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Stowo wstepne

Szanowni Panstwo, Cztonkowie i Sympatycy Stowarzyszenia Badan
nad Zrédtami i Funkcjami Prawa ,,Fontes”!

Nasza Redakcja oddaje Panistwu drugi - taczony numer ,,Fons” z 2020 roku.
Niniejszy numer jest juz jedenastym drukowanym na papierze. Nasze czasopi-
smo dalej jest dostepne w sieci (na witrynie ,,Fontes”). Staramy sie, aby ,,Fons”
mozliwie optymalnie odnalazto si¢ w biezacych realiach: 1) szkolnictwa wyzsze-
g0; 2) zagrozenia epidemicznego (i innych kwestii wynikajacych z sytuacji kra-
ju); 3) uwarunkowan ,,Fontes” Niemniej nasze Stowarzyszenie jak najbardziej
wpisuje sie w to, co sie dzieje w nauce i §wiecie cywilizowanym. Uzyskanie statu-
su organizacji pozytku publicznego winno nada¢ nam nowe, realne mozliwosci
— takze w zakresie dziatalnosci popularyzujacej metode oraz wydawnicze;j.

Zapraszamy Panstwa do nadsylania - do druku w ,,Fons” - artykuléw
(réwniez autorstwa Panstwa doktorantéw badz magistrantéw), glos, recenzji
ksigzek naukowych, sprawozdan i podobnych wypowiedzi naukowych. In-
formacje na temat dzialalnosci ,,Fontes” umieszczamy w czasopismie z ini-
cjatywy wladz Stowarzyszenia badz Redakcji. W numerze kontynuujemy
publikacje tekstow dotyczacych takich dyscyplin jak prawo badz ekonomia
oraz pokrewnych, ktérych problematyka dotyczy istotnych zagadnien zycia
spofecznego w Polsce i na §wiecie. W tym numerze ta tematyka dotyczy: spo-
teczenstwa informacyjnego oraz obywatelskiego, krajowej wladzy bezpieczen-
stwa, administracji §wiadczacej, zeznan §wiadkow.

Wszystkie te zagadnienia sg aktualnie w centrum zainteresowania pol-
skiego i migdzynarodowego zycia spoteczno-gospodarczego (w réznorakich
kontekstach i z niejednej perspektywy).

W czedci informacyjnej numeru polecamy sprawozdanie z dorocznej
konferencji naszego Stowarzyszenia w 2020 roku.

Redaktor Naczelny ,,Fons”
Piotr Feczko
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Wojciech Firek
Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloniskiego
Stowarzyszenie Demokracja w Praktyce

Spoleczenstwo obywatelskie w czasie pandemii

Wstep

W nocy, 4 marca 2020 roku, odnotowano w Polsce pierwszy pozytywny
wynik testu na obecno$¢ wirusa SARS-CoV-2, zwanego potocznie ,,koronawi-
rusem’. Tak zwany ,,pacjent zero” zarazit si¢ nim najprawdopodobniej w Niem-
czech'. Niezaleznie skad - Niemiec, Chin czy Wloch - przybyt do Polski ko-
ronawirus, podobnie jak w innych krajach $wiata jego obecno$¢ niosta ze sobg
wielkie zmiany spoleczne. Wielko$¢ tych zmian polega na zlozonosci problemu,
z ktérym musi si¢ mierzy¢ dzisiejsze spofeczenstwo. Pandemia koronawirusa
zmienita naszg rzeczywisto$¢ (w tym normatywng) i zmusita do gwattownego
dostosowania wielu sfer zycia do aktualnej sytuacji epidemiczne;.

Przedmiotem artykulu jest oméwienie wptywu pierwszych miesiecy pan-
demii koronawirusa (od marca do wrzesnia 2020 roku) na wybrane podmioty
polskiego spoteczenstwa obywatelskiego.

W teorii spoleczenstwa obywatelskiego mozna zauwazy¢ wiele dokony-
wanych podzialéw i kategoryzacji’>. Podmiotowo mozna wyrézni¢ dwie, po-
wigzane ze sobg grupy aktoréw spoleczenstwa obywatelskiego, klasyfikujac je
z uwagi na stopien sformalizowania. Pierwsza — niesformalizowana — obej-
muje aktywno$¢ niesformalizowanych wspoélnot, ruchéw i grup spotecznych.
Drugi natomiast - sformalizowany - to dziatania zarejestrowanych organizacji
non-profit w ramach tzw. ,trzeciego sektora™.

! Konferencja prasowa ministra zdrowia L. Szumowskiego z dnia 4.03.2020 r., https://www.
gov.pl/web/zdrowie/pierwszy-przypadek-koronawirusa-w-polsce [dostep: 1.11.2020].

> Szerzej: Ministerstwo Polityki Spolecznej, Strategia wspierania rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego na lata 2007-2013, Warszawa 2005, s. 7.

* Pojecie ,trzeciego sektora” rozumiem tutaj za klasyczng definicja A. Etzioniego. Wedlug
ktorej jest to specyficzna zbiorowo$¢ nienastawiona na zysk, odrebna od sektora panstwo-
wego i komercyjnego. W dalszej czgsci artykutu postaram sie rozwina¢ te definicje w opar-
ciu o wspolczesne koncepcje.
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Systematyka niniejszego artykulu ma w zalozeniu odpowiada¢ temu
podzialowi. Pierwsza cze$¢ skupia sie na analizie aktywno$ci podmiotow
nieformalnych, w szczegdlnosci pojedynczych jednostek lub malych grup
nieformalnych (czgsto niezwigzanych z dzialalnoscig non-profit). Druga na-
tomiast jest poswigcona problemom i wyzwaniom trzeciego sektora. Mam
nadzieje, ze przedstawiona analiza zjawisk spolecznych oraz formutowane
przeze mnie wnioski mogg okazac¢ si¢ pomocne w szerszej analizie teore-
tycznej, ukierunkowanej na stworzenie idealistycznego, pozadanego modelu
spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce.

Samopomocowa solidarno$¢ spoleczna

W pierwszych miesigcach trwania pandemii mozna bylo zaobserwowac
wyrazny wzrost aktywnosdci filantropijnej i charytatywnej. Jak podato Social
Impact Alliance for Central & Eastern Europe w swoim raporcie ,,Filantro-
pia w Europie Srodkowo-Wschodniej 2020” 39% badanych potwierdzito, ze
pandemia koronawirusa zmienila ich zachowania w obszarze dobroczynno-
$ci. Dla 15% byl to w ogéle moment rozpoczecia dziatalno$ci charytatywnej*.
Obywatelska aktywnos¢, majaca na celu ograniczenie rozprzestrzeniania si¢
koronawirusa oraz jego skutkow, byla podejmowana zaréwno przez organi-
zacje pozarzadowe, grupy nieformalne, jak i pojedyncze osoby. Co istotne
— dzialania te w przewazajacej wigkszosci realizowano bez finansowego lub
instytucjonalnego wsparcia wladzy publiczne;j.

Poczatek epidemii, a nastepnie pandemii w Polsce relatywnie szybko uru-
chomit spoteczng reakcje — potrzebe doinformowania wszystkich jednostek
0 pojawiajacym si¢ zagrozeniu. Media spolecznos$ciowe wypelnione byly
apelami o pozostanie w izolacji domowej (np.: akcja na portalu Facebook
»#ZostanwDomu”) oraz zaleceniami stosowania $rodkéw bezpieczenstwa
osobistego. Medialne doniesienia o dramatycznej sytuacji w poinocnych
Wloszech czy Hiszpanii potegowaly spoteczny niepokdj. Na krotka chwile
widoczne podzialy spoleczne zdawaly sie zaciera¢. Skonfliktowane grupy
podejmowaly podobne dziatania wymierzone w ,,nowego wroga”

* Raport ,Social Impact Alliance for Central & Eastern Europe”, Filantropia w Europie

Srodkowo-Wschodniej 2020, https://ceeimpact.org/research2020-pl/ [dostep: 28.10.2020].
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Wspolnotowe poczucie zagrozenia zaczelo stopniowo wytwarzac zbioro-
wa samos$wiadomos¢. Rozumiang - za Ewdardem Shillsem - jako $wiado-
mos$¢, ,gdzie inni uczestnicza wraz ze mng w tym samym my”>. Spoleczna
»tozsamos$¢ poznawcza i normatywna’, nastawiona na ochrong dobra (tutaj
ochrong zdrowia), dokonywala si¢ w decyzjach i dzialaniach zmierzajacych
do ochrony i pomnazania dobra calego spoleczenstwa’. Stusznie pisze pa-
piez Franciszek w swojej najnowszej encyklice Fratelli Tutti, ze ,w takich
chwilach, kiedy wszystko zdaje si¢ zanikac i traci¢ swoja spdjnos¢, dobrze
jest odwota¢ si¢ do solidarnosci, ktéra wynika ze §wiadomosci, ze jestesSmy
odpowiedzialni za stabo$¢ innych™. Powstaly wspdlny normatywny wymag
solidarno$ci spolecznej, realizowal si¢ w szeregu spontanicznych akgji: szy-
cia maseczek, wykonywania przytbic lub darmowych positkéw dla medy-
kow. Inicjatorami takich dziatan bardzo czesto byly podmioty niezajmujace
sie nigdy wczesniej zdrowiem publicznym?®. Na szczegdlng uwage zastugu-
ja dzialania podmiotéw prywatnych, ktére wspieraly pracownikéw stuzby
zdrowia w zakresie rodzaju prowadzonej dzialalnosci gospodarczej. Niestety,
nie istnieja statystyki darowanych positkéw, przekazanej odziezy ochronne;
czy uzyczonych samochodéw. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze zaangazowanie
lokalnych (czesto malych) przedsiebiorcow jak nigdy przedtem zrealizowalo
zalozenia spolecznej odpowiedzialnosci biznesu.

Wiszystkie wyzej wymienione przyklady stanowia — w mojej ocenie — prze-
jawy samopomocowej solidarnosci spolecznej, ktéra nazywam: zespét legal-
nych dziatan jednostki lub grupy jednostek w sferze publicznej, zmierzajacy
do ochrony lub przywrdcenia spolecznie pozadanego dobra, w oderwaniu od
dzialan panstwa (machiny rzadowej) w ochronie tego dobra. Jest to zatem ro-
dzaj pozapanstwowej aktywnosci obywatelskiej wyrdzniajacy sie¢ niezaleznoscia
wzgledem panstwa. Aktywno$¢ ta — modelowo — nie jest ani przeciw panstwu,
ani za panstwem. Jest obok panstwa. Nie oznacza to, Ze samopomocowa solidar-

> E. Shills, Co to jest spoteczeristwo obywatelskie, [w:] Europa i spoleczeristwo obywatelskie.
Rozmowy w Castel Gandolfo, przekiad D. Lachowska, red. K. Michalski, Krakéw 1994, s. 12.
¢ Ibidem,s. 11.

7 ]J.M. Bergoglio, Ojciec Swiety Franciszek, Encyklika ,,Fratelli Tutii” (,,O braterstwie i przy-
jazni spolecznej”), przeklad Sekretariat Stanu Stolicy Apostolskiej, Krakow 2020, s. 78.

8 Na przyktad nauczyciele i pracownicy II Liceum Ogélnoksztatcgcego w Krakowie wydru-
kowali ponad 500 przylbic w ramach zawieszonych zaje¢ pracowni druku 3D, ktére przeka-
zali Malopolskiej Policji.
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nos¢ spoleczna jest forma anarchistyczng. Nie zmierza bowiem do zastapienia
czy unicestwienia machiny rzadowej. Raczej przypomina opartg na porozumie-
niu ,,samozorganizowang sfer¢ publiczng’, ktéra w teorii Jiirgena Habermasa
tworzylaby $wiat zycia (Lebenswelt)’. Jak juz wspomnialem, samopomocowa
solidarnos¢ spoteczna ma charakter naprawczy. Mozna powiedzie¢, ze stanowi
uspoleczniong forme durkheimowskiej solidarnosci restytucyjnej, nastawionej
(w przypadku utraty/ograniczenia dobra spotecznego) na jego odbudowe.

