3¥. Przyjecie takiego rozwigzania utrudnia, w nie-
ktérych przypadkach, klarowne okreslenie wyborcéw uprawnionych do udziatu w zebraniu wiejskim.

Na uwage zastuguje fakt, iz uzycie okreélenia zebranie wiejskie nie oznacza, ze sotectwo moze by¢ tworzone tylko
i wylacznie na terenach wiejskich. Poglad ten uzyskat aprobate w doktrynie3%. Konstatujac sotectwa moga by¢ tworzo-
ne w gminach o charakterze wiejskim, jak i miejskim, co dobitnie wykazane zostalo w literaturze przedmiotu oraz
orzecznictwie3*!. Stuszna wydaje sie, wiec by¢ opinia K. Bandarzewskiego, ktéry stwierdza, ze rada gminy dziata zgod-
nie z zasada legalizmu. Nalezy przez to rozumied, iz tworzenie sotectw tylko i wylacznie na obszarach wiejskich uza-
sadniataby istnienie odpowiedniej podstawy prawnej. Takiej podstawy, jednak, nie ma i nie mozna jej wywodzi¢ ani z
ustawy o samorzadzie gminnym, ani ustawy z o funduszu soteckim. Drugi w wymienionych aktéw, jako organ kompe-
tentny do przyjecia wniosku o przyznanie dotacji w ramach funduszu soteckiego wymienia wdjta, wzglednie burmistrza
lub prezydenta34, a przeciez dwa ostanie organy wykonawcze wystepuja w miastach.

Kompetencje

Najwazniejsza kompetencja zebrania wiejskiego jest wybor sottysa, rady soleckiej oraz komisji. Do waznosci gto-
sowania wyborczego wymagane jest gtosowanie: tajne, bezposrednie, spos$réd nieograniczonej liczby kandydatéw, do-
konane przez statych mieszkaricéw sotectwa uprawnionych do glosowania3#3. W orzecznictwie ugruntowat sie poglad,
ze kryterium udzialu w wyborach stanowi fakt stalego zamieszkiwania w sotectwie, a nie fakt zameldowania na pobyt
staly#, a wiec jak zauwaza B. Jaworska-Debowska osoba, ktdra uprawniona jest do udzialu w zebraniu, a co za tym
idzie do glosowania jest staty, petnoletni mieszkaniec sotectwa ujety w spisie wyborcé6w w gminie, w ktérej znajduje sie
sotectwo. Ponadto nie obowiazuja zadne ograniczenia prawa glosu#, a biorac pod uwage niepisang, ale uznawana w

3! Wyrok WSA w Lublinie z 29 maja 2008 r., Il SA/Lu 178/08, lex nr 511466, rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z 5 maja 2011 r., NK-
11.4131.189.11, Dz. Urz. Woj. Lubelskiego z 2011 r. nr. 86, poz. 1634.

332 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 133.

B. Jaworska-Debska, Komentarz do art 36 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, War-
szawa 2013, s.554

334 M. Augustyniak, Jednostki ..., s. 133

B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny — zagadnienia ustrojowe, Zakamycze 1999, s. 90.

M. Augustyniak, Jednostki ..., s. 135.

Tamze ..., s. 134.

Art. 25 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. 1964 nr 16 poz. 93).

M. Augustyniak, P. Chmielnicki, Tworzenie, organizacja wewnetrzna i funkcjonowanie jednostek pomocniczych. Statuty wzory uchwat, orzecznictwo,
Warszawa 2011, s.64

30 A, Agopszowicz, Komentarz do art. 5 ustawy o samorzqdzie gminnym [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komen-
tarz, Warszawa 1997, s.72.

31 k. Bandarzewski, Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 sierpnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Po 686/13, opub. w
Centralnej Bazie Orzeczen Sgdow Administracyjnych.
http://www.funduszesoleckie.pl/13,696,solectwa_w_miastach_glosa_do_wyroku_wsa_w_poznaniu.html [dostep 06-04-2015].

2 Art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz. U. 2014 poz. 301).

Art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.

344 Wyrok NSA z 13 kwietnia 1999 r. Il SA 231/99, ,Wokanda” 1999, nr 7, s.38.; B. Jaworska-Debska, Komentarz do art 36 ustawy o samorzqdzie gminnym,,
[w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s.556

3% B. Jaworska-Debska, Komentarz do ..., s. 556.
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prawie ustrojowym3# zasade méwiaca o tym, ze odwotaé¢ podmiot moze tylko organ powotujacy, zebraniu wiejskiemu
przystuguje kompetencja do pozbawienia funkcji organdéw przez siebie wybranych.

Szczegdtowe regulacje kwestii wyborczych ustawodawca pozostawit poszczegélnym radom gminy w uchwalanych
przez nie statutach. Warto jednak zwréci¢ uwage na réznorodno$¢ sposobu regulacji oraz zaznaczy¢, ze w praktyce
niektdre rady gminy uchwalaja jedna ordynacje wyborcza dla wszystkich jednostek, inne za$ regulacje dotyczace wybo-
ru organ6w przez zebranie wiejskie normujg w statutach konkretnych jednostek pomocniczych?®¥.

Jednostki pomocnicze nie posiadaja, generalnie, zadnego ustalonego katalogu zadan, tylko umownie mozna méwic
o podziale zadart wykonywanych przez sotectwo na wlasne, zlecone i powierzone*®. Dodatkowo jednak ustawodawca
wyposazyl zebranie wiejskie w szczeg6lna kompetencje. Mianowicie rada gminy nie moze uszczupli¢ dotychczasowych
praw solectwa do korzystania z mienia bez zgody tegoz organu3¥. Taki sposob regulacji zastrzega wytaczna wlasciwo$c¢
zebrania wiejskiego i jak konstatuje M. Augustyniak podkresla obligatoryjnos¢ jego powotania®*. Ponadto jak mozna
zauwazy(¢ jest to sfera kompetencji tego organu, ktdra nie podlega ingerencji ze strony wiadz gminy. Warto zauwazyd,
ze nie dotyczy ona pozostatych jednostek pomocniczych®!. Regulacja ta wynika w duzej mierze z uwarunkowan histo-
rycznych i realizacji przez gromady, a pézZniej solectwa potrzeb mieszkanicéw w wiekszym stopniu niz jednostki po-
mocnicze typowo miejskie, gdzie wiez spoteczna wydaje sie by¢ stabsza.

Uprawnienia zebrania wiejskiego wynikaja takze z innych zrédet. Na mocy ustawy o funduszu soteckim z 2014 ro-
ku zebranie wiejskie uchwala wniosek o przyznanie $rodkéw z funduszu soteckiego, ktéry pozwala sotectwom tworzy¢
w pewnym sensie ,wlasng” polityke finansowg3>2. Wniosek ten winien okresla¢ przedsiewziecia przeznaczone do reali-
zacji na obszarze sotectwa. Musi on zosta¢ ztozony organowi wykonawczemu gminy. Fundusz sotecki ma na celu uta-
twienie realizacji zadan postawionych przed jednostka pomocnicza w ustawie o samorzadzie gminnym?33. Sktadaja sie
na nie: reprezentowanie interesdw spotecznosci lokalnej wzgledem organdéw samorzadu terytorialnego, wspélpraca z
radnymi gminy, tworzenie pomocy sasiedzkiej, reprezentowanie intereséw faktycznych i prawnych jednostki pomocni-
czej, inicjowanie dzialani na rzecz jej mieszkaricdw poprzez organizowanie imprez, festyndéw, koncertéw oraz innych,
réznorodnych form zycia kulturalnego oraz sportowo rekreacyjnego itp. Dziatania te jednak realizowane by¢ maja
przez organ wykonawczy gminy, solectwo wyznacza jedynie sposob realizacji oraz cel finalny®4. Podkresli¢ nalezy, ze
instytucja funduszu soteckiego pozwala na rozerwanie si¢ wiezdéw laczacych spotecznosci lokalne i ich, czesto upoli-
tycznionych, przedstawicieli®>, co stanowi¢ moze bodziec dla rozwoju obszaréw wiejskich.

Rozszerzeniem wyzej wymienionych kompetencji jest art. 18 ust. 2 pkt 7 ustawy o samorzadzie gminnym3>°. Sta-
nowi on, ze do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy ustalenie zakresu dziatalnosci jednostek pomocniczych. Wy-
nika to z zasady autonomii gminy. To rada gminy okresla szczegbtowe kompetencje sotectwa. Nic wiec nie stoi na prze-
szkodzie, zeby skonstruowata katalog uprawnien sotectwa w inny niz ustawowy spos6b. W rezultacie ta swoboda decy-
zyjna prowadzi do ogromnego zréznicowania pozycji poszczegélnych jednostek pomocniczych w skali kraju. Nadmie-
ni¢ jednak nalezy, ze rada gminy decydujac sie na utworzenie jednostki pomocniczej musi przekazac jej okreslone kom-
petencje®’. Nie moga by¢ to jednak zadania, zastrzezone przez ustawe, jako uprawnienia wylaczne innego organu. Do-
datkowo okre$lenie tych kompetencji zbyt ogélnie, uniemozliwiajace czynnosci identyfikacyjne byloby wadliwe3>8. W
momencie przekazania zadania przez rade gminy staje si¢ ono powinnoscia jednostki pomocniczej i co do zasady winna
by¢ wykonywana samodzielnie przez ten podmiot, chyba ze statut jednostki stanowi inaczej*.

To ta réznorodno$¢ stanowi najwazniejsza ceche podzialu pomocniczego. Szczatkowa regulacja ustawowa moze
prowadzi¢ do supozycji, jakoby jednostki pomocnicze gminy w swym historycznym rozwoju stracily na znaczeniu.
Jakkolwiek liczba poswieconych im przepiséw ustawowych jest zdecydowanie mniejsza, to po ich doglebnej analizie
oczywistym jawi sie wniosek, ze omawiana instytucja, cho¢ nawigzujaca do swojego pierwowzoru petni dzi$ zdecydo-
wanie inng role. O ile poprzedni system wykorzystywatl ja do sankcjonowania swojej pozycji, budowy zaufania to
wspolczesnie pelni on funkcje gwarancyjna dla spoteczenristwa obywatelskiego, u samych jego podstaw odwolujac sie

3% p_ Chmielnicki, Komentarz do art. 37 ustawy o samorzgdzie gminnym, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa

2013, s. 366.

* Tamze, s. 366.

Z. Zell, Samod_zielnos¢ niesamodzielnych — jednostki pomocncze gmin, ,,Wspdlnota” 1999, nr 13, s.20.
Art. 48 ust 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.

M. Augustyniak, Jednostki ..., s. 139.

A. Agopszowicz, Komentarz do ..., s. 49

Art. 5 ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim.

Art. 7 §1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.

R. Trykozko, Fundusz sotecki. Komentarz do ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. oraz wzory dokumentéw, Warszawa 2014, s. 11.
Tamze, s. 10.

Art. 18 ust. 2 pkt 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.

Art. 35 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.

M. Augustyniak, P.Chmielnicki, Tworzenie, organizacja ..., dz. cyt., s.64.

Tamze, s.65.
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idei demokracji bezposredniej. Paristwo okre$la tylko pewien szkielet ustroju jednostek pomocniczych, oddajac ten
obszar autonomicznemu samorzadowi. To wlasnie mozliwos$¢ indywidualnego dostosowania ustroju jednostek do danej
spotecznosci $wiadczy o doniostosci tej instytucji.

Ponadto ograniczona ilo$¢ przepiséw prowadzi do ogromnych rozbieznosci w procesach ksztaltowania pozycji
prawnej jednostek pomocniczych. Reforma administracyjna lat siedemdziesiatych w sposéb bardziej kompleksowy
regulowala sytuacje tych jednostek nie pozostawiajac tak duzego luzu decyzyjnego organom nadrzednym, jakim s3 gmi-
ny. Z pewno$cia mozna jednak stwierdzi¢, ze wpltyw judykatury na tworzenie relacji pomiedzy rada gminy oraz orga-
nami jednostek pomocniczych zapobiega jakimkolwiek wypaczeniom i mimo do$¢ skapej regulacji sotectwa, dzielnice,
osiedla oraz inne jednostki moga funkcjonowaé w sposéb adekwatny dla demokratycznego paristwa prawnego. Szcze-
golna legitymacje do dziatania posiada za$ sotectwo ze wzgledu na swoja dtuzsza tradycje, jak i mocniejsza wiez lokalna
taczacg mieszkancow. Koniczac warto réwniez wymienié, chyba najwazniejszy czynnik majacy wptyw na dziatalnosc
sotectwa, jakim jest czlowiek. To wlasnie sprawny, lokalny lider jest w stanie odpowiednio usprawni¢ dziatalno$¢ jed-
nostki pomocniczej.

Obecnie w Polsce jest 40583 sotectw®®, a na ich terenie mieszka ok. 40% spoleczeristwa Polski. Zebranie wiejskie
jest, wiec forma demokracji bezposredniej pozwalajaca na partycypacje prawie potowy polskiego spoteczernstwa i choé,
jak stwierdza judykatura3®!, ustawodawca ustanowit prymat demokracji przedstawicielskiej i formy sprawowania wta-
dzy bezposrednio sa tylko jej uzupelnieniem to nalezy zgodzi¢ sie z W. Kisielem, ze jest to element owszem element
fakultatywny, ale i bardzo pozadany3¢?. Znaczenie zgromadzenia wiejskiego dodatkowo podnosi rozwdj spoteczeristwa
sieciowego, w ktérym wystepuja liczne zalezno$ci pomiedzy poszczegdlnymi ludZzmi, a che¢ zrzeszania si¢ w organiza-
cjach i grupach spotecznych utatwia wymiane mysli i formutowanie pogladéw wspdlnych dla okreslonych grup. Kore-
lacja powyzszych czynnikdw umozliwia urzeczywistnianie idei demokratycznego panstwa prawnego i rozwoju instytu-
¢ji z nim zwigzanych ze szczeg6lnym uwzglednieniem zasady subsydiarnosci, ktdra ma tez swoj wyraz w decentralizacji
i dekoncentracji.

RURAL MEETING, AS A FORM OF THE PARTICIPATION OF COUNTRY DWELLERS

This text represents one of the forms of the the direct democracy. This article is about rural meeting. Author in the
text is showing competence and position in the legal system of this institution. Article is trying to answer a question,
how the society can use its power directly. The author is putting the thesis that rural meetings allows to realize the
principle of subsidiarity

3% Organizacja paristwa [w:] Maty rocznik statystyczny Polski 2014, Warszawa 2014, Gtéwny Urzad Statystyczny, s. 80.

WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2008 r., Il SA/Ol 737/08 lex nr 506950. Podobnie wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 28 lipca 2009 r.,, Il
SA/Bd 139/09, LEX 556044. Tak tez postanowienie WSA w Bydgoszczy z dnia 28 pazdziernika 2004 r., Il SAB/Bd 47/04 orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/search.

382 W. Kisiel, Komentarz do art. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red. Pawta Chmielnickiego,
Warszawa 2013, s. 31-48.
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Weronika Kostyszak, Adrian Orlicki

WPEYW DEMOKRAC]JI BEZPOSREDNIE] NA ROZWOJ SPOLECZENSTWA OBYWATEL-
SKIEGO W KRAJACH EUROPEJSKICH. ANALIZA POROWNAWCZA NA PRZYKEADZIE
POLSKI, WEOCH I REPUBLIKI CZESKIE]

W niniejszym artykule Autorzy poszukuja odpowiedzi na pytanie czy demokracja bezposrednia ma wpltyw na
rozwoj spoteczenistwa obywatelskiego, a jesli tak, to jaki? W tym celu przeprowadzona zostala analiza skladajgca sie z
dwdch czesci. Za jej podstawe postuzyly trzy panstwa: Polska, Wiochy i Republika Czeska. W pierwszej czesci opisane
zostaly tamtejsze instrumenty demokracji bezposredniej, natomiast w drugiej przyblizono stan spoteczenistwa obywatel-
skiego wystepujacego w tych krajach.

Kwestie terminologiczne

Termin ,demokracja” pochodzi z jezyka greckiego i powstal z polaczenia stéw demos — lud oraz krateo — rzadze.
Mozna go przettumaczy¢ jako ,rzady ludu”. Obecnie to pojecie jest wieloznaczne, jest to pewna, bardzo pojemna idea i
mozna na nig patrze¢ z réznych perspektyw. Na potrzeby niniejszego artykulu najlepiej wyeksponowaé demokracje
jako system rzadéw, w ktérym suwerenna wladze sprawuje lud3®, a decyzje podejmowane sa wola wiekszodci, ale przy
zachowaniu praw mniejszosci. W tym kontekscie jednak samo pojecie ,ludu” trzeba tez ograniczy¢ do grona tych oséb,
ktérym w danych okoliczno$ciach przyznana jest mozliwos$¢ wyrazania swojej woli®*.

Rzady demokratyczne moga by¢ sprawowane posrednio lub bezposrednio. Ten pierwszy sposéb, zwany tez przed-
stawicielskim, zawiera si¢ w tym, ze wiladza ,ludu” ogranicza sie do wybrania swoich przedstawicieli, ktérzy de facto
rzadza. Demokracja bezpoérednia jest natomiast niejako jej ,konkurentem”3%, bowiem polega na tym, ze wladza jest
wykonywana przy ,,0sobistym udziale cztonkéw zbiorowego podmiotu suwerennosci w wypetnianiu przez nich funkcji
publicznych™%. Forma demokracji posredniej dominuje we wspotczesnych panstwach, w duzej mierze ze wzgledéw
pragmatycznych — w wielomilionowych spoteczno$ciach uzasadnione jest, by wladze sprawowata wybrana grupa jed-
nostek, ktéra moze to robi¢ o wiele sprawniej. Demokracja bezposrednia pelni jedynie role uzupelniajaca, a jej znacze-
nie jest zréznicowane — w niektérych krajach jest wykorzystywana czesto (np. Szwajcaria), w innych — sporadycznie
lub prawie wcale (np. Czechy).

Referendum

Wyrdznia sie kilka form demokracji bezposredniej. Najpowszechniejsza i najczeéciej stosowang jest referendum.
Wiele jest definicji tego pojecia, ale ogélnie mozna stwierdzi¢, ze sprowadza si¢ ono do wypowiedzenia si¢ (wybrania
pewnego rozwigzania sposréd zaproponowanych) przez ogél uprawnionych w glosowaniu powszechnym w jakiejs
konkretnej sprawie3®’. Zazwyczaj, oprécz wymogu uzyskania przez jedng z proponowanych opcji odpowiedniej ilosci
gloséw, dla waznosci referendum potrzebne jest réwniez osiagniecie minimalnej frekwencji referendalnej. Warto tez
zwrécié uwage na kilka najwazniejszych z punktu widzenia praktyki klasyfikacji referendum. Na podstawie jego zasiegu
(kryterium terytorialne) mozna podzieli¢ je na ogélnokrajowe i lokalne — przeprowadzane odpowiednio na terenie cate-
go kraju lub tylko w jego czesci. Istotny jest rdwniez podzial ze wzgledu na wymagalno$¢. Mozna tutaj wyr6znic refe-
rendum obligatoryjne — gdy w danych okolicznosciach jest obowigzek jego przeprowadzenia — oraz fakultatywne —
kiedy mozna, ale nie trzeba organizowa¢ glosowania — zalezy to od woli podejmujacych taka decyzje organéw. Inna
jeszcze klasyfikacja odnosi sie do skutkéw wyniku referendum. Moze ono mie¢ charakter ratyfikacyjny — gdy glosuje sie

383 M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001 s. 15.

Ibidem, s. 20.

W. T. Kulesza, P. Winczorek, Demokracja u schytku XX wieku, Warszawa 1992, s. 39-40.

M. Musiat-Karg, Referenda w paristwach europejskich: teoria, praktyka, perspektywy, Torun 2008, s. 41.
Ibidem, s. 64.
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juz po przyjeciu przez parlament aktu prawnego, ktéry jednak mocy prawnej nabiera dopiero po referendum, lub opi-
niodawczy (konsultacyjny) — w przypadku, kiedy organ wladzy ustawodawczej jeszcze przed podjeciem decyzji chce
pozna¢ opinie spoteczenstwa na ten temat. Wynik tego ostatniego glosowania zazwyczaj nie jest jednak wigzacy, przez
co niektdrzy autorzy twierdzg, ze nie powinno si¢ go nazywaé referendum3%. Czesto wspominane jest réwniez rozrdz-
nienie ze wzgledu na materie— i tu mozna wyszczeg6lni¢ trzy rodzaje referendum — konstytucyjne (gtosowanie dotyczy
zapiséw konstytucji), ustawodawcze (odnosi sie do ustaw) i problemowe.

Inicjatywa ludowa

Druga najczesciej spotykana forma demokracji bezposredniej jest ustawodawcza inicjatywa ludowa (obywatelska).
Polega ona na tym, ze postepowanie majgce na celu uchwalenie ustawy moze zosta¢ zapoczatkowane przez odpowied-
nio liczng grupe obywateli — w praktyce sktadaja oni podpisy pod projektem aktu prawnego, w ten sposdéb wyrazajac
dlai poparcie. Inicjatywy ustawodawcze réwniez mozna réznicowac na podstawie pewnych kryteridw3®. Jesli wziac
pod uwage postaé przedstawionego wniosku — wyrdznia sie inicjatywy w postaci konkretnego, dopracowanego projektu
ustawy oraz wnioski ogélne uregulowania danych spraw, zostawiajac stworzenie samego aktu prawnego parlamentowi.
Natomiast z punktu widzenia przedmiotu inicjatywy mozna wskaza¢ na inicjatywy konstytucyjne lub ustawodawcze.

Pozostale instrumenty demokracji bezposredniej

Oprocz tych dwoch, w praktyce najczesciej stosowanych form, mozna wskazac jeszcze kilka wykorzystywanych
sporadycznie. Weto ludowe polega na sprzeciwieniu sie uchwalonemu aktowi prawnemu — uprawnienie to przystuguje
okreslonej liczbie obywateli. Konsultacja ludowa odnosi sie do zaciagniecia opinii spoleczenstwa (w drodze glosowania)
w danej kwestii. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze i weto, i konsultacja moga by¢ przeprowadzane poprzez referen-
dum. Cztonkowie zbiorowego suwerena moga réwniez w pewnych wypadkach bezposrednio odwota¢ wskazang osobe
z urzedu — taka procedura nazywana jest recall. Kolejny instrument — plebiscyt — dotyczy najczesciej statusu spornego
terytorium, do ktdérego prawa roszcza sobie przynajmniej dwa panstwa. O przynaleznosci do jednego badz drugiego
rozstrzygaja wtedy sami obywatele w drodze bezposredniego gltosowania. Trzeba tez wspomniec¢ o zgromadzeniu ludo-
wym, nazywanym Landsgemeinde, polegajacym na zgromadzeniu wszystkich mieszkanicéw danego terenu w jednym
miejscu i decydowaniu o najwazniejszych sprawach lokalnych.

Spoteczenistwo obywatelskie

Podobnie jak demokracja, réwniez pojecie spoteczenstwa obywatelskiego nie jest konceptem jednoznacznym37°.
Jego rozumienie zmienialo sie — od utozsamiania go ze wspdlnota obywatelska i podkreslaniu wagi nie tylko przynalez-
nosci do niej, ale réwniez czynnego udziatu w jej zyciu i dbania o dobro wspdlne, jak twierdzili starozytni filozofowie,
przez XVII i XVIII-wieczne koncepcje liberalne, utozsamiajgce to pojecie z wolnoscia jednostek, brakiem przymusu,
niezalezno$cia, gospodarka rynkows, teorie Hegla, ktéry uwazatl, ze jednostka swoje interesy moze realizowad tylko
poprzez obywatelska wspolprace®”!, twierdzenia Marksa, uwydatniajacego znaczenie stosunkéw ekonomicznych, idee
de Tocquevilla, wskazujacego na, wyraznie oddzielone od panstwa, wzajemne relacje miedzy obywatelami, Antonio
Gramsciego, przeciwstawiajgcego spoleczenstwo obywatelskie, rozumiane, jako ,hegemonie polityczng i kulturalng
jednej grupy spotecznej nad catym spoteczenistwem” politycznemu (panstwu), czy wreszcie Ralfa Dahrendorfa, akcentu-
jacego istnienie autonomicznych organizacji i instytucji, tworzonych przez obywateli3”.

Pojecie spoteczenstwa obywatelskiego, cho¢ rézni teoretycy klada najwiekszy nacisk na rézne aspekty, wiaze sie
zazwyczaj z ,grupami i organizacjami, zaréwno formalnymi, jak i nieformalnymi, ktdre dziatajg niezaleznie od panstwa
i gospodarki, w celu promowania zréznicowanych intereséw spotecznych”’3. Wsrdd cech charakterystycznych wymie-
nia sie upodmiotowienie jednostek, stworzenie autonomicznych instytucji w ramach inicjatywy nienarzuconej, oddol-
nej, a to wszystko przy ustalonych i przestrzeganych regutach zachowania i warto$ciach, takich jak pluralizm, posza-
nowanie réwnosci, niedyskryminacja®4. W literaturze®”> wymienia sie réwniez trzy typy spoleczenstwa obywatelskiego
w kontekscie funkcjonowania panstwa. Pierwszy to typ funkcjonalny cechujacy sie wzmacnianiem demokracji przez

368 B, Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspdtczesnych panstw demokratycznych, Krakdw 2004, s. 315.

M. Marczewska-Rytko, Demokracja..., s. 122.

D. Pietrzyk-Reeves, ,Wspdtczesny ksztatt idei spoteczerstwa obywatelskiego”, w: B. Krauz-Mozer, P. Borowiec (red.), Czas spofeczeristwa obywatelskie-
go. Miedzy teoriq a praktykq, Krakdw 2006s. 16.

' 5. Kowalczyk, ,Teorie spoteczeristwa obywatelskiego”, w: Nowoczesnosé. Ponowoczesnosc. Spoteczeristwo obywatelskie w Europie Srodkowej i
Wschodniej, Lublin 2007, s. 11-12.

372 M. Rachwat, Demokracja bezposrednia w procesie ksztattowania sie spoteczeristwa obywatelskiego w Polsce, Warszawa 2010, s. 35-42.

M. Witkowska, A. Wierzbicki, Spofeczeristwo obywatelskie, Warszawa 2005, s. 9.

M. Rachwat, Wpfyw..., s. 39.

Ibidem, s. 42.
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zaangazowanie obywateli, zaréwno uzupetnianiem, jak i ograniczaniem dzialan panstwa. Drugi typ jest zwany rewolu-
cyjnym — zjawisko to polega na jawnym wystepowaniu przeciwko wladzy, wysuwania postulatu rewolucyjnych zmian.
Typ etyczny opiera sie na warto$ciach moralnych, wystepuje poza panstwem, ale w przypadku wystepowania przeciw
niemu ogranicza sie tylko do symbolicznych protestdw.

Demokracja bezposrednia w Polsce, Wtoszech i Republice Czeskiej
W dalszej czesci artykutu opisane zostang polskie, wloskie i czeskie regulacje prawne dotyczace referendum i ini-
cjatywy ludowej (inne instrumenty demokracji bezposredniej w tych panstwach nie wystepuja).

Referendum w Polsce

Instytucje referendum przewiduje Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku®®. Szczegdtowy
tryb przeprowadzania glosowan powszechnych okre$laja natomiast ustawy: z 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokra-
jowym®7 iz 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym3”&.

W ustawie zasadniczej znajduja sie trzy typy referendum. Art. 125 Konstytucji méwi, Zze mozna przeprowadzic re-
ferendum ogoélnokrajowe ,,w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla paristwa”. Moze ono zosta¢ zarzadzone przez Sejm
lub Prezydenta za zgoda Senatu (w obu przypadkach bezwzgledna wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej polowy
ustawowej liczby postéw/senatoréw). Sejm moze to zrobi¢ z wlasnej inicjatywy lub na wniosek Senatu, Rady Ministréw
albo grupy co najmniej 500 tysiecy obywateli, przy czym w tym ostatnim przypadku glosowanie nie moze dotyczy¢
wydatkéw i dochodéw publicznych, obronno$ci panistwa oraz amnestii. Art. 90 ust. 3 Konstytucji przewiduje instytucje
referendum w celu ratyfikacji umowy miedzynarodowej, na mocy ktérej RP przekazuje organizacji lub organowi mie-
dzynarodowemu cze$¢ swoich kompetencji. Sa dwie drogi takiej ratyfikacji — przez glosowanie w Sejmie i Senacie lub
referendum, a decyzje co do wyboru trybu podejmuje Sejm. Innym typem, skonkretyzowanym w art. 236 Konstytucji,
jest referendum zatwierdzajace zmiane zapiséw Konstytucji z rozdzialu I (Rzeczpospolita), II (Wolnosci, prawa
i obowiazki czlowieka i obywatela) lub XII (Zmiana Konstytucji). Do jego przeprowadzenia wystarczy wniosek zlozony
przez grupe 1/5 ustawowej liczby postéw, Senat lub Prezydenta w ciagu 45 dni od uchwalenia zmienionej ustawy za-
sadniczej przez Senat.

W Polsce istnieje rowniez referendum lokalne, ktére odbywa sie¢ w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Jej
mieszkancy moga glosowac¢ nad odwotaniem organu stanowiacego tej jednostki, a w gminie réwniez organu wykonaw-
czego, czyli wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, co do rozstrzygania sprawy dotyczacej wspdlnoty w zakresie za-
dan i kompetencji organéw jednostki lub w innych istotnych dla wspdlnoty sprawach3”.

Z regulacji konstytucyjnej i ustawowej, ktdre nie wprowadzaja obowiagzku przeprowadzenia referendum, nawet
w przypadku odpowiednio szerokiej inicjatywy ludowej, mozna wywnioskowad, ze nie jest to mocno ugruntowana
instytucja w polskim porzadku prawnym. Polska legislacja nie zna przypadku, w ktérym referendum bytoby obligato-
ryjne ze wzgledu na rodzaj sprawy poddawanej pod glosowanie, istnieja tylko formy fakultatywne. Pod rzadami obecnej
ustawy zasadniczej przeprowadzono tylko jedno glosowanie, w czerwcu 2003 roku, dotyczace wejécia Polski do UE.
Opowiedziano sie ,za” przystapieniem, ale frekwencja byta wystarczajaca gléwnie dzieki rozciagnieciu referendum na
dwa dni i szeroko zakrojonej kampanii informacyjnej. Obywatele nie garna sie do urn w takich wypadkach, czego do-
wodem jest gtosowanie z 1997 w sprawie przyjecia obecnej Konstytucji, w ktédrym frekwencja byta bardzo niska i wy-
niosta zaledwie 42,86%3%0. Ogélnokrajowe referendum przeprowadzono tez rok wcze$niej — glosowano w sprawie pry-
watyzacji mienia panstwowego. Wymagana 50-procentowa frekwencja nie zostata osiggnieta3!. Jak zatem pokazuje
praktyka, referendum ogélnokrajowe w Polsce nie jest obecnie skuteczng metoda podejmowania decyzji. Przeszkadza w
tym z jednej strony biernos¢ i niski stopien partycypacji obywateli, a z drugiej niecheé rzadzacych (od 1989 roku okoto
30 inicjatyw referendalnych zostato odrzuconych3®?), co w potaczeniu z brakiem zwigzania inicjatywa obywateli i peina
dowolnoécia wladzy w zakresie decydowania o zarzadzaniu referendum daje taki a nie inny efekt.

76 Dz. U. Nr 78, poz. 483, 22001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471 oraz z 2009 r., Nr 114, poz. 946.

37 Dz. U. Nr 57, poz. 507, Nr 85, poz. 782, z 2007 r. Nr 112, poz. 766, z 2009 r. Nr 68, poz. 573 i Nr 202, poz. 1547 oraz z 2011 r. Nr 21, poz. 113, Nr 106,
poz. 622 i Nr 147, poz. 881.

8 Dz.U.z2013r. poz. 706 oraz z 2014 r. poz. 1871.

Art. 2 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 706 oraz z 2014 r. poz. 1871).

Vote: Constitution of Poland, Centre for Research on Direct Democracy,
http://www.c2d.ch/detailed_display.php?Iname=votes&table=votes&page=1&parent_id=&sublinkname=results&id=38084&profile=1&continent=Europe
&insti=&res=&year=&page=1 [dostep: 12.04.2015 r.].

381 Votes in Poland, Centre for Research on Direct Democracy,; http://www.c2d.ch/inner.php?table= conti-
nent&sublinkname=country_information&tabname=results&menuname=menu&continent=Europe&countrygeo=2408&stategeo=&citygeo=&level=1
[dostep: 12.04.2015].

B M. Rachwat, Wpfyw..., s. 187.
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Referendum we Wioszech

We Wioszech instytucja ta jest natomiast niezwykle popularna, szerokie sa réwniez mozliwosci jej stosowania.
Wioskie prawo zna obecnie cztery rodzaje referendum, skonkretyzowane w Konstytucji oraz ustawie nr 352/1970 z 25
maja 1970 r.

Najwazniejszym z punktu widzenia praktyki i najczesciej przeprowadzanym jest referendum uchylajace (referen-
dum abrogativo)®*®. Do jego zarzadzenia potrzebny jest wniosek ztozony przez 500 000 obywateli cieszacych sie czyn-
nym prawem wyborczym do Izby Deputowanych lub 5 Rad Regionalnych. Ma ono charakter uchylajacy uchwalona juz
ustawe (nie moze dotyczy¢ projektu) w catosci lub w czesci, jest zatem niejako rodzajem weta ludowego®*. Konstytucja
przewiduje pewne ograniczenia tego rodzaju gtosowania — nie moze ono dotyczy¢ spraw ustaw podatkowych, budzetu,
abolicji, amnestii oraz upowaznienia do ratyfikowania traktatéw miedzynarodowych. Wniosek referendalny badany
jest najpierw przez Centralne Biuro ds. Referendum a nastepnie przez Trybunat Konstytucyjny, ktéry orzeka o jego
dopuszczalno$ci. Procedura postepowania z wnioskiem jest $ciéle okreSlona. Inicjatywe powinno sie wnie$¢ miedzy 1
stycznia i 30 wrzeénia, jej kontrola powinna byé¢ zakonczona najpézniej 10 lutego, a samo referendum rozpisane na
niedziele miedzy 15 kwietnia a 15 czerwca. Mozna zawiesi¢ glosowanie je$li zostaje skrécona kadencja parlamentu —
przeprowadza sie je wtedy nie wczesniej niz rok po nowych wyborach3®. Skutki prawne, w postaci uchylenia przepi-
séw, referendum wywotuje, jesli zostanie spelniony wymog podwdjnej wiekszosci — w glosowaniu wezmie udziat ponad
potowa uprawnionych i ponad potowa gltoséw zostanie oddana za wnioskowanym rozwigzaniem. Jedli tak sie stanie,
prezydent wydaje odpowiedni dekret uchylajacy, ktéry wchodzi w zycie, co do zasady, dzien po ogloszeniu (mozna
wydtuzy¢ ten okres do 60 dni w celu uzupelnienia powstalej luki w prawie). W przypadku wyniku negatywnego po-
nownie mozna przeprowadzié referendum dotyczace tej samej ustawy nie wczeéniej niz po 5 latach.

Inne rodzaje referend6w maja marginalne znaczenie. Istnieje referendum konstytucjonalne (referendum constitu-
zionale)®®. Mozna je przeprowadzi¢ w celu zatwierdzenia ustawy zmieniajacej Konstytucje, o ile w ciaggu 3 miesiecy od
jej ogloszenia zazada tego 500 000 obywateli, 1/5 cztonkéw Izby Deputowanych lub Senatu lub 5 Rad Regionalnych.
Dla przyjecia takiej ustawy wymaga si¢ opowiedzenia si¢ za tym przez ponad potowe glosujacych. Nie przeprowadza sie
glosowania w przypadku, gdy ustawa zostala uchwalona wiekszoscia 2/3 w obu izbach parlamentu’¥. Referendum moze
réwniez stuzy¢ zatwierdzeniu wniosku o zmiane granic region6w38. Moga o to wnosi¢ rady gminne, ktére reprezentuja
przynajmniej 1/3 ludnosci zainteresowanej zmiang. W takim referendum udziat bierze ludnos$¢ zamieszkujaca poddany
pod glosowanie teren. Ostatni typ to referendum konsultacyjne, ktére mozna zarzadzi¢ ad hoc na podstawie ustawy
konstytucyjnej, dokladnie okreslajacej procedure jego przebiegu. Nie ma w tym wypadku wymogu minimalnej fre-
kwencji, ale tez jego wyniki maja jedynie charakter doradczy®.

Obligatoryjnos¢ przeprowadzenia, jak i wiazacy dla wladz wynik referendum ma swoje odbicie w praktyce, w po-
staci liczby przeprowadzonych do dzisiaj glosowarn. Od 1974 roku, gdy po raz pierwszy ustawa (dotyczaca rozwodow)
zostata poddana tej procedurze, odbyto sie ich az 70 — z czego prawie wszystkie (67) to referenda abrogacyjne, 2 doty-
czyly zmiany konstytucji, a jedno miato charakter konsultacyjny3®. We wloskim systemie prawnym referendum jest
instytucja mocno zakorzeniona i efektywng. Obywatele majg realny wpltyw na tworzone ustawodawstwo i moga nieja-
ko zmienia¢ decyzje prawodawcy, uchylajac nieodpowiednie ich zdaniem przepisy.

Referendum w Republice Czeskiej

Zupelnie inaczej referendum jest skonstruowane w czeskim systemie prawnym. Konstytucja tego parstwa nie
przewiduje expressis verbis instytucji referendum (oprécz przepisdéw, ktoére stosuje sie tylko do referendum europejskie-
g0)*!. Jego dopuszczalno$¢ mozna wywnioskowac tylko z art. 2 ust. 2 ustawy zasadniczej, ktéry mowi, ze ,,Ustawa kon-
stytucyjna moze okresli¢, kiedy lud wykonuje wladze panistwowa bezposrednio.” Dyskusyjng kwestia jest, czy miataby
to by¢ jedna ustawa ogoélnie regulujaca te instytucje, czy tez na potrzeby kazdego glosowania trzeba uchwala¢ nowa.
Konstytucja tego nie precyzuje ani nie obliguje wladz do okreslenia tej kwestii. Do tej pory, mimo niejednej proby jej
uchwalenia, nie pojawila sie ustawa stanowigca podstawe prawng dla referendum w ogdlnosci®2

383 Art. 75 Konstytucji Wioch.

M. Musiat-Karg, Referenda..., s. 163.

1. Bokszczanin ,,Referendum we Wtoszech” w: E. Zielinski, |. Bokszczanin, J. Zielinski, Referendum w paristwach Europy, Warszawa 2003, s. 355.
Art. 138 Konstytucji Wtoch.

M. Musiat-Karg, Referenda, s. 163.

Art. 132 Konstytucji Wtoch.

I. Bokszczanin, ,Referendum...”, s. 357.

Votes in Italy, Centre for Research on Direct Democracy; http://www.c2d.ch/inner.php ?ta-
ble=continent&sublinkname=country_information&tabname=results&menuname=menu&continent=Europe&countrygeo=1848&stategeo=8&citygeo=&lev
el=1 [dostep: 14.04.2015 r.].

%! A. Rytel-Warzocha, Referendum ogélnokrajowe w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Warszawa 2011, s. 107.
Ibidem, s. 108.
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W historii Republiki Czeskiej glosowanie powszechne odbylo sie do tej pory tylko raz, w 2003 roku, w sprawie
przystapienia kraju do Unii Europejskiej. Ponad % z 55% uprawnionych do gltosowania, ktérzy poszli do urn, opowie-
dzialo si¢ za wejsciem do Wspdlnoty3*. Tradycja referendalna w Republice Czeskiej zatem niemal nie istnieje, do opinii
ludu nie odwotano sie nawet w przypadku podzielenia éwczesnej Czechostowacji.

Inicjatywa ludowa w Polsce

W Polsce inicjatywa ustawodawcza ma swoje zréodto w art. 118 ust. 2 Konstytucji, ktéry przyznaje ja grupie co
najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Szczegdtowe jej uregulowanie mozna natomiast
znalez¢ w ustawie z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli®.

Caly proces opisany w tym akcie prawnym sprowadza sie do tego, ze nalezy przedtozy¢ Marszatkowi Sejmu goto-
wy projekt ustawy (tzw. inicjatywa sformutowana3?). Pierwszym jego etapem jest powotanie komitetu inicjatywy
ustawodawczej, co moze zrobi¢ 15 obywateli. Komitet ten wykonuje wszelkie czynnosci (zbieranie podpiséw, kampania
promocyjna, prowadzenie budzetu itd.) zwigzane z przygotowaniem projektu. Po zebraniu pierwszego 1000 podpisow
zawiadamia si¢ Marszatka Sejmu o zalozeniu komitetu. Jesli zawiadomienie spetnia warunki formalne, Marszatek
przyjmuje je w ciagu 14 dni, jeéli nie — wzywa do uzupelnienia braku, a zaniechanie tego obowiazku powoduje odmowe
jego przyjecia. Natomiast od dnia przyjecia komitet ma trzy miesiace na zebranie 100 000 podpiséw i wniesienie projek-
tu ustawy. Projekt ten musi by¢ wylozony do wgladu w miejscu zbierania podpiséw. Musi odpowiadaé¢ wymogom kon-
stytucyjnym oraz regulaminowi Sejmu, trzeba m.in opracowac jego uzasadnienie. Poza tym nie moze dotyczy¢ spraw,
do regulowania ktérych Konstytucja upowaznia tylko okre$lone podmioty (m.in. budzet, udzielenie gwarancji finanso-
wych przez panstwo, zmiana Konstytucji). Poza tym Marszatek moze, w razie uzasadnionych watpliwo$ci, zwrdci¢ sie
do Panstwowej Komisji Wyborczej o sprawdzenie czy faktycznie zostata ztozona wymagana liczba podpiséw. Sejm ma
obowiazek przeprowadzenia pierwszego czytania projektu w ciggu trzech miesiecy od daty wniesienia. Nie dotyczy go
tez tzw. zasada dyskontynuaciji, tj. jesli proces legislacyjny nie zostal zakoniczony w czasie tej kadencji, w ktérej zostat
whniesiony, to prace nad projektem sg kontynuowane podczas kolejnej. Po stronie organéw legislacyjnych nie ma nato-
miast zadnego obowiazku przyjecia ustawy, brak tez okreélenia terminu zakoriczenia nad nig prac. Partycypacja obywa-
teli koniczy sie¢ wraz z wniesieniem (lub niedopuszczeniem) projektu, z wyjatkiem przedstawiciela komitetu, ktéry moze
uczestniczy¢ w pracach parlamentu.

Praktyka pokazuje, ze obywatele chca korzysta¢ z przystugujacego im uprawnienia, bowiem od 1999 roku zatozo-
no ponad 100 komitetéw inicjatywy ustawodawczej, a do Sejmu trafity 52 gotowe projekty. Jednakze entuzjazmu ludzi
nie podzielaja postowie, ktdrzy ostatecznie uchwalili tylko 8 z proponowanych ustaw®* (12 z nich nadal jest w Sejmie).
Jak zatem wida¢, cho¢ mozliwosci prawne i checi s, to rzadzacy raczej nie chcg dzieli¢ sie swoimi prerogatywami i de
facto podazac za glosem ludu.

Inicjatywa ludowa we Wtoszech

We Wioszech réwniez istnieje inicjatywa ludowa. Z wnioskiem musi wystapi¢ grupa co najmniej 50 tysiecy oby-
wateli i réwniez jest to inicjatywa sformulowana — musi zostaé przediozona w formie projektu zredagowanego
w artykutach”. Projekt moze dotyczy¢ zaréwno ustawy zwyklej jak i materii konstytucyjnej, wylaczone z tego zakresu
s3 jedynie sprawy, w ktorych wylaczng inicjatywe ma rzad (m.in. budzet i ratyfikacja traktatéw miedzynarodowych).
Inicjatorem moze by¢ grupa co najmniej 10 obywateli. Projekt najpierw jest przedstawiany w Trybunale Kasacyjnym, a
nastepnie publikowany w Dzienniku Urzedowym, po czym zaczyna sie zbieranie gloséw poparcia, przy czym nie ma na
to limitu czasowego. Po ich zebraniu projekt sktada do jednej z izb parlamentu (inicjator decyduje, do ktérej) i na tym
koniczy sie wszelki wptyw obywateli. Parlamentarzysci nie maja obowiazku zajecia sie¢ projektem3®. Jedli juz jednak
zaczng si¢ prace, wylaczona jest zasada dyskontynuacji. Inicjatywa obywatelska peini jednak we Wtoszech pomniejsza
role, gdyz jest to procedura kosztowna, a nie daje zadnej pewnosci, ze projektem w ogole kto$ merytorycznie si¢ zajmie.
Statystyki pokazuja, Ze nie jest to instrument efektywny. Z ponad 260 propozycji przedtozonych w tym trybie niecata

39 Votes in Czech Republic, Centre for Research on Direct Democracy; http://www.c2d.ch/inner.php ?ta-

ble=continent&sublinkname=country_information&tabname=results&menuname=menu&continent=Europe&countrygeo=148&stategeo=&citygeo=&lev
el=1 [dostep: 12.04.2015].