Przyczyny samopomocowej solidarnosci spofecznej sa zazwyczaj moc-
no zdywersyfikowane. Poczynajac od tych najbardziej pozadanych moral-
nie (np. wrazliwo$¢ spoleczna jednostki), a konczac na dziataniach kontro-
wersyjnych (np. przekazanie relatywnie matej darowizny, wykorzystujac zle
polozenie obdarowanego). Analizujac przejawy aktywnosci wpisujacych sig
w samopomocowg solidarnos$¢ spoleczng, w pierwszych miesigcach pande-
mii, staralem si¢ nie ocenia¢ przyczyn i skutkéw tych dziatan, a raczej do-
strzec w nich empati¢ i wzajemna ludzka zyczliwo$¢. Dyskusyjna pozostaje
kwestia osiggania dochodéw poprzez samopomocowg solidarno$¢ spotecz-
ng. Ogranicze sie tylko do stwierdzenia, ze wyznacznikiem powinna by¢ tutaj
proporcjonalnosé¢ dziatan dobroczynnych do kosztéw obstugi tych dziatan.

Samopomocowa solidarno$¢ spoleczna jest jedna z najblizszych spote-
czenstwu obywatelskiemu form aktywnosci. Rozpoczyna si¢ z naglej oby-
watelskiej potrzeby, z wykreowanych spolecznie emocji. Dlatego tez jej
immanentnymi cechami sg niestabilno$¢ i chwilowos$¢. Przyczyny owej nie-
stabilnosci i chwilowosci moga mie¢ dwojaki charakter: ustawiczny albo epi-
zodyczny. O ile te drugie z teoretycznego punktu widzenia trudno scharak-
teryzowac (co jednak postaram si¢ uczyni¢ w koncowej czeéci rozdziatu),
o tyle przyczyny ustawiczne s3 moim zdaniem dwie.

Po pierwsze, jest to brak mozliwosci technicznych i finansowych obywateli
do kontynuacji spolecznej aktywnosci. Jak juz wspomnialem, samopomoco-
wa solidarno$¢ spoleczna ma charakter pozapanstwowy. Zatem jest rowniez
pozbawiona jakiegokolwiek wsparcia instytucji panstwa. Jej zrodta i zasoby
opieraja si¢ wylacznie na spotecznej pracy pro bono samych obywateli. Nieste-
ty, w znacznej wiekszosci przypadkéw zagrozenie dobra spotecznego, bedace
przyczyna spolecznej mobilizacji, czgsto przewyzsza mozliwosci samopomo-

° ]. Habermas, Od obrazow swiata do Swiata zycia, ,Filozofia i Nauka. Studia filozoficzne
i interdyscyplinarne” 2015, tom 3, s. 2 i nast.
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cowe danej grupy obywateli. W takiej sytuacji organy panstwa, kierujace si¢
konstytucyjna zasada subsydiarnosci, powinny rozpoczaé dialog spoteczny
oraz podja¢ niezbedne dziatania majgce na celu restytucje dobra spotecznego.
W modelowym, partycypacyjnym rozwigzaniu dzialania panstwa powinny
zmierza¢ nie tyle do samej restytucji dobra, ile do stworzenia mechanizmoéw,
poprzez ktére obywatele mogliby sami partycypowac w odbudowie tego dobra.
Jednym z najbardziej efektywnych przyktadéw takiego rozwigzania jest in-
stytucja tzw. ,matych grantéw” lub inaczej - ,,malych zlecen™?, uregulowana
w art. 19a ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie". Co
prawda dotyczy ona jedynie podmiotéw sformalizowanych, jednak jej uprosz-
czona forma pozwala uczestniczy¢ w niej nawet najmniejszym organizacjom.
Instytucja ta pozwala jednostkom samorzadu terytorialnego na finansowanie
dzialan organizacji pozarzadowych, na podstawie zlozonych przez nie ofert
realizacji zadania publicznego. Organizacja pozarzagdowa moze zatem sama
zdefiniowa¢ chronione dobro spoleczne oraz opisac sposoby realizacji ochro-
ny/naprawy/podtrzymania tego dobra. Rola organu wykonawczego jednostki
samorzadu terytorialnego sprowadza si¢ do uznania albo odmowy uznania ce-
lowosci zadania, przy kumulatywnym spelnieniu przez oferenta ustawowych
wymogoéw formalnych'?. Organ administracji nie okresla sam ani dobra spo-
tecznego, ani sposobow jego realizacji, jak ma to miejsce w innych trybach
realizacji zadan publicznych. Mechanizm ten jest - w mojej ocenie — jedng
z najbardziej subsydiarnych i obywatelskich form wsparcia panstwowego.
Drugg ustawiczng przyczyng niestabilnosci samopomocowej solidarnosci
spolecznej jest brak odpowiedniego prestizu i uznania dla aktywistow spotecz-
nych oraz relatywnie wysoki poziom stresu towarzyszacy spofecznej aktywno-
$ci. Jak wykazaly badania ,Wyzwania i zagrozenia pracy w NGO i nieformal-
nych ruchach spolecznych™?, niespelna potowa badanych czuje si¢ bardzo lub

10 J. Blicharz, Komentarz do ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie,

[w:] Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawa o spétdzielniach so-
cjalnych. Komentarz, Warszawa 2012, LEX 2012 [dostep: 5.11.2020].

" Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz.U. 2003 Nr 96, poz. 873).

12 Szerzej: E. Koniuszewska, Organ wykonawczy jednostki samorzgdu terytorialnego reali-
zatorem wspolpracy z organizacjami pozarzgdowymi [w:] Pozycja ustrojowa organéw wyko-
nawczych jednostek samorzgdu terytorialnego, red. K. Malysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa
2014, LEX 2014 [dostep: 5.11.2020].

3 M. Cypryanska-Nezlek, Raport z badania. Wyzwania i zagrozenia pracy w NGO i niefor-
malnych ruchach spotecznych, Warszawa 2020.
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ekstremalnie zestresowana w zwigzku ze swojg dzialalnoscig. Napieta sytuacja
psychiczna prowadzi do poczucia bezradnosci i wyczerpania, a w konsekwen-
¢ji moze by¢ przyczyna wysokiego stanu dystresu emocjonalnego. 38% bada-
nych czuje si¢ wypalona'. Niepokojacym problemem jest réwniez fakt odczucia
wrogosci. Az 41% badanych aktywistéw z ruchéw nieformalnych do$wiadcza
wrogosci czgsto lub niemal codziennie. Jako gtéwne zrodla wskazano: media,
politykéw oraz administracje publiczna®. Wskaznik ten jest nizszy w przypadku
aktywisty dzialajacego w ramach organizacji pozarzagdowej. Problemy te maja,
wedlug mnie, charakter znacznie szerszy. Aktywista spofeczny ,,0dbija si¢” ni-
czym pileczka pingpongowa od aksjologicznej sciany subiektywnie pojmowane-
go ideatu, ,,misji obywatelskiej” oraz $ciany (muru) niemocy w zderzeniu z ad-
ministracja czy nieuswiadomionym spofeczenstwem.

Wracajac do analizy pierwszych miesiecy pandemii, mozna sprobowac
wskaza¢ réwniez kilka przykladéw epizodycznych przyczyn niestabilnosci
samopomocowej solidarnoséci spotecznej. Wydaje sie, ze najwigkszy wpltyw
na powstanie dysonansu w pandemicznej tozsamos$ci poznawczej i norma-
tywnej polskiego spoteczenstwa wywarta prezydencka kampania wyborcza.
Po pierwsze, juz sam system wyboru glowy panstwa w drugiej turze wybo-
réw z oczywistych wzgledow sprzyja polaryzacji spotecznej. Wybér sprowa-
dza si¢ bowiem do alternatywnie rozlacznego rozstrzygniecia za konkretnym
kandydatem. Po drugie, sami kandydaci oraz elity polityczne nakierowani
s3 na zdobycie nowych, niezdecydowanych wyborcow oraz zaktywizowanie
swojego elektoratu — w tym poprzez skonfrontowanie go z elektoratem prze-
ciwnego kandydata. Ta ostatnia przyczyna przybrala w tegorocznych wybo-
rach postac zatrwazajacg. Kandydaci w ogole nie byli zainteresowani wybor-
cami jako wszystkimi osobami uprawnionymi do glosowania. Ich dzialania
kampanijne byly skierowane wylacznie do konkretnie okreslonych grup
spotecznych. Wybory, ktére w modelowym ujeciu powinny by¢ konfrontacja
kandydatéw i ich programéw politycznych, majaca na celu przekonanie wy-
borcy do jednego z nich, przerodzily si¢ w istocie w konfrontacje wyborcow
samych ze sobg. Kandydaci nie wzieli udzialu we wspoélnej debacie, decydu-
jac si¢ na osobny udzial w jednoczesnie nadawanych programach, w dwéch
réznych kanatach telewizyjnych. Pozbawiono tym samym wyborcéw moz-

14 Tbidem, s. 9.
15 Tbidem, s. 25-27.
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liwosci oceny kandydatéw na zasadzie ich konkurencyjnosci. Nalezy pod-
kresli¢, ze kampanii wyborczej towarzyszyla nieprzystajaca do statusu gtowy
panstwa negatywna i zamknieta narracja. Misja Specjalna Oceny Wyboréow
Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka OBWE (dalej: ODHIR)
wskazuje na przypadki retoryki nietolerancji o charakterze ksenofobicznym,
homofobicznym i antysemickim, szczegélnie w kampanii A. Dudy.

Cho¢ media publiczne wywigzaly sie z prawnego obowigzku zaoferowa-
nia obu kandydatom réwnego, bezplatnego czasu antenowego, to — w mo-
jej ocenie — nie mozna moéwic o ich (chocby ilosciowej) bezstronnosci'’. Na
szczegolnie negatywng oceng zastuguje biernos¢ Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji, ktéra mimo swych kompetencji nie monitorowala przed druga
turg wyboréw sprawozdan medialnych poswieconych kampanii wyborczej.
Chcialbym tutaj podkresli¢, ze analizujac kampanie prezydencka w drugiej tu-
rze wyboréw, w zadnym razie nie oceniam skutecznosci dziatan kandydatéw.
Przedmiotem artykulu jest bowiem analiza wywotanych skutkéw w sferze
spoleczenstwa obywatelskiego. Jednak dla spdjnosci rozumowania ogranicze
sie tylko do zanegowania funkcjonujacej tezy o politycznej wyjatkowosci sy-
tuacji pandemii, wskutek ktdrej zdecydowano si¢ na okreslony typ narracji.
Kolejnym czynnikiem zmniejszajacym poziom tozsamosci publicznej w pan-
demicznej rzeczywistosci byl fakt prowadzenia przez kandydatéw stacjonar-
nych wiecéw wyborczych. Podczas zgromadzen nie przestrzegano prawnych
ograniczen oraz zalecen sanitarnych, w szczegolnosci zachowania dystansu
pomiedzy uczestnikami zgromadzenia. Ani Polica, ani Panistwowa Inspek-
cja Sanitarna, poza wyjatkowymi sytuacjami, nie egzekwowaly obowiazu-
jacych przepiséw. Rowniez narracja rzagdu (w tym publiczne wystgpienia
M. Morawieckiego) bagatelizowala stan pandemii i zachgcata do czynnego
udzialu w spotkaniach z kandydatami oraz samych wyborach. Sztucznie wy-
tworzony dualizm (w tym egzekwowania prawa) oraz negacyjna i momenta-
mi agresywna narracja (w tym medidéw publicznych), majace przyczynic si¢
do poparcia politycznego, znaczaco przyczynily sie do destrukcji samopo-
mocowej solidarno$ci spoteczne;j.

16 Misja Specjalna Oceny Wyboréw ODHIR Rzeczpospolita Polska — Wybory prezydenc-
kie, druga tura, 12 lipca 2020 r., Stanowisko w sprawie wstepnych wnioskéw i ustalen, s. 3.
17 Szerzej: ibidem, s. 5.
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Do pozostatych epizodycznych przyczyn niestabilnosci samopomocowej so-
lidarnosci spotecznej zaliczy¢ mozna m.in. okres wakacji, ktory ze swej natury
jest okresem wypoczynku i nie sprzyja mobilizacji spotecznej. Pojawiajace sie
w przekazie medialnym glosy (réwniez czesci politykéw) o rzekomym nieistnie-
niu pandemii, réwniez miaty niekorzystny wplyw na podejmowane dziatania.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze w poczat-
kowym okresie pandemii koronawirusa dostrzec mozna bylo wiele przeja-
wow samopomocowej solidarnosci spotecznej. Solidarno$¢ ta przejawiata
sie w spontanicznie podejmowanych réznych rodzajach aktywnosci obywa-
telskich. Spoleczna tozsamos$¢ poznawcza oraz normatywna, ksztaltowata
wspélnag wizje spoleczenstwa obywatelskiego, ukierunkowanego w swoich
dzialaniach na ochron¢ dobra spotecznego. Jednakze chwilowo$¢ i niesta-
bilno$¢ samopomocowej solidarnosci spotecznej, powodowana czynnikami
natury ustawicznej oraz epizodycznej, nie zostala nalezycie zniwelowana.
Mobilizacja spoleczna nie przeksztalcila si¢ na przyklad w systemowy ruch
obywatelski. W mojej ocenie nie otrzymala rowniez dostatecznego zaintere-
sowania (a w konsekwencji wsparcia) ze strony instytucji panstwa.

Warto tez spojrzec na te problematyke z perspektywy praktycznej. W li-
teraturze przedmiotu wskazuje si¢ czesto, Ze spoleczenstwo obywatelskie jest
ukierunkowane bardziej na informowanie niz dzialanie. Spoleczenstwo oby-
watelskie pelni role spotecznego informatora. Analiza pierwszych miesiecy
pandemii to potwierdza. Spoleczenstwo polskie, jak wskazalem na poczatku,
relatywnie dobrze wywigzalo si¢ z tego ,,obowigzku”

Organizacje spoleczne wobec pandemii - problemy i wyzwania

Jak juz wspomnialem we wstepie, sformalizowang grupe podmiotow
spoleczenstwa obywatelskiego stanowig organizacje o charakterze niezarob-
kowym, ktére tacznie tworza tzw. ,trzeci sektor”, okreslany rowniez sekto-
rem non-profit lub sektorem pozarzgdowym. Podmioty te obecnie stanowig
zinstytucjonalizowang sie¢ obywatelska, realizujaca konstytucyjng wolnos¢
zrzeszania si¢ jednostek, wyrazong w art. 58 Konstytucji RP. Bez watpienia
stan trzeciego sektora, a wiec sformalizowanych organizacji obywatelskich,
jest podstawa kazdego wspdlczesnego spoleczenstwa obywatelskiego. Wigk-
sz0$¢ wspolczesnie formulowanych definicji spoleczenstwa obywatelskiego
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zasadza si¢ na istnieniu obywatelskich — pozapanstwowych organizacji lub
instytucji jako condicio sine qua non istnienia spoteczenistwa obywatelskiego.
Szczegdlnie wida¢ to w koncepcjach Ralfa Dahrendorfa, ktéry wskazuje, ze
jednym ze sposobdw unicestwienia spoleczenstwa obywatelskiego jest zli-
kwidowanie spolecznych organizacji i instytucji, ktére stanowig narzedzie
realizacji ,,zespolu uprawnionych roszczen” okreslanych jako prawa obywa-
telskie'®. Zauwaza to réwniez polski Trybunat Konstytucyjny, ktéry w wyro-
ku syg. K 11/03" definiuje spoteczenstwo obywatelskie jako wspolnote oby-
wateli zorganizowanych w organizacjach spolecznych.

Nalezy tutaj jednak uczyni¢ uwage terminologiczna. Na poziomie teo-
retycznym aktualna pozostaje dyskusja nad szerokim okresleniem trzeciego
sektora w Polsce oraz w Unii Europejskiej. Wymaga ona uzupelnienia kla-
sycznej definicji sektora non-profit Amitai Etzioniego®. Szczegdlnie widocz-
ne jest to na styku dzialalnosci spotecznej i biznesowej*'. Obecnie wigkszo-
$ciowa wydaje si¢ by¢ definicja z 2003 roku, zawarta w wydanym przez Biuro
Statystyczne ONZ podreczniku Handbook on Non-profit Institutions in the
System of National Accounts.”> Zgodnie z nig do sektora non-profit zalicza si¢
podmioty, ktére kumulatywnie:

»1) sa w odpowiednim stopniu sformalizowane (np. w wyniku zarejestro-
wania we wlasciwym urzedzie), lub przynajmniej ich cele, sposéb dziatania
i struktura majg charakter trwaly,

2) sa instytucjonalnie odrebne od administracji publicznej,

3) maja charakter niezarobkowy (dzialaja nie dla zysku i nie rozdzielaja
ewentualnej nadwyzki miedzy swoich cztonkéw, pracownikéw itp.),

4) sg samorzadne (wladze i kierunki dziatania okreslane s3 wewnatrz or-
ganizacji),

'8 R. Dahrendorf, Zagrozone spoteczeristwo obywatelskie, [w:] Europa i spoteczeristwo oby-
watelskie..., s. 222.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 maja 2003 r. sygn. K 11/0.

20 A. Etzioni, The third sector and domestic missions, “Public Administration Review” 1973,
Vol. 33 No. 4, Nowy York 1973, s. 314-323.

21 Szerzej: Gléwny Urzad Statystyczny, Trzeci Sektor w Polsce Stowarzyszenia, Fundacje,
Spoleczne podmioty wyznaniowe, Organizacje samorzadu zawodowego gospodarczego
i pracodawcoéw w 2012 r., Studia i analizy statystyczne, red. Karolina Gos-Wojcicka, War-
szawa 2014, s. 18-19.

> Definicja zostala opracowana w latach 90., w ramach Johns Hopkins Comparative Non-
profit Sector Project, w ktérym uczestniczylo ponad 30 krajow, w tym Polska.
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5) charakteryzuja si¢ dobrowolnoscia uczestnictwa w dzialalnosci orga-
nizacji’®.

Polskie ustawodawstwo nie odbiega w tej materii od wyzej wskazanej de-
finicji. W Polsce trzeci sektor tworzony jest przez organizacje pozarzadowe
prowadzace dziatalno$¢ pozytku publicznego, okreslong przedmiotowo w art.
4 ust. 1 ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie**. Sama
legalna definicja organizacji pozarzadowej zostala natomiast uregulowana
w art. 3. ust. 2 tej ustawy, ktdry stanowi, iz organizacje pozarzadowe to osoby
prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej (kto-
rym odrebne przepisy ja przyznaja) bedace niezalezne od panstwa (zaréwno
sektora rzadowego, jak i samorzadowego®) oraz niedzialajace w celu osiagnie-
cia zysku. Organizacja pozarzadowa musi ponadto posiada¢ zdolnos$¢ praw-
ng, wynikajacg z charakteru samego podmiotu albo z przepiséw szczegdlnych
(np. stowarzyszenia zwykle czy kola gospodyn wiejskich)*. Ustawa wymienia
réwniez specyficzne podmioty, ktére moga prowadzi¢ dzialalno$¢ pozytku pu-
blicznego (np. tzw. wyznaniowe osoby prawne) oraz okresla zamkniety katalog
podmiotéw, ktére pomimo spelnienia powyzszych przestanek takiej dziafal-
nosci prowadzi¢ nie moga.

W praktyce najczesciej wystepujacymi formami prawnymi organizacji
pozarzadowych sg stowarzyszenia i fundacje. Te pierwsze, definiowane w art.
2. ust. 1-3 ustawy — Prawo o stowarzyszeniach”, to dobrowolne, samorzad-
ne, trwale zrzeszenia o celach niezarobkowych. Stowarzyszenia samodziel-
nie okreslaja ,[...] swoje cele, programy dziatania i struktury organizacyjne
oraz uchwalajg akty wewnetrzne dotyczace [ich] dzialalnosci”. Cho¢ moga
zatrudnia¢ pracownikow (jezeli ich statuty przewidujg taka mozliwosc), to
gléwnie opieraja swoja dziatalno$¢ na pracy spolecznej swoich cztonkéw. Dru-

#  Departament Spraw Ekonomicznych i Spolecznych Organizacji Narodéw Zjednoczonych,
Handbook on Non-profit Institutions in the System of National Accounts, Nowy Jork 2003.

# Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz.U. 2003 Nr 96, poz. 873).

» Szerzej w: P. Staszczyk [w:] Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Komentarz, Warszawa 2013, art. 3., LEX 2013 [dostep: 29.12.2020].

% 1. Szaniawska, Zakres podmiotowy pojecia ,,organizacja pozarzgdowa”, ,,Stuzba Pracowni-
cza” 2005, nr 2, s. 25, LEX 2013 [dostep: 29.12.2020].

¥ Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2019 r., poz. 713).
2 P. Staszczyk [w:] Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz,
Warszawa 2013, art. 3, LEX 2013 [dostep: 29.12.2020].
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g3 najczestszg formg prawng organizacji pozarzagdowych sa fundacje — czyli
»jednostki organizacyjne typu zakladowego, wyposazone w osobowos¢ praw-
ng, utworzone z inicjatywy osoéb fizycznych badz prawnych w celu realizacji,
w sposob trwaly i na podstawie wpltywoéw uzyskanych z przekazanego majatku,
celow uzytecznosci publicznej wskazanych w akcie fundacyjnym™.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze trzeci sektor jest wysoce zrdznicowany. Jak
wynika z badan Gléwnego Urzedu Statystycznego, ,,w 2018 r. na terenie Polski
aktywnie dzialalo 88,1 tys. rejestrowych organizacji non-profit [...] zrzeszaly
one facznie 8,9 mln czlonkéw™. W aktualnym wykazie Organizacji Pozytku
Publicznego widnieje z kolei tylko 8732 organizacji uprawnionych do otrzyma-
nia 1% podatku dochodowego od 0séb fizycznych?®'. Dywersyfikacja organizacji
pozarzadowych jest naturalna. S3 to podmioty o réznych celach i sposobach ich
osiggania, r6znym zasiggu dziatania (od lokalnego po migdzynarodowy), r6zng
historig, czy wreszcie roznym kapitalem finansowym i osobowym. Dlatego tez
pierwsze miesigce pandemii koronawirusa w réznym stopniu dotknety poszcze-
gblnych aktoréw sektora pozarzagdowego.

W pierwszej polowie kwietnia Stowarzyszenie Klon/Jawor przeprowadzito
badanie pn. ,Organizacje wobec pandemii™. Jego przedmiotem byla analiza
funkcjonowania trzeciego sektora w pierwszych miesigcach pandemii korona-
wirusa pod katem dotychczas prowadzonej dzialalnosci oraz ewentualnie podej-
mowanych nowych dzialan. Na podstawie zabranych danych® autorzy badania
wyrdznili trzy modele zarzadzania organizacja pozarzadowa w czasie pandemii
koronawirusa.

» H. Cioch, Fundacje w ujeciu prawa polskiego, Lublin 1995, s. 14.

¥ Gléwny Urzad Statystyczny, Dzialalnos¢ stowarzyszen i podobnych organizacji spotecz-
nych, fundacji, spotecznych podmiotéw wyznaniowych oraz samorzadu gospodarczego
i zawodowego w 2018 r. — wyniki wstepne, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/gospo-
darka-spoleczna-wolontariat/gospodarka-spoleczna-trzeci-sektor... [dostep: 29.12.2020].

1 ‘Wykaz organizacji pozytku publicznego uprawnionych do otrzymania 1% podatku do-
chodowego od o0séb fizycznych za 2020 rok zgodnie z art. 27a ust. 1 i 3 ustawy z dnia 24
kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie - t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1057 sporzadzony na dzien 15 grudnia 2020 roku.

> Badanie Stowarzyszenia Klon/Jawor ,Organizacje wobec pandemii” [w:] Pod Lupa:
Zamrozone, walczace, zmobilizowane. Pierwsze wyniki badania ,,Organizacje wobec pan-
demii” Stowarzyszenia Klon/Jawor, https://publicystyka.ngo.pl/zamrozone-walczace-
zmobilizowane-pierwsze-wyniki-badania... [dostep: 28.12.2020].