** Dz. U. Nr 62, poz. 688 oraz z 2014 r. poz. 498.

M. Rachwat, Wpfyw..., s. 150.

Wykaz projektu ,Obywatele decyduj3” https://obywateledecyduja.pl/wp-content/uploads/2013/08/inicjatywa_tabela_06.05.13.pdf [dostep:
20.04.2015 1] oraz  Wykaz  obywatelskich inicjatyw  ustawodawczych  znajdujgcych  sie  w  Sejmie  http://orka.sejm.gov.pl/
proc7.nsf/0/695128D85AE073D2C125796500570549?0pen [dostep: 20.04.2015].

397 Art. 71 Konstytucji Wioch.
P. Uziebto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle rozwigzan ustrojowych paristw obcych. Warszawa 2006, s. 65.
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potowa byla rozpatrywana, a zaledwie trzy staly sie ostatecznie obowiazujacym prawem3®. Konstytucja Wioch przewi-
duje réwniez tzw. prawo petycji. Jest to uprawnienie kazdego obywatela do zwrdcenia sie do wladz ,z zadaniem podje-
cia krokéw ustawodawczych”®. Takie rozwigzanie ma stymulowa¢ prace parlamentu. Petycje moze rozpatrzy¢ odpo-
wiednia komisja, ale nie ma takiego obowiazku.

Inicjatywa ludowa w Republice Czeskiej

Czeskie prawo w ogdle nie przewiduje inicjatywy ludowe;.

Stan spoteczeristwa obywatelskiego w Polsce, Wtoszech i Republice Czeskiej

Po opisie regulacji prawnych dotyczacych demokracji bezposredniej czas przejs¢ do drugiej czesci — analizy stanu
spoleczenstwa obywatelskiego w badanych krajach. Nie jest to zjawisko tatwo uchwytne i mierzalne. Jednak badania
majgce na celu jak najdoktadniejszy opis jego kondycji sa prowadzone. Mozna odwota¢ sie réwniez do analiz czynni-
kéw, ktére moga wptywad na jego stan (takich jak frekwencja wyborcza, zaangazowanie w dziatanie organizacji poza-
rzadowych itp.).

Za badania najbardziej kompleksowe, opisujace to zjawisko bardzo szeroko, mozna uzna¢ Indeks Spoleczenstwa
Obywatelskiego (z ang. Civil Society Index, dalej: ISO) stworzony przez CIVICUS - sie¢ organizacji pozarzadowych,
dzialajaca od 1991 roku na poziomie lokalnym, krajowym, regionalnym i miedzynarodowym na rzecz rozwoju spote-
czenistwa obywatelskiego, promujacg m.in. aktywna i §wiadoma partycypacje ludzi w zyciu spotecznym, oddolne inicja-
tywy, prace dla dobra ogétu’l. ISO to stale rozwijany miedzynarodowy projekt, ktérego celem jest zbadanie, ocena
wedlug ustalonych kryteriéw i analiza poréwnawcza kondycji spoteczenistwa obywatelskiego w poszczegdlnych pani-
stwach $wiata®02,

Samo pojecie spoteczenistwa obywatelskiego na potrzeby projektu zdefiniowano jako ,przestrzen na zewnatrz ro-
dziny, wladzy paristwowej czy obszaru regulowanego mechanizmami rynkowymi, w ktérej ludzie dobrowolnie zrzesza-
ja sie, aby dziata¢ na rzecz wspdlnego dobra”®. Dane, opinie, oceny, komentarze do badania zbierali lokalni realizato-
rzy projektu. Nastepnie byly one interpretowane wedtug wypracowanej przez CIVICUS metodologii.

ISO badany jest w czterech podstawowych wymiarach. Pierwszy z nich to ,struktura” obejmujaca ,objetos¢” i
»gtebokos¢” spoteczeristwa obywatelskiego, czyli jego stopienl reprezentatywnosci, zakorzenienia, poziomu aktywnosci
spolecznej, zasobno$ci. Drugim jest ,$rodowisko dziatan”, tj. opis warunkéw spotecznych, politycznych, prawnych,
kulturowych, w jakich funkcjonuje spoteczenstwo obywatelskie. Trzeci to ,,wartosci”, obejmujacy wartoéci i interesy
reprezentowane w spoteczenistwie obywatelskim oraz to, na ile ono im sprzyja, promuje je, chroni. Ostatni wymiar to
»~wplyw”, sprawdzajacy faktyczny wptyw spoteczenistwa obywatelskiego na funkcjonowanie catego spoteczenistwa. We
wszystkich obszarach badane sa konkretne wskazniki (razem 72) — kazdy z nich jest punktowany w skali od 0 do 3, a na
tej podstawie ogolne noty przyznaje sie caltym obszarom.

Jako ze raporty sa bardzo obszerne, przedstawione zostang ich najwazniejsze konkluzje. Jedli chodzi o wyniki ba-
dania to Polska uzyskata 1,1 pkt za wymiar ,struktury”, 1,7 pkt za ,$rodowisko”, 2,0 pkt za ,wartosci” oraz 1,6 pkt za
obszar ,,wptywu”4. ISO dla Wioch to odpowiednio 1,3, 2,2, 2,51 2,3 pkt*5, a dla Czech - 1,7, 2,1, 2,3 oraz 1,8 pkt*®.

Jak widaé, ,struktura” najmocniejsza jest w Czechach, dalej we Wtoszech, a najstabsza w Polsce. Czesi aktywnie
angazuja sie w dzialania spoteczne — gltéwnie akcje charytatywne i wolontariat, uczestnictwo Wlochéw i Polakow jest
w tym aspekcie mniejsze. Poziom organizacyjny i komunikacyjny jest wysoki w Italii i Czechach, w Polsce wystepuja
na tym polu pewne problemy. Jesli natomiast chodzi o zasoby finansowe i ludzkie — najlepiej wypadaja Wlosi, a Czesi i
Polacy im pod tym wzgledem ustepuja*’’.

Jesli chodzi o ,$rodowisko” to wszedzie zostato ono ocenione wzglednie dobrze, najlepiej we Wtoszech, najstabiej
w Polsce, ale réznice sa niewielkie. We wszystkich tych krajach przestrzegane sa prawa i wolnosci cztowieka. Bariery
do dziatania spoteczenistwa nie stanowig czynniki ekonomiczne. Wskazuje sie natomiast na wieksze skomplikowanie

3% | eggi di iniziative popolare, dimenticate dalla nostra politica, http://blog.openpolis.it/2014/10/31/ leggi-iniziative-popolare-dimenticate-dalla-nostra-

politica/ [dostep: 20.04.2015].

40 Art, 50 Konstytucji Wtoch.

About Civicus, http://civicus.org/index.php/en/about-us-125 [dostep: 21.04.2015].

W niniejszym artykule autorzy postuguja sie wynikami proby przeprowadzonej na potrzeby raportu z 2007 roku, kiedy to wszystkie omawiane panstwa
wziety w nich udziat.

% M. Gumkowska, J. Szotajska, J. Herbst, D. Buttler, M. Mozga-Gdrecka, K. Batko-Totué, I. Kuraszko, I. ltowiecka-Tanska, Indeks Spoteczeristwa Obywatel-
skiego 2007, Warszawa 2008, s. 5.

“* Ibidem, s. 9.

G. Moro, I. Vannini, Italian Civil Society Facing New Challenges, Rzym 2006, s. 7.

T. Vajdovd, An assessment of Czech Civil Society in 2004: after fifteen years of development, Praga 2005, s. 10.

M. Gumkowska i in., Indeks..., s. 10-26; G. Moro, |. Vannini, Italian..., s. 30-46; T. Vajdova, An assessment..., s. 28-36.
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prawa w badanym obszarze w Polsce niz we Wloszech i Czechach. W kazdym z analizowanych paristw zauwazalny jest
niewysoki poziom zaufania spotecznego oraz uczciwosci obywatelskiej*%.

Najmocniejszym aspektem spoleczenstwa obywatelskiego w kazdym z tych krajéw sa ,wartosci”. We wszystkich
analizowanych panistwach promuje sie i aktywnie dziata na rzecz réwnosci plci, tolerancji, walki z ubéstwem i z prze-
mocg, ochrony §rodowiska. Zauwazalny problem stanowi staba przejrzystos¢ finansowa organizacji®.

Jesli chodzi o wptyw, to najwyzszy wywieraja organizacje wloskie, niewiele mniejszy czeskie i polskie. Wszedzie
podejmuje sie liczne dziatania na rzecz aktywizacji obywateli. Organizacje potrafia tez (czesto lepiej niz instytucje pani-
stwowe) odpowiada¢ na potrzeby spoleczeristwa i skutecznie walczy¢ z jego problemami, a takze oddziatywaé na takie
kwestie jak prawa czlowieka, czy polityka spoteczna. Prowadzone sa, przede wszystkim we Wloszech, liczne i efektyw-
ne kampanie informacyjne i edukacyjne. W zadnym z analizowanych krajéw organizacje nie wptywaja mocno na przej-
rzysto$¢ finansowa instytucji publicznych*°.

W celu dalszej analizy poréwnawczej warto tez odwotac sie do innych badan. Przydatny w tym wzgledzie jest na
pewno Eurobarometr, regularnie prowadzony na zlecenie Komisji Europejskiej sondaz opinii publicznej na rézne tema-
ty. Z wynikéw badania prowadzonego na poczatku 2013 roku dotyczacego partycypacji obywateli w demokracji*!!
mozna wywnioskowaé, ze w okresie dwdch lat poprzedzajacych sondaz najbardziej aktywni byli obywatele Czech, dalej
Polski i na konicu Wioch. Tylko 35% badanych Czechéw w zaden sposéb nie angazowalo sie w préby wplyniecia na
zycie polityczne (w Polsce 43%., we Wloszech 56%). Jeéli chodzi o formy zaangazowania, najczesciej podpisywano
petycje (Czechy 42%, Polska 29%, Wtochy 23%), wypowiadano sie na temat pogladéw w Internecie i social mediach
(Czechy 35%, Polska 29%, Wiochy 22%), wypowiadano opinie na spotkaniu z przedstawicielem wiladzy lub brano
udzial w debatach na szczeblu lokalnym lub regionalnym (odpowiednio Czechy 24% i 24%, Polska 19% i 16%, Wiochy
16% i 16%). Zaangazowanie na poziomie krajowym i na forum unijnym byto sporadyczne, nie przekraczato 5% w Cze-
chach i Wloszech oraz 4% w Polsce?2. Jesli chodzi natomiast o cztonkostwo w organizacjach pozarzadowych, to row-
niez najaktywniejsi byli Czesi (36%), dalej Wtosi (35%) i Polacy (26%), z czego do organizacji spotecznych, sportowych,
kulturalnych itp. nalezato 17% Czechdéw, 13% Wiochéw i 9% Polakdéw. W innych, o $cisle okreslonym celu i oficjalnie
zarejestrowanych dziatato 13% Czechdéw, 11% Polakéw i 7% Wiochéw. W zwiazkach zawodowych najaktywniejsi byli
Wiosi (14%), dalej Polacy i Czesi (po 8%). W organizacjach profesjonalistow byto wtedy po 7% Polakéw i Czechow
oraz 6% Wlochow*!3,

Istotnym wyznacznikiem zaangazowania obywatelskiego jest rowniez frekwencja w wyborach. Jedli chodzi o gto-
sowania na szczeblu krajowym (dane na podstawie wyboréw parlamentarnych), do urn zawsze chodzi wielu Wtochéw
— $rednia frekwencja od 1948 roku to 88,03%**. W Czechach réwniez jest wysoka — od roku 1989 érednio gltosowato
73,77%*5. W Polsce pod tym wzgledem jest zdecydowanie gorzej, bo w analogicznym do naszych potudniowych sasia-
dow okresie glosy oddawato zaledwie 49,45% uprawnionych*®. Inaczej wyglada poréwnanie frekwencji w wyborach do
Parlamentu Europejskiego. Wlosi na tym polu s3 zdecydowanie aktywni — $rednio do urn w tych wyborach chodzito
73,31% uprawnionych. Czechy i Polska sa pod tym wzgledem daleko z tyltu, ze $rednia frekwencja na poziomie odpo-
wiednio 24,9% i 23,07%*".

Wiyniki przedstawionych tutaj badan potwierdzaja tylko wczeéniejsza uwage, ze zjawisko spoleczenstwa obywatel-
skiego trudno zamkna¢ w jakie$ $ciste ramy i zmierzy¢. Jest ono na tyle wieloaspektowe i rozlegte, ze nietatwo je ubra¢
w spdjna catoéé. Latwiej poréwnywacd je fragmentarycznie, pokazywac jego dobre i zte strony, niz jednoznacznie uznac,
ze w jednym kraju jest ,lepsze”, a w drugim ,gorsze”. Tym bardziej, ze przeciez kazda spoteczno$¢, nawet w wymiarze
lokalnym, a co dopiero krajowym, jest ksztaltowana przez rézne czynniki historyczne, kulturowe, polityczne, ekono-
miczne i wiele innych, co tylko jeszcze utrudnia wszelkie poréwnania.

Niemniej jednak, jesli juz probowac wyciagac jakie$ ogélniejsze wnioski, mozna stwierdzi¢, ze w wiekszosci bada-
nych aspektéw to Polska wypadata najstabiej. W naszym kraju niewielkie jest zaangazowanie ludzi w sprawy lokalnej
spolecznosci, w dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych, a takze zaufanie spoteczne. Sg nieliczne wyjatki (np. finat

“% M. Gumkowska i in., Indeks..., s. 27-46; G. Moro, |. Vannini, Italian..., s. 47-62; T. Vajdova, An assessment..., s. 37-49.

M. Gumkowska i in., Indeks..., s. 47-61; G. Moro, |. Vannini, Italian..., s. 63-75; T. Vajdova, An assessment..., s. 50-58.
M. Gumkowska i in., Indeks..., s. 62-77; G. Moro, |. Vannini, Italian..., s. 76-91; T. Vajdova, An assessment..., s. 59-68.

Eurobarometr 373 Europeans’ Engagement in Participatory Democracy, http://www.eesc.europa.eu/?i=portal.en.publications.27060 [dostep:
23.04.2015]
2 Ibidem, s. 29.
Ibidem, s. 33.
Ministero Dell'Interno, Archivo Sotrico Delle Elezioni, http://elezionistorico.interno.it/index.php [dostep: 23.04.2015].
Volby.cz, http://www.volby.cz [dostep: 23.04.2015].

M. Czesnik, Partycypacja wyborcza w Polsce. Perspektywa poréwnawcza, Warszawa 2007, s. 55 oraz raporty Panstwowej Komisji Wyborczej
http://pkw.gov.pl/wybory-sejm-senat [dostep: 23.04.2015].
7 Wyniki wyboréw do PE, Frekwencja w poszczegélnych krajach; iehttp://www.europarl.europa.eu/elections2014-results/pl/turnout.html [dostep:
23.04.2015].
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WOSP), ale tylko potwierdzaja one regute, gdyz na co dzieri brakuje dobrowolnej pracy spotecznej. Sa ludzie zaangazo-
wani, ale w skali kraju jest ich niewielu. Jesli chodzi o partycypacje w zyciu politycznym, wyglada to jeszcze gorzej —
frekwencja wyborcza jest duzo nizsza niz w pozostatych analizowanych krajach. Na drugim biegunie s bardzo aktywni
spotecznie Czesi, u ktérych poziom zaangazowania w rézne inicjatywy jest zdecydowanie wyzszy. Organizacje poza-
rzadowe majg tam stalg i pewna pozycje. Mocna strong Wtochdéw jest za to pelne korzystanie z dobrodziejstw demokra-
cji, co pokazuje naprawde $wietna frekwencja wyborcza. Z zaangazowaniem niepolitycznym réznie to w Italii bywa, ale
nie mozna zaprzeczy¢, ze obywatele tego kraju chetnie biora sprawe w swoje rece i to zdecydowana wiekszo$¢ (a nie,
jak w Polsce, czesto mniejszo$¢) decyduje, komu odda¢ wladze. Stowem podsumowania, mozna stwierdzi¢, ze kondycja
spoleczenstwa obywatelskiego we Wtoszech i Czechach jest mniej wiecej podobna, podczas gdy w Polsce jest ono sta-
biej rozwiniete.

Whioski koricowe

W jakich relacjach pozostaja ze sobg demokracja bezposrednia i spoteczeristwo obywatelskie? Trudno nie zauwa-
zy¢, ze s3 to zjawiska przynajmniej w pewnym stopniu powiazane, oddziatujace na siebie nawzajem. W obu przypad-
kach decydujacy jest czynnik spoteczny, bez zaangazowania ludzkiego nie dziala ani jedno, ani drugie.

Powyzsza analiza, ktdra miata pokazaé, czy istnieje zwiazek miedzy wystepowaniem w panstwie instrumentéw
demokracji bezposredniej, a kondycja spoteczenistwa obywatelskiego, nie prowadzi do jednoznacznych odpowiedzi.
Poréwnujac Polske z Wiochami mozna z cala pewnoscia zauwazy¢, ze zwiazek taki wystepuje. W Italii bowiem obywa-
tele maja faktyczna mozliwo$¢ bezposredniego wplywu na podejmowanie decyzji panistwowych, przede wszystkim w
postaci referendum abrogacyjnego i co wiecej nierzadko z niego korzystaja, a w Polsce uregulowania prawne w tym
zakresie dajag duzo mniej ,wiadzy”. Poréwnanie stanu spoleczenstwa obywatelskiego takze wypada zdecydowanie na
korzy$¢ Wloch. Z drugiej strony Czesi tez sa bardziej niz Polacy aktywni spolecznie, chociaz demokracja bezposrednia
na szczeblu ogélnokrajowym w tym kraju niemal w ogéle nie wystepuje. Wspomnianego zwigzku zatem nie wida¢. W
tym miejscu nalezy jednak wskazad, ze demokracja bezposrednia w Polsce istnieje gtéwnie w teorii. Trudno oprze¢ sie
wrazeniu, ze prawo w tym wzgledzie jest tak skonstruowane, by obywatelom jak najbardziej utrudni¢ mozliwo$¢ samo-
dzielnego podejmowania decyzji. Potwierdza to réwniez praktyka, tj. liczba dotychczas przeprowadzonych referendéw
oraz udanych inicjatyw ustawodawczych. Mozna nawet zaryzykowac stwierdzenie, ze polskiej demokracji bezposred-
niej de facto blizej do rozwiazan czeskich niz wloskich (mimo ze prawo stwierdza co$ innego).

Wydaje sie zatem, ze demokracji bezpoéredniej w ogdle by¢ nie musi, by spoteczeristwo obywatelskie istniato i by-
to w dobrej kondycji. Niemniej jednak, choc jest ona w tym wzgledzie czynnikiem pomniejszym, to moze pozytywnie
wplywac na jego rozwdj, moze podnosi¢ poziom partycypacji obywateli w zyciu publicznym. Wyglada réwniez na to,
ze najwiekszy wpltyw demokracja bezposrednia ma na uczestnictwo w podejmowaniu decyzji przez lud, co pokazuje
przykiad Wioch. Najistotniejsza dla dobrej kondycji spoteczenistwa obywatelskiego jest aktywno$¢ ludzka. Jego struktu-
ra moze by¢ silna, gdy stawiane jest w opozycji do paiistwa i opiera sie na inicjatywach spotecznych. Faktem jest jednak,
ze w dzisiejszych czasach w zdecydowanej wiekszo$ci przypadkéw cztowiek nie moze zy¢ poza panstwem. Stad tez
wazny jest drugi wymiar spoteczenistwa obywatelskiego, ktéry odnosi sie do aktywnej partycypacji obywateli w zyciu
politycznym. Poza tym nie byloby bledem stwierdzenie, ze wyzsza partycypacja w mechanizmach demokratycznych
moze prowadzi¢ do wyuczenia pewnych nawykdéw, a co za tym idzie, do wiekszej aktywnosci spotecznej w ogdle. W
duzym uproszczeniu mozna nawet napisa¢, ze w spoteczenstwie obywatelskim chodzi gtéwnie o partycypacje, o to, by
nie by¢ biernym, a aktywnym, by niejako wyj$¢ ze swojego matego $wiata i nie dba¢ tylko o wiasne interesy, ale réw-
niez dziataé¢ na rzecz dobra wspdlnego. Co prawda nie osiagnie sie tego tylko przez uregulowania prawne, ale tez nie
widaé¢ powodéw, dla ktérych miatoby sie wykluczaé jakiekolwiek dziatania podejmowane przez panstwo, ktére moga
wzmocni¢ spoteczeristwo obywatelskie. Demokracja bezposrednia jest takim czynnikiem i wydaje sie, ze moze ona
pozytywnie oddziatywaé na funkcjonalny typ spoleczenistwa obywatelskiego, najbardziej pozadany w panstwie demo-
kratycznym.

Zeby jednak tak byto musi ona istnie¢ nie tylko w teorii, ale przede wszystkim w praktyce. Jeéli tak nie jest, to mo-
zemy by¢ $wiadkami zjawiska wrecz odwrotnego — zniechecenia sie ludzi do innych aktywnosci. Regulacje prawne
dotyczace demokracji bezposredniej musza pozwala¢ na jej urzeczywistnianie bez specjalnych trudnosci. Przeciez tak
naprawde to podejmowanie decyzji przez lud bez udziatu posrednikéw jest pierwotna i najpelniejsza forma demokracji.
Jej formy posrednie sg stosowane gtéwnie ze wzgledéw praktycznych. Utrudnianie obywatelom mozliwosci dziatania
bezposredniego znacznie ogranicza zakres idei demokratycznej. Z drugiej strony, wysokiej jakosci spoteczenistwo oby-
watelskie, czyli spoleczenistwo nowoczesne, odpowiedzialne, wspotpracujace, potrafigce rozwigzywac problemy, row-
niez jest stanem jak najbardziej pozadanym i nie powinno sie¢ ogranicza¢ dziatan, ktére moga wptynaé na poprawe jego
kondycji.
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THE INFLUENCE OF DIRECT DEMOCRACY ON THE DEVELOPMENT OF CIVIL SOCIETY IN EUROPEAN
COUNTRIES. THE COMPARATIVE ANALYSIS ON THE EXAMPLE OF POLAND, ITALY AND CZECH RE-
PUBLIC

The article concerns an influence of direct democracy on a development of civil society in modern European
countries, on example of Poland, Italy and Czech Republic. The text begins with an explanation of basic terms used.
That is followed a by two-part analysis, prepared in order to find out whether an influence mentioned in the title oc-
curs and if so, to what extent. In its first part the Authors described a legal position of forms of direct democracy, such
as, referendum and popular initiative in concerned states. The second part of analysis contains a description of the phe-
nomenon of civil society and its status and the level of development in Poland, Italy and Czech Republic. In the conclu-
sion the Authors come up with the standpoint that a direct democracy may (if effective) influence the civil society,
however mainly in one of its aspects and after all it does not have to bring about such effect at all and they give some
arguments supporting their opinion.
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Wojciech Szabaciuk

INSTYTUCJA REFERENDUM W SYSTEMIE POLITYCZNYM I PRAWNYM NOWE] ZE-
LANDII

Wstep

System polityczny i prawny Nowej Zelandii w ciggu ostatnich 25 lat przeszedt spore przeobrazenia, czego gtéw-
nym efektem bylo przeksztalcenie systemu wyborczego z systemu wigekszosciowego funkcjonujacego w ramach jedno-
mandatowych okregdw wyborczych do systemu wyborczego mieszanego*®. Zmiany systemu wyborczego odbyty sie
przy partycypacji obywateli, ktérzy na drodze dwoéch referendéw zdecydowali sie na zmiane systemu wyborczego. Do
systemu prawnego Nowej Zelandii wprowadzono réwniez w roku 1993 instytucje Obywatelskiej Inicjatywy Referen-
dum. Pieciokrotnie juz zostalo przeprowadzone referendum z inicjatywy obywateli posiadajacych pelne prawa poli-
tyczne, gdzie obywatele mogli odpowiedzie¢ na postawione pytanie tak lub nie lub zaznaczy¢ preferowang przez siebie
opcje. Wyniki referendum przeprowadzone z inicjatywy obywateli nie byly wiazace dla rzadu, jednak nie nalezy prze-
kredla¢ faktu ich relewancji politycznej, gdyz zaden demokratyczny rzad nie moze lekcewazy¢ opinii publicznej, po-
niewaz moze spotkac sie to z konsekwencja spadku poparcia spotecznego i co za tym idzie mniejszg liczba gtoséw odda-
nych na okre$lona partie w kolejnych wyborach.

Niniejszy artykut jest préba analizy wplywu partycypacji obywateli na zmiane lub zachowanie systemu politycz-
nego i prawnego na drodze referendum oraz analiza funkcjonowania instytucji referendum w systemie politycznym i
prawnym Nowej Zelandii. Autor wykaze, ze instytucja referendum miata kluczowe znaczenie przy przeobrazaniu sys-
temu wyborczego, ktére niewatpliwie miato wpltyw na funkcjonowanie wspdtczesnego systemu partyjnego Nowej Ze-
landii oraz proces zawierania koalicji parlamentarnych i gabinetowych. Ponadto autor udowodni, ze Obywatelskie
Inicjatywy Referendum sa pewnym sposobem komunikacji obywateli z rzadem, ktéry musi bra¢ pod uwage nastroje
spoleczne przy projektowaniu, wdrazaniu i ewaluacji pewnych mechanizméw prawnych oraz okreslonych polityk pu-
blicznych. W opinii autora do§wiadczenia nowozelandzkie moga by¢ istotne dla paristw Europy Srodkowej i Wschod-
niej, w tym réwniez dla Polski przy ewentualnej prébie zredefiniowania lub tez przeobrazeniach mechanizméw demo-
kracji bezposredniej w istniejacych systemach prawnych. W niniejszym artykule uzyta zostala metoda analizy syste-
mowej oraz metoda analizy prawno-instytucjonalnej.

Referendum w porzadku prawnym i politycznym Nowej Zelandii- rozwazania teoretyczne

Referendum i partycypacja polityczna s3 jednymi z kluczowych obszaréw analiz wspélczesnych demokracji. Zda-
niem R. Dahla partycypacja jest forma wpltywu obywateli na to, kto i w jaki spos6b rzadzi oraz obejmuje uzyskiwanie
wiedzy o zjawiskach politycznych, $wiadomo$¢ wlasnych intereséw i ich zwigzkéw z polityka oraz zaangazowanie w
dziatalnos¢ publiczna*’®. Zdaniem A. Antoszewskiego demokracja bezposrednia zabezpiecza udzial obywateli w osta-
tecznym rozstrzygnieciu konkretnego problemu wynikajacego z konfliktu intereséw grupowych. Cho¢ wyniki referen-
dum nie zawsze s3 wiazace dla formalnych o$rodkéw decyzyjnych to jednak politycy nie moga je lekcewazyc*?. We-
dlug W. Lindera demokracja bezpo$rednia poprawia i koryguje niedoskonatosci demokracji przedstawicielskiej*2!.

Do wyboréw w roku 1993 Nowa Zelandia byla przedstawiana jako wzdér demokracji westminsterskiej. Wskaznik
efektywnej liczby partii na poziomie parlamentarnym do wyboréw w roku 1993 wynosit 2,0422. Wspéiczeénie po zmia-

8 Wiecej na ten temat w W. Szabaciuk, Wptyw systemu wyborczego mieszanego na system polityczny Nowej Zelandii, ,,Polityka i Spoteczeristwo” 2014,

nr2(12), s. 49-60.

% A, Antoszewski, Formy partycypacji obywateli w procesie politycznym [w:] Demokracje Zachodnioeuropejskie analiza poréwnawcza, red. A. Antoszew-
ski, R. Herbut, Wroctaw 2008, s. 253-254.

2 |bidem, s. 255.

! Ccytat za M. Musiat-Karg, Demokracja bezposrednia w szwajcarskich kantonach. Wybrane uwagi na temat referendum, inicjatywy ludowej oraz zgroma-
dzenia ludowego, , Polityka i Spoteczeristwo” 2014, nr 2(12), s. 63.

2 A Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspétczesnego éwiata, Gdarsk 2001, s. 166.
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nie systemu wyborczego Nowa Zelandia wciaz posiada system dwupartyjny, jednak poparcie dla dwdch najsilniejszych
partii uleglo zmniejszeniu a zwycieskie partie nie sg w stanie stworzy¢ jednopartyjnych rzadéw wiekszosciowych*2.

Poczatkowo instytucja referendum byta bardzo rzadko uzywana przez rzad nowozelandzki o czym $wiadczy fakt,
ze do roku 1990 przeprowadzono jedynie 3 referenda ogélnokrajowe, natomiast od roku 1990 przeprowadzono az pie-
ciokrotnie referendum z inicjatywy rzadu a kolejne pie¢ powstato z Obywatelskich Inicjatywy Referendéw*?. Zdaniem
A. Angelo w Nowej Zelandii istniejg 3 typy referendum. Pierwszy z nich to referenda dotyczace systemu wyborczego,
w ktérym to zgodnie z postanowieniami Constitutional Act z 1986 roku oraz Prawem Wyborczym z 1993 roku przypisy
prawne odnosénie takich istotnych kwestii jak zmiana dlugosci kadencji parlamentu, zmiana metod glosowania oraz
systemu wyborczego, cenzusu wieku w czynnym i w biernym prawie wyborczym oraz przy ustalaniu okregéw wybor-
czych wymaga wiekszosci 75% gloséw wszystkich cztonkéw unikameralnego parlamentu lub tez uzyskania wiekszosci
gloséw w referendum o charakterze powszechnym oraz w okregach Maoryséw. Od roku 1967 do roku 1993 przepro-
wadzono trzy referenda odno$nie wydtuzenia kadencji parlamentu lub zmiany systemu wyborczego w tym, ze dwa
referenda z roku 1967 i 1992 nie byly wiazace i wymagaly potwierdzenia na drodze ustawy parlamentarnej, ktéra aby
byta wazna musiata by¢ uchwalona wiekszoscia % gltoséw w Izbie Reprezentantéw. Najistotniejsze zaréwno z prawni-
czego jak i politologicznego punktu widzenia bylo referendum z 1993 roku, w ktérym to Nowozelandczycy zadecydo-
wali o zmianie systemu wyborczego z systemu wiekszosciowego na system wyborczy mieszany*®.

Drugim rodzajem referendum wedtug typologii Angelo jest referendum obywatelskie regulowane przez Citizens
Initiated Referenda Act z 1993 roku. Grupa obywateli przysyta do Kanclerza Parlamentu (Clerk of the House) wniosek
o potrzebie przeprowadzenia referendum w okreslonej sprawie zglaszajac uprzednio problem spoteczny i polityczny,
ktéry wymaga glosowania powszechnego wszystkich obywateli. Tre$¢ pytania, jakie ma znalez¢ sie na kartce do gloso-
wania jest ustalana przez Kanclerza Parlamentu natomiast inicjatorzy majg 12 miesiecy na zebranie koniecznych podpi-
séw pod projektem inicjatywy referendum, ktdre wynosi nie mniej niz kwota wynoszaca liczbe co najmniej 10% oby-
wateli majacych prawa wyborcze. Jesli wymagane podpisy zostang zebrane trafiaja one do Przewodniczacego Parlamen-
tu a date referendum ustala Gubernator Nowej Zelandii. Je$li wymagane podpisy nie zostana zebrane w ciggu 12 miesie-
cy projekt inicjatywy przepada*?. Referendum musi zosta¢ przeprowadzone w ciagu 1 roku chyba, ze parlament odrzu-
ci inicjatywe wiekszoscia % gloséw. Co wazne, referendum moze dotyczy¢ kazdej wybranej przez inicjatoréw kwe-
stii®?’,

Trzeci rodzaj referendum, jaki wyrdznia Angelo to referenda z inicjatywy rzadu. Sa one wigzace dla rzadu jesli do-
tycza zmian systemu wyborczego zgodnie z Prawem Wyborczym z roku 1993 oraz wtedy kiedy 2/3 glosujacych opowie
sie za okreslona opcja??.

Zgodnie z 4 artykutem Electoral Referendum Act z 2010 instytucja referendum zostata wprowadzona do systemu
prawnego Nowej Zelandii w celu umozliwienia obywatelom wyrazanie swojej opinii na temat preferowanej metody
glosowania*®.

W roku 1986 roku w Nowej Zelandii powstata Komisja Krdélewska, ktora zastanawiata sie nad zmianami systemu
politycznego. Inicjatywa powstata wraz z przejeciem wiadzy przez Partie Pracy, ktéra w kilku poprzednich wyborach
pomimo zdobycia wiekszosci gloséw w skali kraju, przegrala gtosowanie w wiekszosci okregéw, a w konsekwencji
przegrata wybory na korzy$¢ Partii Narodowej*®. Kiedy w 1984 Partia Pracy wygrata wybory*! propozycje zmiany
systemu politycznego nabraly przyspieszeniu, ale trwaty przez kilka nastepnych kadencji i uwiericzone zostaty w roku
1993, kiedy to zmieniono system wyborczy.

Zdaniem autora zmiany systemu wyborczego na drodze referendum mogty mie¢ kilka przyczyn. Po pierwsze, refe-
rendum z 1992 miato charakter konsultacyjny i nie bylo wigzace(omdéwienie w kolejnym podrozdziale), dlatego przy-
wodcy polityczni mogli zorientowad sie w nastrojach spotecznych i zredefiniowac program partii politycznych w celu
zdobycia lub utrzymania wiadzy. Po drugie poprzez referendum mozna zwiekszy¢ legitymizacje dziatania politycznego
i przeobrazen systemowych a jesli wyniki referendum sg korzystne dla wtadzy to zdobywa ona potrzebny kapitat poli-
tyczny. Po trzecie, skoro zdaniem R. Herbuta i A. Antoszewskiego konflikt w Nowej Zelandii ma charakter socjoeko-

3 \W. Szabaciuk, Wptyw systemu wyborczego mieszanego na system polityczny Nowej Zelandii, ,,Polityka i Spoteczeristwo” 2014, nr 2(12), s. 58.

Electoral Comission, Referenda [online], dostep: 07.04.2015, http://www.elections.org.nz/voting-system/referenda.
A. Angelo, Constitutional law in New Zealand, Alphen aan den Rijn 2011, s. 47.
Ibidem, s. 47-48.

New Zealand Parliament, Citizen Initiated Referenda, [online] dostep 14.04.2015, http://www.parliament.nz/en-nz/about-parliament/get-
involved/referendum/summary/00CLOOC_ReferendumProposals_1/citizens-initiated-referenda.
BA Angeolo, Constitutional..op.cit,, s. 49.
Electoral Referendum Act 2010, ogtoszony w dniu 20.12.2010.
J. Boston, S. Levine, E. McLeay, N. Roberts,New Zealand under mmp, Auckland 1996, s. 16.

Parlgov, National Election in New Zeleand [online], 10-12-1996, dostep 07.04.2015, http://www.parlgov.org/static/static-

2014/stable/data/nzl/election-parliament/1984-07-14.html.
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nomiczny*32, stad istnieje przekonanie o tym, Ze znaczniej fatwiej przeprowadzaé glosowania za lub przeciw w odnie-
sieniu do poszczegdlnych kwestii w krajach gdzie istnieje spdr gtéwnie o model polityki gospodarczej i spotecznej a nie
ma relatywnie mocnych konfliktéw narodowosciowych lub kulturowych i religijnych. W Nowej Zelandii pomimo
istnienia mniejszosci maoryskiej nie zanotowano mocniejszych sit odsrodkowych, ktére mogltyby zdestabilizowac ustrdj
panistwa. Po czwarte Nowa Zelandia liczy ok. 4,58 mln*** mieszkaricéw o wysokim PKB per capita®*4, wiec byta organi-
zacyjnie i finansowo przygotowana do przeprowadzenia referendum i nie powinna sie spotka¢ z trudnosciami jakie
moglyby powstawac wielomilionowych krajach o duzej powierzchni. Istnieje takze szansa, ze kandydaci do parlamentu
Nowej Zelandii startujacy w jednomandatowych okregach beda mogli efektywnie dotrzeé¢ do wiekszosci zainteresowa-
nych wyborcéw i przekonywacé ich do glosowania za okreslona opcja.

Praktyka funkcjonowania referendum w Nowej Zelandii — analiza wybranych przyktadéw

Niniejszy podrozdzial poswiecony jest analizie przedmiotu treéci wszystkich referendum ogélnokrajowych oraz
ich wynikéw, jakie zostaly przeprowadzone od roku 1990. Oméwione zostang wyniki wyboréw przeprowadzonych z
inicjatywy rzadu od roku 1990 oraz wszystkie przyktady inicjatyw obywatelskich.

W roku 1990 przeprowadzono pierwsze referendum ogdlnokrajowe od roku 1967, w ktérym to obywatele mieli
odpowiedzie¢ na pytanie czy sg za przedtuzeniem kadencji parlamentu z 3 do 4 lat. Sama inicjatywa zmiany konstytucji
na drodze referendum byta konsekwencja dziatalnosci Komisji Krélewskiej, ktdra to zastanawiala nad zmianami syste-
mowymi, w ktdrej to partycypacja i zwiekszenie wspotudziatu obywateli w podejmowaniu decyzji byta kwestig dyskusji
i prac w trakcie dzialalnosci komisji*3>. Zgodnie z wynikami referendum przy bardzo wysokiej, liczacej az 85,2% fre-
kwencji, az 69,3% Nowozelandczykdéw opowiedziato sie przeciwko wydtuzeniu konstytucyjnej dtugosci trwania kaden-
¢ji parlamentu z 3 do 4 lat***. Wysoka frekwencje mozna ttumaczy¢ faktem, ze referendum odbylo sie w tym samym
dniu, co wybory parlamentarne.

Kolejnym referendum, tym razem o charakterze niewiazacym, majacy raczej charakter konsultacyjny bylo gtoso-
wanie z roku 1992, ktére miato jednak znacznie nizszg frekwencje, bo liczaca 55,2%, co stanowi spadek o 30%. Refe-
rendum mialo charakter dwustopniowy, najpierw Nowozelandczycy mieli mozliwo$é odpowiedzie¢ na pytanie, czy sa
za zachowaniem istniejacego systemu wyborczego wigkszosciowego dzialajacego w jednomandatowych okregach wy-
borczych, czy sa za zmiang systemu wyborczego. W czesci B glosujacy, ktérzy opowiadali sie za zmiang mieli mozli-
wos¢ wyboru 4 alternatywnych systemdéw wyborczych: systemu wyborczego mieszanego(Mixed Member Proportional
system), pojedynczego glosu przechodniego (Single Single Transferable Vote system), systemu gltosowania alternatyw-
nego (Alternative Vote system lub tez raczej Preferential Voting) oraz systemu mieszanego (Supplementary Member) w
tym, ze w przeciwienstwie do MMPs podzial mandatéw na licie ogdlnokrajowej nastepuje oddzielnie w stosunku do
glosowania w okregach jednomandatowych. Az 84,7% opowiedziato sie za zmiang systemu wyborczego, z czego 70,5 %
opowiedzialo sie za system wyborczym mieszanym (MMPs)4%7.

Zdecydowana liczba aktywnych wyborczo obywateli opowiadajacych sie za zmiang systemu wyborczego zmusita
rzad Partii Narodowej do przeprowadzenie w kolejnym roku nastepnego referendum, tym razem wigzacego, w ktérym
to obywatele mieli do wyboru tylko 2 opcje: czy sa za zachowaniem istniejacego systemy wyborczego wiekszosciowego
dzialajacego w ramach okregéw jednomandatowych czy tez sa za systemem wyborczym mieszanym. Glosowanie w
sprawie referendum bylo polaczone z glosowaniem w wyborach parlamentarnych, co spowodowato wysoka, bo az
85,2% frekwencje. 53,9% wyborcéw chciato zmiany systemu wyborczego*®. Na drodze referendum Nowozelandczycy
zdecydowali sie na zmiane kluczowego komponentu systemu politycznego, a wiec systemu wyborczego stopniowo
odchodzac od modelu westminsterskiej demokracji.

W roku 1997 Nowozelandczycy glosujac listownie przy frekwencji wynoszacej 80,5%, odrzucili w zdecydowanej
wiekszosci, bo liczacej az 91,8% odrzucili projekt Obowigzkowego Systemu Emerytalnego*®. W 2011 odbylo sie ostat-
nie referendum z inicjatywy rzadéw potaczone réwniez z gtosowaniem do parlamentu, przy frekwencji wynoszacej
74,2%. Glosowanie miato charakter dwustopniowy, w ktérym obywatele mieli odpowiedzie¢ na pytanie czy sa za za-
chowaniem istniejgcego systemu wyborczego mieszanego, jesli odpowiedzie¢ jednak byla przeciwna mieli prawo wybo-
ru 4 systemdéw wyborczych. Jednak 56,17% wyborcéw zdecydowato sie na zachowanie istniejacego systemu4.

32 A, Antoszewski, R. Herbut, Systemy..op. cit. s. 166.

Statistics in New Zeleand, Population clock (online), dostep 07.04.2015, http://www.stats.govt.nz/tools_and_services/population_clock.aspx.
World Bank, GDP per capita (current USS), [online] dostep 14.04.2015, http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.CD.

J. Boston, S. Levine, E. McLeay, N. Roberts, New Zealand under mmp, Auckland 1996, s. 44.

Dane liczbowe zaczerpniete z: Electoral Commission, Referenda [online], dostep 10.04.2015 http://www.elections.org.nz/voting-system/referenda.
Wyniki zaczerpniete z Ibidem.

Wyniki zaczerpniete z Ibidem.

Wyniki zaczerpniete z Ibidem.

Wyniki zaczerpniete z Ibidem.
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Analizujac referenda przeprowadzone z inicjatywy rzadu az 4 na 5 dotyczyto zmian w systemie politycznym No-
wej Zelandii, w tym 3 poruszalo problem zmian systemu wyborczego. Paradoksalnie powodem do przeprowadzenia
referendum ogélnokrajowych nie byta che¢ zwiekszenia partycypacji obywateli w ramach systemu politycznego, lecz
interesy partii politycznych, ktére liczyty, ze na drodze referendum zwieksza swoj kapitat polityczny, lub tez przeobra-
z3 system na korzystniejszy dla ich funkcjonowania. Wyniki referendum konsultacyjnych, choé nie byly wiazace nie
pozostaly niezauwazone przez rzadzaca Partie Narodowa, ktéra pod wptywem nacisku opinii publicznej chcacej prze-
obrazi¢ system zmuszona zostala do przeprowadzenia wigzacego referendum w roku 1993.

Waznym komponentem systemu politycznego Nowej Zelandii jak i interesujacym przyktadem artykulacji intere-
séw obywateli oraz ich wartoéci jest mozliwo$¢ funkcjonujaca w powyzszym systemie prawnym instytucja prawna
Obywatelskiej Inicjatywy Referendum. Od roku 1995 przeprowadzono 5 takich glosowan, ktére jednak ich wyniki nie
byly wiazace dla rzadu. Pierwsza kwestig poddang pod glosowanie byla mozliwo$¢ ewentualnej redukcji liczby zawo-
dowych strazakéw do poziomu z przed 1 stycznia 1995. W glosowaniu z 1995 roku przy bardzo niskiej frekwencji licza-
cej 27% az 87,8% wyborcow opowiedzialo sie przeciwko redukcji zatrudnienia*!. W dniu 27.11.1999 r. odbyly sie az
dwa referenda polaczone z przedterminowymi wyborami parlamentarnymi. Frekwencja wynosita 84,8%. W pierwszym
pytaniu wyborcy w zdecydowanej wiekszosci, bo az 81.5% opowiedzieli sie za zmniejszeniem liczby cztonkéw parla-
mentu ze 120 do 99. Wyniki jednak nie miaty charakteru wiazacego dla rzadu. Natomiast drugie gtosowanie bylo inte-
resujgce ze wzgledu na spolteczng wizje jak powinien wyglada¢ system sprawiedliwosci w Nowej Zelandii. 91.8% wy-
borcéw opowiedziato si¢ za reforma systemu sprawiedliwo$ci w kierunku zwiekszenia nacisku na potrzeby ofiar prze-
stepstw wraz z restytucja i rekompensata dla nich za doznane krzywdy oraz zmiane systemu sprawiedliwosci w taki
sposob by ograniczyt dlugo$¢ pobytu w zaktadach karnych dla wieznidow, ale zmuszat wieznidw skazanych za ciezkie
przestepstwa do ciezkiej pracy*42.