¥ Grupe badawcza stanowilo 700 polskich organizacji pozarzadowych. Zastosowano wage
statystyczna uwzgledniajaca wielko$¢ miejscowosci, w ktdrej organizacja jest zarejestrowana.
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Pierwsza grupe stanowily organizacje ,,zamrozone” (34%), ktore zawiesity wiek-
szo$¢ lub calo$¢ swojej aktywnosci, a jednoczesnie nie podjely nowych dziafan. ,,Sy-
tuacja zawieszenia [...] dotyka czesciej organizacje z matych miast do 50 tys. miesz-
kancow i ze wsi, opierajace sie wylacznie na pracy spotecznej, dysponujace budzetem
do 100 tys. zI rocznie™. Organizacje te najczesciej dzialajg w obszarach zwigzanych
ze sportem i kulturg. Kolejng — najliczniejsza — grupe stanowily organizacje ,wal-
czace” (41%), posiadajace roczny budzet od 100 do 500 tys. zl. Do ich grona auto-
rzy badania zaliczyli zaréwno te podmioty, ktdre utrzymaly wigkszo$¢ dotychczas
prowadzonych dziatan, dostosowujac je do aktualnych wymogéw epidemicznych
(15%) oraz organizacje, ktore zawiesity wiekszos¢ dotychczasowych dziatan i pod-
jely lub wkrétce planuja podja¢é nowe dziatania (26% badanych NGO). Zebrane
wyniki warto zestawic ze specjalnym badaniem Gléwnego Urzedu Statystycznego,
ktory wskazuje, ze ,,w okresie od marca do sierpnia 2020 r. 14,1% organizacji non-
-profit podjelo dodatkowe dziatania w zwigzku z epidemia COVID-19"%. Gléwnym
beneficjentem tych dzialan byly osoby fizyczne (54,9%). ,W dalszej kolejnosci jako
odbiorcow wskazywano cate spolecznosci (np. osiedle, sofectwo, gmina) — 31,0%,
a nastepnie placéwki ochrony zdrowia (17,8%). [...] Lacznie od marca do sierpnia
2020 r. objeto pomocg blisko 2,0 mIn prywatnych oséb fizycznych. Dla poréwnania
w okresie tym w catym kraju wirusem SARS-CoV-2 zarazilo si¢ 67,4 tys. osob™.
Trzecig grupe - organizacji ,,zmobilizowanych” — tworza podmioty najbogatsze, dys-
ponujace rocznym budzetem w wysokosci co najmniej 1 mln zl, dziatajace w obsza-
rach ustug socjalnych i pomocy spolecznej. Z uwagi na podejmowane dziatania oraz
czgsto wykazywang stalo$¢ finansowania organizacje ,,zmobilizowane” utrzymaly
ponad polowe prowadzonych dzialan oraz rozpoczely nowe.

Najwigkszym problemem? dla podmiotéw trzeciego sektora okazalo sie ,,za-
pewnienie ciaglosci ustug $wiadczonych na rzecz swoich beneficjentéow” (76% ba-
danych). Problem ten wynika z koniecznosci izolacji oraz braku bezposredniego

* Ibidem.

¥ Glowny Urzad Statystyczny, Informacje sygnalne: Organizacje non-profit w czasie epi-
demii COVID-19 (marzec - sierpien 2020) z dnia 29.12.2020 ., s. 1, [w:] https://stat.gov.pl/
obszary-tematyczne/gospodarka-spoleczna-wolontariat/gospodarka-spoleczna-trzeci-sek-
tor... [dostep: 30.12.2020].

6 Ibidem, s. 2-3.

%7 Z charakteru badania nie wynika, ze deklarowany problem jest sytuacja dokonana. Przy-
ja¢ zatem nalezy, ze formulowane ,,problemy” moga by¢ rozumiane réwniez jako ,,obawy”
badanej grupy.
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kontaktu organizacji z jej odbiorcami. Nalezy przy tym zgodzic si¢ z uwaga odnosnie
do specyfiki podejmowanych dziatan przez NGO i czgstym brakiem mozliwosci po-
dejmowania ich w formie on-line. Co ciekawe, az 40% badanych podmiotéw zade-
klarowato, ze w duzym stopniu ich dzialania mogg przyja¢ formute zdalng. Jednak
liczba badanych wykluczajaca taka formule réwniez jest stosunkowo duza — az 20%
organizacji woli zrezygnowac z danego dziatania niz realizowac je on-line*®.

Problem ten jest szczegdlnie widoczny w sytuacji wykonywania zleconych
zadan publicznych, gdzie organizacje pozarzadowe - jako zleceniobiorcy — maja
relatywnie matg swobode w dostosowywaniu realizacji danego zadania do aktual-
nej sytuacji epidemicznej. Pomocne maja by¢ przepisy, przygotowane przez Rade
Ministréw, w ramach tzw. ,.tarczy antykryzysowej” dla NGO. W art. 15 zzl ustawy
o COVID-19* przewidziano mozliwos¢ przedtuzenia terminu na zlozenie spra-
wozdania oraz rozliczenie realizacji zadania publicznego. Ponadto w sytuacji, gdy
organizacja nie wykona wszystkich dziatan z powodéw epidemicznych, organ zle-
cajacy zadanie publiczne moze uznac juz poniesione wydatki za uzasadnione. Re-
gulacje te znacznie ztagodzily wymogi rozliczania dotacji udzielanych przez admi-
nistracje publiczna. Niewykonanie planu dziatania lub nieosiagniecie zatozonych
rezultatéw, wynikajace z okolicznosci zwigzanych z obowigzywaniem stanu zagro-
zenia epidemicznego albo stanu epidemii, nie moze stanowi¢ podstawy (jak byto
to przed pandemia) do uznania dotacji za pobrana niezgodnie z przeznaczeniem.

Ustawodawca zdecydowat si¢ rowniez w art. 15 zzm tej ustawy na umozliwie-
nie organom administracji publicznej zlecania zadan publicznych bez koniecz-
nosci przeprowadzenia otwartego konkursu ofert, jezeli dane zadanie ma na celu
przeciwdzialanie skutkom pandemii koronawirusa. Organ zlecajacy zadanie ma
okresli¢ tryb postepowania o udzielenie dotacji, majac na wzgledzie zapewnienie
jawnosci postepowania i rozliczenia dotaciji.

Kolejne obawy sektora non-profit wiaza sie ptynnoscia finansows. Organiza-
cje pozarzagdowe czesto wskazujg na utrudnione prowadzenie odplatnej dziatal-
nosci pozytku publicznego oraz poszukiwanie zewnetrznych zrédel finansowa-
nia, tzw. ,,fundraising”. Problem poglebil si¢, gdy czes¢ samorzaddw, w zwigzku
z dziataniami antypandemicznymi, zawiesita lub anulowala otwarte konkursy

* Badanie Stowarzyszenia Klon/Jawor.

¥ Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywo-
tanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U.2020.1842), [dalej: ustawa o COVID].
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realizacji zadan publicznych. W efekcie czego czes¢ organizacji obawia si¢ o po-
krycie biezacych kosztow. ,W szczegdlnosci roznice miedzy kategoriami organi-
zacji zamrozonych a walczacych obserwujemy w odniesieniu do problemu z wy-
plata wynagrodzen osobom zatrudnionym na podstawie umoéw o prace (tylko
66% organizacji walczacych sie z tym zmaga, podczas gdy wérdd organizacji za-
mrozonych bylo to 79%)™.

Druga nowelizacja ustawy o COVID-19 miala wyposazy¢ organizacje poza-
rzadowe i podmioty pozytku publicznego w narzedzia ograniczajace negatywne
finansowe skutki pandemii koronawirusa. Przewiduje ona miedzy innymi moz-
liwo$¢ dofinansowania przez staroste czesci kosztéw wynagrodzen pracownikéw
zatrudnionych (w formie umowy o pracg nakladcza lub umowy zlecenia albo innej
umowy o $wiadczenie ustug) przez organizacje pozarzagdowe oraz inne podmioty
prowadzace dzialalnos¢ pozytku publicznego. Regulacja ta stanowi uszczegdto-
wiony odpowiednik art. 15zzb ustawy COVID-19 w odniesieniu do przedsiebior-
cow*. Ponadto przewidziano mozliwo$¢ zwolnienia NGO z naleznosci z tytutu
skladek ubezpieczeniowych (naleznych za okres od 1.03.2020 r. do 31.05.2020 r.)
oraz rozlozono na raty platnosci do Zakladu Ubezpieczen Spolecznych. Do wyzej
wyliczonych przykladéw nalezy dodac jeszcze kilka pomniejszych regulacji doty-
czacych uzyskiwania korzystniejszych warunkéw finansowania*.

Kolejna grupe problemdéw mozna scharakteryzowac jako utrudnienia w ter-
minowym wywigzywaniu si¢ NGO z obowigzkéw formalnych. Jedna z glow-
nych przyczyn tego zjawiska byl brak realnej mozliwosci dziatania organéw ko-
legialnych organizacji pozarzadowych, spowodowany wprowadzaniem kolejno
zakazow: zgromadzen i przemieszczania sie.

Problem ten byt oczywiscie znacznie szerszy i dotyczyl réwniez podmiotow
spoza trzeciego sektora. Na przykiad organow stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego. Na poczatku marca pojawilo si¢ wiele watpliwosci i kontrowersji,

0 Badanie Stowarzyszenia Klon/Jawor.

1 Szerzej: K. Ksiezyk [w:] Komentarz do niektorych przepiséw ustawy o szczegolnych roz-
wigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuaciji kryzysowych, [w:] Tarcza antykryzyso-
wa 1.0 - 4.0, ustawa o dodatku solidarnosciowym i inne regulacje jako szczegblne rozwigzania
w prawie pracy, prawie urzedniczym i prawie ubezpieczen spotecznych zwigzane z COVID-19.
Komentarz, red. K.W. Baran, Warszawa 2020, art. 15(zze). LEX [dostep: 3.01.2020].

# Szerzej: Gov.pl Serwis Rzeczypospolitej Polskiej, Uzyskaj korzystniejsze warunki finan-
sowania dla podmiotéw sektora ekonomii spotecznej, https://www.gov.pl/web/gov/uzyskaj-
-korzystniejsze... [dostep: 03.01.2020].
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czy prowadzenie sesji rad i sejmikéw online jest zgodne z prawem. Czes¢ komenta-
torow, jak np. Grzegorz Kubalski ze Zwigzku Powiatow Polskich, uwazal, ze obecna
tres¢ przepisow nie zezwala na przeprowadzenie sesji rady powiatu w formie zdal-
nej. Ustawa o samorzadzie powiatowym®* warunkuje waznos¢ podejmowanych
uchwat od zaistnienia kworum rozumianego jako obecnos¢ co najmniej potowy
ustawowego skfadu rady. ,,Pojecie obecnosci nalezy — zgodnie z zasadami wyktad-
ni - rozumie¢ tak, jak jest ono rozumiane w jezyku potocznym™*.

Odmienny poglad i z czasem wigkszosciowy postulowat redefinicje pojec¢ ,,se-
sja’ i ,posiedzenie’, argumentujac, ze rozumienie ich jako fizycznego zebrania (w
jednym miejscu) wynika ,wylacznie ze zwyczaju spowodowanego dotad ograni-
czonym wykorzystaniem $rodkéw porozumiewania si¢ na odlegtos¢ w admini-
stracji publicznej”*. Stanowisko to prezentowal réwniez Stefan Plazek, wskazujac,
ze ,osobista obecnosc¢ jest jedynie pewna konwencjg™* i nie ma prawnie relewant-
nej réznicy pomiedzy stacjonarng a zdalng forma komunikacji. Ostatecznie po-
glad ten przyjal réwniez ustawodawca, ktéry umozliwit kolegialnym organom sa-
morzadéw zwolywanie i odbywanie zdalnych sesji, posiedzen i zgromadzen oraz
podejmowanie rozstrzygnie¢, w tym uchwat, z wykorzystaniem $rodkéw porozu-
miewania si¢ na odlegtos¢ lub korespondencyjnie.

Z problematyka prowadzenia sesji rad i sejmikéw online wigze si¢ jeszcze
inny problem. Mianowicie ograniczenia mozliwosci partycypacji obywateli
w posiedzeniach kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z po-
wszechnych wyboréw (wyprowadzany z art. 61 ust. 2 Konstytucji RP). O proble-
mie tym - na przykladzie Rady Miasta Krakowa - pisalem w marcu na famach
portalu ,,Konstytucyjny.pl™*.

# Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91, poz. 578).
* G. Kubalski [w:] Sesje rad online sq dopuszczalne, prawo nie nakazuje fizycznej obecnosci,
red. Katarzyna Kubicka-Zach, https://www.prawo.pl/samorzad/... [dostep: 30.12.2020].
#T. Darowski [w:] Sesje rad online sq dopuszczalne...

6 S. Plazek [w:] Praca rady gminy w dobie koronawirusa - rozmowa z dr. hab. Stefanem
Plazkiem, Unia Metropolii Polskich imienia Pawla Adamowicza, https://www.metropolie.
pl/... [dostep: 30.12.2020].

7 Art. 15zzx ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U.2020.1842).

8 Szerzej: W. Firek, Nadzwyczajna sesja rady miasta w nadzwyczajnym rygorze sanitarnym,
http://konstytucyjny.pl/... [dostep: 30.12.2020].
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Dyskusja ta cho¢ bezposrednio niezwigzana z trzecim sektorem jest — w mojej
opinii - dla niego bardzo istotna. Otz o ile relatywnie szybko doktryna uznala
posiedzenia online kolegialnych organdéw wladzy publicznej za zgodne z prawem,
o tyle analogiczne rozumowanie w stosunku do posiedzen kolegialnych wiadz
organizacji pozarzadowych uznano w wiekszosci przypadkéw za niedopuszczal-
ne, pomimo ze argumentacja celowosciowo-funkcjonalna byla podobna dla obu
sektoréw. Warto podkresli¢, ze do 16 kwietnia 2020 r. (drugiej nowelizacji ustawy
o COVID-19) polski ustawodawca nie przewidywat ani tym samym nie zakazy-
wal przeprowadzenia on-line posiedzen wtadz organizacji, mimo ze w pierwszej
nowelizacji tej ustawy, z 31 marca 2020 r., uregulowano zdalne formy glosowania
w spotdzielniach i wspolnotach mieszkaniowych, spétkach oraz zwigzkach sporto-
wych. Powstata luka prawna byla czgstym argumentem za stosowaniem wyktadni
per analogiam dla organizacji pozarzadowych. Jednak w wigkszosci przypadkow
argument ten nie byl wystarczajacy dla uznania przez organ administracji pu-
blicznej lub sad waznosci uchwaty podjetej w formie zdalnej. Watpliwosci rodzity
regulaminy albo statuty samych NGO, ktore niedostosowane do warunkéw pan-
demicznych postugiwaly sie sformutowaniami typu ,,posiedzenia’; ktére ,,s3 zwo-
lywane”. Nalezy przy tym réwniez zauwazyc, ze w sytuacji gdy statut nie przewiduje
zdalnych form posiedzenia lub glosowania, nie ma mozliwosci ich organizacji na
podstawie innych aktéw wewnatrzorganizacyjnych.

Problem ten, cho¢ sygnalizowany przez organizacje pozarzadowe (w tym
Ogdlnopolska Federacje Organizacji Pozarzadowych) oraz przez Senat RP (w pra-
cach legislacyjnych nad pierwsza nowelizacjg ustawy o COVID-19), zostal zauwa-
zony dopiero w tzw. ,,drugiej tarczy antykryzysowe;j”. Ustawodawca mocg art. 18
ustawy o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem
si¢ wirusa SARS-CoV-2* dodat do art. 10 ustawy — Prawo o stowarzyszeniach®
mozliwo$¢ przeprowadzenia posiedzenia wladz stowarzyszenia w formie zdalne;.
Jednoczesnie mozliwos¢ te uzaleznial od wprowadzenia przez wojewode albo mi-
nistra wlasciwego do spraw zdrowia stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu
epidemii, o ktérych mowa odpowiednio w art. 46 i art. 48 ustawy o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi®.

# Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczego6lnych instrumentach wsparcia w zwigzku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U.2020.695).

0 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2019 r., poz. 713).
3! Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaz-
nych u ludzi (Dz.U. z 2019 1., poz. 1239 i 1495 oraz z 2020 1., poz. 284, 322, 374 i 567).
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W omawianej regulacji przewidziano dwie zdalne formy dziatania wtadz
stowarzyszenia: glosowanie z wykorzystaniem $rodkéw komunikacji elektro-
nicznej poza posiedzeniami wladz stowarzyszenia (art. 10 ust. 1a) oraz wyko-
rzystanie $rodkéw komunikacji elektronicznej w glosowaniach na posiedze-
niach wtadz stowarzyszenia (art. 10 ust. 1c). Obie odbywaja si¢ przy uzyciu
srodkéw komunikacji elektronicznej, ktére nalezy rozumie¢ - za definicjg le-
galng okreslong w art. 2 pkt 5 ustawy o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng
- jako ,,rozwigzania techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne i wspot-
pracujace z nimi narzedzia programowe, umozliwiajace indywidualne poro-
zumiewanie si¢ na odlegtos¢ przy wykorzystaniu transmisji danych miedzy
systemami teleinformatycznymi, a w szczegdlnosci poczte elektroniczng™?.

Pierwsza z nich zaklada mozliwo$¢ przeprowadzenia glosowania bez
koniecznos$ci zwolywania posiedzenia (czy to stacjonarnego, czy zdalnego),
jezeli cztonkowie wladzy stowarzyszenia wyrazili na to zgode w formie do-
kumentowej. Do tej formy — w mysl art. 77> Kodeksu cywilnego®® — wystarcza
zlozenie o$wiadczenia woli w postaci dokumentu, w sposéb umozliwiajacy
ustalenie osoby sktadajacej o§wiadczenie, w tym réwniez za posrednictwem
poczty elektronicznej*. Rozwigzanie to jak wida¢ jest bardzo praktyczne
w sytuacji pandemicznej, pozwala bowiem na przeprowadzenie tzw. ,,obie-
gowego” mailowego gltosowania, po otrzymaniu mailowej zgody na takie
glosowanie od wszystkich czlonkéw danej wladzy stowarzyszenia.

Druga mozliwo$¢ zaklada przeprowadzenie posiedzenia z wykorzystaniem
srodkéw komunikacji elektronicznej wraz z przeprowadzeniem glosowania.
Jest wiec zdalnym odzwierciedleniem tradycyjnego - stacjonarnego posiedze-
nia wladzy stowarzyszenia. Co istotne ustawa formuluje otwarty (minimalny)
katalog przestanek, ktore musza by¢ zapewnione przy organizacji posiedzenia
online. Art. 10 pkt 1c Prawa o stowarzyszeniach stanowi, ze:

~Wykorzystanie srodkéw komunikacji elektronicznej w gtosowaniach na
posiedzeniach wladzy stowarzyszenia odbywa si¢ przy zapewnieniu co naj-
mniej:

32 Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz.U. 2020, poz.
344).

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.2020.0.1740).

* Szerzej: G. Stojek [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom 1. Czg$¢ ogélna (art. 1-125), red.
M. Fras, M. Habdas, Warszawa 2018, art. 77(2). LEX [dostep: 30.12.2020].
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1) transmisji obrad posiedzenia w czasie rzeczywistym;

2) dwustronnej komunikacji w czasie rzeczywistym, w ramach ktorej
czlonek wladzy stowarzyszenia moze wypowiadac sie w toku obrad;

3) wykonywania osobiscie lub przez pelnomocnika prawa glosu przed
lub w toku posiedzenia”

Formulowane wymagania powinny by¢ spetnione zaréwno od strony tech-
nicznej, jak i porzadkowej. Zaréwno komunikator, jak i osoba przewodniczaca
posiedzenie online powinna zapewni¢ dwustronng i synchroniczng komuni-
kacje oraz wykonanie (osobiscie lub przez pelnomocnika) prawa gtosu. Warto
podkresli¢, ze ustawa nakazuje umozliwienie kazdemu czlonkowi wiladzy sto-
warzyszenia ,wypowiedzenie si¢ w toku obrad”, Zatem postugujac si¢ wykltadnia
jezykowa, nalezy stwierdzi¢, ze kazdy czlonek wladzy moze ,wyrazi¢ co$ stowa-
mi [...] wymowi¢ dzwieki, odpowiednio je artykutujac™. Poza zakresem zasto-
sowania pozostaja wigc komunikatory pisemne (typu chat). Oczywiscie ustawa
nie zakazuje ich uzywania, jednak nie mogg one stanowi¢ gtéwnego sposobu
komunikacji. Ponadto — moim zdaniem - czlonek wladzy stowarzyszenia nie
musi uzywa¢ komunikatora glosowego, a jedynie ma mie¢ realng mozliwos¢
jego uzycia (mozliwo$¢ techniczna) oraz zosta¢ dopuszczony do glosu w toku
obrad posiedzenia online (mozliwo$¢ porzadkowa). Kolejnym warunkiem prze-
prowadzenia posiedzenia wladzy stowarzyszenia z wykorzystaniem $rodkow
komunikacji elektronicznej jest wskazanie w zawiadomieniu o organizacji po-
siedzenia zamiaru wykorzystania odpowiedniego komunikatora wraz z doktad-
nym opisem sposobu uczestnictwa i wykonywania prawa glosu.

Omawiane normy maja charakter dyspozytywny. Statut stowarzyszenia
moze zatem w sposob odmienny regulowac (w tym ogranicza¢) wykorzystanie
srodkéw komunikacji elektronicznej w glosowaniach na posiedzeniach oraz
poza posiedzeniami wladz stowarzyszenia. Normy statutowe moga réwniez
w calosci wylaczy¢ mozliwos¢ posiedzen i glosowan w formie zdalne;j.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy uzna¢ wprowadzone regu-
lacje za sluszne i potrzebne. Sg one pomocne nie tylko w codziennej dziatal-
nosci istniejacych organizacji, ale rowniez niezbedne do tworzenia nowych
stowarzyszen, z zachowaniem dystansu spotecznego. Co wigcej, regulacje te
- na podstawie wprowadzonego art. 5 ust. 1b ustawy o fundacjach®® - ana-

»  Stownik jezyka polskiego, 2021, https://sjp.pwn.pl/slowniki/... [dostep: 30.12.2020].
6 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz.U.2020.2167).



Biuletyn Naukowo-Informacyjny Stowarzyszenia Badat nad Zrédtami i Funkcjami...

29

logicznie stosuje sie do glosowania wladz fundacji. Ustawodawca wypelnit
wspominang luke, oddajac w rece organizacji pozarzagdowych podstawe
prawng do podejmowania decyzji poprzez zdalne posiedzenia ich wladz.

Warto raz jeszcze podkresli¢ zalety takiego rozwigzania, positkujac sie przy-
wolang dyskusja o zdalnych posiedzeniach samorzadowych organéw kolegial-
nych. Z perspektywy funkcjonalnej dzisiejsza technologia wyposaza nas w od-
powiednie narzedzia, pozwalajace na prowadzenie zdalnych wideokonferencji
oraz glosowania w czasie rzeczywistym. Stanowig one konkurencyjng forme
dla tradycyjnego (stacjonarnego) posiedzenia i glosowania. Jak przekonuje S.
Plazek, ,Kazda forma komunikacji miedzyludzkiej odbywa si¢ za pomocy fal
(dzwiekowych, $wietlnych), czemu zatem nie réwniez [za pomocg] radiowych/
telewizyjnych/internetowych?” Jest to nie tylko bezpieczniejsze w dobie za-
grozenia epidemicznego, ale byloby réwniez praktyczniejsze i wygodniejsze
w normalnej sytuacji. Mimo inicjatywy Senatu z 14 maja 2020 r. ustawodawca
jednak nie zdecydowal si¢ na uchylenie art. 10 ust. le ustawy Prawo o sto-
warzyszeniach oraz analogicznie art. 5 ust. 1b w ustawie o fundacjach, ktére
warunkuja mozliwo$¢ przeprowadzenia on-line posiedzen i glosowan wiadz
organizacji pozarzadowych od wystapienia stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii. Powrot do sytuacji sprzed pandemii koronawirusa wyla-
czy zatem zastosowanie omawianych regulacji. Pytanie o sens takiego warun-
kowania, podczas gdy praktyka jasno pokazuje, ze NGO wykorzystuja zdalne
formy od kilku lat w spotkaniach roboczych i nieformalnych oraz w realizacji
projektéw, czy zadan publicznych, pozostaje wciaz aktualne.

Na koniec nalezy jeszcze zestawi¢ komentowane normy z trescig art.
15zzzr ustawy o COVID-19. Przepis ten zezwala na skladanie o$wiadczen
woli czlonka organu osoby prawnej innej niz Skarb Panstwa albo jednostki
samorzadu terytorialnego, w formie dokumentowej oraz na odbywanie po-
siedzen organéw o0soéb prawnych z wykorzystaniem $rodkéw komunikacji
elektronicznej bez koniecznosci jednoczesnej obecnosci czlonkéw tych or-
ganow. Ponadto przepis wyltacza — wynikajace z innych ustaw lub charakteru
czynnosci prawnej — wymogi uznania o$wiadczenia woli za skuteczne, tzn.:
wymog wypelnienia formularza udostepnionego w systemie teleinforma-
tycznym, wymaog opatrzenia o$wiadczenia woli kwalifikowanym podpisem

7 S. Plazek [w:] Praca rady gminy w dobie koronawirusa...
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elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym. Co wigcej,
zastosowanie art. 15zzzr ustawy o COVID-19 nie jest (jak byto to w przy-
padku art. 10 ust. 1a - le ustawy — Prawo o stowarzyszeniach) ograniczone
czasowo stanem zagrozenia epidemicznego albo stanem epidemii.