W roku 2009 odbyto sie referendum metoda listowna przy frekwencji wynoszacej 56.09%, gdzie 87,4% aktywnych
wyborczo mieszkaricéw Nowej Zelandii opowiedziala sie przeciwko uznaniu klapséw dawanym dzieciom przez rodzi-
codw za przestepstwo*. Referendum w sprawie mozliwosci dawania klapséw dzieciom spotkata sie ze sporym odzewem
elit politycznych Nowej Zelandii. Premier paristwa wyspiarskiego lezacego na potudniowo-zachodnim Pacyfiku oraz
jednoczesnie Przewodniczacy Partii Narodowej John Key po ogloszeniu wynikéw wyboréw stwierdzit, ze jego gabinet
zajmie sie pewnymi modyfikacjami w prawie karnym, ale nie przewiduje gltebokich zmian systemowych. Zastepczyni
szefa Partii Pracy stwierdzila natomiast, ze wyniki referendum pokazuja, ze wspélczesne prawo nie dziata. Obecnie w
Nowej Zelandii, kary cielesne wobec dzieci s3 nielegalne, ale wymiar sprawiedliwosci ma prawo wycofa¢ oskarzenie
wobec rodzic6w stosujacych takie metody wychowawcze*4.

Ostatnie referendum odbylo sie w roku 2013 réwniez droga listowna, przy niskiej 45.07% frekwencji, gdzie 67,3%
uczestnikdw referendum sprzeciwilo sie planom prywatyzacji 49% udziatéw kilku spétek energetycznych*®.

Analizujac inicjatywy obywatelskie, ktére spowodowaty przeprowadzenie referendum mozna wysuna¢ wniosek,
ze mialy one bardzo rézna tematyke. Dotyczyly one kwestii oszczedno$ciowych, systemu politycznego, systemu ener-
getycznego a az 2 systemu sprawiedliwosci.

W roku 2015 i w 2016 planowane jest przeprowadzenie kolejnych dwoch referendum z inicjatywy rzadu. Premier
Key zapowiedzial, ze na drodze referendum w roku 2015 Nowozelandczycy bede mieli prawo wyboru jednej z posrod
kilku opcji nowej flagi panistwowej, ktdre zostang przygotowane przez specjalng komisje. Natomiast w kolejnym roku
obywatele beda mieli prawo glosowac za zachowaniem obecnej flagi Nowej Zelandii ze znakiem union jack lub wybra¢
flage alternatywna, ktdra otrzyma najwieksza liczbe gloséw w referendum poprzedzajacym. Zdaniem Keya obecna flaga
nawiazuje do przesztosci kolonialnej paiistwa i nalezy wybra¢ nows flage odzwierciedlajaca wspdtczesng Nowej Zelan-
die*s,

Doswiadczenia Nowej Zelandii odno$nie praktyki stosowania referendum moga by¢ waznga informacja dla Polski
jak i innych krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej. Dla wtadz paristwowych, ktére beda chciaty zwiekszy¢ frekwen-
cje w czasie wybordw parlamentarnych przeprowadzenie konsultacji lub tez wiazacego referendum moze okazaé sie
pewnym sposobem na zwiekszenie partycypacji obywateli w czasie wyboréw parlamentarnych i okazja na wystuchania
sporej czesci spoleczenstwa i elektoratu na temat, w jaki sposob chca gtosowaé. Przyktad nowozelandzki pokazuje takze

“I Wyniki zaczerpniete z Ibidem.

2 Wyniki zaczerpniete z Ibidem

*3 Wyniki zaczerpniete z Ibidem.

“% M. Fox, No vote wins, “The Dominion Post”, [online:] dostep 13.04.2015, http://www.stuff.co.nz/dominion-post/news/politics/2776580/Smacking-
referendum-No-vote-wins.

% Electoral Commission Referenda, op, cit.

“® Maciej Czarnecki, Nowa Zelandia zmieni flage? Bedzie w tej sprawie referendum, ,Wyborcza.pl” [online] dostep 13.04.2015,
http://wyborcza.pl/1,75477,16888160,Nowa_Zelandia_zmieni_flage_ Bedzie_w_tej_sprawie_referendum.html.
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jak kraje o tradycji demokracji westminsterskiej moga przeobrazac¢ swoj system polityczny wilaczajac obywateli w proces
decyzyjny w celu stworzenie bardziej inkluzywnego systemu.

Podsumowanie

Instytucja referendum peini wazna role w systemie politycznym Nowej Zelandii. To na drodze referendum partie
polityczne zdecydowaty sie na préba zmian systemowych, w trakcie ktérych obywatele mieli prawo zadecydowania lub
wyrazenia swojej opinii odno$nie kierunku pozadanych przeobrazen. Wladze Nowej Zelandii pod naciskiem opinii
publicznej zostaly zmuszone do zmiany systemu wyborczego. Co wazne obywatele maja samodzielng mozliwo$¢ inicja-
tywy referendum, ktérych wyniki nie s3 w prawdzie wiazace, ale wladze polityczne musza si¢ z nimi liczy¢ przy pro-
jektowaniu i wdrazaniu swoich polityk publicznych. Kolejnym istotnym aspektem jest fakt, ze tylko referenda, ktdre
zostaly przeprowadzone w dniu wyboréw parlamentarnych cieszyly sie ponad 70% frekwencja, natomiast referenda,
ktére zostaty przeprowadzone w innym terminie niz elekcje parlamentarne nie cieszyly sie az tak wielkim zaintereso-
waniem. Godnym podkre$lenia faktem jest jednak, ze wybory majace niska frekwencje ponizej 50% nie dotyczyly jed-
nak fundamentalnych kwestii dla systemu prawnego i politycznego panstwa. Doswiadczenia nowozelandzkie mogg by¢
takze przydatne dla elit politycznych panstw Europy Srodkowej i Wschodniej chcacej przeobrazié¢ system polityczny na
taki, w ktérym obywatele beda mieli wieksza mozliwos$¢ partycypacji i wspotdecydowania o okreslonych kwestiach
ustrojowych.

INISTITUTION OF REFERENDUM IN THE POLITICAL AND THE LAW SYSTEM OF NEW ZEALAND

This article is an attempt to analyze an influence of institution of referendum on changes of political and law sys-
tem in New Zealand. Author show, that mechanism of direct democracy was a relative often used by a political cabinet
in the goal to increase of legitimacy of their action and/or to receive knowledge about social preferences about changes
of the system. In the referendum people of New Zealand decided to transition from plurality system in the single man-
date district to Mixed Member Proportional System. In New Zealand also exist a mechanism of Citizens Initiated Refer-
enda Act 1993, which are non-binding for a government but are important information input to the political system,
which might make a political leadership to transform or/and change public policy or legal system in the some area. In
this article author used a method a system analyzes.
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Ewelina Ewa Prabucka

TAJEMNICA ADWOKACKA W SWIETLE PRZEPISOW KPK

Na wstepie nalezy wskazad, ze literatura rozrdznia pojecie tajemnicy adwokackiej oraz tajemnicy obroriczej. Nie sg
to pojecia tozsame. Tajemnica obronicza zostala bowiem zréwnana z tajemnica spowiedzi. Zgodnie z art. 178 k.p.k.*¥,
nalezy ja okresli¢ mianem bezwzglednej niewzruszalnej. Oznacza to, ze po pierwsze, nikt nie moze adwokata z niej
zwolni¢. Ponadto, co jeszcze istotne, jej naruszenie w jakikolwiek sposéb (nawet przez prywatne wypowiedzi), bedzie
skutkowato odpowiedzialnoscia karna, cywilng i dyscyplinarng adwokata — obroncy. Tym bardziej, ze zeznania adwo-
kata ujawniajace tajemnice obroncza nigdy nie moga stanowi¢ dowodu w sprawie. Odmiennie sytuacja wyglada w
przypadku tajemnicy adwokackiej, ktéra w prawie polskim uregulowana jest glownie w art. 6 Prawa o adwokaturze.
Zgodnie z ta regulacja, ma ona charakter bezwzglednie obowiazujacy. Wyjatkowo, w mysél art. 180 § 2 k.p.k.##® sad przy
zaistnieniu $cisle okre$lonych warunkéw moze z tej tajemnicy adwokackiej zwolni¢. Podkresli¢ nalezy, ze tylko i wy-
acznie sad jest wladny do tego, aby zwolni¢ adwokata z omawianej tajemnicy, a przywotany przepis jest jedynym, ktd-
ry umozliwia zwolnienie adwokata od tegoz obowigzku.

W swojej pracy chcialabym skupi¢ sie jedynie na zagadnieniu tajemnicy adwokackiej, wyjasni¢, czym wiasciwie jest
przedmiotowe zagadnienie, kogo i w jakim zakresie obowigzuje. Jak wspomniatam, adwokata mozna wyjatkowo zwol-
ni¢ od obowiazku tajemnicy, dlatego tez w pracy chciatabym podja¢ prébe objasnienia, co nalezy rozumieé przez owe
wyjatkowe przypadki.

Trafnie zauwazyta Milena Otczyk — Borawska, iz punktem wyjécia do analizy samego pojecia tajemnicy adwokackiej
jest stwierdzenie, ze zawod zaufania publicznego, a do takich nalezy miedzy innymi zawdd adwokata, wigze sie w spo-
séb naturalny z konieczno$cia zapewnienia ochrony prywatnosci jednostki. Jest to bowiem gwarancja przystugujacego
kazdemu obywatelowi prawa do obrony oraz istotny warunek prawidlowego wykonywania omawianego zawodu*.

Rodzaj tajemnicy, ktéry jest przedmiotem moich rozwazan zalicza si¢ do ogélnej kategorii tajemnic zawodowych,
obok m.in. tajemnicy radcowskiej, notarialnej, lekarskiej. Chronia one przede wszystkim prywatnos¢ jednostki — klienta
w stosunkach z przedstawicielami okreslonych zawodéw. Jednakowoz, ani polski system prawny, ani systemy wielu
innych panstw, nie zawiera definicji tajemnicy zawodowe;j. Istnieja natomiast pewne elementy charakterystyczne dla
tajemnicy zawodowej. Piszac o tajemnicy zawodowej skupiam sie wytacznie na elementach wyrdzniajacych tajemnice
adwokacka. Po pierwsze, o definicji mozna méwi¢ tylko wtedy, gdy dana wiadomos¢ nie jest dostepna ogétowi, a jedy-
nie ograniczonemu kregowi osob. W tym miejscu mozna by postawi¢ pytanie, kiedy mozna méwic¢ o ograniczonym
kregu? Otéz, w literaturze podkreéla sie, ze nie sposdéb wskazaé stalej, granicznej liczby oséb wtajemniczonych, po
przekroczeniu ktdrej wiadomo$¢ traci charakter niejawnej. Watpliwosci nalezy rozstrzyga¢ na tle konkretnego przy-
padku. Drugi natomiast element, ktéry decyduje o tym, czy wiadomos$¢ jest objeta tajemnica, czy tez nie, jest to zakaz
ujawniania wiadomosci*®. Zatem, tajemnica w znaczeniu prawnym to nic innego, jak obowigzek zachowania w dyskre-
¢ji okreslonej wiadomosci, ktéra to wiadomo$¢ znana jest jedynie ograniczonemu kregowi oséb. Nalezy wskazaé, ze
punktem kluczowym do okreslenia istoty zawodowego obowiazku dyskrecji jest konstytucyjne prawo do swobody ko-
munikowania sie. W mysl art. 49 Konstytucji RP ,zapewnia sie wolno$¢ i ochrone tajemnicy komunikowania sie” 431
Natomiast art. 51 ust. 1 stanowi, Ze ,nikt nie moze by¢ obowigzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawniania in-
formacji dotyczacych jego osoby”. W $wietle zasady poszanowania godno$ci ludzkiej i autonomii woli jednostki nie
budzi zatem watpliwosci, iz nie mozna zmuszac jej do ujawniania dotyczacych jej wiadomosci.

Kto wlasciwie jest obowigzany do zachowania dyskrecji? Tutaj wyznacznikiem bedzie kryterium o charakterze
formalnym. Istotny jest bowiem zwigzek faktu uzyskania wiadomosci z wykonywaniem zawodu. Aby stwierdzié¢ wy-
stapienie tego zwiazku nalezy zastanowi¢ sie, czy gdyby nie wykonywanie czynnosci stanowiacych tre$¢ danego zawo-
du, jego przedstawiciel uzyskalby dang wiadomo$¢. Odpowiedz przeczaca rozstrzyga o istnieniu tegoz zwigzku. Istot-
nym jest wskazanie, ze w zakresie obowigzku dyskrecji nie bedg miesci¢ sie wiadomosci powszechnie znane, czyli takie,
ktére sa dostepne ogdtowi bez ograniczen, cho¢by przedstawiciel zawodu uzyskat je w zwiazku z jego wykonywaniem.
Tajemnica objete sa réwniez okolicznosci dotyczace samego wykonywania zawodowej ustugi. W omawianym przeze

*7 Grajewski J., Paprzycki L.K. (red. nauk.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Tom |, Warszawa 2013;

“8 Grajewski J., Paprzycki L.K. (red. nauk.), op. cit.

*? |nformacja zamieszczona na oficjalnej stronie Kancelarii Adwokackiej PRO REO http://www.proreo.pl/publikacje/opracowania;
0 Krzemiriski Z., Kodeks etyki adwokackiej, Kamino 1994;

1 Kallas M., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, 1997.
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mnie przypadku, czyli przy tajemnicy adwokackiej chodzi o tre$¢ porady prawnej udzielonej przez adwokata. Podsu-
mowujac, tajemnica nalezy objaé réwniez przebieg czynnoéci zawodowej, a nawet sam fakt jej $wiadczenia.

Nieco wiecej trudnosci sprawia okreslenie zakresu podmiotowego przy obowiazku dyskrecji zawodowej. Zastrze-
zen nie budzi fakt, iz obowigzek ten wigze adwokata, czyli przedstawiciela zawodu, ktéry w zwigzku z wykonywanymi
czynnosciami zawodowymi wszedt w posiadanie okreslonych informacji. To jest fakt niebudzacy watpliwosci. Problem
pojawia sie natomiast w przypadku oséb, ktére wprawdzie uzyskalty wiadomosci objete tajemnica zawodowa w zwigzku
ze $wiadczeniem ustugi zawodowej przez profesjonaliste, aczkolwiek nie ma to zwiazku z ich czynnoséciami zawodo-
wymi, z ktérymi z kolei obowiazek dyskrecji sie nie wiaze. Sytuacja taka dotyczy przede wszystkim studentéw badz
uczniow pobierajacych praktyczna nauke zawodu oraz nastepcéw prawnych oséb zwiazanych tajemnicg zawodowa.
Bez watpienia i w jednym i w drugim przypadku nie mamy do czynienia z osobami wykonujagcymi zawdd, a zatem
podmioty te nie beda zwigzane tajemnicg zawodowa. Mozna ewentualnie méwic¢ o suf generis ,tajemnicy studenta” ,
badz ,tajemnicy praktycznej nauki zawodu”. W kazdym badz razie, nie bedzie to tajemnica zawodowa, ale zwigzana z
wykonywang funkcja*?2. Jednak to na adwokata natozony zostal obowigzek dopilnowania, by zatrudniony w kancelarii
personel oraz wspotpracownicy, aby takze przestrzegali obowiazku zachowania tajemnicy.

Wskazad takze nalezy, iz obowiagzek zawodowej dyskrecji ma takze swdj zakres temporalny. Konieczne jest ustale-
nie poczatkowego i koricowego momentu zwigzania tymze obowiazkiem. Poczatkiem bedzie chwila uzyskania wiado-
mosci przez osobe zobowigzana do dyskrecji. Jezeli natomiast chodzi o moment koficowy, w doktrynie nie ma watpli-
wosci, ze obowiazek zachowania tajemnicy nie ulega przedawnieniu i trwa nadal, po realizacji ustugi, cho¢by obowia-
zany chwilowo badZ na dobre zaprzestal wykonywania zawodu. Ponadto, z obowigzku dyskrecji nie zwalnia $mier¢
klienta ani osoby zainteresowanej*3.

Teraz chciatabym przej$¢ do kwestii zakazéw dowodowych i do rozwazenia, do jakiej grupy nalezy zaliczy¢ tajem-
nice adwokacka. Zakazy dowodowe sa bardzo zréznicowane, jezeli chodzi o charakter prawny oraz o chronione dobra
prawne. Jednakze, z punktu widzenia ochrony tajemnicy najistotniejszym wydaje sie podziat na te, ktérych dziatanie
nie jest zalezne od woli Zrédta dowodowego ani wystapienia innych, szczegélnych okolicznosci (sg to zakazy bezwarun-
kowe, inaczej nazywane bezwzglednymi) oraz te, ktére pod pewnymi warunkami moga by¢ uchylone (s to zakazy wa-
runkowe). Zgodnie z art. 178 k.p.k. nie mozna przestucha¢ jako $wiadka obroncy (obroncy lub adwokata, albo radcy
prawnego dzialajacego na podstawie art. 245 § 1 k.p.k., tj. udzielajacego pomocy prawnej zatrzymanemu) co do faktéw,
o ktérych dowiedziat si¢ udzielajac porady prawnej lub prowadzac sprawe®t. W kwestii charakteru tajemnicy adwo-
kackiej jako bezwzglednego zakazu dowodowego zaréwno w literaturze polskiej, jak i miedzynarodowej istnieje spér w
doktrynie. Mecenas Zdzistaw Krzeminski stwierdza, ze adwokacki obowiazek dyskrecji nie moze by¢ uchylony ani
uchwata wladz adwokatury, ani orzeczeniem sadu, ani decyzja klienta. Wynika bowiem z przepiséw ustawy. Podkresla
sie, ze stworzenie wylomu w bezwarunkowym obowiazku zachowania tajemnicy zawodowej pociggnetoby koniecznos¢
poczynienia dalszych ustepstw, ktére z kolei uczynityby tajemnice zawodowa fikcja®>.

Zdaniem przeciwnikéw, m.in. S. Garlickiego konsekwentne trzymanie sie absolutnego charakteru tajemnicy
uniemozliwialoby wykonywanie zawodu adwokata. Zdaniem tego prawnika pewne okolicznosci klient powierza wia-
$nie po to, by je ujawnic¢ i wykorzysta¢ w sprawie®®. W tym wzgledzie pojawia sie kolejny problem. Czy przyznac pry-
mat interesom ogélnym, czy tez indywidualnym? Wazniejsze jest dobro ogétu, czy tez dobro jednostki? Profesor A.
Kaftal zauwaza, ze tajemnica chroni przede wszystkim interesy wymiaru sprawiedliwosci, interesy adwokatury i klienta
(w takiej wlasnie kolejnosci) +°7.

Ustep 3 art.6 Ustawy Prawo o adwokaturze wyraZnie wskazuje, ze adwokata nie mozna zwolnié¢ od obowiazku za-
chowania tajemnicy zawodowej co do faktow, o ktérych dowiedziat sie udzielajac pomocy prawnej, albo prowadzac
sprawe. Jest on bowiem zobowigzany zachowa¢ w tajemnicy wszystko, o czym dowiedzial sie w zwiazku z udzielaniem
pomocy prawnej*8. W ustawie zostato uzyte stowo wszystko. Oznacza to, iz kazda wiadomos¢ uzyskana przez adwokata
w zwigzku z udzielaniem pomocy prawnej stanowi tajemnice, cho¢by chodzito o szczegét uznawany przez adwokata za
mato znaczacy. Omawiang tajemnica objete sa informacje uzyskiwane przez adwokata od klienta, $wiadkdéw, sedziego,
0sob trzecich, a nawet pochodzace od strony przeciwnej, jak réwniez wszystkie materiaty znajdujace si¢ w aktach pod-
recznych adwokata. Jak wskazal Zdzistaw Krzeminski, Plenum Naczelnej Rady Adwokackiej kategorycznie stwierdzito,
ze nie moze by¢ mowy o tym, by materiat znajdujacy sie w aktach podrecznych adwokata dzielony byl na czes¢ objeta
tajemnicg adwokacka i pozostata cze$¢, niechroniong tajemnica. Prezydium NRA w swej uchwale wyjasnito, ze adwokat

2 Rusinek M., Tajemnica zawodowa i jej ochrona w polskim procesie karnym, Warszawa 2007.

Rusinek M., Tajemnica zawodowa i jej ochrona w polskim procesie karnym, Warszawa 2007;

Grajewski J., Paprzycki L.K. (red. nauk.), op. cit.;

Krzeminski Z., op. cit.;

Garlicki S., W sprawie tajemnicy zawodowej adwokata, Palestra 1964, z.3, s.12;

Kaftal A., O niektdrych zagadnieniach przestrzegania tajemnicy zawodowej przez adwokata podejrzanego w procesie karnym, Palestra 1963, z. 4, s.10;
Ustawa z dnia 26 maja 1982 r. Prawo o adwokaturze, Dz.U. 1982 nr 16 poz. 124;
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obowiazany jest odmowi¢ sadowi przedstawienia do wgladu wiasnych notatek poczynionych w zwiazku z prowadze-
niem sprawy, a ktore to znajduja sie w jego aktach podrecznych #°.

Jak wczesniej wspomniatam, zagadnienie tajemnicy adwokackiej jest takze przedmiotem uregulowan kodeksu po-
stepowania karnego, a dokfadniej, o tajemnicy adwokackiej méwi art. 180 tegoz kodeksu*®. Stanowi, ze osoby obowig-
zane do zachowania m.in. tajemnicy adwokackiej moga by¢ przestuchane co do faktéw objetych tg tajemnica tylko
wtedy, gdy jest to niezbedne dla dobra wymiaru sprawiedliwosci, a okoliczno$¢ nie moze by¢ ustalona na podstawie
innego dowodu. O przestuchaniu adwokata w omawianym przypadku decyduje sad. Na postanowienie sadu przystuguje
zazalenie. Reasumujac, to od ,woli” sadu zalezy, czy adwokat zostanie zwolniony z tajemnicy, czy tez nie, a zatem, w
mysl tego artykutu, zupelnie odmiennie, niz to zostalo przeze mnie opisane wczeéniej, tajemnica adwokacka ma charak-
ter wzgledny. W tym momencie pojawia si¢ kolizja przepisdw, poniewaz art. 6 Ustawy Prawo o adwokaturze, jak réw-
niez paragraf 19 Kodeksu etyki adwokackiej wyraznie stanowia, ze tajemnica adwokacka ma charakter bezwzgledny i
nie przewiduje od tego jakichkolwiek zwolnienl. Na tym tle zar6wno w praktyce, jak i w doktrynie powstata watpli-
wos¢é, ktdry z przepiséw wihasciwie obowigzuje adwokata? Wedtug pogladéw gtoszonych m.in. przez S. Sliwiriskiego®!,
S. Kalinowskiego?, przepisy Prawa o adwokaturze stanowig Jex specialis w stosunku do przepiséw kodeksu postepowa-
nia karnego i wobec tego adwokat zwiazany jest bezwzglednym obowigzkiem dochowania tajemnicy.

W omawianym zakresie stanowisko zajal réwniez Sad Najwyzszy w odpowiedzi na wniosek zlozony przez Mini-
stra Sprawiedliwosci o rozstrzygniecie watpliwoéci dotyczacych zakresu tajemnicy zawodowej adwokata. W swej
uchwale Sad Najwyzszy*® przyznaje, ze obroricy karnego nie wolno przestuchiwaé co do okolicznosci, o ktérych do-
wiedzial sie w zwiazku z wykonywaniem funkcji obroncy oskarzonego. Jednakowoz Sad Najwyzszy dopuszcza mozli-
wos¢ przestuchania adwokata, ktéry obronica nie jest, jest natomiast pelnomocnikiem. W ten sposéb Sad Najwyzszy
nadat tajemnicy adwokackiej charakter wzgledny, czyli reasumujac - opowiedziat si¢ za regulacja kodeksowa. Jak stusz-
nie zauwaza Zdzistaw Krzeminski, w ten sposéb doszto do podziatu adwokatéw na dwie kategorie. Do pierwszej nalezy
zaliczy¢ tych, ktérzy wystepuja w procesie karnym jako ,,obronicy”, zachowuja oni prawo do tajemnicy. I druga grupa,
do ktérej naleza adwokaci, ktoérzy nie sg ,obrornicami”, a jedynie ,pelnomocnikami”, tym samym nie moga zastonic sie
tajemnicg zawodowa 4.

Nalezy takze zauwazy¢, ze dopuszczalno$¢ uchylenia tajemnicy na podstawie art. 180 § 2 kpk byta badana pod ka-
tem konstytucyjnoéci przez Trybunal Konstytucyjny. Wyrokiem z dnia 22 listopada 2004r.4> Trybunatl stwierdzil, ze
dotarcie do tajemnicy w procesie karnym jest zgodne z ustawa zasadnicza. W uzasadnieniu podkreslono, ze ,interes
0s6b korzystajacych z pomocy prawnej, nawet sfera ich prywatnosci ,,udostepniona” prawnikowi moga znalez¢é sie w
konflikcie z innymi dobrami, réwniez zastugujacymi na ochrone, w szczegdlnosci dotyczacymi interesu catego spote-
czenistwa”. Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny, mozliwoé¢ uchylenia tajemnicy zawodowej, wprowadzona w art. 180
§ 2 kpk stuzy wiasnie skutecznemu funkcjonowaniu wymiaru sprawiedliwosci.

Zatem, odpowiadajac na wczeéniej postawione pytanie, dotyczace charakteru tajemnicy adwokackiej, jak wskazat
mecenas Zdzistaw Krzeminski, nalezy siegnac¢ do teorii prawa, ktéra zna podzial na normy powszechne oraz normy
szczegllne. Pierwsze normujg pewien typ stosunku prawnego w sposob jednolity, drugie natomiast w sposob szczegdl-
ny, na przyktad w odniesieniu do pewnej kategorii oséb lub faktéw*%. Podsumowujac, art. 6 Ustawy Prawo o adwoka-
turze adresowany jest wylacznie do adwokatéw. Wobec tego jest to przepis szczegdlny, ktdry uchyla norme ogélna
zawarta w art. 180 k.p.k. Idac tym tropem mysélenia, nakaz zachowania tajemnicy przez adwokata ma charakter bez-
wzgledny i nie moze by¢ uchylony przez sad. Zdaniem wspomnianego mecenasa, z tajemnicg jest, jak z prawda, czyli
albo obowiazuje w catosci, albo jej w ogdle nie ma. Za bezwarunkowa rezygnacja z przestuchania obroricy co do oko-
licznodci, o ktérych dowiedziat sie w zwiazku z wykonywaniem funkcji przemawia wiele innych argumentéw. Zakazy
dowodowe, a takim zakazem jest tajemnica adwokacka, stuza nie tylko ochronie pewnych wartosci. Ich rola polega
réwniez na wykluczaniu z postepowania tych dowodéw, ktore zakidcaja proces ustalania zgodnego z prawda stanu
faktycznego, z uwagi na brak wiarygodno$ci. W przypadku omawianego zakazu tak wiasnie jest. Po pierwsze, dowdd z
przestuchania obronicy jest zawsze dowodem pochodnym. Adwokat, w zakresie okolicznosci objetych tym zakazem, jest
zawsze $wiadkiem ze styszenia. Ponadto, co jeszcze istotne, jego wiedza na temat okoliczno$ci sprawy pochodzi od
oskarzonego, ktéry rzecz jasna, jest zainteresowany wynikami postepowania dowodowego. Ponadto oskarzony przeka-
zuje adwokatowi te informacje po wszczeciu przeciw niemu postepowania karnego. Na tym etapie moze dochodzi¢ do

49 Krzeminski Z., op. cit.;

0 Grajewski J., Paprzycki L.K. (red. nauk.), op. cit..

%1 Sliwiriski S., Polski proces karny przed sagdem powszechnym — zasady ogdlne, Warszawa 1948;
2 Kalinowski S., Stanowisko obroricy w polskim procesie karnym, Palestra 1962, nr 8;

*® Uchwata SN z dnia 16.06.1994r., | KZP 5/94.

Krzeminski Z., op. cit.;

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 listopada 2004r., SK 64/2003.

Krzeminski Z., op. cit.
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naduzy¢. Adwokat moze by¢ bowiem wprowadzany w blad przez swojego klienta. Ponadto, tak jak sam oskarzony,
réwniez obrorica jest zawsze zainteresowany korzystnym dla oskarzonego wynikiem postepowania. Istnieje zatem
zwiekszone niebezpieczenstwo swiadomego ztozenia falszywych zeznan na korzy$¢ oskarzonego.

Jeszcze jedna, problematyczna kwestia, ktéra chciatabym poruszy¢ przy okazji omawiania charakteru tajemnicy
adwokackiej, jest to kwestia tajemnicy zawodowej w wyjasnieniach obwinionego sktadanych w postepowaniu dyscy-
plinarnym. W przypadku adwokata, ktéry chce ztozy¢ wyjasnienia dochodzi do kolizji, miedzy prawem do ich ztozenia,
a obowigzkiem zachowania dyskrecji, gdyby wyjasnienia te miaty dotyczy¢ informacji poufnych. Dochodzi wiec do
warto$ciowania miedzy tajemnica zawodowa, a prawem do obrony w postepowaniu karnym lub dyscyplinarnym. Bez
watpienia prawo do obrony wydaje sie by¢ wartoécia wyzsza chocby z tego wzgledu, ze jest zagwarantowane konstytu-
cyjnie. Jezeli obrona przed przedstawionym zarzutem wymaga ujawnienia przez obwinionego danej okolicznosci, za-
wodowy obowigzek dyskrecji nie powinien takiej efektywnej obrony uniemozliwia¢#’. W takim zakresie zasadnym
wydaje sie, aby obwiniony mégt ujawnic poufne dokumenty takze woéwczas, gdy wiadomos$ci w nich zawarte chronione
byty zakazami dowodowymi. Obwiniony bez watpienia ma prawo do skladania wyjasnien. Moze wtenczas powiedzie¢
wszystko, co przyczyni sie do polepszenia jego sytuacji w procesie, gdyz to wlasnie on znajduje si¢ w niekorzystnej dla
siebie roli procesowej. Podkresli¢ nalezy, ze to obwiniony adwokat powinien zadba¢, aby informacje objete tajemnica
zawodowa wyszty poza sale rozpraw. Swiadczy to o obowiazku, jaki na nim ciazy, aby uprzedzi¢ sad dyscyplinarny o
zamiarze ujawnienia tajemnicy. W takiej sytuacji rozsadnym rozwigzaniem wydaje sie wylaczenie przez sad jawnosci
na czas wystuchania obwinionego. Ponadto, okolicznosci, o ktérych méwi obwiniony, musza mie¢ zawsze zwiazek z
toczacy sie sprawg, a wiadomodci objete tajemnicg adwokacka powinny by¢ przez niego szczegélnie chronione. Oznacza
to mozliwos$¢ ich ujawnienia istnieje tylko w zakresie dotyczacym kwestii odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, by nie
narazic¢ sie na dodatkowa odpowiedzialnos$é dyscyplinarna lub karna.

Przychylajac sie¢ do zdania Radostawa Baszuka, nalezy stwierdzi¢, ze nie ponosi odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
lub karnej adwokat, ktory sktadajac wyjasnienia w postepowaniu dyscyplinarnym, w ramach realizacji prawa do obrony
i w granicach wyznaczonych przez konieczno$¢ odparcia zarzutu dopuszczenia sie przewinienia dyscyplinarnego, w
warunkach wylaczenia jawnosci rozprawy ujawnia w niezbednym zakresie informacje objete tajemnicg zawodowsa.

Podsumowujac moje rozwazania na temat tajemnicy adwokackiej, nalezy podkresli¢, ze stanowi ona niezbedny
element zapewnienia poszanowania interesu spotecznego oraz praw jednostki. Bez takiej regulacji $wiadczenie efek-
tywnej pomocy prawnej jest niemozliwe. Ma ona zatem charakter wtérny w odniesieniu do pomocy prawnej. Nalezy
wyraznie zaakcentowad, ze tajemnica adwokacka nie jest przywilejem adwokata, ale jego obowiazkiem, ktdry jest zwia-
zany ze $wiadczeniem pomocy prawnej. Oczywiscie, jak wskazuje mecenas Mikotaj Pietrzak, w praktyce zdarzaja sie
przypadki, ze probuje sie obejs¢ przepisy o tajemnicy adwokackiej, na przyktad poprzez przeprowadzenie dowodu z
przestuchania $wiadka — adwokata. W takich przypadkach adwokat powinien owszem, zastosowaé si¢ do wezwania,
zjawié sie na rozprawe, po uprzednim powiadomieniu swojej okregowej rady adwokackiej, jednak w dalszej kolejnosci
powinien on stwierdzi¢, ze nie jest uprawniony do sktadania jakichkolwiek zeznan, ktére mogltyby dotkna¢ sfery chro-
nionej przez tajemnice adwokacka lub obronicza8. Wydaje mi sie, ze to wlasnie zaufanie jest najistotniejszym elemen-
tem pracy adwokata. Bez tego, bowiem nie ma skutecznej obrony. Jezeli adwokat naruszy obowiazujaca go tajemnice,
wtenczas naruszy zaufanie nie tylko do siebie i do innych adwokatéw, ale réwniez do sposobu, w jaki funkcjonuje wy-
miar sprawiedliwoéci, a ostatecznie — do catego paristwa.

* Rusinek M., op. cit.;

8 Dabrowski J., Tajemnica adwokacka [w] Edukacja prawnicza 2014, nr 12.
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Wioletta Elzbieta Zaleska

OPINIA BIEGEEGO W SWIETLE NOWELIZAC]JI KODEKSU POSTEPOWANIA KARNEGO

Przyjeta przez Sejm ustawa z 27 wrzesnia 2013 r. wprowadza zmiany do najwazniejszego zbioru przepiséw regu-
lujacych sposéb zbierania i przeprowadzania dowodéw. Zmiany w kodeksie postepowania karnego maja wejs¢ w zycie z
dniem 1 lipca 2015 r. Planowane jest wtedy wprowadzenie do kodeksu szeregu modyfikacji dotyczacych postepowania
dowodowego*®. Jest to kolejna, tym razem niezmiernie obszerna nowelizacja.

Powszechnie uznano, ze dotychczasowe przepisy w duzym stopniu nie pozwalaja na sprawne i szybkie prowadzenie
postepowan karnych, zwlaszcza rozpraw sadowych, jak réwniez nie zmuszaja stron do dostatecznie duzej aktywnosci,
ktéra bylaby wskazana wlasnie w celu usprawnienia postepowan i szybszego orzekania przez sady. Nie podlega wiec
watpliwosci, ze wprowadzona reforma postepowania karnego nieuchronnie zmierza do wymuszenia wiekszej aktywno-
$ci stron postepowania, przede wszystkim prokuratora i obromcy, przy jednoczesnym zmniejszeniu roli sgdu w prze-
prowadzeniu dowoddéw. Inicjatywa dowodowa ma w przysziosci przystugiwaé gléwnie stronom, sad za$ bedzie miat
mozliwos$é przeprowadzenia dowodu z urzedu w wyjatkowych przypadkach.#® Zmiany, ktére wprowadzi nowelizacja
majg na celu przyspieszenie postepowania. Zmierzaja réwniez do zwiekszenia zasady kontradyktoryjnosci, wymuszajac
wiekszg aktywno$c¢ stron z jednoczesnym zmniejszeniem aktywnoséci sadu w przeprowadzaniu postepowania dowodo-
wego.

Przyjete przez Sejm zmiany przepiséw majg wejs¢ w zycie juz 1 lipca 2015 r., dlatego tez wywotujg burzliwg dyskusje i
sg przedmiotem wypowiedzi zaréwno aprobujacych jak i wyrazajacych, krytyke. Jak stusznie zauwazyt T. Tomaszewski,
»z jednej strony daja podstawe do nadziei, ze proponowane rozwigzania proceduralne wprowadzaja nowa jako$¢ do
postepowania karnego, przyczyniajac sie do jego unowocze$nienia, z drugiej jednak rodza obawy $wiadomego ograni-
czania dochodzenia do prawdy materialnej i eliminowania aktywnego dziatania organéw sadowych”47.

Nie podlega watpliwosci, ze wprowadzone zmiany sa daleko idace. Komisja Kodyfikacyjna Prawa Karnego, ktéra przy-
gotowala nowelizacje kodeksu postepowania karnego wzieta pod uwage strukture i natezenie przestepczosci oraz cha-
rakter postepowan prowadzonych przez organy $cigania i wymiaru sprawiedliwosci. W toku prac kodyfikacyjnych
Komisja uznata, ze obecny model postepowania karnego powoli wyczerpuje juz swoje mozliwosci i dlatego nie mozna
poprzesta¢ na kosmetycznych tylko zmianach. Zdaniem Komisji Kodyfikacyjnej przeksztalcenie modelu postepowania
karnego, zwtaszcza postepowania sadowego pozwoli na znaczace zwiekszenie kontradyktoryjnosci rozprawy oraz stwo-
rzy najlepsze warunki do wyjasnienia prawdy materialnej i najlepiej stuzace poszanowaniu praw uczestnikoéw postepo-
wania’2. W $wietle powyzszego nie sposob nie zgodzic sie z twierdzeniem, ze w efekcie tak obszernej nowelizacji polski
proces karny przejdzie istotna reformacje.

W tym miejscu nalezy powotac sie na opinie T. Tomaszewskiego, zdaniem ktérego, ,jest oczywiste, ze tego rodzaju
przemodelowanie procesu karnego zmusza do zastanowienia, czy i ewentualnie w jakim zakresie wptynie ono na status
biegtego i sposéb korzystania z dowodu z jego opinii”#3. Kluczem do rozstrzygniecia zarysowanego dylematu jest po-
stawienie za T. Tomaszewskim pytan: przede wszystkim, o sposéb wprowadzenia dowodu z opinii biegtego do postepo-
wania, podmioty, ktérym przystuguje prawo powotywania biegtych, ich status prawny, a takze ocena opinii i zakres ich
dowodowego wykorzystania oraz préba odpowiedzi na nie*’4.

Biorac powyzsze pod uwage, warto wiec przeanalizowac najwazniejsze zmiany, ktdre zostang wprowadzone do
kodeksu postepowania karnego. Zatozeniem prezentowanej publikacji jest zwrdcenie uwagi przede wszystkim na kwe-
stie opinii prywatnej i watpliwosci jakie budzi jej wprowadzenie. Autor podejmie takze prébe oceny jej potencjalnej
warto$ci dowodowej na gruncie przysztego stanu prawnego.

Niniejsze opracowanie omawia tylko najwazniejsze problemy dotyczace dowodu z opinii biegtego. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze w praktyce daje sie zauwazy¢ znaczny wzrost roli opinii bieglego w sprawach karnych. Zdaniem S. Kalinowskie-

% T, Tomaszewski, Opinia biegtego pismoznawcy po zmianach Kodeksu Postepowania Karnego, Artykut przygotowany na podstawie wystapienia na

miedzynarodowej konferencji XVI Wroctawskie Sympozjum Badan Pisma, zorganizowanej przez Katedre Kryminalistyki Wydziatu Prawa, Administracji i
Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw, 4-6 czerwca 2014 ., s. 1.

7% T, Tomaszewski, Opinia biegtego pismoznawcy po zmianach Kodeksu Postepowania Karnego,......., s. 1.

T. Tomaszewski, Opinia biegtego pismoznawcy po zmianach Kodeksu Postepowania Karnego, ............ ,s. 1.

Uzasadnienie Projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepowania karnego i niektérych innych ustaw; http://bip.ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/komisje-
kodyfikacyjne/komisja-kodyfikacyjna-prawa-karnego/komisja-kodyfikacyjna-prawa-karnego-2009-2013/projekty-aktow-prawnych/.
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go znaczenie opinii bieglych zwigzane jest przede wszystkim z coraz dalej idaca specjalizacja w réznych dziedzinach
zycia spotecznego, z burzliwym rozwojem nauki i techniki, z dazeniem do pelniejszego ustalenia okolicznosci koniecz-
nych do rozstrzygniecia sprawy oraz faktem, ze $wiat przestepczy w wiekszym niz dawniej stopniu wykorzystuje dla
swych celéw najnowsze zdobycze nauki i techniki. W nastepstwie powoduje to konieczno$¢ rozwoju i unowoczeénienia
metod walki z przestepczoscia, a co za tym idzie, potrzebe szerszego niz dawniej siegania do pomocy fachowcow z wie-
lIu réznych dziedzin. W zwiazku z tym znaczaco wzrasta rola bieglego w procesie karnym*”.

Postepowanie i sadzenie w spawach karnych jest szczegdlnie trudne i dotyczy tak skomplikowanych okolicznosci z
roznych dziedzin, ze sad dla rzetelnego poznania prawdy musi czesto korzysta¢ z pomocy oséb, ktére maja specjali-
styczne wiadomodci z dziedzin nauki, techniki i innej umiejetnosci, ktérych nie moze sedziemu zapewnié ani wiedza
ogolna ani wyksztalcenie prawnicze. Wyraznie zatem wida¢, ze celem wprowadzenia instytucji biegtych bylo umozli-
wienie sgdowi oraz innym organom procesowym zasiegniecia opinii w kwestiach, ktére nie nalezg do zakresu wyksztal-
cenia prawniczego i nie s3 znane szerszemu ogoélowi, lecz jedynie specjalistom, a poznanie owych kwestii jest niezbedne
do rozstrzygniecia konkretnej sprawy karnej*’®.

Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze kodeks postepowania karnego w art. 193 przewiduje, ze jesli stwierdzenie
okoliczno$ci majacych istotne znaczenie dla sprawy wymaga wiadomosci specjalnych, zasiega sie opinii biegtego albo
bieglych. W celu uzyskania opinii organ moze sie tez zwrécic¢ do instytucji naukowej lub specjalistycznej*”’. Zgodnie z
tre$cig przepisu art. 193 kodeksu postepowania karnego biegtego (lub bieglych) powotuje sie wéwczas, gdy sprawie
konieczne jest stwierdzenie okoliczno$ci wymagajacych wiadomosci specjalnych. Kluczowe znaczenie ma tutaj odpo-
wiedz na pytanie co oznacza okre$lenie ,wiadomosci specjalne”. Zdaniem S. Kalinowskiego, niewatpliwie sa to wiado-
mosci inne niz prawnicze, te bowiem powinien mie¢ sedzia, znane tylko fachowcom, a nie przecietnemu ogétowi. Aby
je mie¢ nalezy zdoby¢ wyksztatcenie specjalne dla danej dziedziny wiedzy, albo wykonywac zawdd w danej dziedzinie i
uzyska¢ powazne do$wiadczenie w tym zawodzie, szersze niz przecietne. Tylko taki czlowiek nazwany jest specjalista,
ekspertem, rzeczoznawca, specem w danej dziedzinie*’®.

. Nalezy wskaza¢, iz sama fachowos$¢ podmiotu sktadajacego taka opinie nie przesadza o jej procesowym znaczeniu.
Takie ujecie nie oznacza wcale, ze w tej kwestii, w ktdrej sedzia nie posiada wiadomosci specjalnych rozstrzyga bie-
gly*””. Dowdd z opinii bieglego podlega tzw. swobodnej ocenie dowodéw dokonywanej przez sad, co oznacza, iz z mocy
prawa taki dowdd nie jest wazniejszy od innych dowodéw i automatycznie nie ma pelnego waloru wiarygodnosci.
Oznacza to, iz sad moze nawet odméwic¢ wiary treéci takiej opinii, a da¢ wiare innym dowodom takim jak zeznania
$wiadkéw. Zgodnie z pogladem panujacym obecnie w polskiej teorii procesu karnego i w orzecznictwie opinia biegtego
podlega takiej samej ocenie jak kazdy inny $rodek dowodowy. Organ procesowy, kierujacy ekspertyza lub oceniajacy ja,
moze albo przyjac ja, albo odrzuci¢ lub przyzna¢, ze jest niejasna, wewnetrznie sprzeczna lub niezupetna. Nie mozna tu
nie wspomnie¢ o zasadzie oceny wszystkich dowodéw, panujacej w obecnym polskim procesie karnym. Sad karny ma
obowigzek oceny dowoddéw, a zatem takze obowiazek oceny opinii biegltych*?. Sad najwyzszy méwi nawet ,,0 obowigz-
ku kontrolowania opinii biegltych”#!. Sad zasiega opinii bieglego, lecz wyrok musi wyda¢ sam. Dlatego opinia bieglego
nie zwalnia sadu od obowiazku poczynienia wiasnych doktadnych ustalerl na podstawie catoksztattu materiat dowodo-
wego, ktdrym rozporzadza, a ktdrego tylko czastka jest dowdd z opinii bieglego*®.

Nie spos6b przeoczyé, ze w niektérych sytuacjach ustawa naklada na sedziego obowigzek powotania bieglego. Nastepuje
to na przyktad w sprawie o ubezwiasnowolnienie, kiedy konieczna jest opinia jednego badz kilku lekarzy psychiatréw.
Sad moze dopusci¢ opinie bieglego jako dowdd z urzedu. Takie dziatanie bedzie uzasadnione w sytuacji, gdy istnieje
wysokie prawdopodobienistwo, ze dochodzone roszczenie jest zasadne oraz w sytuacji, kiedy istotne dla rozstrzygniecia
sprawy wraz z ustaleniem spornego faktu jest przeprowadzenie dodatkowego dowodu z opinii bieglego, ktérego strony
nie wskazaly.