Nalezy przy tym rozstrzygnac kolizje zastosowania obu regulacji przez orga-
nizacje pozarzadowe. Z jednej strony wyktadnia systemowa sklania do uznania
art. 10 ust. la - le ustawy — Prawo o Stowarzyszeniach oraz odpowiednio art.
5 ust. 1b ustawy o fundacjach za lex specialis wobec art. 15zzzr ustawy o CO-
VID-19. Przemawia za tym - paradoksalnie — réwniez komentowane ograni-
czenie czasowe zastosowania prawa stowarzyszen. Z drugiej jednak strony, po-
dazajac za wykladnig jezykowa, tres¢ art. 15zzzr ustawy o COVID-19 pozwala
wylaczy¢ wymogi dla skutecznosci o$wiadczenia woli (w tym podmiotu kole-
gialnego) wynikajace z innych ustaw lub charakteru czynnosci prawnej. Spor ten
z uwagi na aktualno$¢, a co za tym idzie — réwniez skapg praktyke oraz brak
orzecznictwa i uksztaltowanego pogladu doktryny pozostaje nierozstrzygniety.
Moim zdaniem nalezy uzna¢ pierwszenstwo prawa stowarzyszen jako ustawy
»ustrojowej” dla podmiotéw trzeciego sektora. Zastosowanie bowiem art. 15zzzr
ustawy o COVID-19 wypacza ratio relatywnie szczegélowo unormowanej kon-
strukgji zdalnych form obradowania NGO. Positkujac si¢ zasada racjonalnosci
ustawodawcy, nalezy uzna¢, iz w swym zamysle nie wprowadza on szczegdto-
wych przepiséw, jednoczesnie czynigc ich bezprzedmiotowymi.

Warto w tym miejscu podjaé probe sformulowania wniosku de lege feren-
da, ktory moglby rozwia¢ powyzsze watpliwosci interpretacyjne i przyczynic
sie do wzmocnienia potencjalu trzeciego sektora. Po pierwsze, jak juz wspo-
mnialem, nalezy uchyli¢ art. 10 ust. le ustawy Prawo o stowarzyszeniach
oraz analogicznie art. 5 ust. 1b w ustawie o fundacjach, ktére warunkuja
mozliwo$¢ przeprowadzenia zdalnych posiedzen i gtosowan wladz organi-
zacji pozarzadowych od wystapienia stanu zagrozenia epidemicznego albo
stanu epidemii. Zdalne formy obrad NGO beda przydatnym narzedziem
w codziennej aktywnosci podmiotéw sformalizowanych spoleczenstwa oby-
watelskiego. Poza tym aktualne brzmienie przepiséw daje relatywnie male
szanse na naduzycia, ktérych obawia si¢ ustawodawca. Po drugie, nalezy
wylaczy¢ z zakresu zastosowania art. 15zzzr ustawy o COVID-19 te zdal-
ne formy obrad podmiotéw kolegialnych, ktére w sposéb petniejszy zostaty
uregulowane w innych przepisach.
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Zakonczenie

Trudno si¢ nie zgodzi¢ ze stwierdzeniem o braku mozliwosci przygoto-
wania si¢ spoleczenstwa na wypadek globalnej pandemii. Do lutego 2020
roku w spotecznej $wiadomosci (przynajmniej w wymiarze praktycznym)
nie istnialy pojecia ,dystans spoleczny”, ,ograniczenia epidemiczne’, czy
wreszcie lockdown. Ostatnie miesigce skutecznie przeredefiniowaty klasycz-
ne rozumienie partycypacji i funkcjonowania spoleczenstwa obywatelskie-
go, zaréwno w ramach grup niesformalizowanych, jak i w trzecim sektorze.
Dlatego na szczegolng aprobate zastuguja przywotywane oddolne dziatania
obywateli, podejmowane w ramach samopomocowej solidarnosci spotecz-
nej oraz dzialania ,walczacych” organizacji pozarzadowych. W mojej oce-
nie aktywnos¢ ta stanowi rdzen wspdlczesnego rozumienia spoleczenstwa
obywatelskiego. Spoteczenstwa jako sieci samoorganizowanych podmiotéw
obywatelskich, bedacych poza panstwem i pozostajacych z nim w stalej rela-
¢ji, zmierzajacych do wspélnego dobra calej wspdlnoty.

Jak wykazywalem, pandemia koronawirusa cho¢ znacznie ograniczyla
funkcjonowanie spoteczenstwa obywatelskiego, to jednoczes$nie wytworzyla
wspolng swiadomos¢ poznawczg i normatywna, mobilizujac obywateli do
podejmowania zdywersyfikowanych dziatan. Ponadto potrzeba dostosowa-
nia stanéw normatywnych do aktualnej sytuacji moze stanowi¢ dobry im-
puls do wzmacniania spoleczenstwa obywatelskiego. Wigkszos¢ organdw
administracji po raz pierwszy zachecala do uczestnictwa w konsultacjach
spolecznych za posrednictwem poczty elektronicznej. Wiele organéw ko-
legialnych pochodzacych z powszechnych wyboréw rozpoczeto state trans-
mitowanie lub nagrywanie swoich sesji, chcac zagwarantowac transparent-
nos$¢ podejmowanych decyzji. Doswiadczenia te powinny by¢ uwzglednione
w tworzeniu przysztych stanéw normatywnych.

Jak pisze Benjamin Barber, ,wspolnota wzrasta dzigki uczestnictwu i jed-
noczeénie je umozliwia; aktywno$¢ obywatelska uczy jednostki, jak mysle¢
publicznie jako obywatele, a obywatelstwo wyposaza w niezbedny dla nich
sens tego co publiczne™®. Pandemia wymusifa na nas myslenie w kategoriach
publicznych. Zakladajac maseczke, zastaniajac nos i usta, myslelismy nie tylko

% B. Barber, Strong Democracy. Participatory Politics for a New Age, Berkeley 1984, s. 152.
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o prawnym nakazie i grozacej sankcji, formutowanych przez wadliwie wydane
rozporzadzenie. By¢ moze myslelismy o zdrowiu innej jednostki, ktéra nie-
zakazona nie zarazi jutro nas. Swiadomo$¢ ta jest - moim zdaniem - z per-
spektywy socjologii i prawa pewnym fenomenem, bo w sposéb gwaltowny
wytworzyta w jednostkach to, co spoleczenstwo obywatelskie ma wytwarzaé
w nich przez lata, czyli odpowiedzialno$¢ obywatelska. Nalezy wierzy¢, ze od-
powiedzialnos¢ ta nie zniknie, kiedy zdejmiemy maseczki ochronne.



Damian Brodacki
Uniwersytet Jagiellonski
Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego

Pojecie krajowej wladzy bezpieczenstwa
w polskim porzadku prawnym

Wstep

Pojecie krajowej wladzy bezpieczenstwa w polskim prawodawstwie po-
jawia sie niezwykle rzadko. Termin ten moze jednak budzi¢ szereg skoja-
rzen i na pierwszy rzut oka daje si¢ powiaza¢ z zagadnieniami zwigzanymi
z bezpieczenstwem publicznym czy wrecz bezpieczenstwem narodowym,
a nawet z najbardziej fundamentalnymi kategoriami ustrojowymi dotykaja-
cymi kwestii podzialu wladz. Jednak nawet pobiezna znajomo$¢ Konstytucji
RP i jej zasad ustrojowych pozwala wykluczy¢ istnienie — obok wladzy usta-
wodawczej, wykonawczej i sadowniczej - jakiego$ czwartego, pozakonsty-
tucyjnego rodzaju wladzy'. Aby odpowiedzie¢ na pytanie, czym zatem jest
krajowa wladza bezpieczenstwa, nalezy odczyta¢ znaczenie tego pojecia na
podstawie odpowiednich norm prawnych, jak réwniez odnalez¢ podmio-
ty uprawnione do jej wykonywania, co pozwoli poprawnie umiejscowic ja
w systemie wladzy publiczne;j.

Celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na stawiane wyzej pytania,
a takze zbadanie, czy sprawowanie krajowej wladzy bezpieczenstwa nalezy
do kompetencji tylko jednego organu, czy tez jest ona rozproszona wsrod
wiekszej liczby podmiotéw. Sprawdzona zostanie réwniez konsekwentnos¢
polskiego ustawodawcy co do stosowania tego terminu i przypisywanych mu
znaczen.

! Przesadza o tym sama ustawa zasadnicza, ktora w art. 10 ust. 1 stwierdza, ze ustrdj Rzeczypo-
spolitej Polskiej opiera sie na podziale i réwnowadze wladzy ustawodawczej, wladzy wykonaw-
czej 1 wladzy sadowniczej. Natomiast art. 10 ust. 2 wymienia podmioty sprawujace poszczegdl-
ne rodzaje wladz: wladze ustawodawcza sprawuja Sejm i Senat, wladz¢ wykonawczg Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministréw, a wladze sadowniczg sady i trybunaly (Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483, z pézn. zm.).
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Wtladza i bezpieczenstwo - definicje pojec¢

Badanie znaczenia terminu krajowa wladza bezpieczenstwa rozpocznie-
my od jego plaszczyzny jezykowej. Przymiotnik ,krajowa” nie pozostawia
zadnych watpliwo$ci w kwestii jej powszechnego (w skali panstwa) charakte-
ru, a takze naczelnej funkgji tej wiadzy w systemie bezpieczenstwa panstwa,
a przynajmniej w jednym z jego obszaréw niezastrzezonych dla innych pod-
miotéw czy tez organdéw wladzy. Problematyczne moze okazac si¢ zdefinio-
wanie samego pojecia ,wladza”. Jak juz wspomniano, zgodnie z Konstytucja
RP nie moze by¢ mowy o wyrdznieniu jej kolejnego rodzaju wylamujacego
sie z klasycznego tréjpodzialu wladz. Jednak ustawa zasadnicza kreuje sze-
reg podmiotéw niewymienionych w jej art. 10 ust. 2, ktérych jednoznaczne
przyporzadkowanie do wladzy ustawodawczej, wykonawczej czy sadowni-
czej jest problematyczne. Tak jest np. z Krajowg Radg Radiofonii i Telewizji,
ktéra mimo wyposazenia jej w kompetencje wydawania rozporzadzen (co
wskazywaloby na koniecznos¢ zaliczenia jej w poczet organow wiadzy wy-
konawczej) przez sama Konstytucje RP zostala opisana w rozdziale ,,Organy
kontroli panistwowej i ochrony prawa”.

Jeszcze trudniejszy do jednoznacznego przyporzadkowania jest samo-
rzad terytorialny, ktédry na mocy art. 16 ust. 2 Konstytucji RP uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw
istotng cze$¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialno$¢®. Jego odrebnos¢ i samodzielno§¢ umacnia dodatkowo
konstytucyjna zasada decentralizacji wiadzy publicznej (art. 15 ust. 1), ktdéra
realizuje sie¢ najpelniej wlasnie poprzez samorzad terytorialny. Przywotany
casus samorzadu terytorialnego ujawnil réwniez istotng wlasciwos¢ wladzy
publicznej, jaka jest mozliwos¢ (czy wrecz konieczno$¢) partycypacji w niej
réznych podmiotéw publicznych.

> L. Garlicki pisze wprost o jej postawieniu poza schematem tréjpodzialu wladz i wykazuje,
ze cho¢ jej zadania w znacznym stopniu wigzg si¢ z dzialalnoscig wykonawczo-administra-
cyjna, to jest ona usytuowana jak gdyby pomiedzy egzekutywa a legislatywa, przy zachowa-
niu wyraznego dystansu wobec rzadu. Za: L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wyktadu, Warszawa 2012, s. 328.