Zgodnie z art. 194 k.p.k. o dopuszczeniu dowodu z opinii bieglego, wydaje sie postanowienie, w ktérym nalezy wska-
za¢: imie, nazwisko i specjalno$¢ biegtego lub biegltych, a w wypadku opinii instytucji, w razie potrzeby, specjalno$¢ i
kwalifikacje oséb, ktére powinny wzia¢ udziat w przeprowadzeniu ekspertyzy; przedmiot i zakres ekspertyzy ze sfor-
mulowaniem, w miare potrzeby, pytan szczegétowych oraz termin dostarczenia opinii*s.
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G. Bucon, Dopuszczalnos$¢ opinii prywatnej w procesie karnym, Prokuratura i Prawo 2009, nr 3, s. 108.
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Nie mozna dopusci¢ dowodu z opinii biegltego w celu ustalenia istniejacego stanu faktycznego lub prawnego lub w od-
niesieniu do stosowanych zasad prawa i obowigzujacych przepiséw prawa.

O tym, czy opinia bieglego powinna by¢ sporzadzona ustnie lub na pismie decyzje podejmuje sad w zaleznosci od

stopnia trudnosci kwestii poruszanych w opinii. W praktyce sadowej przyjeto zasade, ze opinie sporzadzane sg na pi-
$mie, jednakze tre$¢ art. 286 k.p.c. przyznaje sadowi mozliwoé¢ zadania ustnego wyjasnienia opinii ztozonej na pismie
od tych samych lub innych bieglych. Taka sytuacja mozliwa jest wtedy, gdy przedstawiona opinia wymaga szerszej
argumentacji, z ktéra bezposrednio moga zapoznac sie strony postepowania.
W s$wietle powyzszych uregulowan, okreslona osoba moze pelni¢ funkcje bieglego, gdy zostanie formalnie powotana
przez organ procesowy. Dopiero postanowienie organu wydane na podstawie art. 194 k.p.k. czyni dang osobe biegtym
w sprawie. Z chwila wydania takiego postanowienia wskazana w nim osoba staje sie uczestnikiem postepowania, zas jej
wypowiedzi - czynno$ciami procesowymi®,

Co do zasady o liczbie biegltych decyduje sad, ktéry orzeka w danej sprawie. W odniesieniu do liczby biegtych i
sposobu ich powotania decyzja powinna zapas¢ po wystuchaniu wnioskéw obu stron w sytuacji dopuszczania dowodu z
opinii bieglych zaréwno na wniosek stron jak réwniez z urzedu.

Jak wynika z przedstawionej analizy kwestie techniczne dotyczace opinii biegtego wyznaczonego przez sad nie
ulegng znacznej zmianie. Modyfikacji dozna jedynie krag podmiotéw uprawnionych do sktadania wniosku dowodowe-
go w ramach art. 167 k.p.k.*®, ktéry stanowi, ze ,w postepowaniu przed sadem, ktdre zostato wszczete z inicjatywy
stron, dowody przeprowadzone s3 przez strony po ich dopuszczeniu przez prezesa sadu, przewodniczacego lub sad”.
Poza zaprezentowang regula przewidziano takze odstepstwa, ktore ,w wyjatkowych wypadkach, uzasadnionych szcze-
golnymi okolicznosciami” pozwalajace na dopuszczenie i przeprowadzenie dowodu z urzedu. Z powyzszego wynika, ze
sad z urzedu moze réwniez dopusci¢ dowdd z opinii bieglego, gdy uzna, ze zachodzg takie wyjatkowe przypadki. T.
Tomaszewski stusznie podkresla, ze ogdlna regula zawiera zastrzezenie, iz mimo, Ze to strony przeprowadzaja dowody,
to jednak dopiero po ich dopuszczeniu przez sad. Wyraza wiec to zamiar ustawodawcy ograniczenia swobody stron w
dysponowaniu dowodami, w tym takze dowodem z opinii bieglego, ktéry w kazdym przypadku musi by¢ najpierw
dopuszczony przez organ procesowy*%.

Jak juz wielokrotnie podkreslano w pi$miennictwie zmiana polskiego modelu postepowania karnego zmierza w strone
wiekszej kontradyktoryjnosci. Trafnie zauwazyta A. Podemska, ze ciezar walki o korzystne dla siebie rozstrzygniecie
zostanie przeniesiony na barki stron procesowych. Analizowany powyzej przepis art. 167 k.p.k. warto w tym miejscu
zestawi¢ z trescia art. 393 k.p.k., bowiem na gruncie znowelizowanego art. 39383 k.p.k. dopuszczalne bedzie bowiem
odczytanie na rozprawie wszelkich dokumentéw prywatnych powstatych poza postepowaniem karnym, w tym réwniez
ekspertyzy prywatnej. Jest to istotna nowos$¢ w polskim systemie prawa karnego procesowego*®’.

W $wietle powyzszego nalezy powotac tresé artykutu 39383 k.p.k., ktéra brzmie¢ bedzie nastepujaco: ,,moga by¢ odczy-
tywane na rozprawie wszelkie dokumenty prywatne, powstate poza postepowaniem karnym, w szczeg6lnosci o$wiad-
czenia, publikacje, listy oraz notatki”. Za trafne nalezy uznac¢ stwierdzenie A. Podemskiej, ze przepis ten otwiera droge
ekspertyzie prywatnej i daje szanse na realne zwiekszenie kontradyktoryjnosci®. Artykut 393 § 3 k.p.k. w nowym
brzmieniu szeroko otwiera droge do wiaczania w obreb podstawy dowodowej wyroku ,wszelkich dokumentéw pry-
watnych powstatych poza postepowaniem karnym”. Nowelizacja z 2013 r. usuwa zatem dotychczasowe ograniczenie
ustawowe wylaczajace z kregu dowodéw dokumenty prywatne powstate poza postepowaniem karnym i ,dla jego ce-
1ow™#%. Warto za T. Tomaszewskim przypomnieé, ze przepis ten od wersji obowigzujacej w obecnym kodeksie rézni sie
usunietym fragmentem, ktdry zawezal mozliwo$¢ odczytana na rozprawie dokumentéw prywatnych tylko do takich,
ktére powstaty nie dla celéw postepowania. Z nowego brzmienia przepiséw wynika, ze nie bedzie on ograniczat kregu
mozliwych do odczytania dokumentéw. Nie wymienia on wprawdzie wprost opinii pozaprocesowych przygotowanych
na zlecenie strony, a jedynie wskazuje na takie dokumenty jak: o§wiadczenia, publikacje, listy i notatki. Jest to jednak
wyliczenie przykladowe*®. Mozna zatem uzna¢, ze na podstawie art. 393 § 3 k.p.k. moga by¢ wprowadzone do procesu
tzw. prywatne opinie, ktére powstaja wlasnie dla celéw postepowania.
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W doktrynie za ,,opinie prywata” uznano opinie sporzadzona przez rzeczoznawce (specjaliste lub bieglego) na zlecenie
uczestnika procesu karnego, niebedacego organem prowadzacym postepowanie karne, na danym jego etapie*!. Nalezy
jednak mie¢ na uwadze, ze sporzadzona przez biegltego opinia prywatna nie stanie si¢ automatycznie czescig materiatu
dowodowego. Zalezne to bedzie od decyzji prezesa sadu, przewodniczacego sktadu lub sadu*2.

Kwestia dopuszczalno$ci opinii prywatnych w procesie karnym nie jest problemem nowym. Stanowila zawsze przed-
miot kontrowersji i zastrzezen. Gdy w piS$miennictwie pojawiaty sie¢ wypowiedzi w obronie tych opinii przedstawia-
nych przez strony w postaci prywatnych dokumentéw, prezentowano od razu kontrargumenty*?. Ekspertyza tak byta
dozwolona na podstawie motywéw do ustawy postepowania karnego z 1928 r. méwiacej o tym, ze ,$wiadectwa i opinie,
wydane przez biegtych na pi$mie stronom i przez strony sktadane do sadu, nie maja charakteru protokotéw i moga by¢
przyjmowane przez sad tylko jako dokumenty prywatne”**. Zadziwiajace jest to, ze zgota odmienne stanowisko
uksztattowalo sie juz w 1930 r. Z postanowienia 7 sedziéw SN z dnia 13 czerwca 1930 r., ze ,pisemne pozasadowe opi-
nie bieglych, bedacych osobami fizycznymi, nie moga by¢ odczytane w celach dowodowych**. Z data wejscia w zycie
ustawy z dnia 19 kwietnia 1969 r. — Kodeks postepowania karnego** definitywnie zrezygnowano z wprowadzenia do
procesu karnego opinii prywatnej. W brzmieniu obecnie obowiazujacego kodeksu opinia prywatna, zwana réwniez
pozaprocesowa réwniez nie moze by¢ dowodem w postepowaniu karnym*”’.

W procesie karnym zdarzaja sie jednak sytuacje, w ktérych strona procesowa przedstawia "opinie prywatna". Nie jest to,
oczywiécie, opinia w rozumieniu kodeksu postepowania karnego, gdyz nie spelnia podstawowych wymagani prawnych
odnoszonych do opinii biegtych. Obowigzujacy kodeks wymaga bowiem, by opinia pochodzita od bieglego powotanego
w tym celu przez sad albo organ postepowania przygotowawczego i zostata ztozona temu organowi stosownie do posta-
nowienia*®. W praktyce czesto zdarza sie, iz strony na wlasny koszt zamawiajg sporzadzenie prywatnej opinii i przed-
ktadaja ja organowi, wnoszac aby uzna¢ ja za dowdd w sprawie. Jednoczesnie czesto sg wrecz zbulwersowane decyzjami
odmawiajacymi uznania tych opinii za dowdd w sprawie. Nalezy wyjasni¢, iz takie decyzje organéw procesowych w
$wietle obowiazujgcych przepiséw sa stuszne. Po pierwsze, nalezy wskaza¢, iz powotanie biegtego w sprawie ma cha-
rakter formalny i wymaga wydania w tej materii odrebnego postanowienia przez organ prowadzacy sprawe. Powyzsze
oznacza to, iz osoba sporzadzajaca prywatna opinie nie ma do tego nalezytego formalnego umocowania, nie moze by¢
zatem uznana za biegltego w sprawie. Na tej samej zasadzie opiera sie zalozenie, iz taka opinia nie moze by¢ dowodem w
sprawie, albowiem nie zapadta uprzednia decyzja o przeprowadzeniu takiego dowodu. W zwiazku z powyzszym opinia
taka formalnie nie bedzie mogta by¢ podstawg orzeczenia sadu. Po drugie, na samym juz tylko gruncie teoretycznym
istnie¢ moze powazna obawa o to, czy przy sporzadzeniu takich opinii zachowywany bedzie pelny obiektywizm spo-
rzadzajacych ja biegltych. Chodzi o fakt, iz biegly sporzadza taka opinie na zlecenie strony (majacej zazwyczaj konkretna
intencje) i pobiera za to wynagrodzenie. Juz tylko taka konstrukcja zlecenia wykonania prywatnej opinii rodzi¢ moze
wskazane watpliwosci.

Nalezy wskaza¢, ze chociaz prywatna opinia bieglego formalnie nie jest dowodem w sprawie, to przeciez nie da sie za-
przeczy¢, iz moze zawiera¢ ona istotng tres¢, lub istotne wskazéwki dla sadu. Nikogo zatem nie zdziwi, ze obecnie w
zakresie znaczenia dowodowego i charakteru procesowego ,,prywatnych opinii” prezentowane sa sporne stanowiska. W
literaturze procesu karnego spotyka sie dwie koncepcje jak traktowaé przedlozenie takiej prywatnej opinii. Pierwsza z
nich zaklada, iz nalezy ja traktowac jako wniosek o sgdowe powotanie biegtego na okolicznosci wskazane w tej prywat-
nej opinii. Drugie ze stanowisk, stanowi, iz nie jest to wniosek dowodowy, ale jest to informacja o potencjalnym dowo-
dzie. Chodzi o to, ze taka opinia jest dla sadu sygnalem, iz poprzez powotanie bieglego moze on uzyskac istotne dla
sprawy wiadomosci. Dominujacy jest poglad, aby traktowac je jako zrédio informacji o dowodzie, ewentualnie sposéb
wskazania niejasnoéci lub niepelnosci dotychczasowych opinii uzyskanych przez oskarzyciela w toku procesu, a nie
jako opinia bieglego?”®. Reasumujac zatem, sporzadzenie prywatnej opinii moze przyniesie korzy$¢ stronie, albowiem
ujawni¢ moze istotne dla sprawy informacje, ktére zbada¢ moze sad (samodzielnie lub z pomoca powotanego przez sad
biegtego).

Z drugiej jednak strony, omawiane przepisy, przy zastosowaniu odpowiedniej interpretacji daja szanse na zmiane zasad
korzystania z pomoc bieglego. Konsekwencja bowiem nowego brzmienia art. 393 § 3 k.p.k. moze by¢ wprowadzenie
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opinii podprocesowej jako dowodu, w szczegélnoéci poprzez zlozenie przez zainteresowana strone wniosku o formalne
uznanie autora opinii jako biegtego i procesowe odebranie od niego tej opinii. Dotychczas tego rodzaju wnioski dowo-
dowe byly przez organy procesowe odrzucane, za$ opinie prywatne byly co najwyzej jako informacja o potencjalnym
dowodzi. W nowym stanie prawnym, jak trafnie podkresla T. Tomaszewski, wydaje si¢ jednak mozliwe bezposrednie
dopuszczenie jako dowodu pozaprocesowej opinii uzyskanej przez strone procesowa >%.

Komisja Kodyfikacyjna Prawa Karnego, twierdzac, ze ,strona bedzie miata mozliwosc ztozenia wniosku o dopuszczenie
dowodu z opinii biegtego (ktory sporzadzit dla obrony opinie) i przestuchania go przed sadem, jesli sad dowod ten do-
pusci” potwierdza ten kierunek rozumowania*.

Naczelna Rada Adwokacka uznata réwniez, ze opinie prywatne powinny by¢ traktowane jako pelnoprawny dowdd w
postepowaniu karnym. W swoich postulatach idzie jeszcze dalej, twierdzac, ze proponowane rozwigzania sa niewystar-
czajace. Rekomenduje ,wprowadzenie peinej mozliwosci dowodowego wykorzystania opinii prywatnej>?2.

Zwolennicy opinii prywatnej postuluja dopuszczalno$¢ jej wprowadzenia juz na etapie postepowania przygotowawcze-
go. Zdaniem A. Fodemskiej, sugestie co do wprowadzenia ekspertyzy prywatnej na tym etapie oceni¢ nalezy za stosun-
kowo rozsadng. Mogloby sie bowiem okaza¢, ze poglady przedstawione przez bieglego strony rzuca nowe $wiatto na
sprawe, a nawet podwaza warto$¢ materiatu zebranego przez oskarzyciela publicznego. W konsekwencji organ taki
moglby podjaé decyzje o umorzeniu postepowania, rezygnujac z wniesienia skargi do sadu’®®. Za stuszne jednak nalezy
uzna¢ argumenty przemawiajace za tym, ze zasadnicza kwestia w pierwszej fazie postepowania jest zachowanie jego
niejawnosci. Tajno$¢ postepowania przygotowawczego uznana jest bowiem za warunek konieczny jego skutecznego
prowadzenia®*

Nowe rozwigzania, ktére wejda w zycie z dniem 1 lipca 2015 r. wynikaja ze zmiany poszczegdlnych przepiséw, a nie z
odrebnie przygotowanego modelu postepowania przygotowawczego. Zdaniem J. Curylo i A. Wrdblewskiej zmiany te
nalezy rozpatrywaé¢ w kontekscie zamierzonych celéw ustawodawcy, zmodyfikowanych zasad procesowych, a jedno-
cze$nie interpretowac $cile wedtug tekstu ustawy>®.

Analiza zmienionych przepiséw i ich mozliwych interpretacji wykazuje bowiem, ze wchodzaca niedtugo w zycie no-
welizacja kodeksu postepowania karnego nie przyjmuje w zadnym razie modelu biegtych stron oraz nie wprowadza
pelnej kontardyktoryjnoséci przeprowadzania dowodu z opinii. Trudno jest bowiem mdéwi¢ o zmianie modelu procesu,
skoro jedynym podmiotem formalnie dopuszczajacym dowdd z opinii bieglego pozostaje sad (organ procesowy w poste-
powaniu przygotowawczym), przy czym w przedmiocie tym bedzie wydawat postanowienie przede wszystkim na
wniosek stron, ale w wyjatkowych przypadkach, uzasadnionych szczegélnymi okolicznosci, moze to robi¢ takze z urze-
du Strony oczywiscie, tak jak dotychczas, zachowuja prawo do skiadania wnioskéw dowodowych w tym zakresie, ale
wnioski takie moga nie zosta¢ uwzglednione. Inna sprawa, ze odrzucanie tego rodzaju wnioskdéw staloby w sprzecznosci
z potrzeba deklarowanego zwiekszenia kontradyktoryjnosci postepowania sadowego, a takze narazatoby sad orzekajacy
na stawianie tatwych zarzutéw apelacyjnych>%.

W doktrynie zwraca si¢ uwage takze na niebezpieczenstwa zwigzane z korzystaniem z opinii prywatnych. Przede
wszystkim podnosi sie, ze sa one optacane przez podmioty prywatne, a honoraria sa duzo wyzsze od tych przewidzia-
nych dla biegtych procesowych. Zdaniem G. Bucoil wydanie opinii pozasadowej sprawia, ze miedzy zleceniodawca i
przyjmujacym zlecenie bieglym powstaje wezet obligacyjny oparty na wiezi finansowej, stosunek osobisty ostabiajacy
zaufanie do bezstronnosci bieglego. Skoro komus zlecono wykonanie za wynagrodzeniem stosownego opracowania dla
okreslonego celu, zleceniobiorca moze czu¢ sie w obowiazku sprosta¢ zaméwieniu, by cel ten zostat osiagniety. Solida-
ryzuje sie ze zleceniodawcg i popada w rodzaj emocjonalnego zaangazowania po jego stronie, znajduje sie wszak pod
naturalng presjg oczekiwan zlecajacego. Biegly ekspert nie wydaje oczywisci $wiadomie opinii fatszywej, wbhrew swej
wiedzy, ale nie§wiadome solidaryzuje si¢ z zamawiajacym>%.

Podobny poglad wyraza A Podemska, twierdzac, ze biegly strony moze czué sie zwigzany swoistym weztem obligacyj-
nym, poniewaz finansowanie jej przez strone moze sktania¢ do dziatania na jej korzysé, a tym samym do braku zacho-
wania obiektywizmu. Za trafny nalezy wiec uzna¢ jej poglad, ze rozsadnie byloby wiec, aby do oséb powotanych przez
strone do sporzadzenia opinii prywatnej stosowac na zasadzie analogii art. 196 k.p.k Podobny brak regulacji odnosi sie
takze do kosztéw procesu, do ktérych zalicza sie obecnie koszty biegtych. Zdaniem A. Fodemskiej najbardziej logiczne a

3% T, Tomaszewski, Opinia biegtego pismoznawcy po zmianach Kodeksu Postepowania Karnego,......., s. 5.

Uzasadnienie Projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepowania karnego i niektérych innych ustaw;
Stanowisko NRA dotyczace projektowanych zmian ustawy - kodeks postepowania karnego i niektérych innych ustaw, cyt. za:
http://adwokatura.pl/?p=2511.
*% A. Podemska, Opinia biegtego w nowym modelu postepowania karnego,.................., s. 42.
T. Hanusek, Kryminalistyka. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 41.
J. Curyto, A. Wréblewska, Zmiany w procedurze karnej. Rozdziat Ill Postepowanie dowodowe.....s. 29.
T. Tomaszewski, Opinia biegtego pismoznawcy po zmianach Kodeksu Postepowania Karnego,......, s. 4-5.
G. Bucon, Dopuszczalnos$¢ opinii prywatnej w procesie karnym, .........ccccceeeeene ,s.108-109.
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zarazem uczciwe byloby zastosowanie takze w tym wypadku analogii artykutu 61881 pkt 9 k.p.k.>%. Zaprezentowane
rozwigzanie wydaje sie by¢ stuszne.

Bardzo czesto w piSmiennictwie podnosi si¢ réwniez argument, ze wprowadzenie opinii prywatnych do procesu
karnego spowoduje zjawisko ,zarzucania” sadu przez strony zamozniejsze. Co za tym idzie wskazuje sie réwniez, ze
stronom o nizszym statucie materialnym, ktére nie moga sobie pozwoli¢ na sfinansowanie takiego srodka dowodowego
ograniczone zostanie przez to prawo do obrony. Jak stusznie zauwazyla A. Podemska, stwierdzi¢ jednak trzeba, ze oba
zarzuty sa nietrafne. W odniesieniu do pierwszego z nich nalezy odnie$¢ sie do uprawnienia sadu, ktéry ma mozliwos¢
oddalenia wniosku dowodowego, gdy ten zmierza w sposob oczywisty do przedtuzenia postepowania. Drugi argument
réwniez wydaje sie nieuzasadniony, poniewaz wprowadzona przez nowelizacje zmiana nie pozbawi stron mozliwo$¢
sktadania wnioskéw dowodowych o powotanie biegtego z urzedu>®.

Obok motywu finansowego G. Bucont wymienia takze inne powody "dopasowywania" opinii, a mianowicie: solidary-
zowanie sie przez bieglego z pogladami obyczajowymi lub politycznymi strony, zaangazowanie uczuciowe i darzenie
strony sympatia (lub antypatia), a nawet sugerowanie sie przez biegltego lektura akt sprawy. Powodem wydawania
btednych opinii prywatnych jest czasem réwniez niekompetencja biegtych, a takze niewlasciwy lub niepeilny materiat
badawczy>'.

Ostatnig niewiadoma, jaka wskazuje T. Tomaszewski, jest to, jak sami biegli odnajda sie w nowej rzeczywistosci proce-
sowej. Mozna zaktadad, ze w praktyce dojdzie do ostrzejszej kontroli pracy bieglego, jego wiedzy i do$wiadczenia oraz
wystapi natezenie polemiki z wnioskami biegtych przez strone niezadowolong z treéci opinii. Nie mozna w zwiazku z
tym wykluczy¢ zmiany taktyki przestuchania bieglego na rozprawie, jak réwniez zwiekszenia liczby konfrontacji bie-
glych. Biegly musi sie liczy¢ z czestszym niz do tej pory atakowaniem jego opinii, osoby, wiedzy, czy umiejetnosci, a
nawet z ,walka” z bieglym inaczej opiniujacym w tej samej sprawie, co w sytuacji wystepowania sprzecznych opinii
moze w efekcie rodzi¢ poczucie ,porazki” jednego z nich. Zwiekszy sie zapewne znaczenie danych osobowych odnosza-
cych sie do autoréw opinii, takich jak wyksztatcenie czy uzyskiwanie dodatkowych kwalifikacji, status naukowy lub
zawodowy, doswiadczenie opiniodawcze. Ale jednocze$nie wieksza niz do tej pory role moga odgrywac argumenty
pozamerytoryczne, w tym zachowanie biegtego na sali rozpraw, jego wyglad, na strony i sad>!!.

Podzielajgc poglad T. Tomaszewskiego mozna sie réwniez spodziewac czestszych zarzutéw stron co do wartosci
lub wiarygodno$ci materiatu badawczego (dowodowego i poréwnawczego). Wystapi takze ryzyko wprowadzania do
postepowania nowych, niesprawdzonych lub niekonwencjonalnych a co za tym idzie niewiarygodnych metod badaw-
czych stosowanych przez biegltych, a takze zjawisko powotywania oséb (lub instytucji, firm prywatnych) o niepelnych
lub niesprawdzonych kompetencjach>'2
Zwrdcié nalezy jednak uwage, ze waznym zabezpieczeniem rzetelnosci opinii prywatnej sporzadzonej przez autorytet
naukowy, poza odpowiedzialnoscia karng za $wiadomie falszywa opinie, jest dbatos¢ bieglego o wiasny autorytet. Jesli
pojawia sie watpliwosci co do wartosci takiej opinii jako dowodu swobodnego, to zawsze mozliwe bedzie zarzadzenie
normalnej ekspertyzy>®.

Niezwykle krytycznie o wprowadzonych zmianach wypowiada sie R. Kmiecik, twierdzac, ze wiekszos¢ z nich zostanie
by¢ moze usunieta lub zmieniona w wyniku kolejnych nowelizacji k.p.k., z uwagi na niefunkcjonalno$¢ tych unormo-
wan ocenianych z punktu widzenia dobra wymiaru sprawiedliwosci. Krytyka dotyczy w szczegdlnosci nowych rozwia-
zan w zakresie dopuszczalno$ci dokumentéw prywatnych, ktére z pozoru wydaja sie racjonalne, lecz w praktyce naj-
prawdopodobniej okaza sie dysfunkcjonalne i dlatego zastuguja na kolejng nowelizacje. Postuluje poglad , ze podczas
rozprawy opinie ,prywatnych rzeczoznawcéw” mogtyby stanowi¢ co najwyzej podstawe do powotania ich autoréw w
charakterze biegtych, stosownie do przepiséw rozdziatu 22 k.p.k. 4.

Pomimo wielu niekwestionowanych wad wykorzystania opinii prywatnych w procesie karnym, nie nalezy zapominac o
potencjalnych zaletach. Uregulowania ustawowe nie daja gwarancji, ze prywatne ekspertyzy w jakikolwiek sposdb
wplyna na przebieg procesu. Mimo to warto podkresli¢, ze jest to postepowanie dopuszczalne. Korzystanie z pomocy
wyspecjalizowanych ekspertéw z zakresu réznych dziedzin moze przynie$é wiele korzysci.>> Zdaniem T. Tomaszyckie-
go, ktére wydaje sie by¢ stuszne, najwazniejszym argumentem, ktéry przemawia za dopuszczeniem do procesu opinii
prywatnych jest ,szansa pelniejszego dotarcia do prawdy materialnej”>'6, ktéra pozwoli rozszerzy¢ pole informacyjne
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organu prowadzacego postepowanie. Pelniejsza stanie sie takze realizacja prawa do obrony oskarzonego. Co wiecej,
zlecenie sporzadzenia opinii we wlasnym zakresie moze utatwi¢ polemike z opinia biegltego powotanego przed sad i tym
samym wzmocni¢ linie obrony oskarzonego. Zwracajac sie prywatnie do osoby posiadajacej specjalistyczng wiedze be-
dzie on mdgl otrzymac¢ informacje, ktére beda pomocne w konstruowaniu linii obrony. Pozytywnie nalezy réwniez
oceni¢ poszukiwanie przez adwokatéw, pelnigcych w procesie role obronicéw dodatkowych zrédet wiedzy. Poteguje to
ich przygotowanie do sprawy i zwigksza efektywno$¢ obrony®?’.

Kwestia dopuszczalno$ci wykorzystania prywatnych opinii biegltych w postepowaniu karnym, jak stusznie zauwazyta A.
Szymariska, jest zagadnieniem niezwykle ciekawym i od lat budzacym kontrowersje wérdd przedstawicieli doktryny.
Wprowadzenie elementu kontradyktoryjnosci do fazy sadowej procesu karnego ma by¢ czynnikiem aktywizujacym
dzialania stron procesowych. Jednocze$nie obcigzony zostanie sktad orzekajacy. Takie rozwigzanie legislacyjne otwiera
nowe mozliwosci. Stwarza przy tym jednak duze wyzwania dla uczestnikéw postepowania®8,

Bioragc pod uwage wskazane powyzej korzysci i zagrozenia, a takze obecne dazenie ustawodawcy do zwiekszenia
kontradyktoryjnosci procesu karnego zaproponowane zmiany nalezy oceni¢ pozytywnie. Pomimo, ze kwestia wykorzy-
stania prywatnych opinii biegtych w postepowaniu karnym budzi kontrowersje, nowelizacja, ktéra wejdzie w zycie 1
lipca 2015 r. jest wyrazem godnego pochwaly postulatu uproszczenia i przyspieszenia postepowania karnego. Celem tej
reformy jest bowiem ulepszenie polskiego wymiaru sprawiedliwosci i zblizenie sie do standardéw europejskich®?®. Mi-
mo szeregu watpliwoéci poczynione zmiany nalezy uznac za zasadne. Korzystanie w procesie karnym z nowych metod
moze oczywiscie rodzi¢ pewne zagrozenia. Nie wolno jednak zapomnieé o tym, ze wraz z postepem naukowym docho-
dzi réwniez do postepu w profesji przestepczej. Wskazuje sie w doktrynie, ze ,istnieja dwie linie wznoszace, mianowi-
cie rozwoju techniki przestepczej i postepu w technice ich zwalczania. W interesie spoteczenistwa lezy obnizenie pierw-
szej 1 podwyzszenie drugiej”®. Za trafny w zwigzku z powyzszym nalezy wiec uzna¢ poglad, ze stuszne wydaje sie
zwiekszenie roli dowodéw naukowych w polskim procesie karnym32!.

AN EXPERT’S OPINION IN THE AMENDED POLISH CRIMINAL PROCEEDINGS

Polish model of criminal proceedings is moving toward a genuine adversarial system. One of the greatest modifica-
tion refers to the class of persons eligible to submit an evidence motion under the article 167 of the Code of Criminal
Procedure. The radical change will be introduced in amended article 393 §3 of the C.C.P. “any private documents, cre-
ated beyond the criminal proceedings, can be read at the hearing, especially: statements, publications, letters and notes”.
This provision opens the way for a private expertise and gives a chance for creating a genuine adversary proceedings.
The assumption of this thesis is primarily to draw attention to the issue of a private opinion, doubts associated with it
and assessment its potential value of proof on the basis of the future legal status.

> A. Szymariska, Wykorzystanie prywatnej ekspertyzy w postepowaniu karnym, Studenckie Zeszyty Naukowe, Zeszyt 25, Rok XVII, 2014.

A. Szymanska, Wykorzystanie prywatnej ekspertyzy w postepowaniu karnym, Studenckie Zeszyty Naukowe, Zeszyt 25, Rok XVII, 2014,
A. Podemska, Opinia biegtego w nowym modelu postepowania karnego,.............cc......, 5. 50.

P. Hofmanski, S. Waltos, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2013, s. 338.
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Ewna Stankiewicz

INSTYTUCJA ZGODY NASTEPCZE]

I Wstep

»Kontrola operacyjna jest jedng z metod pracy operacyjnej, ktéra stanowi niemal u/tima ratio, co oznacza, ze $rodek ten
nalezy stosowa¢ ze wzgledu na wkraczanie w materie regulacji konstytucyjnej demokratycznego parnstwa prawnego
(art. 2 i 49 Konstytucji RP) w sposdb wyjatkowy i prakseologiczny, zakladajac cel postepowania, a nastepnie dobodr
$rodkéw i metod jego realizacji“.>*? Na uwage zastuguje stwierdzenie, ze w pracy operacyjnej nie mozna sobie pozwoli¢
na dzialania przypadkowe, wczeéniej nieprzemyslane czy godzace w sfere poszanowania praw czlowieka.>? Kontrola
operacyjna narusza podstawowe prawa czlowieka i obywatela zagwarantowane w Konstytucji, takie jak prawo do
ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym,
wolnos¢ i ochrone tajemnicy komunikowania sie, nienaruszalno$¢ mieszkania, prawo dostepu do dotyczacych go urze-
dowych dokumentéw i zbioréw danych. Z uwagi na tak daleka ingerencje w sfere jednostki ustawodawca przyznat
uprawnienie do dokonywania kontroli operacyjnej $cile okreslonym organom i tylko w sytuacji, kiedy inne s$rodki
okazatly sie bezskuteczne badZz beda nieprzydatne. Wiasciwym do zarzadzenia kontroli operacyjnej jest wylacznie sad
okregowy. Celem referatu jest przedstawienie instytucji zgody nastepczej w polskim porzadku prawnym, poczynajac od
istoty i stosowania kontroli operacyjnej przez wykorzystywanie materialéw uzyskanych w toku tej kontroli, a koniczac
na kwestiach zwiazanych stricte z uzyskaniem zgody nastepczej. Duza cze$¢ opracowania zostala poswiecona kontroli
operacyjnej, co wynika z nierozerwalnego zwigzku instytucji zgody nastepczej z kontrola operacyjng. W referacie sku-
pie sie gltéwnie na kontroli operacyjnej dokonywanej przez Policje, niemniej podobna regulacja znajduje sie réwniez
m.in. w ustawie o Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Strazy Granicznej, ustawie o Centralnym Biurze Antyko-
rupcyjnym czy Zandarmerii Wojskowej.

IL Istota kontroli operacyjnej

Kontrola operacyjna przeprowadzana jest poza procesem i dozwolone jest przeprowadzanie jej tylko w ramach
czynno$ci operacyjno - rozpoznawczych. Kontrole operacyjna przeprowadza sie niejawnie i zgodnie z art. 19 ust. 6
ustawy o Policji>?* obejmuje ona uprawnienie do:

1. kontrolowania tresci korespondencji,

2. kontrolowania zawarto$ci przesylek,

3. stosowania $rodkéw technicznych umozliwiajacych uzyskiwanie w sposéb niejawny informacji i do-
woddw oraz ich utrwalanie, a w szczegolnosci tresci rozméw telefonicznych i innych informacji przekazywa-
nych za pomoca sieci telekomunikacyjnych.

Z analizy tego przepisu wynika, ze w toku kontroli operacyjnej mozna uzyskiwa¢ informacje dotyczace tresci roz-
moéw telefonicznych, a takze informacje w postaci tekstéw, SMS-6w, fakséw czy obrazéw telewizyjnych, a takze prze-
sylane poczta elektroniczng czy uzyskiwane z bezpoéredniego podstuchu. Tak szeroki katalog uzasadniony jest tym, ze
przepis art. 19 ust. 6 ustawy o Policji nie zawiera ograniczenn w zakresie informacji przekazywanych za pomoca sieci
telekomunikacyjnych.5? Do kontroli operacyjnej nalezy zatem zaliczy¢ rézne formy podstuchu, a takze obserwacje przy
uzyciu wszelkiego rodzaju urzadzen, ktdre umozliwiaja zaréwno pozyskiwanie, jak i utrwalanie dowodéw uzyskanych
w ten spos6b. Celem zarzadzenia kontroli operacyjnej moze by¢ zapobiezenie, wykrycie czy tez ustalenie sprawcdw, ale
takze uzyskania i utrwalenia dowoddw $ciganych z oskarzenia publicznego umyslnych przestepstw enumeratywnie
wymienionych w art. 19 ust. 1 ustawy o Policji. W odniesieniu do kontroli operacyjnej obowiazuje zasada subsydiarno-
$ci, co oznacza, ze kontrole te sad moze zarzadzi¢ wylacznie w sytuacji, kiedy inne $rodki okazaty si¢ bezskuteczne badz

322 R. Zdybel, Kontrola operacyjna i utrwalanie treci rozméw telefonicznych za pomoca podstuchéw a materiat procesowy. Wzajemne relacje dowodowo-

wykrywcze, ,Przeglad Policyjny”, nr 1/2013, s. 180.

23 B. Kurzepa, Stosowanie podstepu w toku czynnosci operacyjno - rozpoznawczych, ,Prokuratura i Prawo”,
nr 12/2003, s. 48.

324 Ustawa o Policji z dnia 6 kwietnia 1990 r., tj. Dz. U. z 2015 r. poz. 335.

2 J. Korycki, Kontrola operacyjna, ,Prokuratura i Prawo” 2006, nr 7-8, s. 150.
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beda nieprzydatne. Szerokie mozliwo$ci w zastosowaniu kontroli operacyjnej umozliwiaja uzyskiwanie istotnych in-
formacji pochodzacych od samego sprawcy, ktérych uzyskanie w inny sposéb nierzadko byloby niemozliwe.>2

III. Stosowanie kontroli operacyjnej
Kontrole operacyjna moze zarzadzi¢ sad okregowy w drodze postanowienia, na pisemny wniosek Komendanta Gtéwne-
go Policji, ztozony po uzyskaniu pisemnej zgody Prokuratora Generalnego albo na pisemny wniosek komendanta wo-
jewodzkiego Policji, ztozony po uzyskaniu pisemnej zgody wlasciwego miejscowo prokuratora okregowego. W zwiazku
z powyzszym brak zgody prokuratora w tym zakresie zamyka droge do zarzadzenia kontroli operacyjnej. Ponadto,
ustawodawca przewidzial przypadek niecierpigcy zwtoki w art. 19 ust. 3 ustawy o Policji tj. sytuacje, kiedy zachodzi
mozliwos¢é utraty informacji lub zatarcia albo zniszczenia dowoddéw przestepstwa. W takim wypadku uprawnienie do
zarzadzenia kontroli operacyjnej (po uzyskaniu pisemnej zgody wlasciwego prokuratora) przystuguje Komendantowi
Gléwnemu Policji, Komendantowi CBSP lub komendantowi wojewddzkiemu Policji, na ktérych ciazy jednoczesnie
obowiazek zlozenia wniosku do wlasciwego miejscowo sadu okregowego o wydanie postanowienia w tej sprawie. W
razie nieudzielenia przez sad zgody w terminie 5 dni od dnia zarzadzenia kontroli operacyjnej - organ zarzadzajacy
wstrzymuje kontrole operacyjng oraz dokonuje protokolarnego, komisyjnego zniszczenia materiatéw zgromadzonych
podczas jej stosowania. Zgodnie z art. 19 ust. 8 ustawy o Policji kontrole operacyjng zarzadza sie na okres nie dluzszy
niz 3 miesigce z mozliwoscig przedtuzenia na kolejne 3 kiedy nie ustaty przyczyny tej kontroli. W uzasadnionych przy-
padkach, gdy podczas stosowania kontroli operacyjnej pojawia sie¢ nowe okolicznosci istotne dla wykrycia lub zapobie-
zenia przestepstwa albo ustalenia sprawcéw i uzyskania dowodéw przestepstwa sad okregowy na pisemny wniosek
Komendanta Gléwnego Policji zlozony po uzyskaniu pisemnej zgody Prokuratora Generalnego moze postanowic¢ o
przedtuzeniu kontroli na dalszy czas oznaczony. Z praktycznego punktu widzenia kontrole operacyjna realizuja z regu-
ly wydzialy techniki operacyjne;.

Whiosek do sgdu okregowego o zarzadzenie kontroli operacyjnej powinien zawieraé w szczegdlnoséci®?””: numer
sprawy (ewentualnie kryptonim), opis przestepstwa z podaniem, w miare mozliwosci, jego kwalifikacji prawnej, oko-
licznosci uzasadniajace potrzebe zastosowania kontroli operacyjnej, w tym stwierdzonej albo prawdopodobnej bezsku-
tecznosci lub nieprzydatnoéci innych $rodkéw, dane osoby lub inne dane, pozwalajace na jednoznaczne okreslenie
podmiotu lub przedmiotu, wobec ktdérego stosowana bedzie kontrola operacyjna, ze wskazaniem miejsca lub sposobu jej
stosowania - wynika to z faktu, iz kontrole operacyjng mozemy stosowac¢ wylacznie w stosunku do osoby, co do ktérej
istnieje uzasadnione podejrzenie popelnienia przestepstwa znajdujacego sie w katalogu przestepstw. Istotne jest takze
doktadne okreslenie przedmiotu, w stosunku do ktérego ma by¢ zastosowana kontrola operacyjna, bowiem w przypad-
ku ewentualnej pomytki co do numeru telefonu czy danych identyfikujacych komputer moze doj$¢ do wykonywania
kontroli operacyjnej w stosunku do osoby postronnej, co jest niezgodne z prawem. Ponadto, we wniosku nalezy podac
cel, czas i rodzaj prowadzonej kontroli operacyjnej. Sad w postanowieniu o zarzadzeniu kontroli takze okresla rodzaj
kontroli, czas trwania, doktadne dane osoby wobec ktérej ma by¢ stosowana kontrola, numer sprawy, przestepstwo, a w
przypadku odmowy zarzadzenia kontroli - uzasadnienie.

IV. Wykorzystanie materiatéw uzyskanych w toku kontroli operacyjnej w procesie

Materialy uzyskane w toku kontroli operacyjnej moga stanowi¢ dowdd procesowy. W postepowaniu przed sadem,
w odniesieniu do tych materialéw, stosuje sie¢ odpowiednio przepisy art. 393 § 1 Kodeksu Postepowania Karnego>? tzn.
podlegaja one odczytaniu na rozprawie, badz odtworzeniu, jesli maja forme zapiséw audio czy video. Zgodnie art. 19
ust. 15 ustawy o Policji w momencie uzyskania dowod6éw pozwalajacych na wszczecie postepowania karnego lub maja-
cych znaczenie dla toczacego sie postepowania karnego, Komendant Gtéwny Policji lub komendant wojewé6dzki Policji
przekazuje wlasciwemu prokuratorowi wszystkie materiaty zgromadzone podczas stosowania kontroli operacyjnej, a w
razie potrzeby moze jednoczesnie wystapi¢ z wnioskiem o wszczecie postepowania karnego. Pewne watpliwosci budzi
sytuacja, kiedy w wyniku kontroli operacyjnej uzyskano dowody popelnienia przestepstwa innego niz to, w stosunku
do ktére ustawa w ogole dopuszcza mozliwos¢ zarzadzenia takiej kontroli. Zagadnienie to rozstrzygnat Sad Najwyzszy
w postanowieniu z dnia 26 kwietnia 2007r., I KZP 6/07°%, w ktérym stwierdzil, ze ,na gruncie ustawy wykluczone jest
wydanie przez sad zgody (czy to uprzedniej czy to nastepczej) na przeprowadzenie kontroli operacyjnej dotyczacej
innych przestepstw niz wymienione w art. 19 ust. 1 ustawy o Policji. Ptynie stad jednoznaczny wniosek, ze uzyskane w
ramach tej kontroli materialy stanowigce dowody popelnienia przestepstw innych niz wymienione bezposrednio we

>2% M. Klejnowska, Podstuch operacyjny i prowokacja policyjna, ,Prokuratura i Prawo” 2004, nr 3, s. 94.

J. Copik, T. Cylos, Kontrola operacyjna, Szkota Policji w Katowicach, Zaktad Stuzby Kryminalnej; file:///D:/Pobrane/kontrola-operacyjna%20(4).pdf
[dostep 27 marca 2015 roku, godz. 18:50].

*28 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks Postepowania Karnego, tj. Dz.U. Nr 89 poz. 555.
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wspominanym przepisie, gromadzone sa w sposob sprzeczny z prawem. Nie mozna bowiem domniemywaé, ze zgoda
sadu na konkretng kontrole operacyjna legalizuje gromadzenie jakichkolwiek informacji uzyskiwanych w ramach tej
kontroli. Zgoda ta moze bowiem obejmowa¢ wylacznie ten zakres dziatan i uzyskiwanych w ten sposéb informacji,
ktéry spelnia warunki wynikajace z tresci art. 19 ust. 1. Nie mozna wiec domniemywad, ze zgoda ta obejmuje takze
gromadzenie ,,przy okazji“ materiatéw, dotyczacych innych przestepstw niz wskazane w art. 19 ust. 1 ustawy o Policji.
Sad nie moze bowiem zgody takiej wyrazi¢. Nie moze takze niejako ryczattowo legalizowa¢ wszelkich dziatan podej-
mowanych ,,podczas“ kontroli operacyjnej. Dopuszczalne jest zachowanie i dowodowe wykorzystanie materiatléw doty-
czacych tylko tych przestepstw, ktére znajduja sie w katalogu ust. 1."

Drugi problem dotyczy sytuacji, kiedy w wyniku prawidtowo prowadzonej kontroli operacyjnej uzyskano dowody
popelnienia przestepstwa, ktdre nie mieécily sie w zakresie zarzadzenia sadu o zastosowaniu kontroli, niemniej nalezaty
do ustawowego katalogu przestepstw, w stosunku do ktérych mozna takg kontrole zarzadzi¢. Innymi stowy chodzi o
sytuacje, kiedy uzyskano dowdd popelnienia przestepstwa przez osobe, wobec ktdrej zarzadzono kontrole operacyjna,
ale innego niz objete zarzadzenie badz tez uzyskano dowdd popelnienia przestepstwa, ktére miesci sie w ustawowym
katalogu, ale zostalo popelnione przez inng osoba niz ta, wobec ktérej wydano postanowienie o zastosowaniu kontroli
operacyjnej. Sad Najwyzszy wypowiedzial sie¢ réwniez i w tej kwestii w powotanym juz wyroku z dnia 26 kwietnia
2007r. sygnatura I KZP 6/07 stwierdzajac, ze ,jest mozliwe wykorzystanie dowodéw zebranych w toku kontroli opera-
cyjnej wobec ,katalogowego® przestepstwa innej osoby niz objeta postanowieniem sadu oraz wobec osoby tym poste-
powaniem wprawdzie objetej, ale co do innego przestepstwa ,katalogowego® niz wymienione w tym postanowieniu.
Jednak nie bezwarunkowo, bowiem nie tylko przynaleznos$¢ jakiegos przestepstwa do zbioru okreslonego w katalogu
z art. 19 ust. 1 ustawy o Policji umozliwia uznanie przeprowadzonej kontroli operacyjnej za legalna. Warunkiem jest
uzyskanie nastepczej zgody sadu. Jest ona w tym przypadku konieczna, bowiem cel kontroli operacyjnej okreslony w
art. 19 ust. 1 oraz zasada subsydiarnosci jej stosowania, wyznaczaja dopuszczalny zakres tej kontroli i jednocze$nie
wskazuja, ze warunkiem legalnosci dziatari podejmowanych w jej ramach jest zgoda sadu wyrazona przed ich przepro-
wadzeniem lub wyjatkowo, w warunkach okreslonych w ust. 3, po zarzadzeniu kontroli operacyjnej. Pod tymi warun-
kami zbieranie informacji podczas kontroli, odnoszace si¢ do innej osoby niz objeta postanowieniem sadu oraz do in-
nych przestepstw tej samej osoby, nie bedzie wykraczato poza granice legalnosci tej kontroli, o ktérej zawsze stanowi
postanowienie sadu.“

4. Instytucja zgody nastepczej

W sytuacji, kiedy w czasie kontroli operacyjnej zostang uzyskane dowody popelniania przestepstw okre§lonych w
art. 19 ust. 1 ustawy o Policji przez inng osobe niz objeta postanowieniem o zarzadzeniu wobec niej kontroli operacyj-
nej (art. 19 ust. 2) albo tez dowody przestepstw popeinionych przez te osobe, ale innych niz przestepstwa ujete w po-
stanowieniu, to dowody te moga by¢ wykorzystane przed sadem , ale tylko wéwczas, gdy w tym zakresie zostanie wy-
razona zgoda nastepcza sadu, ktéry zarzadzit kontrole operacyjna. Sad Apelacyjny w Krakowie w postanowieniu z dnia
6 listopada 2007r. I AKz 528/075% stwierdzit, ze ,dowody z kontroli operacyjnej jako ingerujace w swobode komuni-
kowania sie i inne zwiazane z tym wartosci konstytucyjne w zasadzie nie moga stanowi¢ dowodu, ktéry mozna wyko-
rzysta¢ w postepowaniu karnym, chyba ze spelnione zostana wymogi legalizujace takie dziatania, ustalone w art. 19
ustawy o policji z 1990 roku.“ Oprécz tego nalezy wskazac¢ na stuszna teze postanowienia Sadu Apelacyjnego w War-
szawie z dnia 12 maja 2008r. APKzPF 19/08%3!, zgodnie z ktdra ,zgoda nastepcza sadu na przeprowadzenie kontroli
operacyjnej moze by¢ rowniez wydana, a nawet jest niezbedna dla procesowego wykorzystania materiatéw zgromadzo-
nych w trakcie kontroli, gdy w czasie trwania kontroli operacyjnej opartej na wczeéniej wydanym przez sad postano-
wieniu, zostang uzyskane dowody popetnienia przez osobe objeta tym postanowieniem innych przestepstw okreslonych
w art. 19 ust. 1 ustawy o Policji, niz przestepstwa wskazane w pierwotnym postanowieniu, wzglednie zostang uzyskane
dowody popelnienia przestepstw okre§lonych w art. 19 ust. 1 ustawy o Policji przez osobe inng, niz objeta tym (pier-
wotnym) postanowieniem.“

5.1. Strona techniczna uzyskania zgody nastepczej

Whiosek o udzielenie zgody nastepczej wnosi do wlasciwego sadu okregowego prokurator generalny lub prokura-
tor okregowy, ktéry na podstawie art. 19 ust. 15 ustawy o Policji otrzymat od Komendanta Gtéwnego Policji, Komen-
danta CBSP lub od komendanta wojewddzkiego Policji wszystkie materialy zgromadzone podczas stosowania kontroli
operacyjnej pozwalajace na wszczecie postepowania karnego lub majace znaczenie dla toczacego sie postepowania przy-
gotowawczego. Zgodnie z art. 19 ust. 15d ustawy o Policji prokurator sktada taki wniosek nie pdzniej niz w ciggu mie-

330 | EGALIS, Numer 117118.
>3 http://www.lexlege.pl/orzeczenie/138234/ii-apkzpf-19-08-postanowienie-sadu-apelacyjnego-w-warszawie/ [dostep 26 marca 2015 roku, godz. 21:30].
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sigca od dnia otrzymania materiatéw zgromadzonych podczas stosowania kontroli operacyjnej, przekazanych mu przez
organ Policji niezwlocznie, jednak nie pdzniej niz w terminie 2 miesiecy od dnia zarzadzenia kontroli. Jest to termin
prekluzyjny, zatem czynnosci dokonane po jego przekroczeniu sg bezskuteczne. W zwigzku z powyzszym przekrocze-
nie terminu moze spowodowac daleko idace konsekwencje procesowe skutkujace miedzy innymi utrata mozliwosci
dowodzenia w danym postepowaniu przygotowawczym. Sad wydaje postanowienie w przedmiocie zgody nastepczej w
terminie 14 dni od zlozenia wniosku przez prokuratora (art. 19 ust. 15e ustawy o Policji). Istotne jest to, ze wnioski o
zgode nastepcza powinny przygotowywac te jednostki prokuratury, ktére prowadza sprawe, bowiem nalezy mie¢ na
wzgledzie informacje, ktérymi dysponuja - w szczegélnosci zakres i tozsamosé osoby, wobec ktérej konieczne jest uzy-
skanie zgody nastepczej po to, aby postepowanie mogto osiagnaé swdj cel. Ponadto, wydaje sie zasadnym, aby wnioski o
zgode nastepcza byly przekazywane do Prokuratury Generalnej badZ prokuratury okregowej w takim czasie, aby byla
faktyczna mozliwos$¢ przeanalizowania ich, a w razie potrzeby - réwniez i dokonania poprawek. Z tego tez powodu,
wnioski te nalezy przesyla¢ wraz z materialami je uzasadniajacymi i nosnikami informatycznymi, na ktérych zostaty
sporzadzone. Poza tym, wnioski dotyczace zgody nastepczej powinny mie¢ co najmniej klauzule niejawnosci, bowiem
materiaty z kontroli operacyjnej z reguly sa oznaczone wilasnie taka klauzula. Wskazanym jest, aby w przygotowaniu
wniosku o zgode nastepcza prokurator korzystat z pomocy Policji lub innego organu, ktéry prowadzit kontrole opera-
cyjna, co uzasadnione jest posiadaniem przez te organy istotnych informacji zwiazanych z potrzeba i ewentualnym
zakresem wystgpienia o zgode nastepcza.

Whioski w przedmiocie zgody nastepczej powinny zawiera¢>®? podstawe prawng wniosku wraz z podaniem konkretne-
go przepisu, ktéry uprawnia dany podmiot do dokonywania kontroli operacyjnej, dokladne i precyzyjnie okreslone
dane osoby, wobec ktdrej stosowana byta pierwotna kontrola operacyjna ze wskazaniem $rodka technicznego kontroli
operacyjnej, kwalifikacje prawna czynu objetego kontrolg operacyjna oraz czynu bedacego podstawa wniosku o zgode
nastepcza, sygnature akt, date wydania przez wlasciwy sad okregowy postanowienia o zarzadzeniu kontroli operacyjnej,
date zakoriczenia kontroli operacyjnej, date przekazania do Prokuratora Generalnego dowodéw uzyskanych w toku
kontroli operacyjnej, uzasadniajacych wszczecie postepowania przygotowawczego lub majacych znaczenie dla toczace-
go sie postepowania. Uzasadnienie wniosku powinno wskazywaé¢ dowody, na ktérych opiera sie wniosek, a wiec wska-
zywac precyzyjnie te materialy pochodzace z kontroli operacyjnej, ktére wskazuja na fakt popelnienia przestepstwa, w
stosunku do ktérego mozna zarzadzi¢ kontrole operacyjna przez osobe, wobec ktérej wystapiono z wnioskiem o udzie-
lenie zgody nastepczej. Niezbednym jest wskazanie w uzasadnieniu wniosku umiejscowienia dowodéw w materiatach z
kontroli operacyjnej, poprzez wskazanie komunikatu i numeru karty, na ktérej sie one znajduja. Po oméwieniu w uza-
sadnieniu wniosku przedmiotu danej sprawy nalezy wskazaé jej sygnature i jednostke prokuratury, ktéra prowadzi
postepowanie przygotowawcze. W uzasadnieniu wniosku o wyrazenie zgody nastepczej nalezy wskaza¢ w stosunku do
kogo, w jakim okresie zostata zarzadzona kontrola operacyjna, ktory sad, kiedy i pod jaka sygnaturg jg zarzadzit oraz na
czym ona polegata, odnosnie jakich przestepstw byla stosowana i przez ktéry podmiot. Nalezy réwniez wskazad, kiedy
kontrola operacyjna zostata zakoniczona i kiedy materiaty pozwalajace na wszczecie postepowania karnego lub majace
znaczenie dla toczacego si¢ postepowania karnego zostaty przez Komendanta Giéwnego Policji lub inny wlasciwy pod-
miot przekazane Prokuratorowi Generalnemu. W przypadku toczacego sie juz postepowania nalezy podaé krotki opis
stanu faktycznego w sprawie. Koniecznym jest nadto wskazanie, czy uzyskane podczas tej kontroli operacyjnej materia-
ly stanowia dowdd popelnienia przestepstwa lub przestepstwa skarbowego, w stosunku do ktérego mozna zarzadzi¢
kontrole operacyjng przez osobe, wobec ktérej byta ta kontrola stosowana, lecz innego niz przestepstwo objete zarza-
dzeniem kontroli, czy tez dowdd popelnienia przestepstwa przez inna osobe, z jej wskazanie, o ile to mozliwe. W uza-
sadnieniu nalezy wskaza¢ konkretne dowody uzyskane w wyniku stosowania kontroli operacyjnej, ktére beda potwier-
dza¢ fakt popelnienia wyzej wskazanego przestepstwa lub przestepstwa skarbowego, w stosunku do ktérego mozna
zarzadzi¢ kontrole operacyjna przez osobe, w stosunku do ktérej wystepuje sie z wnioskiem o udzielenie zgody nastep-
czej. Nalezy wiec wskazaé, ktére komunikaty, z jakiego dnia i godziny, na ktdrej stronie akt znajdujace sie i o jakiej treéci,
potwierdzaja fakt popelnienia wskazanych przestepstw. Konieczne jest opisanie tre$ci komunikatéw lub ich streszczenie.
Uzasadnienie musi by¢ obszerne, wyczerpujace i bez stosowanych ogélnikéw, gdyz czesto jedynie na jego podstawie
mozna zlozy¢ referat Prokuratorowi Generalnemu.

Instytucja zgody nastepczej wystepuje réwniez w kodeksie postgpowania karnego i zostata dodana 11.06.2011 r. no-
wele Nr 61. Instytucja ta pozwala na rozszerzenie zar6wno w aspekcie podmiotowym, jak i przedmiotowym mozliwoéci
wykorzystania w procesie materialu uzyskanego w toku tzw. podstuchu procesowego zarzadzonego zgodnie z przepisami
Kodeksu Postgpowania Karnego. Procedura uzyskania zgody nastepczej jest tozsama z procedura w przypadku materiatéw
pochodzacych z kontroli operacyjne;j.

*2 W opracowaniu tego zagadnienia wykorzystano materiaty pochodzace z Prokuratury w tym materiaty szkoleniowe przygotowane przez Prokurature

Generalng dotyczgce zgody nastepczej.
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Zakonczenie

Kontrola operacyjna jest istotnym instrumentem prawnym organéw $cigania w walce z terroryzmem i najci¢zszymi
zbrodniami przeciw zyciu i mieniu (zorganizowane] przestepczosci o charakterze mafijnym) i ma stuzyé zapewnieniu
bezpieczenistwa panistwa.’®® Z uwagi na silng ingerencje w podstawowe prawa czlowieka i obywatela, jak np. prawo do
ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego czy ochrone tajemnicy komunikowania sie, nienaruszalno$¢ mieszkania
wdrozenie kontroli operacyjnej wymaga spelnienia wielu warunkéw, tak jak i uzyskanie zgody nastepczej na wykorzysta-
nie materialéw pochodzacych z tej kontroli. Owa ingerencja w prawa czlowieka i postepujaca przestepczoéé¢ zorganizo-
wana uzasadniaja szczegéltows ustawowa regulacje, a takze duza ostroznoé¢ w dokonywaniu kontroli operacyjnej. Dowo-
dy, na ktére sad w odpowiednim trybie wyrazil zgode nastepcza moga postuzy¢ za podstawe do wszczecia nowego po-
stepowania karnego czy tez za podstawe rozszerzenia zakresu przedmiotowego toczacego sie juz postepowania przygo-
towawczego. Jesli natomiast sad nie udzieli zgody nastepczej wdwczas materialy te podlegaja zniszczeniu. Wydaje sie,
ze obecna regulacja sposobu wykorzystania materialéw pochodzacych z kontroli operacyjnej w sytuacji, gdy materiaty
te nie mieszcza si¢ w zakresie zarzadzenia sadu o zastosowaniu kontroli, ale naleza do ustawowego katalogu prze-
stepstw, w stosunku do ktérych mozna taka kontrole zarzadzi¢ jest wystarczajaca, bowiem zapewnia odpowiednig i
szczegdtowa kontrole dopuszczalnosci danego dowodu w taki sposdb, aby materiaty te nie byly wykorzystywane bez
uprzedniej wnikliwej ich analizy. A co wiecej - kontrola ta jest dokonywana w sposéb zapewniajacy jej niezaleznosé.
Zaréwno kontrola operacyjna, jak i zgoda nastepcza na wykorzystanie materialéw pochodzacych z tej kontroli powinny
by¢ stosowane z duza ostroznoscia i w sytuacjach absolutnie wyjatkowych dopiero wéwczas kiedy w toku postepowania
inne metody okaza sie niewystarczajace, badz tez beda nieprzydatne.

THE INSTITUTION OF CONSEQUENTIAL CONSENT

Procedural and operational control interfere strongly in the individual’s freedom and personal rights, which due to
their significance, are protected in the Constitution. Their limitation is allowed only in the act and in the way defined
by it. Consequential consent creates a possibility to use the evidence obtained in the course of procedural and opera-
tional control in the situation when they go beyond the decision of the court which decreed the control, that is, when
the material obtained in the course of the control is concerned with the commission of the crime by the person includ-
ed in the control, but a different crime that the one that was indicated in the decision or which is concerned with the
commission of the crime by another person. The evidence to which the court in this mode grants consent may serve as
the foundation to initiate a new criminal procedure or as the foundation of the extension of the material scope of the
ongoing preparatory proceedings. However, if the court does not not grant consequential consent, then the materials
are destroyed. The author presents the recent legal state on the basis of the Police Act, as well as indicates the jurispru-
dence in this field. The paper also tackles practical aspects connected with motions and the mode of granting conse-
quential consent.

>3 R. Zdybel, Kontrola.., nr 1/2013, s. 190-191.
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Matgorzata Moczulska

SADOWA OCENA OPINII BIEGEEGO - WYBRANE ZAGADNIENIA Z ORZECZNICTWA
SADU NAJWYZSZEGO

Kazda merytoryczna decyzja sadu wymaga uprzedniego poznania okoliczno$ci faktycznych i prawnych stano-
wiacych podstawe rozstrzygniecia. Stad kluczowe w procesie karnym sa dowody, w tym dowdd z opinii biegtego, ktéry
ma szczegdlne znaczenie dla jakosci prowadzonego postepowania. W $wietle art. 193 k.p.k.>*, jezeli stwierdzenie oko-
licznosci majacych istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy wymaga wiadomosci specjalnych, wéwczas jest miejsce
dla czynnosci biegtego. Wielokrotnie Sad Najwyzszy wypowiadat sie w przedmiotowej kwestii wskazujac, ze wiadomo-
$ci specjalistyczne to wiedza, jakiej nie posiada z racji wyksztalcenia prawnik — absolwent studiéw akademickich, a nie
wynika ona réwniez z do§wiadczenia zyciowego przecietnego cztowieka’®.

Przeciwnie, opinii nie wymagaja informacje, ktére nie wykraczaja poza normalng wiedze jaka dysponuje organ
procesowy, a miernikiem poziomu wiedzy jest wyksztalcenie i odpowiednie do$wiadczenie zyciowe. Na marginesie
mozna wspomnie¢ dwa stanowiska doktryny. Jedno z nich przyjmuje, ze organ procesowy nie moze wystepowac¢ w tym
samym postepowaniu procesowym w dwoch rolach — organu rozstrzygajacego i jednoczes$nie w roli bieglego. Dlatego
tez w sytuacji, gdy sad nawet posiada wiedze specjalng to, ze wzgledu na wylaczenie iz jest organem rozstrzygajacym,
winien powota¢ bieglego sadowego. T. Widla, powotujac sie na doktryne réznych systeméw prawnych, podkresla, ze
nawet gdy organ procesowy posiada wiadomodci specjalne, nie wolno mu nie powota¢ bieglego. Jak uzasadnia, bierze si¢
to stad, iz poznanie sadowe ma swe specyficzne rygory. Prawo przewiduje je i dla bieglego. Natomiast rygorom tym, na
przyktad konieczno$ci poddania sie przestuchaniu, prawo nie pozwala poddawaé organéw procesowych. Nie mozna tez
dowodu z opinii biegtego skutecznie zastapi¢ innym dowodem z dokumentéw czy przestuchania $wiadkas¢. Natomiast
przeciwstawny poglad wskazuje, ze sady niejednorodnie powotuja biegtych, nawet jesli taka wiedze, badz doswiadcze-
nie zyciowe posiadajg, co skutkuje nadmiernym wydtuzeniem postepowania.

Reasumujac, biegly powoltywany jest w sytuacji gdy okolicznoéci sprawy wymagaja informacji specjalistycz-
nych, a nie s3 to wiadomosci dostepne dla dorostego cztowieka o odpowiednim do$wiadczeniu zyciowym, wyksztalce-
niu, czy zasobie wiedzy ogdlnej. To organ procesowy podejmuje decyzje co, do wyboru bieglego i uznania jego wiedzy
specjalnej jako niezbednej dla proces¥, jak tez co do odrzucenia twierdzen i wnioskdéw jego opinii lub ich uwzglednie-
nia na podstawie ustalen faktycznych338.

Odnoszac sie do zakreslonego tematu, nalezy stwierdzi¢, iz opinia bieglego nie moze pozosta¢ poza sferg kon-
troli, gdyz jak kazdy innym dowdd w postepowaniu podlega swobodnej ocenie organu procesowego®?. Taka kontrole,
zarowno jednostkows, kiedy pod uwage jest brany tylko ten konkretny dowéd, jak tez calosciowa z uwzglednieniem
pozostatego materiatu dowodowego, dokonuja zaréwno organy procesowe, strony postepowania oraz ich przedstawicie-
le (pelnomocnicy, obroiicy). Jak wskazat Sad Najwyzszy, strony co prawda nie sa pozbawione prawa do kwestionowania
zaréwno kwalifikacji bieglego, jak tez sporzadzanej przez niego opinii, ale podniesienie takich twierdzen, samoistnie nie
ma mocy wiazacej organ procesowy, nie prowadzi do dyskwalifikacji opinii i nie rodzi powinnosci powotania innego
biegtego. Strona, ktdra podnosi takie zastrzezenia, aby osiggna¢ zwigzane z tym zamierzenie procesowe, musi zdaniem
Sadu, wykazaé, ze organ dokonat btednej oceny tego dowodu na poziomie dowolnosci, z razacym zatem uchybieniem
dyrektywy z art. 7 k.p.k.>%.

Na potrzeby niniejszej publikacji autorka ograniczy sie do omdéwienia kontroli dokonywanej przez organy pro-
cesowe, uwzgledniajac wybrane stanowisko Sadu Najwyzszego w przedmiocie dokonywania przez te organy kontroli
dowodu z opinii bieglego.

>3 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego, Dz. U. nr 89, poz. 555 z pézn. zm., dalej: k.p.k., kodeks.

Zob. m.in. wyrok SN z 15.04.1976 r., Il KR 48/76, OSNKW 1976, nr 10-11, poz. 133.

T. Widta, Aprioryczna ocena dowodu z opinii biegtego, [w:] Nauka wobec prawdy sagdowej: ksiega pamigtkowa ku czci profesora Zdzistawa Kegla, zespot
red. R. Jaworski, M. Szostak, Wroctaw 2005, s. 606.

> postanowienie SN z 22.09.2011 r., IV KK 227/11, http://www.lexlege.pl/orzeczenie/227837/iii-kk-227-11-postanowienie-sadu-najwyzszego-izba-karna/
%% postanowienie SN z 05.06.2007 r., IV KK 53/07 Legalis nr 206900.

>3 Por. wyrok SN z 21.11.2014r., IV KK 164/14, Legalis nr 1180485: ,To sad jest organem weryfikujacym dowody, w tym dowody z opinii biegtego, a zatem
miat on obowigzek odnies¢ sie takze do tej opinii, ktérej wnioski byty odmienne od opinii, uznanie przez sad za opinie wiarygodnga”.

% postanowienie SN z 05.06.2007 r., IV KK 53/07 Legalis nr 206900, wyrok SA we Wroctawiu z 28.01.2014r., | AKa 431/13, Legalis nr 776115.
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Nie budzi watpliwosci, iz rozstrzygniecie sadu winno kazdorazowo opiera¢ sie na wszystkich przeprowadzonych
dowodach i stanowié rezultat ich swobodnej oceny>*!. W wyroku z 22 lutego 1996 r. Sad Najwyzszy przyjal, ze przeko-
nanie sadu orzekajacego o wiarygodnosci jednych dowodéw i niewiarygodnosci innych pozostaje pod ochrong art. 7
k.p.k. tylko wtedy gdy po pierwsze jest poprzedzone ujawnieniem w toku rozprawy gtéwnej caloksztattem okolicznosci
sprawy (art. 410 k.p.k.) i to w sposéb podyktowany obowiazkiem dochodzenia do prawdy (art. 2 § 2 k.p.k.). Nastepnie,
gdy stanowi wynik rozwazan wszystkich okoliczno$ci przemawiajacych na korzy$¢, jak i na niekorzy$c¢ oskarzonego
(art. 4 § 1 k.p.k.) oraz jest wyczerpujace i logiczne, z uwzglednieniem wskazan wiedzy i do§wiadczenia zyciowego umo-
tywowane w uzasadnieniu wyroku>*2. Zatem zaciagniecie przez sad opinii bieglego jest wyrazem dazenia do zgroma-
dzenia i przeprowadzenia w toku postepowania sagdowego wszystkich dowod6éw oraz stwierdzenia okolicznosci maja-
cych istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy.

Opinia winna zawiera¢ elementy wskazane w art. 200 § 1 k.p.k., dlatego tez nie powinny si¢ w niej znalezé¢
sformulowania, ktdre nie dotycza zakresu przedmiotowego opinii oraz tych, ktére sa zarezerwowane dla organu proce-
sowego. Zdaniem Sadu Najwyzszego dowdd z opinii biegtego nalezy ocenia¢ z zachowaniem nastepujacych wskazan. Po
pierwsze, czy biegly dysponuje wiadomosciami specjalnymi niezbednymi do stwierdzenia okolicznosci majacych istot-
ny wplyw na rozstrzygniecie sprawy. Po drugie, czy opinia bieglego jest logiczna, zgodna z doswiadczeniem zyciowym i
wskazaniem wiedzy. I na koniec, czy opinia jest pelna, jasna i nie zachodzi niewyjasniona sprzeczno$¢ pomiedzy nia a
inng opinia ujawniona w toku przewodu sadowego>%.

Z zagadnieniem dysponowania przez biegtego wiadomo$ciami specjalnymi wigze sie problem oceny jego kom-
petencji, jak réwniez kandydata ubiegajacego sie o wpis na liste biegltych sadowych oraz utrzymania przez niego wyso-
kiego poziomu wiedzy. W $wietle § 12 rozporzadzenia w sprawie biegltych>*, bieglym moze zosta¢ osoba, ktéra korzy-
sta z pelni praw publicznych, ma ukoniczone 25 lat, posiada teoretyczne i praktyczne wiadomosci specjalne w danej
gatezi nauki, techniki, sztuki, rzemiosta, a takze inne umiejetnosci, dla ktérej ma by¢ ustanowiony. Ponadto, daje re-
kojmie nalezytego wykonywania obowiazkéw bieglego. Aktualne przepisy zobowigzuja prezesa sadu okregowego do
weryfikacji kandydata, jednakze obecnie odbywa sie to co do warunkéw formalnych. W praktyce, oznacza to, ze wery-
fikacja jest niepeina i nie daje gwarancji rzetelnie wykonanej pracy. Zdaniem T. Tomaszewskiego, wptyw na niska war-
tos¢ wydawanych opinii ma niewlasciwy sposéb prowadzenia naboru na liste biegtych i niekiedy iluzoryczna kontrola
rzeczywistych kompetencji kandydata>®. W $rodowisku zauwazono potrzebe zmian ustawowych, co wyrazano szere-
giem wnioskéw de lege ferenda. Miedzy innymi wskazano na konieczno$¢ dostepu na liste biegtych wykwalifikowa-
nych ekspertéw, czy realny nadzér prezeséw sadéw na kandydatami, ktérzy pretendujg o wpis na liste biegltych sado-
wych. W ocenie autorki niniejszego artykutu, zmiany regulacji co do statusu bieglych sa nieuniknione, a wrecz nie-
zbedne dla sprawnego funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci. Biegli jako specjalisci w swojej dziedzinie winni wy-
kaza¢ sie wysoka wiedzg merytoryczng, jak i doswiadczeniem praktycznym, co obecnie jest trudne do skontrolowania.
Jednak, by istniata faktyczna mozliwo$¢ powotania na biegtego wybitnego specjaliste, nalezy w pierwszej kolejnosci
stworzy¢ przejrzysty system weryfikacji ich kompetencji oraz urealni¢ wynagrodzenie biegtych.

Dnia 18 marca 2014r. Rada Ministréw przyjeta przygotowany przez Ministerstwo Sprawiedliwosci projekt za-
ozenl ustawy o biegtych sadowych na podstawie ktérego zostat nastepnie przygotowany przez Rzadowe Centrum Legi-
slacji, projekt ustawy o biegltych. Gtéwnym jej celem jest uregulowanie problematyki biegltych sagdowych w sposéb za-
pewniajacy dostep do wysoko wykwalifikowanego korpusu ekspertéw wpisanych na liste biegtych sadowych, ktore
powinno wptyna¢ na usprawnienie toku postepowan sadowych oraz przygotowawczych. Ponadto zamiarem jest uregu-
lowanie zasad ustanawiania i weryfikacji bieglych instytucjonalnych oraz sprawowania nad nimi nadzoru. Projekt
ustawy z dnia 28 listopada 2014r. zostat nastepnie przestany do konsultacji do Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Prokuratora Generalnego, Sadu Najwyzszego, prezeséw Sadéw Apelacyjnych, Prokuratur Apelacyjnych oraz czynnika
spolecznego w tym, miedzy innymi do Prezesa Naczelnej Rady Adwokackiej, czy prof. dr hab. Tadeusza Widly repre-
zentujacego Uniwersytet Slaski w Katowicach. Obecnie projekt znajduje si¢ na etapie opiniowania. Z ciekawszych
uwag, mozna wymieni¢ stanowisko Krajowej Rady Sadownictwa wytykajace projektowi, miedzy innymi brak regulacji
odnoszacych sie do wynagrodzen bieglych. Natomiast Prezes Sadu Apelacyjnego w Olsztynie, obok zglaszanych uwag,
zauwaza ze w projekcie wiekszy nacisk winien by¢ potozony na zobowiazanie bieglego do legitymowania sie odpo-
wiednimi predyspozycjami, do§wiadczeniem, kwalifikacjami. Z kolei Naczelna Rada Lekarska jest zdania, ze osoby re-
prezentujace zawody zaufania publicznego i bedace obligatoryjnie cztonkami samorzadu zawodowego, powinny wyka-

> R. Ponikowski, Ocena dowodéw z opinii biegtego w $wietle pogladéw sadu Najwyzszego i praktyki orzeczniczej sadéw powszechnych [w:] Nauka wobec

prawdy sadowej. Ksiega pamiatkowa ku czci procesowa Zdzistawa Kegla, zespét red. R. Jaworski, M. Szostak, Wroctaw 2005, s. 418.

*2 Wyrok SN z 22.02.1996 r., Il KKN 199/95, Prokuratura i Prawo 10/10.

>3 Wyrok SN z 29.07.1999r., WKN 29/99, Legalis nr 123556. Por. takze wyrok SN z 06.05.1983r., IV KK 74/83 OSNKW 1983, z.12, poz. 102.
** Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 24 stycznia 2005 r. w sprawie bieglych sadowych, Dz. U. z 2005 r. nr 15, poz. 133.

> T. Tomaszewski, Kwalifikacja biegtych wydajacych opinie kryminalistyczne, Problemy wspétczesnej Kryminalistyki, Warszawa 2000, t. Ill, s. 353-355.
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za¢ nie tylko fakt posiadania odpowiedniej wiedzy i do$wiadczenia, ale réwniez wlasciwa postawe etyczna. Dlatego
opinia samorzadu zawodowego o kandydacie na biegltego powinna zawiera¢ informacje, czy osoba ta byta karana za
przewinienia zawodowe oraz czy toczy sie przeciwko niej postepowanie z zakresu odpowiedzialnosci zawodowej. Po-
nadto stwierdza, ze zapis méwigcy o mozliwoéci utraty uprawnien zawodowych jest wysoce nieprecyzyjny i moze
stwarza¢ powazne problemy w jego stosowaniu®#.

Przechodzac do kolejnego postulatu, co do zakresu kontroli opinii wymienia sie, by byta ona logiczna, zgodna z
doswiadczeniem zyciowym i wskazaniem wiedzy jest istotny ze wzgledu na przyjete zalozenia co do waloru opinii i
oczekiwan organu procesowego®¥’. Opinia winna by¢ logicznie uporzadkowana tak, by czytelnik mégt zrozumieé tok
dzialania bieglego, zalozenia jakie sobie postawil, narzedzia jakimi sie postuzyt w swoich badaniach oraz wynikajace z
powyzszych wnioski i konkluzje. Do takiej kontroli uprawniony jest organ procesowy, ktéry bada logiczny bieg prze-
stanek opinii, sprawdza jej wyniki w odniesieniu do materiatu dowodowego sprawy. Jednoczesnie opinia bieglego ze
wzgledu na swoj charakter i procesowa uzyteczno$¢ winna cechowacé jasnos¢ argumentacji.

Ostatnie kryterium kontroli dotyczy analizy opinii pod katem, czy jest ona petna i jasna oraz, czy nie zachodzi
niewyjasniona sprzeczno$¢ pomiedzy nig a inng opinia ujawniong w toku przewodu sadowego>®®. Mozna przyjaé, iz
opinia jest niepelna wowczas, gdy nie zostat zrealizowany cel, dla ktérego zostal powotany biegly. W konsekwencji
prowadzi to do sytuacji nieuzyskania przez organ informacji niezbednych dla wydania prawidtowego rozstrzygniecia.
Taka okoliczno$¢ ma miejsce takze wowczas, gdy bieglty postuguje sie okresleniami niepozwalajacymi na zrozumienie
ocen i pogladéw wyrazonych w opinii oraz sposobu dojécia przez biegtego do zawartych w niej wnioskéw>*. Analo-
gicznie opinia jest niekompletna, jesli biegly nie udzielit odpowiedzi na wszystkie postawione mu pytania, na ktére
zgodnie z zakresem posiadanych wiadomosci specjalnych i udostepnionych mu materiatéw dowodowych moze oraz
powinien udzieli¢ odpowiedzi lub jezeli nie uwzglednia wszystkich istotnych dla rozstrzygniecia konkretnej kwestii
okolicznosci albo tez nie zawiera uzasadnienia wyrazonego w niej stanowiska®?. O niepelnej opinii mozna méwic takze,
gdy pomija dowody, ktére mialy znaczenie dla jej opracowania, nie zawiera kompletnego sprawozdania z przeprowa-
dzonych przez bieglego badani, czy opera sie na niewystarczajacym materiale dowodowym. Sad w sytuacji, gdy opinia
jest niepelna lub niejasna albo gdy zachodzi sprzeczno$¢ w niej samej lub w odniesieniu do innej opinii wybiera sposdb
jej weryfikacji. Nie nalezy traci¢ z pola widzenia, ze wystepowanie powyzszych brakéw prowadzi do daleko idacych
skutkéw, z uwagi na niemozno$¢ oparcia wyroku na niekompletnej opinii®>!. Sad moze zatem wezwaé ponownie tego
samego biegtego lub biegltych, lub powota¢ innych, przy czym obie te formy niwelowania rozbieznosci s3 réwnopraw-
ne>?. Mozna oczywiscie zalozy¢, ze mimo uzupelnienia opinii i przeprowadzonej konfrontacji biegli pozostana przy
swoich stanowiskach i rozbiezno$¢ wnioskdéw konicowych ich opinii zostanie zachowana. Taki fakt nie obliguje jednak
wprost sadu do powotania nowych bieglych. Sad w ramach swobodnej oceny dowodéw moze sposrdd sprzecznych
opinii przyjac¢ te ktdra odpowiada wymaganiom i na jej podstawie stwierdzi¢ okolicznosci majace istotny wptyw na
rozstrzygniecie>.

Jednocze$nie opinia bieglych nie moze by¢ ich osobistym mniemaniem lub nieudokumentowanym przekona-
niem, lecz musi zawiera¢ wnioski z odpowiednim uzasadnieniem. Wszystkie przestanki dowodowe, na ktorych oparli
sie biegli winny by¢ wymienione tak, aby organ procesowy mogt je zawsze skontrolowaé. W przypadku wystgpienia
sprzecznosci, organowi przystuguje narzedzie w postaci konfrontacji biegtych lub wystapienia o nowa, badz uzupetnia-
jaca opinie. Wyrézniamy dwa rodzaje sprzecznosci. Sprzeczno$¢ wewnetrzna zachodzi, gdy wystepuje rozbieznosé
pomiedzy wnioskami a wynikami badan, badz wnioski s3 wzajemnie sprzeczne. Natomiast sprzecznos¢ zewnetrzna, gdy
zestawienie dopuszczonych opinii nie pozwala uzna¢, ze kwestia wymagajaca wiadomosci specjalnych zostata rozstrzy-
gnieta. Jednakze sam fakt wystgpienia sprzeczno$ci nie stanowi okolicznoéci obligujacych organ do wystgpienia o nowa
opinie lub nieodzownos¢ konfrontacji. Taka konieczno$¢ bedzie jednak niezbedna, kiedy sad nie bedzie w stanie samo-
dzielnie rozstrzygna¢ watpliwosci z niejasna lub niepeing opinia bieglego™*. Zgodnie z art. 193 § 3 k.p.k. w wypadku

*® https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/259060/katalog/259063#259063, dostep: 01.06.2015r.

B. Grabowska, A. Pietryka, M. Wolny, wspotpraca naukowa A. Bodnar, Raport. Biegli sgdowi w Polsce, Warszawa, kwieciern 2014, s. 16, dostep:
26.03.2015 r. http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2014/04/ HFPC_PRB_biegli-sa%CC%A8dowi_w_polsce.pdf

> \Wyrok SN z 06.05.1983r., IV KR 74/83, OSNKW 1983, nr 12, poz. 102; wyrok SN z 18.05.1987r., V KRN 125/87, OSNPG 1987, nr 12, poz. 148; postano-
wienie SN z 16.07.1997r., Il KKN 231/96, OSN Prok. i Pr. 1998, nr 1, poz. 12; wyrok SN z 28.05.2001r., IV KKN 89/01 Lex nr 51839; wyrok SN z 12.11.2002r.,
V KKN 333/01 Lex nr 56854.

9 Mering, Opinia biegtego w postepowaniu karnym o przestepstwa przeciwko srodowisku [w:] red. M. Pchatek, B. Rakoczy, Wybrane problemy prawa
ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 343.

% M. Kuzma, Komentarz do art. 201 k.p.k. [w:] J. Skorupka, Kodeks postepowania karnego. Komentarz 2014 wyd. 15 Legalis/el.

>3 Wyrok SN z 07.10.2002 r., IV KKN 265/99, niepubl.

>52 Wyrok SN z 29.07.1999r., WKN 29/99, Legalis nr 123556.

>3 Wyrok SN z 11.03.2014r., WA 1/14, Leglais, nr 998503. Por. takze wyrok SN z 13.05.1986r., IV KR 118/86, OSNPG 2/1986, poz. 25.

> . Mering, Opinia biegtego w postepowaniu karnym o przestepstwa przeciwko $rodowisku [w:] red. M. Pchatek, B. Rakoczy, Wybrane problemy prawa
ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 345.
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powotania bieglych z zakresu réznych specjalnosci, o tym czy maja oni przeprowadzié¢ badania wspoélnie i wydaé jedna
wspdlna opinie, czy opinie odrebne rozstrzyga organ procesowy powotujacy biegtych. Jesli biegli badz jeden z biegtych
przedstawi opinie, ktéra nie tyle nie speinia warunkéw wskazanych w postanowieniu o powotaniu biegtych, ale jest
zupelnie inng opinig, to zdaniem Sgdu Najwyzszego nie mozna uznad, ze stanowi ona dowdd z opinii biegtego, a w kon-
sekwencji nie powinna zosta¢ dotaczona do akt sprawy>. Nalezy ponownie podkresli¢, ze gdy w tresci opinii biegly nie
sformutowat zadnych stwierdzen, ktére dawatyby podstawe sadowej do konstatacji wymagajacej wiadomosci specjal-
nych, to nawet gdyby sad takie wiadomosci posiadat to i tak zdaniem Sadu Najwyzszego, jest zobowigzany do skorzy-
stania z dowodu z opinii bieglego>°.

Na koniec warto choéby zdawkowo wskaza¢, na niektdre zmiany w nowym kodeksie postepowania karnego.
Jedna z nich jest wprowadzenie od 1 lipca 2015r. zmienionego katalogu zrédet wiadomosci specjalnych, co przelozy sie
na nowe obowiazki dla bieglych. Nowela otwiera takze droge ekspertyzie prywatnej dokonanej na zlecenie uczestnika
procesu, niebedacego organem prowadzacym postepowanie karne na danym jego etapie®’.

Na podstawie rozwazan poczynionych w tym artykule, nalezy podkresli¢, iz biegly nie zastepuje organu proce-
sowego w dokonywaniu ustalen, gdyz zawsze s3 to ustalenia organu procesowego, przy wykorzystaniu wiadomosci
specjalnych biegtego. Sad Najwyzszy stoi na stanowisku, Ze organ procesowy korzysta z wilasnej wiedzy i doswiadcze-
nia, nie zastepujac w tej kwestii specjalisty, gdyz ma inna role w procesie®®. Organ procesowy zasiega opinii bieglego
albo biegtych zawsze wtedy, gdy stwierdzenie okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia sprawy wymaga wiadomosci
specjalnych. Jednocze$nie ustawodawca nie nadaje temu dowodowi rangi wyjatkowi, czy tez nadrzednej nad innymi
dowodami, poddajac go tym samym dyrektywom zasady swobodnej oceny dowoddw>>.

Zdaniem autorki artykutu, deregulacja statusu bieglego w procesie jest konieczna i pozadana. Instytucja certy-
fikacji, czy recertyfikacji, wylaczenia biegltego oraz przyznanie ochrony prawnej jaka przystuguje funkcjonariuszom
publicznym czy takze urealnienie stawek wynagrodzenia za sporzadzona opinie jest oczekiwana zmiang, ktdra przyczy-
ni sie do usprawnienia i przyspieszenia procesu przy udziale profesjonalisty jakim jest biegty sadowy.

JUDICIAL REVIEW OF THE EXPERT'S OPINION - SELECTED ISSUES FROM THE JUDICIAL
DECISIONS OF THE SUPREME COURT

The Supreme Court has observed in many cases concerning judicial assessment of an expert witness opinion. It
indicated first and foremost that the opinion of the expert witness does not remain beyond control because, as any other
forensic evidence, it falls under judgement of the judicial body in terms of its usefulness and credibility. Next the Court
emphasized that control of the expert opinion in evidence should be assessed to check its relevance to pronounce
significant circumstances that impact the resolution of proceedings. Secondly, to check if the expert witness opinion is
reasonable and consistent with real-life experience and expertise. Thirdly, to find if the opinion is full and clear and to
check if there is no unexplained variance between the given opinion and any other opinion revealed during the court
proceedings.

Finding answers to these questions is relevant to make legitimate adjudication in a criminal action and finally to
reach a verdict which is fair.
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Postanowienie SN z 06.02.2014 r., Il KK 359/13.

>3 Wyrok SN z 27.05.2010 r., Il KK 301/09.

7). Zagrodnik, Problematyka prywatnego gromadzenia dowodéw w procesie karnym, [w:] Dowody w procesie karnym. Nowe rozwigzania i niewykorzy-
stane mozliwosci, Katowice 2005, s.67.

> por. teze wyroku SN z 05.11.2009 r., Il KK 14/09: ,...organ procesowy nie postuguje sie wiedza ,z zakresu” psychologii, bo te posigé¢ moze jedynie
absolwent studiow uniwersyteckich w tej dziedzinie, lecz wiedze ,,0” psychologii, ktérg nabywa prawnik bedgcy organem procesowym w toku studiow
uniwersyteckich oraz doskonalenia zawodowego. Wykorzystujac takg wiedze, zdaniem Sgdu, organ procesowy dokonuje oceny trafnosci ustalen biegte-
go”.

> R. Ponikowski, Ocena dowodéw z opinii biegtego w $wietle pogladéw sadu Najwyzszego i praktyki orzeczniczej sadéw powszechnych [w:] Nauka wobec
prawdy sadowej. Ksiega pamiagtkowa ku czci procesowa Zdzistawa Kegla, zesp6t red. R. Jaworski, M. Szostak, Wroctaw 2005, s. 418.
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NIEOBECNOSC STRONY W PROCESIE O ORZECZENIE NIEWAZNOSCI MAEZENSTW A

Pojecie strony w procesie

Kodeks Postepowania Administracyjnego stanowi, ze ,strona w procesie jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub
obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu na swoj interes prawny lub obowigzek™>®. Stronami
procesowymi moga by¢ osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne i organizacje spoteczne. W procesie
toczacym sie przed sadem powszechnym strong powodows jest osoba skladajaca skarge powodowa do sadu, a strona
pozwana jest osoba przeciwko ktérej jest skierowana skarga. W kanonicznym procesie o orzeczenie niewaznosci mat-
zenstwa strona powodowa sa oboje matzonkowie, bez wzgledu na to, czy si¢ zgadzaja, czy tez nie, a strong pozwana jest
Kosciéb®!. Matzonkowie, ktdrzy zgadzaja sie z tym, ze malzenistwo zostalo niewaznie zawarte moga wspodlnie podpisac
skarge powodowa w przeciwnym wypadku kopia skargi powinna by¢ dostarczona drugiej stronie>2. W czasie zawiera-
nia matzenistwa Ko$cidt jest reprezentowany przez $wiadka kwalifikowanego jakim jest kaptan lub diakon, ktdry przyj-
muje przysiege matzenska, potwierdza zawarcie malzenistwa i udziela blogostawienistwa. W procesie o orzeczenie nie-
waznosci matzenistwa Kosciot jest reprezentowany przez obrorice wezla matzenskiego. Celem procesu koscielnego jest
zbadanie, czy matzenstwo zostalo niewaznie zawarte, a nie udowadnianie komu$ winy rozpadu matzenstwa. Matzen-
stwo kanoniczne cieszy sie¢ domniemaniem prawnym. A wiec dopdki nie udowodni sie czego innego, nalezy uwazad, ze
jest wazne i prawnie obowiazujace. Kodeks Prawa Kanonicznego Jana Pawta II (1983 r.) stanowi: ,,Chociazby matzen-
stwo zostalo zawarte niewaznie z racji przeszkody lub braku formy, to jednak domniemywa si¢, ze wyrazona zgoda
trwa, dopdki nie uzyska sie pewnosci jej odwotania”%. W procesie o orzeczenie niewaznosci malzeristwa toczy sie wiec
spor nie przeciwko komus, lecz w sprawie niewaznosci matzenstwa.

W celu precyzyjnego okreslenia matzonka, ktdry sktada skarge powodows i odréznieniu go od wspétmatzonka w
procesie o orzeczenie niewazno$ci malzenistwa, ta pierwsza jest nazwana strona powodows, a druga strona pozwana.
Jesli po przyjeciu skargi powodowej i zawigzaniu sporu strona powodowa zrezygnuje z procesu, a strona pozwana chce
go kontynuowac, moze przeja¢ obowiazki i stac sie strong powodowa.