> O tym problemie pisze m.in. P. Tuleja, Samorzgd terytorialny jako podmiot sprawujgcy
wladze publiczng, [w:] Konstytucyjne umocowanie samorzgdu terytorialnego, red. M. Stec,
K. Malysa-Sulinska, Warszawa 2018, s. 73-89.
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Zgodnie jednak z inng konstytucyjng zasada - zasada legalizmu (wy-
razong wprost w art. 7 Konstytucji RP), organy wladzy publicznej dzialaja
na podstawie i w granicach prawa. Wiaze si¢ to z konieczno$cia przestrze-
gania przez podmioty sprawujace wladze publiczng obowigzujacego prawa,
a takze podleganiu nadzorowi ze strony innych organoéw, kontroli lub me-
chanizmom wzajemnego réwnowazenia. Taki stan rzeczy wskazuje zatem na
konieczno$¢ powigzania krajowej wladzy bezpieczenstwa z organem lub or-
ganami wiladzy publicznej, ktdre taki nadzér (kontrole) mogtyby nad nig
sprawowac. Kwestia ta zostanie doprecyzowana przy omoéwieniu podmiotdw
sprawujacych krajowa wtadze bezpieczenstwa.

Odnosnie do pojecia ,bezpieczenstwa” mozna wyjs¢ od ogolnej definicji,
zgodnie z ktorg bezpieczenstwo jest zdolnoscig do kreatywnej aktywnosci
podmiotu i oznacza stan obiektywny polegajacy na braku zagrozenia, odczu-
wany subiektywnie przez jednostki lub grupy*. W kontekscie panstwa mozna
mowic o roznych jego rodzajach, przede wszystkim o bezpieczenstwie naro-
dowym? czy bezpieczenstwie wewnetrznym®. Pojecie bezpieczenstwa moz-
na doprecyzowywac¢ dalej, zawezajac je do bezpieczenstwa lokalnego’, az do
bezpieczenstwa (i porzadku) publicznego®.

* L. Korzeniowski, Zarzgdzanie bezpieczeristwem. Rynek, ryzyko, zagrozenia, ochrona, PSB,
Krakow 2000, s. 437.

> Dajace sie zdefiniowaé jako naczelna, egzystencjonalna potrzeba i warto§¢ narodows
oraz priorytetowy cel dziatalnosci organizacji panstwowej dla zapewnienia przetrwania oraz
tworzenia sprzyjajacych warunkéw rozwoju obecnego i przyszlych pokolen Polakow we
wspdlnocie narodowej i europejskiej. Za: K. Gasiorek, R. Jakubczak, W. Jakubczak, J. Marczak,
Podstawy bezpieczeristwa narodowego Polski w erze globalizacji, AON, Warszawa 2008, s. 5.

¢ Bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa (inaczej bezpieczenstwo krajowe) mozna rozumie¢
jako transsektorowy obszar bezpieczenstwa, ktdérego tres¢ (cele, warunki, sposoby i srodki)
odnosi si¢ do Srodowiska wewnetrznego panstwa (Srodowiska krajowego)”. Za: (Mini) Stow-
nik Biura Bezpieczenstwa Narodowego, https://www.bbn.gov.pl/pl/bezpieczenstwo-narodo-
we/minislownik-bbn-propozy/6035,MINISLOWNIK-BBN-Propozycje-nowych-terminow
-z-dziedziny-bezpieczenstwa.html [dostep: 20.01.2021].

7 Taka kategorie bezpieczenstwa wyroéznia np. M. Maczynski, Bezpieczeristwo lokalne: mit
czy rzeczywistos¢?, [w:] Zagadnienia bezpieczenistwa i porzgdku publicznego w jednostkach
samorzgdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow 2018, s. 43-62.

8 Por. np. P. Lubinski, Bezpieczeristwo publiczne jako element bezpieczeristwa wewnetrznego
- kategoryzacja, uwarunkowania, zaleznosci, [w:] Wspotczesne uwarunkowania zarzgdzania
bezpieczeristwem wewnetrznym patnistwa, red. J. Falecki, R. Kochanczyk, P. Sawizdraniuk,
Katowice 2018, passim.
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Juz sama Konstytucja RP wymienia szereg podmiotow odpowiedzial-
nych za zapewnienie bezpieczenstwa w réznym jego wymiarze. Niepo$lednia
role odgrywa tu Prezydent RP, ktéry jest zwierzchnikiem Sit Zbrojnych RP
(art. 134 ust. 1), Prezes Rady Ministréw, Minister Obrony Narodowej czy mi-
nister wlasciwy do spraw wewnetrznych. Ustawy wymieniaja rowniez szereg
innych organéw odpowiedzialnych za zapewnienie bezpieczenstwa lub maja-
cych na nie istotny wptyw. Wéréd nich mozna wyrézni¢ wojewodéw?, organy
wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego'®, centralne organy admini-
stracji rzadowej wraz z podlegtymi im urzedami i strukturami'’, jak i same Sily
Zbrojne RP*. Skoro system prawny powierza zadania z zakresu bezpieczen-
stwa tak wielu podmiotom umiejscowionym zaréwno w ogoélnej administracji
panstwowej, administracji rzgdowej i samorzadzie terytorialnym, wyrdznie-
nie jednolitej krajowej wladzy bezpieczenstwa, obejmujacej swa wlasciwoscia
wszystkie zadania zwigzane z bezpieczenstwem panstwa, wydaje si¢ niemozli-
we — zwlaszcza w obliczu decentralizacji zadan publicznych.

Krajowa wladza bezpieczenstwa - w poszukiwaniu definicji legalnej

Powyzsze rozwazania nad plaszczyzna jezykowa pojecia krajowej wladzy
bezpieczenstwa nie byly bynajmniej proba samodzielnej rekonstrukeji zamystu
ustawodawcy, a tym samym ustalenia jej obowigzujacego znaczenia, ale przygo-
towaniem gruntu pod do$¢ krytyczna analize przypadkéw uzycia tego terminu
w aktach prawnych. Pojawia sie on w ustawie o Agencji Bezpieczenistwa We-

° Zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy z dnia a 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym
(Dz. U. z 2020 r., poz. 1856) wojewoda jest organem wlasciwym w sprawach zarzadzania
kryzysowego na terenie wojewodztwa.

10 Przykladowo wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest odpowiedzialny np. za opracowa-
nie planu operacyjnego ochrony przed powodzig oraz oglaszanie i odwolanie pogotowia
i alarmu przeciwpowodziowego. Jezeli w inny sposob nie mozna usunaé bezposredniego
niebezpieczenstwa dla zycia ludzi lub dla mienia, wéjt moze zarzadzi¢ ewakuacje z obsza-
réw bezposrednio zagrozonych (por. art. 31a i 31b ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzgdzie gminnym, Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z p6zn. zm.).

"' M.in. Komendant Panistwowej Strazy Pozarnej, Komendant Giéwny Policji, Szef Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Szef Agencji Wywiadu, Gtéwny Inspektor Nadzoru Drogo-
wego - kazdy w odpowiednim dla siebie zakresie.

2 Por. np. katalog zadan Sit Zbrojnych RP wymienionych w kolejnych ustepach art. 3 usta-
wy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 2019, poz. 1541).
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wnetrznego i Agencji Wywiadu®. Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy do zadan
ABW nalezy realizowanie, w granicach swojej wlasciwosci, zadan zwigzanych
z ochrong informacji niejawnych oraz wykonywanie funkcji krajowej wladzy
bezpieczenstwa w zakresie ochrony informacji niejawnych w stosunkach mig-
dzynarodowych. Przepis ten wskazuje nam zatem pierwszy podmiot wykonuja-
cy krajowa wladze bezpieczenstwa, jednak od razu zaweza ja do zadan z zakresu
ochrony informacji niejawnych w stosunkach migdzynarodowych.

Kolejny akt normatywny, jakim jest ustawa o ochronie informacji nie-
jawnych', niejako konkretyzuje poprzedniag norme i stanowi, ze to Szef
ABW pelni funkcje krajowej wladzy bezpieczenstwa (art. 11 ust. 1). Ponadto
ustawa prezentuje szeroki wachlarz kompetencji Szefa ABW przy sprawo-
waniu tej wladzy: Szef ABW jest wlasciwy do nadzorowania systemu ochro-
ny informacji niejawnych w stosunkach Rzeczypospolitej Polskiej z innymi
panstwami lub organizacjami miedzynarodowymi i wydawania dokumen-
tow upowazniajacych do dostepu do informacji niejawnych NATO, Unii
Europejskiej lub innych organizacji migdzynarodowych. Zgodnie z art. 11
ust. 3 omawianej ustawy pelni on tez funkcje swoistego zwierzchnika szefa
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego w sprawowaniu krajowej wladzy bezpie-
czenstwa w stosunku do podmiotéw nadzorowanych przez Ministra Obro-
ny Narodowej, ataszatéw wojskowych i zolnierzy w stuzbie czynnej wyzna-
czonych na stanowiska stuzbowe w innych jednostkach organizacyjnych®.

3 Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji

Wywiadu (Dz.U. 2020, poz. 27), zwana dalej ustawa o ABW.

'* Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 1. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. 2019, poz. 742).
5 Jak podaje I. Stankowska, bioragc pod uwage zalozenia funkcjonowania jednej kra-
jowej wladzy bezpieczenstwa i realizowane przez nig zadania, nalezy stwierdzi¢, ze pelni
ona funkcje opiniotwodrcza, nadzorcza i jest organem wydajacym zaswiadczenia potwier-
dzajace spelnianie badz niespelnianie okreslonych wymogéw bezpieczenstwa przez osobe,
przedsiebiorce lub system teleinformatyczny. Do gtéwnych zadan krajowej wladzy bezpie-
czenstwa naleza ponadto: ksztaltowanie polityki ochrony informacji niejawnych NATO
i UE w kraju, opracowanie jej zalozen oraz kierunkéw rozwoju, wypracowanie oficjalnych
stanowisk, interpretacja przepisow bezpieczenstwa NATO i UE, a takze potwierdzenie
i przekazywanie partnerom zagranicznym informacji dotyczacych spelniania przez osoby,
przedsiebiorcow, transport, sprzet lub system warunkéw bezpieczenstwa. Krajowa wiadza
bezpieczenstwa negocjuje réwniez zapisy umow bilateralnych zawieranych z partnera-
mi zagranicznymi w zakresie ochrony informacji niejawnych”. Za: 1. Stankowska Ustawa
o ochronie informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa 2014, https://sip.lex.pl/#/commen-
tary/587540307/430823/stankowska-iwona-ustawa-o-ochronie-informacji-niejawnych-
komentarz-wyd-ii?cm=URELATIONS [dostep: 20.01.2021].
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Oczywiscie szet ABW jako centralny organ administracji rzadowej podlega
Prezesowi Rady Ministréw'e, co rozwigzuje problem umiejscowienia krajo-
wej wladzy bezpieczenstwa w strukturze wladzy publiczne;.

Jednak poréwnanie tych dwdch ustaw moze rodzi¢ pewne pytania, np. dla-
czego ustawa o ABW wyraznie ogranicza zakres krajowej wladzy bezpieczenstwa
do ochrony informacji niejawnych w stosunkach miedzynarodowych, natomiast
ustawa o ochronie informacji niejawnych utozsamia Szefa ABW z krajowa wia-
dza bezpieczenstwa, a dopiero w kolejnym przepisie (art. 11 ust. 2) precyzuje
— podobnie do ustawy o ABW - iz wladza ta jest wlasciwa dla do nadzorowania
systemu ochrony informacji niejawnych w stosunkach Rzeczypospolitej Polskiej
z innymi panstwami lub organizacjami migedzynarodowymi i wydawania doku-
mentoéw upowazniajacych do dostepu do informacji niejawnych.

Ta z pozoru subtelna i niewiele znaczaca réznica w definicji krajowej wia-
dzy bezpieczenstwa ujawnia swojg wage w zestawieniu z inng norma prawna.
Chodzi o art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejo-
wym (Dz.U. 2020, poz. 1043), ktéry ustanawia Prezesa Urzedu Transportu
Kolejowego (UTK) krajowa wladzg bezpieczenstwa i krajowym regulatorem
transportu kolejowego w rozumieniu przepisow Unii Europejskiej z zakresu
bezpieczenstwa, interoperacyjnosci i regulacji transportu kolejowego, wia-
$ciwym dla wymienionych w niniejszym przepisie spraw. Pojecie krajowej
wladzy bezpieczenstwa pojawia si¢ zatem w kontek$cie innego centralnego
organu administracji rzadowej, ktéry wykonuje zupetnie odrebny zakres za-
dan w stosunku do ABW i jej Szefa.