Obowigzek stawiennictwa stron

Chociaz kazda ze stron ma prawo do ustanowienia pelnomocnika i/lub adwokata>** w procesie o orzeczenie
niewaznoéci malzenistwa kanonicznego, to jednak na kazdej z nich nadal cigzy obowiazek stawienia sie osobiscie w
sadzie koscielnym. Obowiazek ten moze mie¢ swoje zrédto w samym prawie lub wydanym przez sedziego dekrecie®®.
Prawodawca koscielny na strone pozwana naktada obowiazek odpowiadania®%. Oczywiscie brak reakcji strony na we-
zwania sagdowe nie jest obwarowane zadnymi karami ko$cielnymi. Ko$ciét bowiem nie dysponuje srodkami przymusu
bezposredniego, takimi jak chociazby kara grzywny czy doprowadzenie strony przez policje przed sad. W Kodeksie
Prawa Kanonicznego z 1917 r. brak reakcji strony pozwanej na wezwanie sadowe skutkowat nie tylko wydaniem de-
kretu o nieobecnosci strony, ale tez umozliwiat wyprowadzenie wiekszej ilosci konsekwencji prawnych. Sad bowiem
brak reakcji strony pozwanej mogt traktowacd, jako przyznanie sie do stawianych jej zarzutéw przez strone powodo-

* Ustawa z 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 ., poz. 267), art. 28.

M. Greszata, Litispendencja w procesie kanonicznym, Lublin 2003, s. 163-169.

Franciszek, List Apostolski Motu Proprio ,,Mitis ludex Dominus lesus”, reformujqcy kanony Kodeksu Prawa Kanonicznego dotyczgce spraw o orzeczenie
niewaznosci matzenstwa, art. 3, kan. 1676 § 1: ,,Po otrzymaniu skargi powodowej, wikariusz sgdowy, jezeli uwaza, ze posiada ona jakies podstawy, winien
ja przyjac i nakaza¢ dekretem umieszczonym pod t3 skargg, aby jej egzemplarz zostat doreczony obroncy wezta oraz, jezeli skarga powodowa nie zostata
podpisana przez obie strony, takze stronie pozwanej, wyznaczajac jej termin pietnastu dni na wyrazenie swojego stanowiska odnosnie do zadania”.

3 Codex luris Canonici auctoritate loannis Pauli PP. Il promulgatus, 25.01.1983, AAS 75 1l (1983) 1-317. Kodeks Prawa Kanonicznego. Przektad polski
zatwierdzony przez Konferencje Episkopatu, Poznan 1984, kan. 1107.

%% KPK, kan. 1481 i kan. 1482. A. Mizifski, Status prawny adwokata w Kosciele taciriskim, Lublin 2011; P. Steczkowski, Zasada swobodnego ustanowienia
petnomocnika w kanonicznym procesie matzeriskim, [w:] Wybrane zagadnienia procesu matzeriskiego w XXX-lecie Kodeksu Jana Pawta Il. Materiaty z
ogdlnopolskiego spotkania pracownikéw sqdownictwa koscielnego w Grédku nad Dunajcem w dniach 10-11 czerwca 2013 roku. VI Ogdlnopolskie Forum
Sqgdowe, red. T. Rozkrut, Tarndw 2014, s. 115-131; R. Sztychmiler, Znaczenie udziatu adwokata w kanonicznych procesach matzeriskich, [w:] Problemy z
sqdowq ochrong praw cztowieka, t. 1, red. R. Sztychmiler, J. Krzywkowska, Olsztyn 2012, s. 57-69.

Takg mozliwo$¢ dawato takze dawne prawo kanoniczne, zob. E. Sztafrowski, Prawo kanoniczne w okresie odnowy soborowej, Warszawa 1979, s. 472-473.
3% KPK, kan. 1477. R. Sztychmiler, Podmioty obowigzku ustalenia prawdy w procesie o niewaznos¢ matzeristwa, [w:] Wspdtpraca sqdéw ze stronami proce-
sowymi i adwokatami, red. R. Sztychmiler, J. Krzywkowska, Olsztyn 2011, s. 85-87.

%% KPK, kan. 1476.
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wa>¥. W Kodeksie Prawa Kanonicznego Jana Pawta II brak reakcji strony pozwanej na wezwania sadowe traktowany
jest w sposob neutralny>®. Nieobecno$¢ w sadzie strony pozwanej nie zwalnia strony powodowej do przedstawienia
dowoddw potwierdzajacych zarzuty zawarte w skardze powodowej. Ks. prof. Ryszard Sztychmiler stusznie zauwaza
konieczno$¢ ustanowienia norm, ktére w sposéb precyzyjny okreslatyby skutki braku reakcji strony pozwanej na we-
zwanie sgdowe>®,

Najkorzystniejsza sytuacja dla wyjasnienia sprawy o niewazno$¢ malzernstwa jest aktywna obecno$é¢ dwoch
stron, kiedy powdd i pozwana skladaja zeznania, zglaszaja godziwe $rodki dowodowe, biora udziat w publikacji akt,
odpowiadajg na pisma sagdowe. Prawodawca koscielny w normach kodeksowych przewidzial mozliwosé niestawiennic-
twa strony procesowej. M6éwia o tym kan. 1592-1595 Kodeksu Prawa Kanonicznego z 1983 r.57

Nieobecno$¢ strony pozwanej
Na powodzie sktadajacym skarge o niewazno$¢ malzenistwa cigzy obowiazek wskazania statego lub tymczaso-

wego adresu zamieszkania strony pozwanej*’!. Zgodnie z kan. 1592 Kodeksu Jana Pawta II prawodawca nakazuje se-
dziemu wydanie dekretu nieobecno$ci strony pozwanej, jesli ta wlasciwie wezwana na przestuchanie bez podania
usprawiedliwienia nie stawi sie, badz przedtozy pismo, w ktérym zrzeka si¢ udziatu w procesie. W takim wypadku
sprawa bedzie prowadzona bez strony pozwanej az do wydania ostatecznego wyroku i jego wykonania. Bardzo istotne
jest to, aby zweryfikowaé, czy wezwanie na przestuchanie zostalto wystane na wlasciwy adres. Ze $wiadectwa kwalifika-
cyjnego mozna czesto wywnioskowad, czy dana osoba mieszka pod adresem wskazanym w skardze powodowej. W
przypadku niestawiennictwa strony pozwanej - jak wskazuje praktyka sadéw kosécielnych w Polsce - wysytane jest li-
stem poleconym kolejne wezwanie na przestuchanie. Nadto istnieje mozliwo$¢ przestuchania strony pozwanej poza
siedzibg sadu, np. w parafii jej miejsca zamieszkania®’2. W razie dalszego nie przybycia na przestuchanie strona pozwana
jest uznana za nieobecna w procesie.
Bywa, ze strona powodowa, mimo dotozenia wszelkich staran, nie jest w stanie ustali¢ i tym samym podac¢ w skardze
powodowej adresu zamieszkania badZ pobytu strony pozwanej. W takiej sytuacji powdd zobowiazany jest dolaczy¢
dowody poszukiwania strony pozwanej i proces bedzie prowadzony bez udziatu strony pozwanej>’3.

Biorac pod uwage fakt, ze sprawa o niewazno$¢ matzenistwa dotyka ludzkiego sumienia, ustawodawca koscielny
daje mozliwo$¢ stronie pozwanej, ktora ignorowata wczesniejsze wezwania sadowe, aby mogta wlaczy¢ sie do procesu i
przedstawié swoje srodki dowodowe. Kan. 1593 § 1 Kodeksu Prawa Kanonicznego stanowi, ze taka sytuacja jest mozli-
wa do czasu rozstrzygniecia sprawy. Sedzia prowadzacy dang sprawe powinien rozwazy¢ to, czy nagla obecnosc¢ strony
pozwanej nie ma jedynie na celu przedtuzenia trwania procesu. Jezeli strona pozwana zjawila si¢ w sadzie po zamknie-
ciu postepowania dowodowego, to wowczas zgodnie z kan. 1600 Kodeksu Prawa Kanonicznego materiat dowodowy
moze zosta¢ uzupelniony: strona pozwana zostanie przestuchana, bedzie mogta zglosi¢ swoich $wiadkdw, zglosié¢ sie na
rozmowa z bieglym (o ile zachodzi taka konieczno$¢) i przedstawi¢ inne dowody, np. dokumenty prywatne lub urze-
dowe>*. Po uzupelnieniu przewodu sadowego sedzia dekretem oglosi ponowna publikacje akt>’>. Nieobecnej stronie
pozwanej przystuguje takze prawo apelacji od wyroku>. Jezeli strona pozwana udowodni, ze nie wiaczyla sie do proce-
su, poniewaz np. nie wiedziata, ze jest on prowadzony (korespondencja przychodzita na adres rodzicéw, ktdérzy nie
utrzymywali z nig kontaktu), to przystuguje jej prawo wniesienia skargi o niewazno$¢ wyroku>”’.

Nieobecno$¢ strony powodowej

*%7 codex luris Canonici, Pii X Pontificis Maximi iussu digestus, Benedicti Papae XV auctoritate promulgatus, 27.05.1917, AAS 9 11 (1917) 3-521, kan. 1842-

1844.

*%8 R. Sztychmiler, Ochrona praw cztowieka w normach procesu spornego, Olsztyn 2003, s. 115.

Tamze: "Wydaje sie, ze uzyteczne bytyby normy doktadniej okreslajgce skutki nieobecnosci strony, zwtaszcza w sprawach dotyczacych dochodzenia
uprawnien, a takze zasady oceny materiatu dowodowego w sytuacji nieobecnosci jednej ze stron".

7% KPK, kan. 1592-1593 dotyczy nieobecnosci strony pozwanej, kan. 1594 dotyczy nieobecnosci strony powodowej, za$ kan. 1595 dotyczy pokrycia kosz-
tow sgdowych w razie nieobecnosci w sgdzie jednej lub obu stron. Kodeks. Prawa Kanonicznego. Komentarz, red. P. Majer, Krakow 2011, s. 1194-1196.

L KPK, kan. 1504, 4°.

G. Erlebach, Refleksje nad sqdownictwem koscielnym w Polsce w swietle orzecznictwa i praktyki Roty Rzymskiej, [w:] Praktyczne aspekty funkcjonowa-
nia trybunatow koscielnych, red. U. Nowicka, Warszawa 2014, s. 54-56.

*7 pontificium Consilium de Legum Textibus, Dignitas connubii. Instructio servanda a tribunalibus dioecesanis et interdioecesanis in pertractantibus causis
nullitatis matrimonii, 25.01.2005, Citta del Vaticano 2005, art. 132 § 2 [skrét DC]. G. Erlebach, Refleksje nad sqdownictwem koscielnym... , s. 56.

7% A. Dziega, Normy Instrukcji Dignitas connubii w konfrontacji z teorig procesu - wybrane zagadnienia, [w:] Proces matzeriski w $wietle Dignitas connubii -
pierwsze doswiadczenia. Materiaty z ogdlnopolskiego spotkania pracownikéw sqdownictwa koscielnego w Grédku nad Dunajcem w dniach 11-12 czerwca
2007 roku. Il Ogdlnopolskie Forum Sqdowe, red. T. Rozkrut, Tarnéw 2008, s. 37-39; J. Krzywkowska, Uzupetnianie materiatu dowodowego w trakcie trwa-
nia procesu o niewaznos¢ matzenstwa, [w:] Dowodzenie w procesach koscielnych, red. J. Krzywkowska, R. Sztychmiler, Olsztyn 2014, s. 135-143.

°’> KPK, kan. 1598 § 2.

378 KPK, kan. 1593 § 2. R. Sztychmiler, Niestawiennictwo stron, [w:] Komentarz do Kodeksu Prawa Kanonicznego, t. 5, Ksiega VII. Procesy, red. J. Krukowski,
Poznan 2007, s. 250-251.

*"7 KPK, kan. 1622, 6°.
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Prawodawca ko$cielny w kan. 1594 Kodeksu Prawa Kanonicznego z 1983 r. przewidziat sytuacje, w ktdrej
strona powodowa nie zglosita sie na przestuchanie w swojej sprawie. Powyzsza norma kodeksowa stanowi, ze w takim
przypadku wezwanie sadowe nalezy ponowi¢. Dalszy brak reakcji strony powodowej bedzie potraktowany jako zrze-
czenie sie instancji, a wiec rezygnacje z dalszego prowadzenia procesu o niewazno$¢ matzenstwa®?.

Bywa tak, ze strona powodowa skladajac skarge o niewazno$¢ matzenstwa w rzeczywistoéci poktada nadzieje, ze
stanie sie to impulsem dla strony pozwanej do zmiany postepowania i pogodzenia sie. Nie rzadko pogodzenie si¢ stron i
podjecie dalszego wspdlnego zycia malzeniskiego skutkuje wycofaniem skargi powodowej oraz niestawiennictwem na
zawigzanie sporu.

Praktyka sadowa wskazuje, ze do strony pozwanej kierowane jest zapytanie, czy w zwiazku z brakiem zaintere-
sowania procesem przez powoda, nie chciataby przejaé¢ obowiazkéw strony powodowej. Jezeli strona pozwana nie wy-
razi zgody to wdwczas po uplywie 6 miesiecy nastepuje umorzenie instancji>’”®. Umorzenie powoduje zakoriczenie pro-
cesu.

W kan. 1595 Kodeksu Jana Pawta II istnieje przepis, zgodnie z ktérym powdd zobowiazany jest do pokrycia kosz-
téw wezwania na przestuchanie, jezeli bez usprawiedliwienia nie pojawit sie¢ w sadzie (identyczny obowiazek dotyczy
strony pozwanej). Jezeli obie strony prawidlowo wezwane nie stawia sie w sadzie, to wtedy solidarnie ponosza wydatki
sadowe.

Niestawiennictwo stron w §wietle instrukcji procesowe]j Dignitas connubii

Instrukcja procesowa o stwierdzenie niewazno$ci malzenstwa Dignitas connubii z 2005 r. uszczegdtowita nor-
my kodeksowe w zakresie niestawiennictwa stron (art. 138-142).

Zgodnie z art. 138 § 2 Dignitas connubii przewodniczacy trybunatu kolegialnego, ktéry rozstrzyga dang sprawe
o niewazno$¢ matzenstwa, powinien probowac przekona¢ strone pozwana, aby wzieta udzial w procesie. Sedzia nie
powinien spieszy¢ sie z wydaniem dekretu o nieobecnosci strony pozwanej. Istotne jest, aby wytlumaczy¢ stronie jaki
jest cel takiego procesu, Ze jej niestawiennictwo nie spowoduje zamkniecia postepowania sadowego, ze orzeczona nie-
waznos$¢ matzenstwa bedzie skutkowac stanem wolnym obu stron. Konsekwencja ogloszenia strony za nieobecng jest
to, ze nie bedzie ona otrzymywata pism z sadu koscielnego (z wyjatkiem powiadomienia o ustalonym przedmiocie sporu
i powiadomienia o wyroku), przegladata akt sagdowych, wnosita uwag i wniosk6w??. Dekret o nieobecnodci strony po-
zwanej moze zosta¢ ogloszony nie tylko w przypadku braku odpowiedzi na skarge powodowa, ale i w p6Zniejszym eta-
pie procesu®®. Z chwila wlaczenia sie do procesu stronie wczeéniej uznanej za nieobecna przystuguja wszystkie upraw-
nienia procesowe>s2,

Podsumowanie

Dla 0séb niewtajemniczonych w procedure o niewazno$¢ matzenstwa wydawaé by sie moglto, ze nieobecnosé
strony pozwanej przyczyni sie do tego, ze strona powodowa bedzie miata atwiejszg droge do uzyskania niewaznosci
matzenstwa: nie bedzie kontrargumentacji, nikt nie bedzie wnosit przeciwnych dowodéw. Natomiast dla dobra procesu
Wwzajemne zaangazowanie obu stron przyczynia sie do tego, ze sedziowie orzekajacy w tego typu sprawach moga tatwiej
pozyskac - wymagang przez ustawodawce koscielnego - moralng pewno$¢ co do niewaznosci danego matzeristwa.

Drugim mitem jest to, Zze brak reakcji strony pozwanej, jej stanowczy sprzeciw wobec udziatu w procesie spo-
woduje, ze strona powodowa nie bedzie mogta zwrécic sie do sadu koscielnego o zbadanie ewentualnej przyczyny nie-
waznosci matzeristwa.

Dlatego tak wazne jest propagowanie wiedzy z prawa kanonicznego wérdd spoleczenistwa, aby wierni mieli
$wiadomos¢ swoich praw w Kosciele, aby wiedzieli, ze swoja skomplikowana sytuacje malzeriska moga rozwiazac.

THE ABSENCE OF THE PARTY IN THE MATRIMONIAL NULLITY TRIAL

The article concerns a situation where in the matrimonial nullity trial does not participate defendant or plaintiff.
This situation is expected by church legislator in can. 1592-1595 Code of Canon Law. It is possible to carry out the judi-
cial process in the event of non-appearance of the defendant, which after meeting the specific terms can be considered

7 KPK, kan. 1524 § 1.

379 KPK, kan. 1520.

*0 D, art. 134 i art. 139. H. Stawniak, Niestawiennictwo stron, [w:] Komentarz do Instrukcji procesowej "Dignitas connubii”, red. T. Rozkrut, Sandomierz
2007, s. 211-212.

1 DG, art. 142.

*2DC, art. 139§ 1.
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as absent in trial by decree of the judge. Even if the plaintiff resign from participation in the litigation, it can be contin-
ued, in condition that the plaintiff will take over the duties of the defendant.



Kortowski Przeglad Prawniczy Strona |92

Karolina Rzeczkowska

AGRESJA WOBEC FUNKCJONARIUSZY POLICJI — ZNIEWAZENIE CZY RYZYKO ZA-
WODOWE?

L Wstep

Policjant pelnigcy stuzbe coraz czesciej bywa narazony na agresje albo skutki agresji, co stato sie¢ jednym z po-
wszechnych zagrozen w jego pracy®®. Funkcjonariusze niemal codziennie stykaja sie z kwestig agresji werbalnej, ktdrej
doswiadczaja ze strony obywateli podczas wykonywania obowiazkow stuzbowych3®. Majac na wzgledzie troske o wia-
sne bezpieczenistwo policjantowi przy realizacji okreslonych zadan stuzbowych musi towarzyszy¢ rozwaga, czujno$¢ i
duza ostrozno$c¢>®. Wielos¢ zadan powoduje, ze znajduja sie oni niejednokrotnie w sytuacjach konfliktowych, ktére w
okoliczno$ciach ekstremalnych prowadza do zdarzen nadzwyczajnych. Postepujaca brutalizacja powoduje w ostatnim
okresie, iz sa coraz cze$ciej ofiarami zniewazen, a nawet bezposrednich zamachdéw.

Nalezy juz na wstepie podkresli¢, iz aspekt motywacyjny obrazania policjanta ma dwie ptaszczyzny. Ludzie, ktérzy
obrazaja funkcjonariuszy Policji daja wyraz nie tylko braku szacunku, ale takze nieposzanowania wobec niebezpiecznej
stuzby, jaka wykonuja policjanci. Poszanowanie wobec funkcjonariuszy policji powinno by¢ niezbednym warunkiem
prawidlowego funkcjonowania organdw $cigania, zapewniajagcym wladciwe realizowanie powierzonych im zadan®®,
jednakze wymagania Policji w tej kwestii s3 niejednokrotnie krytykowane przez grono naukowe, a agresja wobec poli-
cjantéw uzasadniana ich wlasng postawa w stosunku do catego spoteczeristwa, jak i poszczegdlnych obywateli. Istotne i
stuszne jest w tej materii stanowisko W. Kotowskiego®®, ktdry wskazuje, ze policjant nie moze traktowa¢ kazdego
czlowieka jak potencjalnego przestepcy. Nie moze zachowywad si¢ w sposéb arogancki, gdyz takim zachowaniem
uchybia godnosci urzedu. Kontrole czy tez interwencje mozna przeprowadzi¢ ze spokojem i réwnocze$nie kompetent-
nie, tzn. prawidlowo merytorycznie i stanowczo. Jeszcze dalej idaca opinie przedstawia w swej publikacji J. Mazur®®%,
kierujac pod adresem tej struktury dobitne stowa krytyki. Wedlug autorki, zewnetrzne komunikowanie sie Policji nie
jest prawidlowe, przede wszystkim dlatego, ze dopiero od kilku lat widoczne jest kreowanie procesu komunikacyjnego
w tej strukturze, a drugg przyczyna jest w tej materii ,, brak otwartosci i gotowosci policjantow do badati tej organizacji
prowadzonych z zewnatrz. [...] syndrom oblezonej twierdzy widoczny jest zarowno w wypowiedziach rzecznikow, jak
I obserwacjach publicystow. Wspierany przez filtrowanie informacji przez Policje wynikajace z tajemnicy stuzbowej 1
deficytow wiedzy o komunikowaniu czy tez braku doswiadczenia rzecznikow, powoduje budowanie nie w pefni ko-
rzystnego wizerunku tej organizacji’. Ostatnie lata w Polsce uptynely pod znakiem szeroko zakrojonych zmian ustrojo-
wych, przemiany te ukierunkowane na budowe demokratycznego spoteczenistwa, obok wielu pozytywnych i oczeki-
wanych skutkéw, przyniosty tez zagrozenia (a nawet destrukcje) pewnych niezwykle cennych wartosci®®. Co prawda
obecnie Policja jest pojmowana w inny spos6b niz 20-30 lat temu, gdy byta ona narzedziem systemu komunistycznego
(cho¢ w wielu przypadkach opinie takie dalece odbiegaja od prawdy)>'. Jednak nadal nie jest to obraz idealny i nie
wszystkie oceny tego rodzaju s3 pozytywne>’!. Policjant niewatpliwie musi wzbudza¢ zaufanie i umacnia¢ je swoim
postepowaniem. Powinien umie¢ przekona¢ kazdego uczciwego cztowieka naszej spotecznosci, ze ba¢ sie nalezy tylko
przestepcow i chuligandéw, a policjant jest po to, aby te obawy konsekwentnie eliminowaé oraz ze w kazdej sytuacji
mozna na niego liczy¢>*2.

3 W. Marcinkowski, Bezpieczeristwo policjantéw. Podejmowane interwencje policyjne, (red.) J. Fiebig, A. Tyburska, Bezpieczeristwo osobiste policjanta

[w:], Wyzsza Szkota Policji w Szczytnie, Szczytno 2004, s. 105.

84 . Stawnicka, Dialogiczny wymiar bezpieczeristwa. Rzecz o polskiej Policji, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2013, s. 12.

W. Marcinkowski, Bezpieczeristwo..., op.cit., s. 106.

> http://www.wschowa.lubuska.policja.gov.pl/policja_radzi/prewencja/zniewazanie_policjanta_to_przestepstwo [on line kwiecieri 2014].

A Kotowski, Ustawa o Policji. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 20.

J. Mazur, Komunikowanie sie policji ze spoteczeristwem, organami administracji paristwowej i samorzqdowej. Studium socjologiczne, Wydawnictwo
Naukowe Uniwersytetu Pedagogicznego, Krakdw 2012, s. 229.

%% A, Olak, Bezpieczeristwo i zagrozenia spoteczne — zarys problematyki, Rzeszéw 2012, s. 9.

E. Zywucka-Koztowska, M. Kowalczyk-Ludzia, K. Bronowska, A. Ludzia, Blizej cztowieka. Community policing w polskiej rzeczywistosci poczqtku XXI
wieku, Volumina, Szczecin — Olsztyn 2011, s. 8.

*%! Zob. E. Wiszowaty, Etyka Policji. Miedzy prawem, moralnosciq i skutecznoscig, Wydawnictwa Akademickie i Literackie £G, Warszawa 2014, s. 123-125.
W. Kotowski, Ustawa..., op.cit., s. 21.
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IL. Agresja, agresywnos¢, przemoc

Narastajgca fala brutalizacji obyczajéw, przemocy i agresji, wulgaryzacji jezyka oraz pojawienie si¢ nowych form
destrukcyjno$ci w zyciu publicznym budzg zrozumialy niepokdj i pytania o zrédia zta>%. Przytoczenie jednej obowigzu-
jacej w literaturze psychologicznej definicji agres;ji jest niemozliwe, gdyz agresja jest zjawiskiem wielowymiarowym?>“.
Obszerna literatura zaré6wno teoretyczna, jak i empiryczna poswiecona agresji prezentuje wiele definicji tego pojecia,
dobrze znanego w jezyku potocznym, np. jako wszelkie dziatanie (fizyczne lub stowne), ktérego celem jest wyrzadzenie
krzywdy fizycznej lub psychicznej — rzeczywiste lub symboliczne — jakiejs osobie lub czemus, co ja zastepuje®®. Nie
nalezy jednak myli¢ pojecia agresji z agresywnoscia, gdyz ta pierwsza to proces, czynnosé¢ jednostki, natomiast druga to
cecha osobowosci nabyta i utrwalona w procesie jej rozwoju na podstawie uczenia spotecznego, a polegajaca na cze-
stych, nieadekwatnych do bodzca, reakcjach agresywnych o znacznym nasileniu, wystepujacych w stosunku do szero-
kiego zakresu obiektéw spotecznych>®. Jeszcze innym pojeciem, odgrywajacym doniosta role w tym kontekscie, jest
przemoc, rozumiana jako sita i przewaga wykorzystywana do czyndéw bezprawnych dokonywanych na konkretnej oso-
bie>”.

Najczesciej do agresji wobec funkcjonariuszy Policji (co moze prowadzi¢ do zniewazenia) dochodzi ze strony osdb
nietrzezwych bedacych sprawcami wykroczen i przestepstw, ale i takze ze strony oséb, ktére sa tego w petni §wiadomi.
Czesto czyny takie maja miejsce w czasie imprez masowych, dopuszczaja sie ich pseudokibice, chuligani. Jedna z przy-
czyn narastania tego rodzaju agresji jest tez frustracja spoteczna, ktéra wynika z istnienia znacznych nieréwnosci spo-
tecznych. Badania wykazaty mocna dodatnig koleracje pomiedzy liczba przestepstw z uzyciem przemocy a poziomem
ubdstwa>®. Co prawda ubdstwo jako czynnik wyizolowany nie ma zadnego wplywu na wystepowanie agresji i nie
wszystkie osoby zyjace w ubdstwie charakteryzuja sie wysokim poziomem agresji, ale juz w potaczeniu z innymi czyn-
nikami moze przynie$¢ negatywne rezultaty — jest jednym z wielu czynnikéw zwiekszajacych prawdopodobieristwo
wystepowanie zachowan agresywnych. Charakterystyczne jest, ze warstwy najubozsze i najbardziej dyskryminowane
reprezentuja najbardziej negatywne opinie o Policji oraz czesciej przejawiaja zachowania agresywne wobec policjan-
téw>”. Kolejna przyczyna niepopularnoéci Policji i niecheci do niej oparta jest na oczekiwaniach i ocenach zwigzanych
z jej praca. Negatywne oceny pracy Policji moga wynika¢ z nieadekwatnych do rzeczywistosci oczekiwan spoteczen-
stwa wobec jej dzialalnosci. Czesto obarcza sie Policje caloscia zadann w zakresie walki z przestepczoscia i zjawiskami
patologii spotecznej. Brak spadku poziomu przestepczo$ci wywotuje w ludziach poczucie zagrozenia i zawodu. Na bazie
tych zjawisk policja traci zaufanie i wyzwalaja sie agresywne zachowania ludzi kierowane do policjantéw®®. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze negatywne oceny Policji moga réwniez powstaé¢ na skutek faktycznej nieefektywnosci dziatan
policyjnych.

Psychologiczne badania nad zachowaniami agresywnymi koncentruja si¢ przede wszystkim na jednostce — na tym,
co ja do takich zachowan pobudza, co te zachowania moze hamowa¢, jakie warunki socjalizacyjne i jakie czynniki sytu-
acyjne zwiekszaja lub zmniejszaja gotowos¢ do zachowan tego rodzaju®!. Powyzsze argumenty udowadniaja jednak, ze
agresja wobec policjantéw jest zjawiskiem znacznie szerszym. Dezaprobata duzej czesci spotecznosci wobec postawy
funkcjonariuszy Policji przyjmuje postaé nie tylko indywidualnych reakcji na okreélone sytuacje, ale przybiera czasem
postac reakcji zbiorowych. Niezwykle istotnym determinantem agresji wobec policjantéw sg srodki masowego przeka-

>3 R. Borkowski, Agresja i przemoc, Oficyna Wydawnicza ABRYS, Krakéw 2001, s. 9.

>% Zob. |. Pafal —Struzik, Agresywnos¢ mfodziezy. Zrédta, mechanizmy, oblicza. Studium empiryczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Jana Kochanowskiego,
Kielce 2014, s. 13-14.; J. M. Wolifska, Agresywnos¢ mtodziezy. Problem indywidualny i spoteczny, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2010, s. 13.; D. Sotdek, J.
Bielan, Agresja — Przemoc — Asertywnosc, Lissner Studio, Nadarzyn 2010, s. 5-6.; K. Chetmecka, Agresja oraz przemoc wsrdd dzieci i mtodziezy — charakte-
rystyka zjawiska [w:] Agresja i przemoc w drodze do dorostosci: stare mechanizmy, nowe oblicza i metody przeciwdziatania (red.) S. Florek, M. Grygielski,
Nowy Sacz 2013, s. 13-14.; P. Passowicz, M. Wysocka — Pleczyk, Przemoc — problemy definicyjne [w:] Agresja i przemoc we wspdtczesnych swiecie, Oficyna
Wydawnicza TexT, Krakéw 1998, s. 32.; J. Zagrodzka, Skqd w nas tyle zta? Neuronalne korelaty agresji [w:] Agresja. Socjalizacja. Edukacja (red.) H. Grzego-
towska — Klarkowska, s. 21-22.; M. Hraciarek, Agresja jako mechanizm obrony [w:] Przemoc i agresja jako zjawiska spoteczne (red.) M. Binczycka — Anhol-
cer, Polskie Towarzystwo Higieny Psychicznej, Warszawa 2003, s. 112-113.

>% ). M. Woliriska, Agresywnos¢ mtodziezy. Problem indywidualny i spoteczny, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2010, s. 13.

% |bidem, s. 19.

7 por. J. Bryk, Pojecie przemocy w prawie karnym [w:] Przemoc i agresja jako zjawiska spoteczne (red.) M. Binczycka — Anholcer, Polskie Towarzystwo
Higieny Psychicznej, Warszawa 2003, s. 93-94.; W. Walc, Przemoc w relacjach miedzyludzkich — opinie mtodziezy, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszow-
skiego, Rzeszow 2006, s. 11-13.; E. Kedra, Wybrane aspekty i formy przemocy [w:] Przemoc w spoteczeristwie. Diagnoza, sposoby przeciwdziatania (red.) J.
Cichla, R. M. lInicka, Polkowice 2008, s. 44.

% K. Chetmecka, Agresja oraz przemoc wsrdd dzieci i mfodziezy — charakterystyka zjawiska [w:] Agresja i przemoc w drodze do dorostosci: stare mechani-
zmy, nowe oblicza i metody przeciwdziatania (red.) S. Florek, M. Grygielski, Nowy Sacz 2013, s. 15.

>% W. Kotakowska, Agresja w dziataniach zawodowych funkcjonariusza policji [w:] Przemoc i agresja jako zjawiska spofeczne (red.) M. Binczycka — Anhol-
cer, Polskie Towarzystwo Higieny Psychicznej, Warszawa 2003, s. 291.

5% |hidem, s. 291.

891 J. Reykowski, Sytuacje konfliktowe jako Zrédta agresywnosci [w:] Agresja. Socjalizacja. Edukacja. Refleksje i inspiracje (red.) H. Grzegotowska — Klarkow-
ska, Wydawnictwo Akademii Pedagogiki Specjalnej, Warszawa 2012, s. 36.



Kortowski Przeglad Prawniczy Strona |94

zu2, W Internecie znajduja sie tysiace amatorskich nagran z przebiegu réznego rodzaju zdarzen z udziatem Policji, w
ktérych niejednokrotnie dochodzi do uzywania obrazliwych stéw i gestéw. Nagrania te staja sie trwalymi wzorami
reagowania catych zbiorowosci. Jest to przyktad mobilizacji agresywnych uczué calego spoteczenstwa. W $rodkach
masowego przekazu dajg si¢ zauwazy¢ glosy méwiace, ze karanie za zniewazenie funkcjonariuszy publicznych powinno
by¢ ograniczone. Zgodnie z t3 opinia funkcjonariusze Policji z wlasnego wyboru maja do czynienia z przestepcami i nie
powinni spodziewac sie, ze wszyscy obywatele beda odnosi¢ sie do nich w sposéb grzeczny i kulturalny. Obywatele
coraz wyrazniej wyrazaja swoja watpliwo$¢, czy w kontakcie z policjantem przystuguje im prawo do krytyki jego za-
chowan, a takze jakich $rodkéw moga uzy¢ do wyrazenia swojego niezadowolenia. Czesto jednak zdarza sie, ze sprawca
kieruje agresje wobec policjanta jedynie z uwagi na fakt posiadania przez niego pewnego zakresu uprawnien nalezacych
do jego funkcji. Przyktadem moze tu by¢ sytuacja, gdy sprawca uzywa wobec dzielnicowego dokonujacego patrolu stéw
wulgarnych wylacznie zwigzanych z tym, ze w przeszlo$ci mezczyzna ten byl przez dzielnicowego zatrzymany. W
takim przypadku wzmozona ochrona karna jest wobec funkcjonariuszy Policji niewatpliwie pozadana.

III. Ochrona prawna funkcjonariusza Policji

Termin ,policja” funkcjonowat juz od najstarszych czaséw i w jezyku greckim jako politeja oznaczal zarzadzanie
miastem. Zakres znaczeniowy tego okreslenia byl bardzo rozlegly, wyrazal ogét funkcji panstwowych. Tak szerokie
rozumienie tego terminu utrzymywato sie w zasadzie do wieku XIX, kiedy to z policja zaczeto wigza¢ tylko zapewnie-
nie bezpieczenstwa i porzadku publicznego®®. W obecnych czasach Policja odgrywa réwnie szczeg6lng role w zapew-
nieniu bezpieczenistwa i porzadku publicznego®. Przepis art. 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 roku o Policji®® definiuje
Policje jako umundurowang i uzbrojona formacje stuzaca spoteczenstwu i przeznaczona do ochrony bezpieczernstwa
ludzi oraz utrzymywania bezpieczernstwa i porzadku publicznego. Stuzbe w Policji moze petni¢ obywatel polski o nie-
poszlakowanej opinii, ktéry nie byt skazany prawomocnym wyrokiem sadu za przestepstwo lub przestepstwo skarbowe,
korzystajacy z pelni praw publicznych, majacy co najmniej srednie wyksztalcenie oraz zdolnos¢ fizyczna i psychiczna
do stuzby w formacjach uzbrojonych, podlegtych szczegdlnej dyscyplinie stuzbowej, ktérej gotéw jest sie podporzad-
kowad, a takze dajacy rekojmie zachowania tajemnicy stosownie do wymogdw okre§lonych w przepisach o ochronie
informacji niejawnych®®. Wobec tak zlozonych wymagan, ustawodawca powierza Policji wiele zadan. Przepis art. 2
ustawy o Policji wskazuje jej podstawowe zadania, odnosza sie one w przewazajacej mierze do problematyki wykrywa-
nia przestepstw i wykroczen, $cigania sprawcow oraz zapobiegania takim naruszeniom prawa®’. Gtéwnym obowiaz-
kiem policjanta jest ochrona zycia ludzi oraz mienia przed bezprawnymi zamachami naruszajacymi te dobra, ochrona
bezpieczenstwa i porzadku publicznego®®. Zakres ten obejmuje zapewnienie spokoju w miejscach publicznych oraz
$rodkach publicznego transportu i komunikacji publicznej, w ruchu drogowym i na wodach przeznaczonych do po-
wszechnego korzystania®®.

Policjant, jako funkcjonariusz organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa publicznego®?, korzysta ze szcze-
golnej ochrony prawnej, przewidzianej przez kodeks karny. Nalezy podkresli¢, ze ochrona funkcjonariusza Policji przy-
stuguje mu wylacznie wtedy, gdy dane zdarzenie ma miejsce podczas i w zwigzku z pelnieniem obowiazkéw stuzbo-
wych. Oba te warunki musza zosta¢ spelnione lacznie. Policjanci wykonuja swoje obowiazki stuzbowe, przebywajac
w siedzibie komisariatu, posterunku, czy komendy, ale r6wniez w terenie — podczas stuzby prewencyjnej patrolujac
teren miasta, podczas stuzby dochodzeniowo-¢ledczej lub kryminalnej dokonujac przeszukania. Zatem dla policjantéw
W terenie miejscem pracy bedzie nie tylko budynek instytucji, ale takze radiowdz policyjny, ulica, a nawet mieszkanie
sprawcy, ktére wymaga przeprowadzenia czynnosci. Nie ma watpliwosci, ze we wszystkich tych wymienionych przy-
padkach policjanci podlegaja prawno-karnej ochronie. Warunek jest jeden — musza petni¢ obowiazki stuzbowe. Termin
»~obowiazki” ma szersze znaczenie, niz ,,czynno$¢”, nie nalezy ich stosowa¢ zamiennie, jako synoniméw. W przypadku,
gdy funkcjonariusz Policji, dziatajac zgodnie z poleceniem stuzbowym przetozonych, wykonuje czynnosci, ktdére nie
naleza do zakresu jego obowiazkdw, podlega ochronie, gdyz przyjmuje sie, ze czynnosci wykonywane przez policjanta
nie traca charakteru czynnosci stuzbowych, bo pojecie pelnienia obowigzkéw stuzbowych jest szersze od pojecia spet-

892 70b. A. Skibiriska, Wizerunek Policji w srodkach masowego przekazu jako element budowy zaufania publicznego i poczucia bezpieczeristwa. Przyktad

Wielkiej Brytanii i Polski [w:] Policja w Polsce. Stan obecny i perspektywy (red.) A. Szymaniak, W. Ciepiela, Wydawnictwo Naukowe INPiD UAM, Poznan
2007, s. 163-167.; B. Hotyst, Policja na swiecie, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 342-344,

83 5. Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 11.

E. Zywucka-Koztowska, M. Kowalczyk-Ludzia ..., op.cit., s. 7.

Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. 1990 nr 30 poz. 179).

M. Karczmarczyk, Funkcjonariusz policji [w:] Stownik wiedzy o Policji (red.) P. Bogdalski, M. Swiderski, K. A. Wojtaszczyk, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR,
Warszawa 2015, s. 91.

507 R. Szatkowski, Prawnoadministracyjne kompetencje Policji, Wydawnictwo Akademii Humanistyczno-Ekonomicznej w todzi, t6dz 2010, s. 11-12.

W. Kotowski, Ustawa..., op.cit., s. 143.

9 |hidem, s. 143.

*1° Zob. art. 115 § 13 pkt 7 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. 1997 nr 88 poz. 553).
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nienia czynnosci urzedowej. Ochrona rozciaga sie takze na czynnosci bezposrednio przed i po ich wykonaniu, jesli
pozostaja one w zwiazku z pelnionymi obowigzkami. Zatem zniewazenie policjanta moze by¢ dokonane w chwili, gdy
przystepuje on do wykonywania swoich obowigzkéw stuzbowych, bezposrednio po ich zakornczeniu, a nawet w prze-
rwie pomiedzy dokonywanymi czynno$ciami.

IV. Zniewazenie funkcjonariusza Policji — uregulowania prawne

Wymienione wyzej uprawnienia funkcjonariusza Policji sg czesto zwigzane z dziataniami represyjnymi, dlatego
tez wywoluja niejednokrotnie konflikty. Moga one znalezé odzwierciedlenie w réznych formach wyrazu niezadowole-
nia obywateli. Przestepstwo zniewagi typu podstawowego penalizuje przepis art. 216 kodeksu karnego. Przedmiotem
ochrony jest w tym wypadku godno$¢ czlowieka, a zatem — ,przyrodzona kazdemu czlowiekowi warto$¢, zwigzana z
samym czlowieczenistwem jednostki ludzkiej’s!!. W judykaturze i doktrynie nie ma pelnej zgody ani jednoznacznosci co
do zakresu znaczeniowego pojecia zniewazenia. Pojecie to nie zostalo réwniez sprecyzowane w kodeksie, jednakze jego
znaczenie w prawie karnym nie odbiega od tego, ktére wystepuje w jezyku powszechnym®'?. Zniewaza¢ oznacza zatem
zgodnie z definicjg stownikowg ubliza¢ komus, obraza¢ kogos®!3. Zniewazeniem sg zachowania, ktére wedtug zdetermi-
nowanych kulturowo i powszechnie przyjetych ocen stanowia wyraz pogardy dla czlowieka, niezaleznie od odczud
samego pokrzywdzonego®. Jak stusznie zauwazyl Sad Najwyzszy w postanowieniu z 7 maja 2008 r. , przestepstwo
zniewagi polega na uzyciu stow obelzywych Iub sformufowaniu zarzutéw obelzywych lub osmieszajacych, postawio-
nych w formie niezracjonalizowanej. O uznaniu okreslonych sformufowar za ,,zniewazajace” decyduja w pierwszym
rzedzie ogdlnie przyjete normy obyczajowe’*>. Ocena, czy dane zachowanie wypelnia znamiona tego przestepstwa
dokonywana by¢ powinna wedtug kryteriéw obiektywnych, niedopuszczalne jest ocenianie tego faktu wedtug odczué
osoby zniewazajacej lub zniewazonej. E. Kimera‘® wskazuje, ze policjanci nie w pelni zdaja sobie sprawe
z obiektywizmu, jaki jest wymagany w tej kwestii. Nie do korica u§wiadamiajg sobie, ze ich odczucia jako osoby fizycz-
nej nie maja tutaj znaczenia. Podchodza do tematu subiektywnie i indywidualnie. Funkcjonariusze z dtuzszym stazem
stuzby twierdza, ze ,nikt nie jest w stanie ich zniewazy¢”, natomiast inni policjanci, szczegdlnie mtodzi, czujg si¢ znie-
wazani bardzo czesto. Rozwiazania tego problemu nalezy doszukiwac sie na kilku ptaszczyznach. Jedna z nich, bez
watpienia najwazniejsza, jest ksztaltowanie postaw i nabycie wiedzy przez policjantéw w taki sposdb, aby dostrzegali
oni wage swojej stuzby polaczona z prestizem spotecznym. O taki stan powinni dba¢ sami policjanci, jak réwniez pan-
stwo reprezentowane przez przetozonych policjantéw. Niekiedy jednak sad powinien wziaé¢ pod uwage kryteria zwia-
zane z obyczajowoscig konkretnego srodowiska, gdyz moze sie zdarzy¢, ze dane okreslenie — nie uznawane powszech-
nie za obrazliwe - w danym $rodowisku ma jednoznacznie obrazliwy wydzwiek. Przenoszac te teze na plaszczyzne
zniewazenia funkcjonariusza Policji, uzycie okredlenia ,pies” wobec zwyklego obywatela nie bedzie stanowito stowa
obrazliwego, jednakze zastosowanie go w stosunku do funkcjonariusza Policji, bedzie juz zdecydowanie obrazliwe.
Zniewazenie nalezy oddzieli¢ od zniestawienia. Zniewazenie nie musi bowiem zawiera¢ konkretnej tre$ci werbalnej,
nie musi wyraza¢ zarzutu wobec innej osoby, jak to ma miejsce w przypadku zniestawienia. Zniewazenie moze przy-
braé rézne formy wyrazu. Dla odpowiedzialnosci karnej sprawcy jest obojetne, jakimi formami postuzyt sie podczas
dokonania przestepstwa. Moga to by¢ na przyktad:

e wypowiedz stowna (postuzenie sie wulgarnym stownictwem),
* gest,

e rysunek (karykatura),

e symbol, znak lub inny $rodek przekazu (fotografia),

e pismo, jak réwniez strony w Internecie®’.

Podmiotem, do ktérego zniewaga jest kierowana, ma by¢ w omawianym przypadku funkcjonariusz Policji albo
osoba przybrana mu do pomocy. Sprawca ma dziata¢ z zamiarem zniewazenia podmiotéw okreslonych w dyspozycji §1,
a wiec przestepstwo to polega na umys$lno$ci. Wypowiedz czy tez inny $rodek wyrazu o charakterze zniewazajacym
skierowany wobec funkcjonariusza Policji musi mie¢ w sobie taki tadunek ztych, brutalnych tresci, ktére godzityby nie
tylko w dobre imie, cze$¢, honor czy godno$¢ samego funkcjonariusza Policji, ale przede wszystkim podwazatyby auto-

811 ). pidrkowska-Flieger, Kodeks Karny komentarz, ( red. Bojarski T.) LexisNexis Warszawa 2013, s. 545.

Ibidem, s. 546.

E. Sobol, Stownik jezyka polskiego, Warszawa 2005, s. 1281.

J. Pidrkowska-Flieger, Kodeks..., op.cit., s. 546.

813 postanowienie Sadu Najwyzszego z 7 maja 2008 r., IIl KK 234/07, Biuletyn Prawa Karnego 2008, Nr 10, poz. 33.

816 Zob. E. Kimera, Zniewazenie funkcjonariusza Policji, w ktérym autorka wykorzystuje informacje uzyskane od funkcjonariuszy Wydziatu Prewencji, Szta-
bu Policji, Kryminalnego Dochodzeniowo-$ledczego Komendy Miejskiej Policji w Biatymstoku i Suwatkach,
http://www.gazeta.policja.pl/997/informacje/108017,Zniewazenie-funkcjonariusza-Policji-nr-118012015.html [on line: wrzesier 2015].

517 http://www.gazeta.policja.pl/997/inne/prawo/55581,dok.html [on line: wrzesien 2015].
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rytet organéw wiadzy publicznej oraz porzadek publiczny$!®. Raz jeszcze nalezy podkresli¢, ze z punktu widzenia oko-
licznosci czasu popelnienia przestepstwa zniewazenie ma by¢ wyrazone podczas i w zwiazku z petnieniem przez funk-
cjonariusza policji obowiazkéw®!. Bardzo istotne jest zwrécenie uwagi na fakt uznania przez Trybunat Konstytucyjny,
iz przepis art. 226 §1 kk w zakresie jakim penalizuje zniewazenie funkcjonariusza publicznego, a co za tym idzie znie-
wazenie policjanta, ,Jecz nie podczas pefnienia obowigzkow stuzbowych, jest niezgodny z art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”*®. Typ czynu zabronionego opisany w przepisie art. 226 § 1 zagrozony jest
kara grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku. Tryb $cigania tego przestepstwa ma charakter
publicznoskargowy.

Wykazanie, ze zniewazenie ma wiez z pelnionymi obowigzkami, nie jest sprawa tatwa do udowodnienia.
Wymaga od organdéw $cigania zebrania dostatecznego materialu dowodowego, gdyz dla osiagniecia wskazanego efektu
nie moze wystarczy¢ samo ustalenie, ze sprawca nie dopuscil sie danego czynu na tle prywatnych stosunkow
z funkcjonariuszem. Funkcjonariusze Policji powinni pamietac o zgtoszeniu i wlasciwym udokumentowaniu zaistnienia
przestepstwa zniewazenia. Policjant, ktérego zniewazono, w pierwszej kolejnosci powinien poinformowac o tym dy-
zurnego badz bezposredniego przetozonego, w zaleznosci gdzie i w jakich warunkach petni stuzbe. W przypadku zaist-
nienia przestanek zawartych w k.p.k. funkcjonariusz ma prawo zatrzymania osoby podejrzanej o dokonanie przestep-
stwa zniewazenia. Nastepnie powinien zlozy¢ wtej sprawie zawiadomienie o przestepstwie iby¢ przestuchany
w charakterze $wiadka. Gdy do zniewazenia doszto wobec kilku funkcjonariuszy, kazdy z nich powinien by¢ przestu-
chany w charakterze §wiadka. Na miejscu zdarzenia powinni zosta¢ ustaleni §wiadkowie zdarzenia oraz powinny zosta¢
zabezpieczone $lady i dowody przestepstwa, np. nagranie monitoringu. Policja powinna dazy¢ do tego, aby zebra¢ jak
najwiecej materialu dowodowego, a nie opierac¢ sie tylko na samych zeznaniach funkcjonariuszy. Caty przebieg zdarze-
nia i wykonywane przez niego czynno$ci powinny oczywiscie zosta¢ udokumentowane w notatniku stuzbowym poli-
cjanta. Dalsze czynnosci powinny by¢ wykonywane zgodnie z k.p.k2%.

V. Ksztaltowanie kompetencji komunikacyjnych

Kazda funkcjonujaca organizacja na $wiecie powinna nauczy¢ sie skutecznego komunikowania sie®??

. Od tego zale-
zy jej bezpieczenistwo wewnetrzne, ale zwigzana jest z tym réwniez jakosc¢ relacji interpersonalnych, z ktérymi poli-
cjanci mierza sie na co dzien. Niezwykle ciekawym ujeciem tematu agresji wobec funkcjonariuszy Policji jest artykut J.
Stawnickiej, ktora przeprowadzila pierwsze w Polsce badania na temat werbalnej agresji wobec policjantéw - w garni-
zonie $laskim uczestniczyla w patrolach oraz zapytata ponad 300 funkcjonariuszy, jakie najczesciej okreslenia stysza
wobec siebie podczas interwencji. Okazuje sie, ze Policja jest systematycznie oceniana przez spoleczernstwo, a takze
podlega samoocenie. Ostatnie badania wskazuja, ze 68% o0s6b pozytywnie ocenia dziatania Policji®?®. Wazne jest, by
nieustannie nad tym wynikiem pracowa¢, poniewaz posiadajgca autorytet stuzba publiczna funkcjonuje znacznie lepiej
dzieki przypisywanym jej cechom zwigzanym z autorytetem: zaangazowaniu czy umiejetnosci antycypowania proce-
séw spotecznych®?. Z pewnos$cia dobry wizerunek Policji jako organizacji oraz autorytet funkcjonariuszy — to sprzymie-
rzeficy w kontaktach spotecznych®”. Zawdd policjanta nalezy do zawod6w zaufania publicznego. Ludziom wykonuja-
cym takie zawody powierza si¢ problemy, interesy, czy sprawy innych. Oczekuje sie od nich standardéw etycznych i
moralnych®%. Autorytet funkcjonariusza pierwszego kontaktu jest traktowany z jednej strony jako element porzadku
spotecznego, prawomocnosci systemu, a z drugiej jest to autorytet, ktéry przejawia sie poprzez kompetencje zawodowe i
komunikacyjne. O autorytet trzeba jednak stale zabiega¢, nie jest przypisany raz na zawsze. Dlatego, aby go stale budo-
wad, niezbedna jest ocena dziatalno$ci Policji jako instytucji®?’. Policjant powinien posiada¢ umiejetno$¢ réznych sposo-
béw postepowania wobec nieracjonalnych zachowan innych ludzi. Pozwala to na unikanie przyjmowania postawy
konfrontacyjnej w podejmowanych interwencjach. Policjanta z regulty wyczerpuje nie sama praca, ale reakcja emocjo-
nalna na wykonywane zadania. Znaczna cze$¢ zaburzenn wywotywanych przez stres zawodowy ulega nasileniu miedzy

618 A, Barczak-Oplustil, M. Bielski, G. Bogdan, Z. Cwigkalski, M. Dabrowska-Kardas, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrdbel, A. Zoll,

(red.), Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna. Komentarz do art. 117-277 k.k. Tom Il, Warszawa 2008, s. 828.

619 1, Szwarczyk, Kodeks..., op.cit., s. 583.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 pazdziernika 2006 r. P 3/06 (Dz. U. Nr 190, poz. 1409).
http://www.gazeta.policja.pl/997/informacje/108017,Zniewazenie-funkcjonariusza-Policji-nr-118012015.html [on line: wrzesier 2015].

Zob. J. Pilzys, Komunikacja — kluczowy element systemu bezpieczeristwa powszechnego [w:] Wielowymiarowy charakter wspdtczesnego bezpieczeristwa
(red.) M. Cupryjak, Z. Kozak, J. Pilzys, Volumina, Szczecin 2015, s. 63-64.

623 ), Stawnicka, Budowanie autorytetu Policji (przez pryzmat zatozeri projektu badawczego ,,Komunikacja spoteczna Policji”), (red.) M. Hermanowski, S.
Weremiuk, Autorytet w Policji [w:], Wyzsza Szkota Umiejetnosci Spotecznych w Poznaniu, Poznan 2013, s. 129.

824 M. Hermanowski, S. Weremiuk, Autorytet w Policji, Wyzsza Szkota Umiejetnosci Spotecznych w Poznaniu, Poznari 2013, s. 11,

M. Dziatoszynski, Budowanie autorytetu organizacji a realizacja oczekiwar spotecznych przez Policje, (red.) M. Hermanowski, S. Weremiuk, Autorytet w
Policji [w:], Wyzsza Szkota Umiejetnosci Spotecznych w Poznaniu, Poznan 2013, s. 27.

626 | Stawnicka, Budowanie..., op.cit., s. 138.

Ibidem, s. 138.
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innymi z powodu niskiego poziomu wiedzy i umiejetno$ci psychologicznych®?®. Sposoby reagowania wobec ludzi beda-
cych pod wplywem wzburzenia emocjonalnego moga by¢ rézne, dlatego niezwykle istotne jest przewidywanie mozli-
wych zachowan, jak réwniez zapobieganie niekorzystnemu rozwojowi sytuacji. Zdecydowanie nieprawidtowa postawa
na agresje innych jest przedwczesna konfrontacja, znacznie rozsadniejsze bywa wstrzymanie si¢ z natychmiastowa re-
akcjg oraz opanowanie narastajacych emocji. W Stanach Zjednoczonych zainicjowano w tym celu ogdlnospoteczny
program profilaktyczny majacy na celu zwalczanie przestepczosci, ale po czesci réwniez poprawe stanu bezpieczenstwa
spolecznego poprzez odpowiedniag wspdtprace Policji ze spoleczenstwem. Formuta realizacji idei ,community policing”
stuzy ,o0sadzeniu” Policji w strukturach spotecznych®?. Samo pojecie ,,community policing” nie jest fatwe do zdefinio-
wania, poniewaz jest ono dziataniem interdyscyplinarnym, teoretycznym i praktycznym, skierowanym do poszczegdl-
nego obywatela i catej spotecznoéci lokalnej, a poprzez nia do catego zycia spotecznego panstwa. W demokratycznych
strukturach panistwa community policing jest skutecznym no$nikiem bezpieczenstwa i wolnosci czyli zycia bez strachu.
Czyni spoteczenistwo bardziej przyjazne i skore do wspétpracy na rzecz spotecznosci lokalnej®*.

VL Podsumowanie

Zachowania, ktdére godza w dobre imie, cze$¢, honor i godno$¢ funkcjonariusza Policji lub podwazaja autory-
tet organdéw wiadzy publicznej, skutkuja odpowiedzialnoscia karng i to nie za wykroczenie, lecz za przestepstwo. Ozna-
cza to doniosto$¢ skutkéw dla sprawcy, gdyz sankcje wynikajace wprost z kodeksu karnego to kara grzywny, ogranicze-
nia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku. Rozbieznosé motywacyjna tego przestepstwa polega na tym, ze wielu
sprawcéw daje poprzez swoje zachowanie wyraz braku szacunku wobec funkcjonariuszy i nieposzanowania ich pracy,
jednakze zdarza sie — i te sytuacje powinny by¢ kategorycznie niedopuszczalne — ze policjant traktuje obywateli w spo-
sob, ktéry uchybia godnosci tego urzedu. Skuteczna prewencja i zapewnienie bezpieczeristwa obywatelom s3 realizo-
wane znacznie lepiej, kiedy Policja cieszy sie w spoteczenistwie autorytetem. Warto o tym pamieta¢, by usprawnic ko-
munikacje Policji i innych stuzb mundurowych ze spoteczenstwem. Troska o to, aby przyszte generacje Polakéw nie
byly zmuszone zy¢ w niebezpiecznym kraju zmusza do podjecia gtebokiej refleksji i badani nad geneza form agresji oraz
ich skutkami. Celem jest zrozumienie przyczyny narastajacego kryzysu, zdiagnozowac stan obecny i przewidywac roz-
Wwoj sytuacji w przysztosci.

AGGRESSION AGAINST THE POLICE OFFICER — INSULTING OR RISK?

Many people do not respect police officers and do not respect their work. Behaviors that violate the good name of
the police officer result in criminal responsibility. Unfortunately, it often happens that a policeman treats people in a
bad way. These situations should be categorically unacceptable. The police should have the authority among the citi-
zens.

528 T, Bielska, Bezpieczeristwo policjanta podczas interwencji wobec osoby chorej na schizofrenie, (red.) J. Fiebig, A. Tyburska, Bezpieczeristwo osobiste

policjanta [w:], Wyzsza Szkota Policji w Szczytnie, Szczytno 2004, s. 112.

629 1, Dziatoszynski, Budowanie..., op.cit., s. 26.

M. Stefanski, Uspofecznienie Policji jako proces ksztattowania poczucia bezpieczeristwa w srodowisku lokalnym. Kierunki rozwoju stuzb prewencyjnych
policji w Polsce, Wyzsza Szkota Policji w Szczytnie, Szczytno 2007, s. 109.
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Aleksandra Lagiera, Sebastian Piotr Nalazek

SPRAWOZDANIE Z OGOLNOPOLSKIE] KONFERENC]I NAUKOWE] PT. ,WSPOLCZESNE
OBLICZA DEMOKRAC]JI BEZPOSREDNIE]”

W dniu 18 marca 2015 r. w Centrum Szkoleniowo - Konferencyjnym Uniwersytetu Warminsko - Mazurskiego
w Olsztynie, odbyla sie Ogélnopolska Konferencja Naukowa pt. ,Wspdtczesne Oblicza Demokracji Bezposredniej”.
Organizatorem wydarzenia bylo Koto Naukowe Prawa Konstytucyjnego ,,Votum” dzialajace przy Wydziale Prawa i
Administracji UWM, wspierane przez Panig dr Joanne Juchniewicz, bedaca opiekunem naukowym kota.

Patronat honorowy nad konferencja objeli: Kortowski Przeglad Prawniczy, Rada Uczelnianego Samorzadu Stu-
denckiego, Kurier Olsztynski oraz Przedsiebiorstwo produkcyjno - handlowe "CYMES".

Celem konferencji byla analiza zagadnienl zwigzanych z partycypacja obywateli oraz ich udzialem w zyciu pu-
blicznym poprzez rézne instytucje, wystepujace zaréwno w polskim porzadku prawnym jak i te, ktére swéj wyraz znaj-
duja w prawie ustrojowym panstw wspdtczesnych.

Obrady podzielone zostaty na trzy sesje plenarne.

Punktualnie o 9.30 konferencje otworzyta Pani Prodziekan ds. studiéw niestacjonarnych dr hab. Dorota Lis-
Staranowicz. Swoje wystapienie Pani profesor rozpoczeta od powitania wszystkich gosci i prezentacji zalet turystycz-
nych Olsztyna. Nastepnie skupita swoja wypowiedz na szeroko pojetej problematyce réznych form demokracji bezpo-
$redniej, podkreslajac przy tym szczegdlng aktualno$c tej tematyki we wspotczesnym $wiecie. Jako ciekawostke, Pani
profesor, przedstawita krotka charakterystyke ustroju Republiki Boéni i Hercegowiny. Po przemdéwieniu Pani dr hab.
Doroty Lis-Staranowicz prowadzacy pierwszy panel, Sebastian Nalazek, zarzadzil dziesieciominutowa przerwe, ktdra
miata umozliwi¢ aklimatyzacje studentéw oraz mlodych naukowcéw majacych zabraé glos w rychle zblizajacej sie cze-
$ci obrad. Blok ten koncertowa¢ sie miat wokét unormowan gwarantujacych stosowanie form demokracji bezposredniej
w panstwach catego globu.

Konferencje rozpoczeto wystapienie Pawla Kubackiego (Uniwersytet £.6dzki), ktéry przedstawit instytucje Arengo,
forme zgromadzenia obywateli paistwa, znajdujaca zastosowanie w realiach Republiki San Marino. Prelegent zwrécit
uwage na geneze tej formy partycypacji obywateli, co pozwolito uczestnikom odpowiedzie¢ na pytanie: czy w obecnych
czasach Arengo moze sie zebrac?

Michat Kiedrzynek (Uniwersytet Wroctawski), odchodzac nieco od tematu panelu, zwrécit uwage na problematy-
ke udziatu obywateli w procesach inwestycyjnych. Szczegélna uwage skupit on na udziale organizacji zajmujacych sie
ochrong $rodowiska w tym elemencie partycypacji obywatelskiej. Wéréd przedstawionych przez siebie postulatow de
lege ferenda majacych wplynad¢ na ksztatt udziatu spoteczenistwa w procesach inwestycyjnych, wymienit m. in. zwiek-
szenie kontroli administracyjne;j.

Kolejny referat wygloszony zostal przez Dariusza Manke (Uniwersytet Warszawski), a dotyczyt on artykutu 11
Konstytucji V Republiki Francuskiej, ktérego przedmiotem jest tzw. referendum legislacyjne. Szczegétowa analiza hi-
storyczno-prawna tej jednostki redakcyjnej oraz systemu politycznego Republiki Francuskiej pozwolita zaobserwowac
zaleznos$¢ pomiedzy pozycja glowy panistwa i jej autorytetem wsrdd spoleczenstwa, a regulacjami dotyczacymi instytucji
wspomnianego referendum.

Jako czwarty prelegent wystapit Artur Lisius (Uniwersytet Warminsko - Mazurski), ktéry przedstawil badania na
temat $wiadomosci spotecznej i bezposredniego udzialu obywateli w zyciu publicznym, a sytuacja ekonomiczna miesz-
kaficéw poszczegdlnych landéw szwajcarskich. Co ciekawe wykazat on, iz bardziej swiadomi dziatalnosci organow
panistwa Szwajcarzy chetniej ponosza wieksze daniny na rzecz panstwa.

Kontynuujac watek komparatystyczny, o formach demokracji bezposredniej w Republice Macedonii opowiedziaty
Anna Szwed i Katarzyna Osiak (obie Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej). Szczegdélna uwage poswiecily one instytu-
cji referendum i jej umiejscowieniu w macedoniskim porzadku prawnym.
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Kolejny duet, Weronika Kostyszak (Uniwersytet Opolski) oraz Adrian Orlicki (Uniwersytet Wroctawski), prze-
prowadzit analize wptywu réznych form demokracji bezposredniej na rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego w krajach
europejskich. Podmiotem badanym byty: Rzeczpospolita Polska, Republika Czeska oraz Republika Wtoch. Wczeséniejsza
charakterystyka uregulowan prawnych umozliwiajacych dziatalnos¢ obywatelska oraz przedstawienie raportu na temat
rozwoju spoleczeristwa obywatelskiego pozwolilty doprowadzi¢ do ciekawych wnioskéw. Konkluzja referatu byta kon-
statacja, ze najwiekszy wplyw na rozwdj spoteczernistwa obywatelskiego ma mentalnosc¢ spoteczenstwa.

Ostatni referat, w pierwszej czesci konferencji, wyglosili: Angelika Kotowicz i Pawel Lejman (oboje Uniwersytet
Warminsko - Mazurski). W swoim przemdwieniu scharakteryzowali oni przestepstwa przeciwko wyborom i referen-
dom, a takze zanalizowali ich wpltyw na waznos$¢ wyboréw w Polsce po roku 1989.

Po tym wystapieniu rozpoczeto dyskusje. Najwiekszym zainteresowaniem cieszy? sie referat Artura Lisiusa, a ce-
lem debaty w tym przedmiocie bylo znalezienie odpowiedzi na pytanie czy przy obecnej §wiadomosci spotecznej Pola-
kéw unormowania, ktdre spotka¢ mozna w Szwajcarii mozliwe sg do przeniesienia na grunt prawa polskiego. Reprezen-
tujacy UWM prelegent stwierdzit, ze owszem jest to mozliwe, jednak nie przewidywalne sg skutki takich zmian. Pod-
sumowujac wspomnial on o mozliwych konsekwencjach takiej reformy. Po wyczerpujacej odpowiedzi prowadzacy
zakoniczyl pierwszy panel.

Kolejna cze$¢ obrad rozpoczeta Angelika Kotowicz, ktdra to przejeta obowiazki moderatora. Panel ten skupiat sie
na kwestiach partycypacji finansowej i lokalnej. Jako pierwszy gtos zabrat Bartosz Malewski (Uniwersytet Marii Curie-
Sktodowskiej), ktoéry poruszyt bardzo wazna kwestie, jaka jest réznica miedzy faktycznym funkcjonowaniem obywatel-
skiej inicjatywy ustawodawczej a uregulowaniami prawnymi. Swoja prace podsumowat konstatacja, iz litera prawa na
zbytnio rézni si¢ od praktyki.

Lukasz Kierznowski (Uniwersytet w Bialymstoku) zwrdcit uwage na nieco inna kwestie. Mianowicie na rézne
koncepcje wspoétdziatania grup obywateli w wykonywaniu zadan publicznych. W swojej prelekcji postulowal ograni-
czenie roli administracji publicznej do funkcji koordynatora i przekazanie kompetencji obywatelom. Wszystkim
uczestnikom zapadly w pamieé¢ ogromne zdolnoéci oratorskie prelegenta oraz poréwnanie wykonywania zadan pu-
blicznych do todzi i wiodlarzy, gdzie administracja ma by¢ tylko sternikiem, a obywatele winni wzig¢ wiosta w dtori. W
zwiazku z tym, ze tukasz Kierznowski musiat opusci¢ konferencje wczesniej, poproszono o zadanie ewentualnych py-
tant dotyczacych przemodwienia. Z kazdej strony sali posypaly sie pytania i gdyby nie ograniczenia czasowe prawdopo-
dobne byloby, ze dyskusja trwaé mogtaby do péznych godzin wieczornych.

Gdy wszyscy zebrani troche ochtoneli o zabranie glosu poproszono Karoline Rokicka (Uniwersytet Mikotaja Ko-
pernika), ktéra méwila o udziale obywateli w postepowaniu planistycznym starajac sie odpowiedzie¢ na pytanie czy
instytucja ta jest tylko ustawowa obietnica czy moze jednak praktyczna instytucja.

Jako czwarty méwca w tym panelu glos zabrat Kamil Burski (Uniwersytet Jagiellonski), a przedmiotem jego refera-
tu byla problematyka budzetéw obywatelskich oraz obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Prelegent przedstawit
nie tylko unormowania prawne, ale i znana mu strone praktycznag tych instytucji.

Nastepnie koreferat wyglosili Maria Jedrzejczak i Mateusz Karciarz (oboje Uniwersytet im. Adama Mickiewicza),
ktérzy przedstawili wyniki swoich badan dotyczacych regulacji w statutach gmin miejskich wojewdédztwa wielkopol-
skiego instytucji lokalnej inicjatywy ustawodawczej. Wniosek pltynacy z badan byt bardzo klarowny, blisko potowa
badanych gmin nie uregulowata dotychczas instytucji obywatelskiej inicjatywy lokalne;.

Ostatni referat w tej czesci, wyglosita Katarzyna Jedrzejczyk (Uniwersytet Warminsko - Mazurski). Przedstawita
ona fundusz sotecki, jako instytucje partycypacji mieszkaricéw jednostki pomocniczej gminy, jaka jest sotectwo. Zwra-
cajac uwage na regulacje wynikajace z nowelizacji ustawy dotyczacej tej instytucji oraz na charakter jednostek, jakie
moga sie stara¢ o wsparcie w ramach tego funduszu. Prelegentka ponadto nie omieszkata przedstawi¢ drogi formalnej,
jaka musi przej$¢ sotectwo, aby otrzymac dofinansowanie.

Po tym wystgpieniu moderator rozpoczeta dyskusje, w ktdrej padto wiele ciekawych pytan, a takze odpowiedzi. Po
tej wymianie zdan zarzadzona zostata przerwa obiadowa.

Ostatni, koniczacy konferencje panel dotyczyt szeroko pojetej tematyki weta ludowego, zaréwno w Polsce, jak i w
innych panstwach europejskich. W pierwszej kolejnosci moderator, Katarzyna Jedrzejczyk, udzielita gtosu Kacprowi
Stanoszowi (Uniwersytet Slaski), ktéry wspomniana juz instytucje weta ludowego oméwit na przyktadzie Konfederacji
Szwajcarskiej i Republiki Wioskiej. Zwrdcenie uwagi na te dwa panstwa, o najwiekszym stopniu rozwoju form demo-
kracji bezpoéredniej, pozwolito zobrazowa¢, jakie wzorce sa najodpowiedniejsze i tworza front panstw, w ktérych bez-
posrednia ,wladza” obywateli jest najsilniejsza.

Kontynuatorka tematyki poruszonej przez Kacpra Stanosza byla Anna Tomczak (Uniwersytet Mikotaja Koperni-
ka), ktéra réwniez odniosta sie do instytucji weta ludowego i to na przykladzie Konfederacji Szwajcarskiej, jednakze
przedstawiona przez nig koncepcja wydawatla sie by¢ bardziej praktyczna, co dopetnito referat chwile wczesniej wygto-
szony.
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Jako trzecia prelegentka w tym panelu wypowiedziata si¢ Aneta Klimowicz (Uniwersytet Warminsko - Mazurski).
Tematyke referendum ogdlnokrajowego w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla parstwa poruszyta w sposéb kom-
pleksowy, uzupeiniajac swdj wyktad o rozwazania na temat dotychczasowych niepowodzen.

Ostatni prelegent, Sebastian Nalazek (Uniwersytet Warminsko - Mazurski), skupit swe rozwazania na organie
uchwatodawczym jednostki pomocniczej gminy, jaka jest sotectwo — zebraniu wiejskim. W swojej wypowiedzi scharak-
teryzowal krétko te instytucje oraz przedstawil tatwos¢ udzialu obywateli w tej formie demokracji bezposredniej. Po
tym wystapieniu prowadzaca panel, Katarzyna Jedrzejczyk, zaprosita wszystkich do dyskusji, ktéra mimo ogromnego
zmeczenia, widocznego na twarzach uczestnik6w konferencji, okazata si¢ owocna. Po niej moderator oddata glos Pani
dr Joannie Juchniewicz, ktéra podziekowata wszystkim za udziat w konferencji, przede wszystkim za aktywne uczest-
nictwo w debacie, a takze pogratulowata swoim podopiecznym, cztonkom KNPK ,Votum”, udanej organizacji tego
wydarzenia. Tym dobrym stowem zakoriczyla sie pierwsza Ogolnopolska Konferencja Naukowa pt. ,, Wspdtczesne Obli-
cza Demokracji Bezpo$redniej”.

Podsumowujac konferencje nalezy zwréci¢ uwage na wysoki poziom merytoryczny prelegentéw oraz popularnosé
konferencji, ktéra objawita si¢ licznym zainteresowaniem studentéw i doktorantéw z wiekszosci osrodkéw prawni-
czych z calego kraju.
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Joanna Narodowska

RECENZJA KSIAZKI ,NIELEGALNY OBROT WYROBAMI TYTONIOWYMI. TAKTYCZ-
NO-TECHNICZNE ASPEKTY PRZECIWDZIAEANIA ZJAWISKU” POD REDAKCJA WIE-
SEAWA PEYWACZEWSKIEGO I MACIEJA DUDY, SZCZYTNO 2014

Pod koniec 2014 r. ukazata sie wspélna publikacja Katedry Kryminologii i Polityki Kryminalnej Wydziatu Pra-
wa i Administracji Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie oraz Wyzszej Szkoty Policji w Szczytnie pt.
»Nielegalny obrét wyrobami tytoniowymi. Taktyczno-techniczne aspekty przeciwdzialania zjawisku” pod redakcja
naukowa Wiestawa Ptywaczewskiego i Maciej Dudy.

Nielegalny rynek wyrobéw tytoniowych stanowi szczegélny obszar przestepczej dziatalnosci przynoszacy
sprawcom znaczne zyski przy relatywnie niskim zagrozeniu karnym. W naukach kryminologicznych te forme nielegal-
nej dziatalno$ci zalicza sie tradycyjnie do szeroko pojetej przestepczosci gospodarczej. Rozwazy¢ nalezy réwniez zasad-
no$¢ wprowadzenia pojecia ,,przestepczosci tytoniowej”, ktére odnositoby sie do przemytu wyrobédw tytoniowych, ich
nielegalnej produkcji oraz nielegalnego obrotu nimi.

Problematyka ta stanowi tradycyjny przedmiot zainteresowania szeroko rozumianych nauk kryminologicz-
nych. Zjawisko nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi, do ktérych zalicza sie papierosy, cygara, cygaretki i kra-
janke tytoniows, znane jest od okresu miedzywojennego. Przemyt i nielegalna produkcja wyrobdw tytoniowych rozwi-
neta sie w latach 90. XX w. w zwiazku z otwarciem granic, a szczeg6lnej eskalacji uleglty wraz z przystgpieniem Polski
do Unii Europejskiej oraz tzw. strefy Schengen. Polska jest krajem nielegalnej produkcji, tranzytowym na szlaku prze-
mytu z Europy Wschodniej i Azji do Europy Zachodniej lub docelowym. Przemyt czyli nielegalne przewozenie przez
granice paristwa towar6w nastepuje droga morska lub ladowa, zaréwno na przej$ciach granicznych jak i przez ,zielona
granice”. Ze wzgledu na skale zjawiska wyrdznia sie przemyt mréwczany, drobnotowarowy i wielkotowarowy. Pro-
dukcja w kraju odbywa sie w nielegalnych fabrykach ze sprowadzanego z Ukrainy lub krajowego tytoniu.

Przestepczo$¢ zwiazana z nielegalnym obrotem wyrobami tytoniowymi determinowana jest czynnikami o cha-
rakterze ekonomicznym (wysokie obcigzenia podatkowe, potencjalnie duzy zysk z przestepczej dziatalnosci), spotecz-
nym (przyzwolenie spoteczne, bezrobocie, nieznajomos$¢ prawa karnego skarbowego) oraz prawnym (niskie grozace
kary). Proceder ten szczegdlnie rozwija si¢ w regionach przygranicznych gdzie tatwiej substytuowac obtozone wysokim
podatkiem akcyzowym wyroby krajowe produktami pochodzacymi z zagranicy a jednoczesnie bezrobocie jest najwyz-
sze.

Podkre$li¢ nalezy, iz istnienie nielegalnego rynku wyrobéw tytoniowych godzi w interesy finansowe panstwa.
Bioracy udzial w tym procederze, w tym nabywcy wyrob6éw tytoniowych, uszczuplaja naleznoséci publicznoprawne
(akcyza, podatek VAT, clo). Pomimo, iz istnieje spoteczna §wiadomos¢ karalnosci przemytu i nielegalnej produkcji brak
jest spotecznego potepienia nabywcdw tego atrakcyjniejszego cenowo lecz nielegalnego produktu. Zauwazy¢ nalezy, iz
nielegalna produkcja wyrobdw tytoniowych prowadzi w wielu przypadkach do naruszania prawa wlasnosci przemy-
stowej koncernéw tytoniowych poprzez podrabianie znakéw towarowych. Skala zjawiska jest trudna do doktadnego
oszacowania. Ponadto proceder ten w znacznej mierze ma charakter przestepczosci zorganizowanej. Wskaza¢ nalezy
réwniez na patologiczne zachowania korupcyjne stuzb odpowiedzialnych za przeciwdziatanie zjawisku. Powyzsze
czynniki uzasadniajg wcigz aktualng potrzebe prowadzenia badan kryminologicznych w tym obszarze.

Zauwazajac ta potrzebe Katedra Kryminologii i Polityki Kryminalnej Wydziatu Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie (KKiPK) zorganizowata w dniu 21 listopada 2013 r. konferencje naukowa
nt. ,Taktyczno-techniczne aspekty nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi”. Partnerem merytorycznym i wspot-
organizatorem inicjatywy byta Izba Celna w Olsztynie. Oddawana w rece Czytelnika ksigzka stanowi podsumowanie
dorobku powyzszego spotkania naukowego a jednoczesnie juz 13 publikacje z sygnowanej przez KKiPK serii wydawni-
czej ,Kryminologia wobec wspdtczesnych form i technik przestepczych”. Monografia niniejsza wpisuje sie réwniez w
dorobek zespotu badawczo-analitycznego ds. nielegalnych rynkéw powotanego w strukturze KKiPK w 2012 r. Praca
jest ponadto pokltosiem badan naukowych w ramach Sieci Naukowej ,,Polska sie¢ badawcza — Badania naukowe i prace
rozwojowe na rzecz bezpieczenstwa panstwa i obywateli”, ktora stanowi instytucjonalna plaszczyzne wspétpracy Uni-
wersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, Uniwersytetu w Bialymstoku oraz Wyzszej Szkoty Policji w Szczyt-
nie, ktérej przedmiotem s3 badania naukowe i prace rozwojowe z zakresu bezpieczenistwa panstwa i obywateli, gtéwnie
w wojewodztwie warminsko-mazurskim i podlaskim.
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Publikacja sktada sie z 15 rozdziatéw, ktérych autorzy analizuja zjawisko nielegalnego obrotu wyrobami tyto-
niowymi z perspektywy szeroko pojetych nauk kryminologicznych (kryminologii, kryminalistyki, prawa karnego, pra-
wa karnego skarbowego, prawa wykroczen). Szczegdlnie eksponowanym we wszystkich wystapieniach zagadnieniem sa
mozliwosci skutecznego przeciwdziatania temu patologicznemu zjawisku. Poszczegdlni autorzy proponuja w tym kon-
tekécie rozwigzania z zakresu polityki kryminalnej (profilaktyki kryminalistycznej, profilaktyki kryminologicznej, poli-
tyki karnej oraz polityki penitencjarnej) jak réwniez polityki spoteczne;j.

Ksiazka niniejsza obejmuje wystapienia przedstawicieli srodowisk akademickich zajmujacych sie w swojej pra-
cy naukowej tytulowa tematyka jak i praktykdw reprezentujacych organy i stuzby odpowiedzialne za przeciwdziatanie
przestepczosci w tym obszarze (Stuzba Celna, Straz Graniczna, Urzad Kontroli Skarbowej, Policja, Agencja Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego). Niewatpliwym jej walorem jest zatem konfrontacja i wzajemne uzupelnianie sie dorobku dok-
tryny i praktyki. Ponadto przedstawiona zostala problematyka przemytu papieroséw na Stowacji. Kolejne rozdziaty
monografii po§wiecone zostaty takim zagadnieniom jak: kryminalistyczne aspekty nielegalnego obrotu wyrobami tyto-
niowymi (Grazyna Kedzierska i Robert tachacz), odpowiedzialno$¢ karna i karnoskarbowa za nielegalny obrét wyro-
bami tytoniowymi (Joanna Narodowska i Maciej Duda), kryminologiczne spojrzenie na wyroby tytoniowe jako produk-
ty podrabiane (Szymon Michat Buczyiiski, Anna Lidia Czyz), nielegalny obrét wyrobami tytoniowymi z perspektywy
ekonomicznej przestepczosci zorganizowanej (Waldemar Jaroch), przestepczosé przemytnicza w kontekscie teorii prze-
stepcy zawodowego (Monika Kotowska), przemyt papieroséw z Ukrainy na Stowacje (Pavel Kypta), kryminologiczna
analiza zjawiska e-papieroséw (Wiestaw Plywaczewski), cywilistyczne spojrzenie na wyroby tytoniowe jako produkty
podrabiane (Anna Lidia Czyz, Szymon Michat Buczynski), rola analizy kryminalnej w Stuzbie Celnej w kontekscie
przeciwdziatania przestepczosci tytoniowej (Piotr Chlebowicz), praktyczne mozliwosci przeciwdziatania nielegalnemu
obrotowi wyrobami tytoniowymi z perspektywy Izby Celnej w Olsztynie (Zbigniew Brumer), transgraniczny biznes
tytoniowy z perspektywy Strazy Granicznej (Andrzej Wawrzusiszyn), zwalczanie przestepczosci tytoniowej z perspek-
tywy Policji (Pawel Roczynski), przeciwdziatanie przemytowi wyrobdéw tytoniowych z perspektywy Warminsko-
Mazurskiego Oddziatu Strazy Granicznej (Magdalena Sokotowska-Bottcher, Piotr Gawlicki), przeciwdziatanie przemy-
towi wyrobéw tytoniowych z perspektywy Urzedu Kontroli Skarbowej (Dariusz Paluch), oraz przeciwdziatanie prze-
stepczosci ekonomicznej z perspektywy Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego (Pawel Lubiewski, Adam Szwarc).

Praca niniejsza stanowi interdyscyplinarna analize zjawiska nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi. Z jej
teoretyczno-praktycznego charakteru wynika jej walor przydatnosci dla wielu $rodowisk. Ksigzka ta stanowié¢ moze
zarazem glos w akademickiej dyskusji naukowej, praktyczne kompendium wiedzy dla pracownikéw stuzb odpowie-
dzialnych za przeciwdzialanie przestepczo$ci w tym obszarze jak i material dydaktyczny dla studiujacych na kierunku
prawo, administracji lub bezpieczenistwo wewnetrzne oraz inspiracje przy przygotowywaniu prac dyplomowych.
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Joanna Narodowska, Maciej Duda

RECENZJA KSIAZKI ,WANDALIZM WOBEC DZIEDZICTWA NATURALNEGO I KULTU-
ROWEGO”, POD REDAKCJA WIESEAWA PEYWACZEWSKIEGO I SZYMONA BUCZYN-
SKIEGO, OLSZTYN 2015

Monografia naukowa ,Wandalizm wobec dziedzictwa naturalnego i kulturowego” stanowi 14 pozycje serii wy-
dawniczej ,Kryminologia wobec wspdtczesnych form i technik przestepczych”. Przygotowana zostala przez Katedre
Kryminologii i Polityki Kryminalnej oraz Studenckie Koto Naukowe Kryminologii ,,Vestigium” we wspdtpracy z Wy-
dziatem Sztuki UWM. Stanowi ona poktosie konferencji naukowej ,,Wandalizm dziet sztuki”, ktéra odbyta sie na Wy-
dziale Prawa i Administracji UWM w Olsztynie w dniu 27 marca 2014 r.

Wandalizm, ktéry definiowany jest jako niszczenie cudzego mienia niestety czesto godzi w wartosci, ktére ma-
ja szczegolna warto$¢ kulturalng lub naturalng. Historia ukazuje liczne przyktady aktéw wandalizmu, ktére miaty miej-
sce na przestrzeni wiekdéw. Poczynajac od zniszczenia Rzymu przez germariskie plemie Wandaléw, od ktérego zaczerp-
nieto okreslenie tego zjawiska. Wspoétcze$nie wyrdznia sie takie odmiany wandalizmu jak: zaborczy, taktyczny, ideolo-
giczny, msciwy, zabawowy i ztosliwy. Zachowania takie maja zréznicowang fenomenologie lecz zazwyczaj prowadza
do nieodwracalnego zniszczenia danego przedmiotu. Szczegdlnym obszarem wandalizmu sg dzialania wymierzone w
dziedzictwo kulturalne i naturalne. Problematyka wandalizmu jest wieloptaszczyznowa, dotyka m.in. strefy kulturalnej,
prawnej, ekonomicznej, historycznej, religijnej czy nawet ekologicznej. W zwigzku z powyzszym w literaturze przed-
miotu i praktyce pojawia si¢ wiele watpliwoéci zwiazanych z szeroko rozumianym wandalizmem oraz jego formami, a
takze sama kwestia tego co kwalifikowane powinno by¢ jako dziedzictwo narodowe.

Omawiana monografia sklada si¢ z 14 rozdzialéw poprzedzonych wprowadzeniem do problematyki ochrony
dziedzictwa narodowego. Poszczegélne referaty przygotowali pracownicy naukowi Wydziatu Prawa i Administracji,
Wydziatu Nauk Spotecznych oraz Wydziatu Sztuki UWM, studenci zrzeszeni w Studenckim Kole Naukowym Krymi-
nologii ,, Vestiugium” oraz praktycy.

Rozdziat I pt. ,Degradacja krajobrazu jako szczegélna forma wandalizmu ekologicznego — kontrowersje wokot
lokalizacji farm wiatrowych na obszarach wyré6zniajacych si¢ cennymi walorami naturalnymi i kulturowymi” autorstwa
Wiestawa Plywaczewskiego porusza aktualny i wazny problem zawlaszczania krajobrazu kulturowego Warmii i Mazur
przez inwestycje sektora energetycznego. Autor definiuje pojecie wandalizmu, charakteryzuje jego odmiany, opisuje
przyktady naruszania fadu przestrzennego i zachwaszczania krajobrazu. Wskazuje ponadto na zagrozenia korupcyjne
zwigzane z lokowaniem farm wiatrowych oraz omawia dziatania organizacji pozarzadowych na rzecz zwalczania pato-
logii w tym obszarze oraz ochrony krajobrazu.

Rozdziat II zatytutowany , Kreatywnos¢ a prawa wilasnosci — kontrola i wolno$¢ w cyberprzestrzeni” przygoto-
wany przez Krzysztofa Dariusza Szatrawskiego poswiecony jest analizie zagadnient prawa autorskiego ze szczeg6lnym
uwzglednieniem nowych technologii medialnych. Przedmiotem rozwazan sa relacje pomiedzy pryncypiami wiasnosci
intelektualnej a zjawiskiem kopiowania dziet. Autor opracowania zwraca uwage na fakt przejmowania praw wtasnosci
przez producentéw i dystrybutoréw kosztem autoréw. Omdwiono réwniez potencjalne skutki wynikajace ze stynnej
juz umowy ACTA.

W rozdziale III ,Karnoprawna ochrona zabytkéw architektury” Bartlomiej Gadecki przedstawil wybrane
aspekty odpowiedzialno$ci wiasciciela zabytku nieruchomego za jego zniszczenie lub uszkodzenie. Na wstepie wyja-
$nione zostaty podstawowe pojecia ustawowe. Nastepnie przeanalizowano przepisy prawnokarne w tym zakresie po-
czawszy od dekretéw Rady Regencyjnej. na ustawie o ochronie zabytkéw. Gtéwne rozwazania dotycza odpowiedzial-
nosci karnej z art. 108 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Autor wskazuje, ze gtéwna trudnoscig w
procesach o to przestepstwo stanowig kwestie natury dowodowej. Jego zdaniem ochrona zabytkéw oparta musi by¢ na
odpowiednich przepisach prawa, finansowaniu dziatalnosci konserwatorskiej oraz ksztalttowaniu spotecznej swiadomo-
$ci potrzeby ochrony dziedzictwa kultury.

W rozdziale IV ,,O ochronie débr kultury w ustawodawstwie Ko$ciota Katolickiego” ks. Jacek Wojtkowski
omawia gtéwne akty prawa kanonicznego, prawa miedzynarodowego (konkordat) oraz krajowe przepisy koscielne
poswiecone ochronie débr kultury. Opisuje ptaszczyzny ochrony na poziomie uniwersalnym, narodowym oraz diece-
zjalnym. Charakteryzuje dziatalno$¢ Papieskiej Komisji ds. Koscielnych Débr Kultury, decyzje II Polskiego Synodu
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Plenarnego, Konferencji Episkopatu Polski oraz synodéw diecezjalnych poswieconych ochronie débr kultury. Autor
przybliza réwniez model ochrony zabytkéw na terenie archidiecezji warminskiej.

Przedmiotem rozwazan w rozdziale V zatytulowanym ,Dzieto sztuki — miejsce — pamie¢” Ewa Gladkowska
przyblizyla zjawisko zacierania pamieci historycznej miejsca poprzez niszczenie dziel sztuki stanowigcych obce dzie-
dzictwo kulturowe. Autorka omawia akty wandalizmu jakie mialy miejsce na Warmii i Mazurach w celu usuniecia z
przestrzeni publicznej dorobku kulturowego mieszkaricéw bytych Prus Wschodnich. Charakteryzuje réwniez inicjaty-
wy spoteczne majace na celu przywrdcenie pamieci kulturowej w regionie, w tym niemieckiej i zydowskie;j.

Tematem rozdziatu VI autorstwa Grazyny Kobrzenieckiej-Sikorskiej sa ,Ikony — falsyfikaty, przemyty, kradzie-
ze, destrukcje”. Autorka przedstawia w nim geneze oraz historie prawostawnych ikon rosyjskich, omawia gtéwne szko-
ly ikonografii, przybliza techniki pisania ikon. Na tle zagadnien historii sztuki wskazuje na gtéwne zagrozenia przestep-
cze zwigzane z ikonami takie jak: falszerstwa, przemyt, kradzieze, wandalizm. Opisane zostaly réwniez niszczycielskie
dziatania okreséw ikonoklazmu np. podczas rewolucji bolszewickiej oraz wspdtczesna moda na ikony w Europie Za-
chodnie;j.

Rozdziat VII pt. ,,Uliczni muzycy w kontekscie teorii miejsca i przestrzeni publicznej”, ktérej autorem jest Ali-
cja Tupieka-Buszmak poswiecony jest problematyce sztuki ulicznej — jej idei, wytworom, funkcjom oraz specyfice ist-
nienia w $wiadomo$ci spotecznej. Przedstawiona zostata ona jako wspdiczesna, kontrowersyjna i nie zawsze akcepto-
wana lecz mieszczaca sie¢ w ramach artyzmu forma sztuki. Balansuje ona na granicy przyjetych norm gdyz moze naru-
sza¢ prywatno$¢, prawo do wypoczynku, estetyke doznan lecz jednoczesnie jest wskaznikiem demokratyzacji obycza-
jow i liberalizacji swobody wypowiedzi.

Rozdziat VIII zatytulowany ,,Analiza kryminalna i jej rola w sprawie kradziezy zabytkowego napisu <Arbeit
macht frei>” opracowany zostal przez Klaudie tuka i Macieja Dude. Autorzy przyblizajg stynng sprawe kradziezy za-
bytku z muzeum obozu zaglady w Os$wiecimiu. Przedstawiaja tlo kryminalne zdarzenia oraz role jaka w ujawnieniu
sprawcéw przestepstwa odegralo nowe narzedzie pracy organéw $cigania jakim jest analiza kryminalna. Omdwiona
zostala jej geneza, narzedzia oraz zastosowanie.

W rozdziale IX ,Wandalizm dziet sztuki jako zjawisko naruszajace tad spoteczny” Adriana Emilia Ptywaczew-
ska analizuje zjawisko wandalizmu z perspektywy socjologicznej. Autorka przedstawia geneza i istote zjawiska, etymo-
logie nazwy, formy wandalizmu, historyczne przyklady. Szczegdlny nacisk potozono na zjawisko graffiti oraz kontro-
wersyjnych form sztuki wspélczesnej. Wskazano, iz mogg one godzi¢ w wartosci wyznawane przez spoleczeristwo np.
wartoéci religijne.

W rozdziale X opracowanym przez Szymona Michata Buczymniskiego oraz Joanne Narodowska pt. ,Aksjologicz-
ne podstawy ochrony dziedzictwa kulturowego w wybranych aktach prawnych” autorzy charakteryzuja wartoséci jakie
leglty u podstaw przepiséw prawnych dotyczacych ochrony dziedzictwa kulturowego. Definiujg pojecia wspélnego
dziedzictwa ludzkosci i wyjatkowej powszechnej warto$ci. Omawiaja filozoficzne przestanki implikujace imperatyw
zachowania dla nastepnych pokolen dziedzictwa materialnego i niematerialnego. Analizie poddano przepisy konwencji
miedzynarodowych, Konstytucji RP oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

Rozwazania rozdziatu XI ,Wandalizm zabytkéw — aspekty prawne, wybrane przyktady” autorstwa Natalii
Dabkowskiej i Agaty Szumkowskiej oscyluja wokdt form historycznych oraz wspétczesnych przyktadéw wandalizmu
wymierzonego w zabytki nieruchome. Autorki definiuja pojecie zabytku, wymieniaja rodzaje zabytkéw, przytaczaja
historie przepiséw dotyczacych ochrony zabytkéw w Europie. Analizuja ochrone zabytkdéw w $wietle prawa konstytu-
cyjnego, prawa administracyjnego i prawa karnego.

Tematem rozdziatu XII zatytutowanego ,Sztuka jako prowokacja. Akty wandalizmu wobec dziet sztuki” opra-
cowanego przez tukasza Szumkowskiego i Arkadiusza Tomczyka sa akty wandalizmu wymierzone w dzieta sztuki i
zabytki o randze miedzynarodowej. Autorzy omawiaja takie typy wandalizmu jak: zaborczy, taktyczny, ideologiczny,
msciwy, zabawowy i ztoéliwy. Nastepnie omawiaja zamachy na $wiatowe dziedzictwo kultury: zniszczenie pomnikow
Buddy przez Talibéw, uszkodzenie ,Piety” Michata Aniota, obrazéw Leonardo da Vinci, Rembrandta i Delacroix. Opi-
sano réwniez prowokacyjna sztuke braci Chapman oraz nieudang restauracje obrazu ,Ecce homo” w hiszpanskim mia-
steczku Boria przez samozwanczg konserwatorke.

Rozdziat XIII zatytutowany ,,Grabiez i niszczenie polskiej kultury przez nazistéw w czasie I Wojny Swiatowej”
Kamili Duszak traktuje o stratach materialnego dziedzictwa kulturowego Polski na przestrzeni wiekéw. Gtéwny watek
rozwazan po$wiecony zostat takim zagadnieniom jak skala zniszczen wojennych, organizacja dziatan grabiezczych oku-
panta oraz ich prawnomiedzynarodowa ocena. Oméwiono réwniez watki zwigzane ze zwrotem zagrabionego mienia
podczas procesu norymberskiego oraz powojenna rewindykacje débr kultury. Przyblizono réwniez wspodlczesne sukce-
sy w odzyskiwaniu débr na przykladzie ,Pomararnczarki” Gierymskiego, a takze interesujaca inicjatywe Ministerstwa
Kultury i Dziedzictwa Narodowego jaka jest Muzeum Utracone.
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Rozdziat XIV pt. ,Agresja w ujeciu psychologicznym” autorstwa Joanny Kuczewskiej stanowi analize zjawiska
wandalizmu z perspektywy psychologicznej. Autorka odwotujac sie do wielu koncepcji teoretycznych charakteryzuje
zachowania agresywne i ich mechanizmy. Szczegdlng uwage zwrdécono na neurobiologiczne podloze agresji, teorie
spolecznego uczenia si¢ Alberta Bandury oraz poglady Philipa Zimbardo. Ponadto zwrdécono uwage na wplyw srodkéw
masowego przekazu na zachowania agresywne.

W recenzowanej pracy przedstawiono zatem réznorodne spojrzenia na problematyke proceséw destrukcyjnych
wymierzonych w dziedzictwo naturalne i kulturowe. Autorzy poszczegélnych opracowan odwotali sie do dorobku
historii sztuki, filozofii, psychologii, socjologii, ekologii, nauk prawnych, kryminologii i kryminalistyki. Tak interdy-
scyplinarne podejscie wydaje sie w pelni uzasadnione przy analizie wieloaspektowego zjawiska jakim jest wandalizm.
Szerokie spektrum poruszanych zagadniend powoduje, iz ksiazka moze zainteresowac zaréwno przedstawicieli nauk
spolecznych jak i nauk przyrodniczych. Réwniez dla przedstawicieli praktyki stanowi¢ moze kompendium wiedzy o
ochronie dziedzictwa naturalnego i kulturowego. Studenci wydzialéw prawa, sztuk pieknych, ochrony $rodowiska
znajda w niej natomiast zapewne wiele inspirujacych probleméw wartych do rozwazenia np. na poziomie pracy dyplo-
mowej. Oddawana do rak czytelnikéw monografia jest praca nowatorska, interesujaca oraz stanowiacg przyczynek do
dalszych badani w obszarze ochrony dziedzictwa narodowego. Stanowi ona glos w dyskusji o aktualnym, wazkim i
istotnym spotecznie problemie wandalizmu, ktéry niestusznie traktowany jest w literaturze prawniczej jako nieco pery-
feryjny w stosunku do gtéwnych nurtéw zainteresowan badawczych.
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Karolina Rzeczkowska

PROCEDURA PRZEKSZTA®CENIA SPO:KI Z OGRANICZONA ODPOWIEDZIALNOSCIA
W SPOEKE AKCYJNA

Stan faktyczny

Spétka z ograniczona odpowiedzialnoscia chce rozszerzy¢ swoja dziatalno$¢ poprzez wprowadzenie nowych udzia-
towcow. W zwiazku z tym zarzad rozwaza przeksztalcenie tej spdtki w spotke akcyjna. Zdajac sobie sprawe z funkcjo-
nowania skomplikowanej procedury takiego przeksztalcenia, zarzad spotki potrzebuje porady, zawierajacej doktadny
przebieg przeksztalcenia spétki.

Stan prawny

Przeksztalcenie spotki z 0.0. w spdtke akcyjna jest ztozonym procesem, przebiega w kilku etapach i rozciaga sie w
czasie do kilku miesiecy. Sprawnos¢ procesu przeksztalcenia w duzej mierze zalezy od jego umiejetnego zaplanowania i
organizacji.

1. Warunki konieczne

Nalezy zauwazy¢, ze nie kazda spdtka z 0.0. moze zostac przeksztatcona - nie jest mozliwe przeksztatcenie spotki w
likwidacji, ktdéra rozpoczeta podziat majatku oraz spétki w upadtosci. Jesli spotka nie znajduje sie w stanie likwidacji ani
upadtosci, wéwczas mozna przystapic¢ do przeksztatcenia. Warunkiem, ktéry musi by¢ spelniony, aby mozna byto prze-
ksztatci¢ spotke z o.0., to konieczno$¢ zatwierdzenia sprawozdan finansowych spétki co najmniej za dwa ostatnie lata
obrotowe. Jedli natomiast przeksztatcana spétka z o0.0. prowadzita dziatalnos$é przez okres krétszy niz dwa lata, wowczas
zatwierdzone powinno by¢ sprawozdanie finansowe obejmujace caly okres dziatalnosci spéiki nie objety rocznym
sprawozdaniem finansowym.

2. Kapitat zakladowy
Przede wszystkim kapitat zaktadowy spétki z o0.0. musi byé dostosowany do minimalnych wymogéw kapitatu za-
ktadowego w spélce akcyjnej, co oznacza, ze nie moze on by¢ nizszy niz 100.000 zt.

— Przyktad: Jesli wysokos¢ kapitatu zakltadowego w spélce z o.0. jest nizsza niz 100.000 zi, nalezy pod-
wyzszy¢ kapital zaktadowy w spéice z 0.0. co najmniej do kwoty 100.000 zt.

Ponadto, kapitat zakladowy przeksztatconej spétki akcyjnej nie moze nadto zosta¢ okreslony na poziomie nizszym niz
kapitat zaktadowy przeksztatcanej spétki z o.o0.

— Przyklad: Jesli kapitat zakltadowy spétki z o.0. wynosi przyktadowo 300.000 zt to dokonujac prze-
ksztalcenia tej spotki w spotke akcyjng nie mozna kapitatu zaktadowego przeksztalconej spétki akceyj-
nej okresli¢ na poziomie nizszym niz 300.000 zi.

Jezeli jednak istnieje taka potrzeba, mozna dokonac obnizenia kapitatu zakltadowego, zaréwno przed przeksztalceniem
spotki (w trybie przepiséw o obnizeniu kapitatu zakltadowego w spétce z 0.0.), jak i dopiero po przeksztatceniu spétki w
spotke akcyjna (w trybie przepiséw o obnizeniu kapitatu zaktadowego w spétce akcyjnej).

3. Etapy przeksztalcenia spétki
Do przeksztalcenia spotki koniecznie wymaga sie:
Sporzadzenia planu przeksztatcenia spétki wraz z zatgcznikami;
Zdobycia opinii bieglego rewidenta co do planu przeksztalcenia;
Zawiadomienia wspo6lnikéw o zamiarze przeksztalcenia;
Powziecia uchwaty o przeksztatceniu spé6tki i podpisania statutu spétki przeksztatconej;
Powotania cztonkéw organdw spéiki akcyjnej;
Zlozenia przez wspdlnikdéw oswiadczen o uczestnictwie w przeksztatconej spélce akcyjnej;

No o kwbheR

Dokonania w KRS wpisu spéiki akcyjnej i wykre$lenia spotki z o.o.

Ad. 1. Plan przeksztalcenia
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Przygotowanie planu przeksztalcenia spoiki to zadanie zarzadu. Zarzad przygotowuje plan przeksztalcenia spétki
w formie pisemnej i zatwierdza go uchwala, ktéra - w braku odmiennych postanowient umowy spdtki — wymaga bez-
wzglednej wiekszosci glosow (czyli gdy liczba gloséw oddanych za przyjeciem planu przeksztatcenia jest liczbg wieksza
niz suma gloséw oddanych przeciwko przyjeciu planu przeksztalcenia i gloséw wstrzymujacych sie).
Plan przeksztalcenia powinien zawiera¢ co najmnie;:
1. ustalenie warto$ci bilansowej majatku spétki z 0.0. na okreslony dzien w miesigcu poprzedzajacym przedtoze-
nie wspdlnikom planu przeksztalcenia;
2. okre$lenie wartosci udziatéw wspolnikéw zgodnie ze sprawozdaniem dla celéw przeksztatcenia, o ktdrym jest
mowa w ponizszej liScie zatacznikow.
Do planu przeksztatcenia nalezy dotaczy¢ nastepujace zataczniki:
1. projekt uchwaty w sprawie przeksztatcenia spétki z 0.0. w spétke akcyjna;
2. projekt statutu nowej spotki akcyjnej;
3. wycene sktadnikéw majatku (aktywéw i pasywow) spdtki z o.0.;
4. sprawozdanie finansowe dla celéw przeksztalcenia na okreslony dzienn w miesigcu poprzedzajacym przedtoze-
nie wspdlnikom planu przeksztatcenia, przy zastosowaniu takich samych metod i w takim samym uktadzie, jak
ostatnie roczne sprawozdanie finansowe.

Ad. 2. Opinia bieglego rewidenta

Przygotowany plan przeksztalcenia, zarzad sp6tki zobowiazany jest podda¢ badaniu bieglego rewidenta w zakresie
jego poprawnosci i rzetelnosci. W tym celu zarzad zobowigzany jest wystapi¢ z wnioskiem do sadu rejestrowego wia-
$ciwego dla siedziby spétki z 0.0. 0 wyznaczenie bieglego rewidenta, ktéry przeprowadzi badanie planu przeksztatcenia.
Optata od wniosku jest stata i wynosi 300 zt.

Przepisy stanowia, ze sad rejestrowy wyznaczy bieglego rewidenta, ale czasami w praktyce we wniosku o wyzna-
czenie bieglego rewidenta wskazuje sie juz z imienia i nazwiska konkretnego bieglego rewidenta, z ktérym zarzad
uzgodnit wczeéniej termin wydania opinii i wysokoé¢ wynagrodzenia. Pozwala to zapobiec sytuacji, w ktérej wyzna-
czony przez sad biegly rewident, ze wzgledu na obowiazki, opéznia wydanie opinii albo wnosi o zasadzenie wygdérowa-
nego zdaniem spo6tki wynagrodzenia. Jesli praktyka ta nie zostanie podjeta, bieglego rewidenta wyznaczy sad i to sad
okredli wynagrodzenie za jego prace i zatwierdzi rachunki jego wydatkéw. Jezeli przeksztatcana spotka z o.0. dobro-
wolnie tych naleznosci nie uisci w terminie dwoch tygodni, sad rejestrowy $ciagnie je w trybie przewidzianym dla eg-
zekucji optat sadowych.

Biegly rewident, w terminie okre$lonym przez sad, nie dtuzszym jednak niz dwa miesiace od dnia jego wyznacze-
nia, sporzadzi na piSmie szczegétowa opinie i ztozy ja wraz z planem przeksztalcenia sadowi rejestrowemu oraz prze-
ksztatcanej spéice z 0.0. W toku badania biegly rewident ma prawo zada¢ od zarzadu dodatkowych wyjasnien i doku-
ment6éw. Biegly rewident odpowiada wobec spétki i wspolnikow spotki z o.0. za szkody wyrzadzone z jego winy.

Ad. 3. Zawiadomienie wspdlnikéw

Kolejnym krokiem, ktéry powinien podjaé zarzad to zawiadomienie wspdlnikow o zamiarze przeksztalcenia. Za-
wiadomienie wspdlnikéw powinno nastapi¢ dwukrotnie, w odstepie nie krétszym niz 2 tygodnie i nie pézniej niz na
miesigc przed planowanym terminem zgromadzenia wspdlnikéw, na ktérym ma by¢é poddana pod gtosowanie uchwata
o przeksztalceniu spéiki z 0.0. Zawiadomienie wysytane przez zarzad do wspdlnikéw powinno zawierac istotne elemen-
ty planu przeksztatcenia oraz opinii biegtego rewidenta, a ponadto okre$la¢ miejsce i termin (nie krétszy niz 2 tygodnie
przed planowanym dniem podjecia uchwaty o przeksztatceniu), w ktérym wspdlnicy moga zapoznad sie z pelng trescia
planu przeksztalcenia, jego zalacznikami i opinig bieglego rewidenta. Do zawiadomienia nalezy réwniez zatgczyd
wspdlnikom projekt uchwaty o przeksztalceniu oraz proponowana tresc statutu przeksztatconej spétki akcyjne;j.

Wspdlnicy majg prawo przeglada¢ w lokalu spétki dokumenty zwigzane z przeksztalceniem oraz zada¢ wydania
im bezptatnie odpiséw tych dokumentéw. Bezposrednio przed powzieciem uchwaty o przeksztatceniu spdtki wspolni-
kom nalezy ustnie przedstawi¢ istotne elementy tresci planu przeksztalcenia i opinii bieglego rewidenta.

Ad. 4. Powzigcie uchwaly o przeksztalceniu sp6tki

Kolejnym elementem niezbednym do przeksztalcenia spdtki jest podjecie przez zgromadzenie wspdlnikéw uchwa-
1y o przeksztalceniu spétki w spdtke akcyjna. Dla waznosci tej uchwaty, za przeksztalceniem spétki wypowiedzied sie
musza wspdlnicy reprezentujacy co najmniej polowe kapitatu zakltadowego spétki wiekszoscia 3/4 glosow, chyba ze
umowa spotki przewiduje surowsze wymagania.

Bardzo wazny jest fakt, iz protokdt ze zgromadzenia wspdlnikéw zawierajacy uchwale o przeksztalceniu spétki
musi zosta¢ sporzadzony przez notariusza.
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Uchwata o przeksztatceniu spétki z o.0. w spdtke akcyjng powinna zawieraé co najmnie;j:

1. wskazanie, ze spotka zostaje przeksztatcona w spétke akcyjna,
okreslenie wysokosci kapitatu zaktadowego przeksztatconej spétki akcyjnej,

3. kwote (nie wyzsza niz 10% wartosci bilansowej majatku spdtki z 0.0.) przeznaczong na wyplaty dla wspdlni-
kéw nie uczestniczacych w przeksztatconej spdtce akcyjnej, jesli sytuacja tego rodzaju ma miejsce,

4. zakres praw przyznanych osobiscie wspdlnikom uczestniczagcym w przeksztatconej spétce akcyjnej, jesli przy-
znanie takich praw jest przewidziane,

5. nazwiska i imiona cztonkéw zarzadu przeksztatconej spotki akcyjnej,

6. zgode na tre$¢ statutu spétki akcyjnej.

Ad. 5. Powotanie cztonkéw organéw

Organem obligatoryjnym spétki akcyjnej, w przeciwienistwie do spoiki z o.0., jest rada nadzorcza. A poniewaz do
powstania spotki akcyjnej konieczne jest utworzenie rady nadzorczej, stad tez powolanie jej cztonkéw powinno nastapi¢
po podjeciu uchwaty o przeksztalceniu a przed ztozeniem wniosku o rejestracje spotki akcyjnej w KRS.

Ad. 6. Z1ozenie o$wiadczeri wspdlnikéw o uczestnictwie

Po podjeciu przez zgromadzenie wspdlnikéw uchwaty o przeksztatceniu spoéiki, zarzad powinien wezwaé wspolni-
kéw do zlozenia o$wiadczenia o uczestnictwie w przeksztatconej spétce akcyjnej. Wspoélnik, ktéry chee uczestniczy¢ w
przeksztatconej spdtce akcyjnej musi - w terminie jednego miesiaca liczac od dnia podjecia uchwaty o przeksztatceniu -
zlozy¢ spélce o$wiadczenie w tym przedmiocie z zachowaniem formy pisemnej pod rygorem niewaznosci. Jesli wspol-
nicy sg zgodni i chca przyspieszy¢ procedure przeksztalcenia, o$§wiadczenia o uczestnictwie w spdice akcyjnej, moge
ztozy¢ bezposrednio po podjeciu uchwaty o przeksztalceniu i nie zachodzi wéwczas konieczno$¢ odrebnego wzywania
ich przez zarzad do skfadania tego rodzaju o$wiadczen.

Natomiast jesli wspolnicy nie sa zgodni, to wspdlnikowi, ktéry nie ztozyt o$wiadczenia o uczestnictwie w prze-
ksztatconej spétce akcyjnej, przystuguje roszczenie o wyptate kwoty odpowiadajgcej wartosci jego udziatéw w spoétce z
0.0., zgodnie ze sprawozdaniem finansowym sporzadzonym dla celéw przeksztatcenia. Roszczenie to przedawnia si¢ z
uptywem dwoch lat, liczac od dnia przeksztalcenia. Spétka dokonuje tej wplaty nie pdzniej niz w terminie 6 miesiecy
od dnia przeksztalcenia. Jezeli roszczenie zostalo zgloszone po dniu przeksztalcenia, termin ten biegnie od dnia zglosze-
nia roszczenia.

Ad. 7. Wpis do KRS

Po powzieciu uchwaty o przeksztalceniu sp6iki z o.0. w spétke akcyjna, przyjeciu statutu nowej spdtki, powotaniu
czlonkéw zarzadu i rady nadzorczej, ostatni etapem jest przygotowanie i ztozenie wniosku o rejestracje przeksztatconej
spoiki akcyjnej w Krajowym Rejestrze Sgdowym. Wniosek ten musza podpisaé wszyscy cztonkowie zarzadu i ztozy¢ w
sadzie rejestrowym wiasciwym dla siedziby przeksztalconej spdtki akcyjnej. Wniosek sktadany jest na urzedowych
formularzach rejestrowych dostepnych w sadach rejestrowych oraz na stronie internetowej Ministerstwa Sprawiedli-
wosci.

4. Dzienh przeksztatcenia

Spétka z o.0. staje sie spdtka akcyjng z chwila wpisu spotki akcyjnej do rejestru — jest to dzien przeksztatcenia. Jed-
noczesnie sad rejestrowy z urzedu, juz bez koniecznosci sktadania w tym celu jakiegokolwiek wniosku, wykresla spotke
Z 0.0.

5. Skutki przeksztalcenia

Spéice akcyjnej przystuguja wszystkie prawa i obowiazki spdtki z 0.0. Skutek nastepuje z mocy samego prawa, na
podstawie ustawy i spdtka nie musi uzyskiwaé na to jakiegokolwiek przyzwolenia od swoich kontrahentéw, z ktérymi
pozostaje w stosunkach gospodarczych. Przeksztatcona spétka akcyjna pozostaje podmiotem w szczegélnosci zezwolen,
koncesji oraz ulg, ktdre zostaty przyznane spdice z o.0. przed jej przeksztalceniem, chyba ze ustawa lub decyzja o udzie-
leniu zezwolenia, koncesji albo ulgi stanowi inaczej. Wspdlnicy spétki z 0.0. uczestniczacy w przeksztalceniu staja sie z
dniem przeksztatcenia akcjonariuszami spétki akcyjne;.

6. Nazwa spétki
Nazwa spotki moze byé wybrana dowolnie, powinna zawiera¢ dodatkowe oznaczenie ,spdtka akcyjna”, przy czym
dopuszczalne jest uzywanie w obrocie skrétu ,S.A.”. Jesli zmiana brzmienia nazwy dokonywana w zwiagzku z prze-
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ksztatceniem nie polega tylko na zmianie dodatkowego oznaczenia z okreélenia ,spdtka z ograniczong odpowiedzialno-
$cia” na okreslenie ,spétka akcyjna”, to spétka przeksztalcona ma obowiazek podawania w nawiasie dawnej nazwy obok
nowej nazwy z dodaniem wyrazu ,dawniej”, przez okres co najmniej roku od dnia przeksztatcenia.

Podstawa prawna
Art. 551 — 570; 577 — 580 Ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spétek handlowych (Dz.U. 2000 nr 94 poz.

1037 z pézn. zm.).
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Karolina Szczecitiska

PORADA PRAWNA DOTYCZACA WYGASNIECIA OBOWIAZKU ALIMENTACJNEGO
WZGLEDEM PEENOLETNIEGO DZIECKA

Stan faktyczny:

Sad Okregowy w Olsztynie w 2013r. rozwigzat matzenistwo Jana K. i Anny K. przez rozwdd bez orzekania o winie,
zasadzajac obowigzek alimentacyjny ojca wzgledem dzieci w kwocie 450 z1 na kazde dziecko. Byli matzonkowie maja
wspdlnie dwdjke dzieci, Lukasza K., ur. w 1992r. oraz cérke Zofie K. ur. w 1999r. Lukasz K. obecnie studiuje politologie
na pierwszym roku studiéw na Uniwersytecie Warminsko-Mazurskim w Olsztynie. Po zakonczeniu Technikum Infor-
matycznego rok czasu pracowal w Centrum Handlowym ,, Aura” w Olsztynie. Po roku pracy postanowit rozpoczaé stu-
dia. Syn Jana K. obecnie drugi raz powtarza pierwszy rok studiéw wskutek niezaliczenia 2 przedmiotéw sekwencyjnych
i nieklasyfikowania z 3 przedmiotéw. W opinii zasiegnietej od znajomych syna oraz ze zdje¢ publikowanych w Interne-
cie ojciec dowiedziat si¢, ze Lukasza K. bardzo czesto mozna spotkac na imprezach studenckich, ponadto czynnie bierze
on udziat w organizacji tego typu imprez zaniedbujac przy tym nauke. Do niezaliczenia roku na studiach przyczynito
sie réwniez opuszczanie zajeé¢, co w rozmowie z siostra Jana K. potwierdzita matka f.ukasza K. Jan K. pracuje w firmie
»Bud Tom” jako pracownik fizyczny w systemie czterobrygadowym i do tej pory zarabiat 3000 zt netto miesiecznie. W
zwiazku z ostatnimi problemami finansowymi firmy, etaty pracownikéw od listopada 2015r. zostaja zmniejszone do
9/10. Jan K. od pieciu miesiecy wynajmuje mieszkanie, miesieczny koszt czynszu i optat wynosi ok. 1200 zt., do tej pory
zamieszkiwat u swoich rodzicéw. Jan K. zwraca sie z pytaniem — czy ma podstawe prawna do ubiegania sie wygasniecia
obowiazku alimentacyjnego wzgledem pelnoletniego syna Lukasza K.

Pytania problemowe:
1) Czy zmiana warunkdw pracy i placy Jana K. jest przestanka wygasniecia obowigzku alimentacyjnego
wzgledem pelnoletniego syna?
2) Czy zaniedbywanie studiéw, a finalnie dwukrotne niezaliczenie pierwszego roku przez tukasza N. jest
podstawa do wygasniecia obowiazku alimentacyjnego ojca wzgledem pelnoletniego syna?

Stan prawny:

Rodzice wychowujac dziecko obowiazani s3 troszczy¢ sie o fizyczny jak i duchowy rozwoj dziecka, powinni w
miare swych mozliwosci i sit umozliwié dziecku nabycie nie tylko wyksztalcenia sredniego lub zawodowego, lecz takze
- stosownie do jego uzdolnien - ukonczenie studidéw wyzszych. Rodzice majg wzgledem dzieci zar6wno prawa jak i
obowiazki. Obowiazek alimentacyjny rodzicéw wobec dziecka stanowi uszczegdtowienie wspomnianego wyzej ogélne-
go obowigzku okreslonego w art. 96 Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego. Zasadzony obowiazek alimentacyjny rodzica
wzgledem dziecka trwa do momentu osiggniecia przez dziecko zdolnosci do samodzielnego utrzymywania si¢, mimo
osiggniecia przez dziecko pelnoletnosci. Obowigzek alimentacyjny rodzicéw wzgledem dziecka trwa nawet pomimo
niezdolnoéci do pracy spowodowane;j alkoholizmem lub narkomania dziecka; Sad jednak powinien podjgé¢ dziatania,
ktére maja zapobiec by §wiadczenia nie stuzyly do zdobycie $rodkéw odurzajacych, psychotropowych lub zastepczych.
(zob. K. Pietrzykowski (red.), Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz. Wyd. 4, Warszawa 2015).

Jak wskazuje Art. 135 § 1 Kodeksu rodzinnego i opiekuniczego ,Zakres $wiadczen alimentacyjnych zalezy od
usprawiedliwionych potrzeb uprawnionego oraz od zarobkowych i majgtkowych mozliwosci zobowigzanego”. W przed-
stawionym stanie faktycznym Jan K. zarabiajac dotychczas kwote okoto 3000 zi. netto miesiecznie jak najbardziej byt w
stanie fozy¢ na syna i cérke rente alimentacyjng w wysokosci 450 zt. miesiecznie na kazde dziecko. W zwiazku jednak z
niestabilng pozycja zaktadu pracy Jana K., nastgpita zmiana warunkéw pracy i placy i zarobki Jana K. ulegty zmniejsze-
niu, powodujac uszczuplenie majatku. Ponadto Jan K. zmuszony byl wyprowadzi¢ si¢ z domu rodzinnego i wynajac
mieszkanie, ktére miesiecznie wynosi go ok. 1200 zt. Do kosztéw utrzymania Jana K. nalezy doliczy¢ réwniez niezbed-
ne przedmioty zycia codziennego takie jak ubrania, jedzenie, kosmetyki itp. Reasumujac wydatki Jana K. zwigzane z
mieszkaniem i alimentacja, na zycie zostaje mu okoto 500 zi.

Art. 138 Kodeksu rodzinnego i opiekuniczego wskazuje, ze ,,W razie zmiany stosunkéw mozna z3daé zmiany orze-
czenia lub umowy dotyczacej obowigzku alimentacyjnego”, Przez zmiane stosunkdéw rozumie si¢ istotne zmniejszenie
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lub ustanie mozliwosci zarobkowych i majatkowych zobowiazanego do alimentacji, co nastapito w przypadku Jana K.
(zob. K. Pietrzykowski (red.), Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz. Wyd. 4, Warszawa 2015).

Zgodnie zatem z dyspozycja art. 133 § 3 Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego ,Rodzice moga uchylié¢ si¢ od $wiad-
czen alimentacyjnych wzgledem dziecka pelnoletniego, jezeli sa one polaczone z nadmiernym dla nich uszczerbkiem lub
jezeli dziecko nie doktada starari w celu uzyskania moznoéci samodzielnego utrzymania si¢”.

Art. 133 §1 Kodeksu rodzinnego i opiekuniczego wskazuje, ze §wiadczenie alimentacyjne dotyczy dziecka, ktdre
nie jest w stanie sie samodzielnie utrzymaé. Zgodnie z Wyrokiem Sadu Najwyzszego - Izba Cywilna z dnia 1 pazdzier-
nika 1998 r. I CKN 853/97 ,,(...) Nie mozna jednak a priori zakladad, ze stacjonarne studiowanie zawsze wylacza mozli-
wo$¢ samodzielnego utrzymania si¢ studenta, przez wilasng prace zarobkows”.

Mozna zatem stwierdzié, ze Lukasz K. jest jak najbardziej zdolny do samodzielnego utrzymania sie, jest on bowiem
dorostym, zdrowym mezczyzna, ktéry bez problemu mégtby podjaé prace zarobkows, chociazby weekendowa.

Kwestia kontynuacji edukacji ftukasza K. w postaci studidéw wyzszych i przebieg tych studiéw daja ewidentna

przestanke do ubiegania sie o wygasniecie obowiazku alimentacyjnego. Zgodnie bowiem z Wyrokiem Sadu Najwyzsze-
go - Izba Cywilna z dnia 8 sierpnia 1980 r. III CRN 144/80 ,Rodzice nie s3 obowigzani dostarcza¢ srodkéw utrzymania
dziecku, ktdre bedac juz przygotowane nalezycie do wykonywania przez nie odpowiedniego dla niego zawodu, podejmuje
dla podniesienia swych kwalifikacji dalsze ksztatcenie sig, ale w studiach si¢ zaniedbuje, nie robi nalezytych postep6w, nie
otrzymuje obowigzujacych zaliczen, nie zdaje w terminie przepisanych egzaminéw, a zwlaszcza jezeli z wlasnej winy
powtarza lata studiéw i wskutek tego nie koriczy studidw w przewidzianym programem okresie.” Okreélenie ,a zwlasz-
cza” w odniesieniu do powtarzania lat studiéw z wlasnej winy jeszcze bardziej poteguje wage tej przestanki w odniesie-
niu do wygasniecia obowigzku alimentacyjnego. Lukasz K., powtarzajac bowiem drugi raz pierwszy rok studiéw wyka-
zal sie skrajng nieodpowiedzialnosécia, co potwierdza uczestnictwo w licznych imprezach i opuszczanie zajec¢. Pokazuje
to jakie podejsécie do nauki i systematycznosci ma fukasz K. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze owe studia s3 dla niego jedynie
pretekstem do kontynuacji obowiazku alimentacyjnego.
Lukasz K. ma 24 lata, mimo mozliwoséci nie chce podjaé pracy, nie uczeszcza na zajecia tzn. nie poczuwa sie do obo-
wiazku nauki na kierunku, ktéry podjal, jego zycie studenckie opiera sie na odwiedzaniu klubéw i czynnym uczestnic-
twie w imprezach studenckich. Lukasz K. co miesiac otrzymuje od ojca pieniagdze a mieszkajac z matka nie ponosi kosz-
téw utrzymania mieszkania oraz wyzywienia. ,W uzasadnieniu projektu rzadowego ustawy (Druk Nr 888 Sejmu VI
Kadencji) wyjasniono, ze: "Istnieje wyrazna potrzeba ostabienia obowiazku alimentacyjnego rodzicéw wzgledem dziecka
pelnoletniego, poniewaz rodzice, nie majac wplywu na postawe zyciowa dziecka, nie powinni by¢ obcigzeni zbyt diugo
obowigzkiem alimentacyjnym, z uszczerbkiem dla swojego utrzymania” (zob. K. Pietrzykowski (red.), Kodeks rodzinny i
opiekuriczy. Komentarz. Wyd. 4, Warszawa 2015).

W zwiazku z przedstawionym stanem faktycznym Jan K. ma jak najbardziej prawo do ubiegania sie o wygasniecie
obowiazku alimentacyjnego wzgledem petnoletniego syna. Kontynuacja alimentacji zdolnego do pracy syna naraza ojca
na uszczerbek w majatku osobistym co jest przestanka wygasniecia obowiazku alimentacyjnego. Studia wyzsze podjete
przez tukasza K. s3 fikcja i pretekstem do pobierania renty alimentacyjnej, bowiem nie robi on postepéw w nauce oraz
z wlasnej winy powtarza kolejny raz ten sam rok studiéw. W takiej sytuacji Jan. K powinien ztozy¢ do sadu pozew o
wygasniecie obowiazku alimentacyjnego wzgledem fukasza K.

Podstawa prawna:

1) Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekuniczy (Dz.U. 1964 nr 9 poz. 59).
2) Uzasadnienie projektu rzgdowego ustawy (Druk Nr 888 Sejmu VI Kadencji).

3) Wyrok Sadu Najwyzszego - Izba Cywilna z dnia 1 pazdziernika 1998 r. I CKN 853/97.

4) Wyrok Sadu Najwyzszego - Izba Cywilna z dnia 8 sierpnia 1980 r. ITII CRN 144/80.

Literatura:

1) K. Pietrzykowski (red.), Kodeks rodzinny i opiekuniczy. Komentarz. Wyd. 4, Warszawa 2015.
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Karolina Szwejkowska

PORADA PRAWNA: ZAKUP PALIWA OD NIERZETELNEGO PODMIOTU A ZACHOWA-
NIE NALEZYTEJ STARANNOSCI JAKO PODSTAWA DO ODLICZENIA PODATKU VAT

Stan faktyczny:

Jan Kowalski prowadzacy od kilkunastu lat dziatalno$¢ transportowa w okresie od wrzeénia 2012 r. do wrzesénia
2013r. zakupywat paliwo od dostawcy - spdtki XYZ, a nastepnie odliczal podatek naliczony. Spéitka ta istniala w KRS,
dostarczyta J. Kowalskiemu dokumenty potwierdzajace legalno$¢ jej dziatania. Podczas wszczetej w 2014 r. kontroli
skarbowej okazato sie ze, firma XYZ cho¢ teoretycznie sprzedawata legalny towar i wystawiata kupujacym faktury VAT
to w rzeczywistoéci przez pewien okres funkcjonowania, wprowadzata na rynek paliwo, za ktére nie odprowadzata
naleznego podatku VAT. Spdtka XYZ nie tylko w tym okresie nie byla zarejestrowana jako VAT-owiec (nie skiadata
deklaracji, nie ptacita podatkéw), ale ponadto, zostala uznana za podmiot nieistniejagcy- pod wskazanym na fakturach
adresie spotki istniato biuro wynajmu adresdéw, spétka nie posiadata majatku pozwalajacego na zakup paliwa, a prezes
zarzadu przebywat poza granicami kraju. Co wiecej, XYZ nie miala juz wéwczas koncesji na obrét paliwami. W zwiaz-
ku z tym Jan Kowalski nie byt uprawniony do odliczenia w/w podatku od nabytego oleju napedowego. Decyzja, ktéra w
tej sprawie wydat Urzad Kontroli Skarbowej, natozyta na Jana Kowalskiego obowiazek zaplaty naleznego podatku VAT
za okres od sierpnia 2012 r. do wrzeénia 2013 r. Organ podatkowy utrzymat te decyzje w mocy, uznajac, ze spotke XYZ
nalezato uznac za podmiot nieistniejacy, ktéry nie mdgt dokonywac dostaw towardw.

Pytania problemowe:
1. Czy zakup paliwa od nierzetelnego podmiotu pozbawia podatnika prawa do odliczenia VAT?
2. W jaki sposéb przedsiebiorca powinien dochowac nalezytej starannosci przy doborze kontrahenta?

Stan prawny:

Zgodnie z przepisem art. 86 ust.1 i ust.2 pkt 1 lit. a ustawy o podatku od towarédw i ustug z dnia 11 marca 2004 r. (
Dz. U. z 2004 r. nr 54, poz. 535 z pdzn. zm.) w zakresie w jakim towary i ustugi sa wykorzystywane do czynnosci opo-
datkowanych, podatnikowi, przystuguje prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego, z
zastrzezeniem art. 114, art. 119 ust. 4, art. 120 ust. 17 i 19, oraz art. 124. Kwote podatku naliczonego stanowi suma kwot
podatku okreslonych w fakturach otrzymanych przez podatnika z tytutu nabycia towarédw i ustug. Natomiast na pod-
stawie art. 88 ust. 3a pkt 4 wyzej cytowanej ustawy nie stanowig podstawy do obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu
réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego faktury stwierdzajgce czynnosci, ktére nie zostaty dokonane — w cze-
$ci dotyczacej tych czynnosci. Faktura nie zawierajaca danych rzeczywistego dostawcy ustug jest faktura stwierdzajaca
czynnosci, ktére nie zostaty dokonane w rozumieniu art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a ustawy o podatku od towaréw i ustug.
Jezeli ustugi wskazane w tresci faktury zostalty dokonane, lecz nie przez podmiot wskazany jako wykonawca — faktury
nie moga by¢ podstawa do odliczenia podatku naleznego o podatek naliczony w nich wykazany, gdyz nie odzwiercie-
dlajg obrotu pomiedzy podmiotami w nich wskazanymi. Ustawodawca powiazal prawo do odliczenia podatku naliczo-
nego z czynnoscia faktycznie wykonang przez wystawce faktury, a nie tylko z samym faktem posiadania faktury po-
prawnej formalnie.

Uprawnienie do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego nie istnieje wtedy, gdy wysta-
wiona faktura w rzeczywistosci nie odpowiada faktowi zdarzenia gospodarczego, a w szczeg6lnosci, gdy zdarzenie go-
spodarcze w ogéle nie zaistniato, badZ tez zaistnialo pomiedzy innymi podmiotami gospodarczymi niz to stwierdza
faktura. (Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego —Osrodek zamiejscowy w Katowicach z dnia 6 czerwca 1997 r. I
SA/Ka 621/97). Faktura stanowiaca podstawe uprawnienia do odliczenia podatku naleznego od podatku naliczonego
musi nie tylko poprawna z formalnego punktu widzenia, ale réwniez pod wzgledem materialnym — tj. odzwierciedla¢
prawdziwy przebieg zdarzen gospodarczych.

Majac powyzsze na wzgledzie Jan Kowalski pomniejszajac podatek nalezny od podatku naliczonego wynikajacy z
faktur wyzej wskazanych naruszyt art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a ustawy o VAT. Skutkiem czego byto zawyzenie przez po-
datnika podatku naliczonego podlegajacego odliczeniu za okresy rozliczeniowe od wrzesnia 2012 r. do wrzesnia 2013 r.
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Od obowiazku zaptaty podatku VAT przedsiebiorca moze si¢ zwolni¢, jezeli wykaze, ze zachowatl nalezyta starannos$c¢
w weryfikacji swojego dostawcy paliwa. Jan Kowalski jako przedsiebiorca prowadzacy dziatalno$¢ w branzy transpor-
towej powinien zachowaé szczegdlng ostroznosé przy doborze dostawcy paliwa, jako towaru koncesjonowanego. Acz-
kolwiek na chwile obecng brak jest przepiséw w Polsce, ktére wprost wskazywalyby podatnikowi jakie czynno$ci musi
podjac¢ i uzyskaé¢ dokumenty, aby owa staranno$¢ zachowacd. Jednakze to w interesie podatnika lezy podjecie dziatan,
ktére wyeliminowatyby ryzyko wspdtpracy z nierzetelnymi podmiotami, poniewaz to podatnik ponosi negatywne kon-
sekwencje odliczenia podatku naliczonego z faktury nieodzwierciedlajacej rzeczywistej transakcji. Praktyka pokazuje,
ze podatnik przed podjeciem wspoéipracy z firma dostarczajaca towar koncesjonowany powinien przede wszystkim
sprawdzi¢ czy dostawca jest czynnym podatnikiem VAT. Warto réwniez, aby przed nawiazaniem wspdlpracy podpisat
z dostawca umowe regulujaca zasady dostawy oleju napedowego. Ponadto, powinien sprawdzi¢ czy dana firma posiada
aktualne koncesje na obrét paliwami, jak réwniez zréddto pochodzenia dostarczanego paliwa i jego jakosé. Wskazane jest
takze, aby uregulowa¢ warunki zamawiania towaru oraz, aby wszelkie platnosci odbywaty sie za posrednictwem banku.
Warto réwniez, kazdorazowo zorientowac si¢ w réznicy ceny oferowanej przez prywatnego dostawce i Polski koncert
naftowy.

Warty uwagi dla wszystkich oséb znajdujacych sie w podobnej sytuacji jest wyrok Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwosci z 22.10.2015 r., sygn. C-277/14 w trybie prejudycjalnym dotyczacy wykladni szdstej dyrektywy Rady
77/388/EWG z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstwa panstw cztonkowskich w odniesieniu do
podatkéw obrotowych, zmienionej dyrektywa Rady 2002/38/WE z dnia 07 maja 2002 r. TSUE wskazal, ze gdy towar
zostat dostarczony, a strona zamawiajaca za niego zaplacita i otrzymata fakture zawierajaca wszystkie wymagane ele-
ment to nie istnieja okoliczno$ci pozwalajace na odmowe stronie zamawiajgcej prawa do odliczenia podatku. Trybunat
stwierdzit réwniez, ze organy podatkowe nie moga wymagac od przedsiebiorcy, aby podejmowat czynnosci, do ktérych
nie jest zobligowany. Zadaniem przedsiebiorcy nie jest szczegétowe sprawdzanie swoich kontrahentéw. TSUE podkre-
§lit, ze jedynie istnienie $wiadomosci co do oszustwa podatkowego na wcze$niejszym etapie obrotu uniemozliwia odli-
czenie naliczonego VAT wynikajacego z faktur dokumentujacych transakcje pomiedzy podatnikiem a jego kontrahen-
tem, do czego udowodnienia zobowiazany jest organ podatkowy.

Warto réwniez wspomnieé, ze od 1 stycznia 2016 r. wejdg w zycie zmiany w Ordynacji podatkowej. Najwazniejsza
z nich jest dodanie art. 2a ktéry méwi: ,Niedajace sie usuna¢ watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego
rozstrzyga sie na korzys$¢ podatnika.” Chodzi tu o wprowadzenie tzw. zasady in dubio pro tributario. Przyjeta zasada
rozstrzygania watpliwoéci na korzy$¢ podatnika w rzeczywisto$ci ma przywraca¢ réwnowage w relacjach pomiedzy
podatnikiem a organem. W mysl tych przepiséw podatnik, jako strona stabsza, nie powinien ponosi¢ negatywnych
konsekwencji niejasnych przepiséw podatkowych.

Konkluzja:

Niewatpliwie wyrok wydany przez TSUE ma na celu ochrone oséb, ktdére nie§wiadomie wplataty sie w oszustwa
zwigzane z nieuczciwymi podatnikami w podatku od towardw i ustug. Po czeéci chroni réwniez zasade, ze przedsie-
biorca prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza ma prawo dziata¢ w zaufaniu do swoich kontrahentéw. Ponadto, podkresla,
ze to na organie kontrolujacym cigzy wykazanie, ze podatnik wiedzial, ze bierze udziat w procederze oszukanczym.
Nalezy jednak pamietad, ze nadal w interesie podatnika jest weryfikacja kontrahenta, gdyz moze to go uchroni¢ przed
ewentualnymi konsekwencjami podatkowymi.

Podstawa prawna:

1. Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz.U. 2004 nr 54 poz. 535 )

2. Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. 1997 nr 137 poz. 926)

3. Wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwoséci z 22.10.2015 r., sygn. C-277/14

4. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — O$rodek zamiejscowy w Katowicach z dnia 6 czerwca 1997 r. I

SA/Ka 621/9
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