Co wazne, okredlenie krajowej wladzy bezpieczenstwa nie wystepuje
w polskim tlumaczeniu dyrektywy Parlamentu i Rady (UE) 2016/797 z dnia
11 maja 2016 r. w sprawie interoperacyjnosci systemu kolei w UE". Nalezy
jednak doda¢, ze ustawa o transporcie kolejowym w art. 18b ust. 7 méwi
o wladzy bezpieczenstwa innego panstwa wladnej wydawac¢ certyfikaty bez-
pieczenstwa okreslone w ustawie.

16 Por. art. 3 ust. 2 ustawy o ABW.

17 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 138/44. To wlasnie ta dyrektywa (tzw. dyrektywa
w sprawie interoperacyjnosci) jest gtéwnym zrodlem przepiséw Unii Europejskiej z zakre-
su bezpieczenstwa, interoperacyjnosci i regulacji transportu kolejowego, w oparciu o ktdre
uksztaltowano obecny zakres zadan i kompetencji Prezesa UTK.
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Trudnosci interpretacyjne pojecia krajowej wladzy bezpieczenstwa

Juz tylko dla porzadku nalezy odnotowac, ze omdwione akty prawne nie
zawierajg definicji legalnej krajowej wladzy bezpieczenstwa, co rodzi ko-
niecznos¢ ustalenia znaczenia tego pojecia. Podobnie tez — w obliczu norm
ustawy o transporcie kolejowym - nie mozna utozsamia¢ krajowej wladzy
bezpieczenstwa z przedsiewzigciami kontrwywiadowczymi czy szeroko po-
jeta dziatalnoscig stuzb specjalnych. Ustawodawca, uzywajac tego pojecia
w kontekscie cywilnego organu regulacyjnego, rozszerzyt jego znaczenie.

Krajowa wladza bezpieczenstwa jest zatem pojeciem bardziej uniwersal-
nym i nie odnosi si¢ tylko do dzialalnosci Szefa ABW, a tym bardziej wytacz-
nie do jego zadan w obszarze ochrony informacji niejawnych w stosunkach
zewnetrznych panstwa. W przypadku ustawy o transporcie kolejowym nie
sprecyzowano zakresu sprawowania krajowej wladzy bezpieczenstwa przez
Prezesa UTK. Nawet jesli mozna przyjaé, ze zakres wladzy bezpieczenstwa,
jaka wykonuje Prezes UTK, jest mozliwy do ustalenia w oparciu o przepisy
ustawy, to samo uzycie tego pojecia w oderwaniu od konkretnego zakresu
zadan lub kompetencji z legislacyjnego punktu widzenia wprowadza pewne
zamieszanie. Sytuacja ta nie tylko potwierdza teze o uniwersalizmie pojecia
krajowej wladzy bezpieczenstwa, ale tez przesadza o tym, Ze sprawuja ja (czy
tez wykonuja) rézne podmioty publiczne o odmiennych zadaniach.

Podobnie samo pojecie krajowej wladzy bezpieczenstwa, oderwane
od konkretnego zakresu zadan, nie jest pojeciem jednolitym i obejmu-
je rozne plaszczyzny. Jedli jest tak w istocie, to jakie s kryteria okreslenia
danego organu krajowa wladza bezpieczenstwa? Zauwazmy, ze termin ten
nie jest uzywany w stosunku do naczelnych organdéw wladzy publicznej (np.
Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrow), ktore przeciez pelnig istotng role
w systemie bezpieczenstwa panstwa i dysponuja duzym zakresem wiladzy.
Jesli zatem intencjg ustawodawcy bylo ustanowienie pojedynczych (w skali
kraju) organéw odpowiedzialnych za realizacj¢ konkretnych zadan z obsza-
ru bezpieczenstwa, zwigzanych z ich ustawowa dzialalnoscig — a wiele na
to wskazuje — powinien on za kazdym razem okresla¢ przynajmniej rodzaj
tych zadan'®. Gdyby konsekwentnie przestrzegano takiego modelu zapisu,

'8 Tak jak ma to miejsce wart. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy o ABW, gdzie od razu po nadaniu ABW
funkeji krajowej wladzy bezpieczenstwa precyzuje si¢ jej zakres.
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rekonstrukcja pojecia krajowej wladzy bezpieczenstwa bytaby mozliwa we-
dlug jednolitych zasad i nie budzitaby watpliwosci interpretacyjnych, nawet
bez koniecznos$ci tworzenia definicji legalnej.

Oproécz rozwazan nad definicjg krajowej wladzy bezpieczenstwa warto tez
zada¢ pytanie, dlaczego tak niewiele centralnych organéw administracji rza-
dowej petni te funkcje. Jako przyklad mozna poda¢ Prezesa Urzedu Lotnictwa
Cywilnego, ktéry réwniez wypelnia istotne zadania z obszaru bezpieczenstwa.

Co wiecej, mozliwos¢ wyraznego wyodrebnienia plaszczyzny przedmio-
towej tych zadan (odnoszacych si¢ do bezpieczenstwa transportu lotniczego)
nie budzi zadnych watpliwosci. Widac¢ zatem, ze zaréwno kwestia okreslenia
znaczenia krajowej wladzy bezpieczenstwa, jak i kryteriow jej wyodrebnia-
nia wymaga prawnego uporzadkowania.



Beata Tubek

Zeznania swiadkow jako dowod w postepowaniu karnym

Wprowadzenie

W niniejszym artykule podjeto prébe omoéwienia problematyki formal-
noprawnej dopuszczalnosci przeprowadzenia, ujawniania dowodu z zeznan
ztozonych w charakterze §wiadka. Problematyka znaczenia osobowych zrodet
dowodowych w postepowaniu karnym zajmuje poczesne miejsce w rozwa-
zaniach polskiej doktryny prawa karnego procesowego'. Wynika to nie tylko
z faktu istotnej roli tego rodzaju dowodéw, ale réwniez z ich specyficznego
charakteru. W przeciwienstwie bowiem do dowodow rzeczowych, bedacych
ze swej istoty obiektywnymi zréddlami informacji o relewantnych prawno-
-karnie zdarzeniach i okoliczno$ciach, dowody osobowe, a w szczeg6lnosci
wyjasnienia oskarzonego i zeznania §wiadka, stanowig zawsze kompilacje su-
biektywnego postrzegania przez zrédlo dowodowe takich zdarzen lub nawet
w wiekszym stopniu indywidualnej zdolnos$ci odtwarzania wiedzy o nich.

W teorii procesu karnego, jak rowniez w praktyce dostrzegana jest wzra-
stajaca rola dowodu z zeznan $wiadka. Zainteresowanie dowodem z zeznan
$wiadka wynika z faktu, ze mimo rozwoju zycia spolecznego zeznania §wiad-
kow nadal dostarczajg najwiecej materialu dowodowego w sprawach kar-
nych. Z praktyki wiadomo, Ze niewiele jest spraw, w ktérych dowdd z zeznan
swiadkéw zastgpiono by dowodem rzeczowym. Swiadek byl, jest i nadal
pozostanie niezastgpionym dowodem. Jedna z faz procesu dowodzenia jest
ujawnienie dowodu, przez ktéry nalezy rozumie¢ znalezienie odpowiednie-
go zrédla dowodowego. W przypadku dowodu z zeznan $wiadka ujawnienie
dowodu polega na ustaleniu tozsamosci osoby, ktéra posiada wiadomosci
o okoliczno$ciach mogacych mie¢ znaczenie dla sprawy karnej’. Pomimo
rozwoju nauki i techniki, a wraz z nig kryminalistyki, dowody osobowe,

! ]. Standa, Stanowisko swiadka w polskim procesie karnym, Warszawa 1976; S. Walto$ (red.),
Swiadek w procesie sgdowym, Warszawa 1985.
> S. Kalinowski, Postgpowanie karne (zarys czesci ogolnej), Warszawa 1963, s. 299.
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a wsrdd nich swiadkowie, w dalszym ciggu stanowia najwazniejsze zrédlo
informacji o czynie zabronionym.

Swiadek, w odréznieniu od podejrzanego, jest zobligowany do zloze-
nia zeznan na zadanie organu procesowego w sposdb zapewniajacy reali-
zacje w postepowaniu karnym zasady prawdy materialnej, a wiec zarazem
szczerych i prawdziwych. Jest to nie tylko obowiazek procesowy, ale takze
obywatelski, gdyz przyczynia si¢ do budowy spoteczenstwa obywatelskiego,
opartego na zasadzie praworzadnosci i legalizmu. Dialog toczacy si¢ po-
miedzy $wiadkiem a przedstawicielami organéw wymiaru sprawiedliwosci
oraz organdw $cigania ma donioste znaczenie psychologiczne i prawne, gdyz
z jednej strony stuzy do poznania prawdy na dany temat, a z drugiej strony
pozwala budowa¢ u indagowanego $wiadomos$¢ prawng, a wraz z nig po-
szanowanie dla norm prawnych, ukazuje mechanizmy funkcjonowania po-
szczegolnych ogniw aparatu ,,trzeciej” wladzy w procesie stosowania prawa’.

Dociekajac istoty problemu bedacego przedmiotem rozwazan, nieprzy-
padkowo uzyto pojecia wartosci dowodowej. Wykorzystanie kazdego dowo-
du w postepowaniu karnym sprowadza si¢ bowiem do dwdch etapéw oceny
-z jednej strony dotyczacej formalnoprawnej dopuszczalnosci jego przepro-
wadzenia, a z drugiej odnoszacej si¢ do mozliwosci poczynienia na jego pod-
stawie prawidlowych ustalen faktycznych. To wiasnie te dwie sktadowe o for-
malnej mocy i materialnej zawarto$ci dowodu stanowig o jego procesowej
wartosci dowodowej*. Dowody s3 tkankg procesu karnego, dzigki ktérym
proces zyje i moze osiaggna¢ swoje cele’. Kazdy srodek dowodowy w procesie
karnym i oparte na nim ustalenia faktyczne moga stanowi¢ o prawdopodo-
bienstwie, a nie o pewnosci faktow. Stwierdzenie to prowadzi do wniosku, ze
dokonane w procesie karnym ustalenia faktyczne na podstawie zgormadzo-
nego materialu dowodowego, nawet przy dolozeniu maksymalnej staranno-
$ci i sumienno$ci, nie dajg pelnej gwarancji, iz oparte zostaly na podstawie
stuprocentowo pewnych srodkéw dowodowych®.

> A. Lebiedowicz, Zeznania swiadkow w postepowaniu karnym, 2014 r., http://www.psycho-
logia.net.pl/artykul.php?level=729 [dostep: 1.12.2020].

* Na temat pojecia dowodu i jego rodzajow por. K. Marszal, Proces karny, Katowice 1992,
s. 172 i nast.; S. Waltos, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 1995, s. 323 i nast.

> A. Gaberle, Dowody w sgdowym procesie karnym. Teoria i praktyka, Warszawa 2010, s. 19.
¢ S. Pikulski, Pewnos¢ srodkéw dowodowych i ustaler faktycznych w procesie karnym, ,,Nowe
Prawo” 2019, nr 5-6, s. 116.
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Trafne wydaje si¢ podkreslenie niebagatelnej roli w zakresie $cigania
karnego, jaka odgrywa wlasciwa ocena wiarygodnosci wszelkich dowodéw,
w tym w szczegdlnosci zeznan $wiadkéw, spetniajacych fundamentalng role
w procesie karnym. Dowdd z zeznan $§wiadkow i jego nalezyte wykorzysta-
nie oraz adekwatna ocena odgrywaja duza role¢ w wyrokowaniu. Zeznania
$wiadka, mimo duzego obcigzenia subiektywizmem, s3 czgsto jedyna meto-
da uzyskiwania informacji i ustalania prawdy sadowej’.

Ze wzgledu na spotykane trudnosci i watpliwosci w ocenie wiarygodnosci
zeznan $wiadkow kwestie z tym zwigzane stanowia czgsto przedmiot wielu
rozwazan teoretycznych. Dla omawianego zagadnienia znaczenie ma okre-
$lenie podstawowych terminéw oraz proceséw dotyczacych tej tematyki,
ktérg znajdziemy w Kodeksie postepowania karnego®. Swiadek jest jednym
z gtéwnych zrodet dowodowych, czyli zrodlem informacji o faktach, czyli
dowodach w kazdej sprawie karnej, odgrywa zatem specyficzng role w pro-
cesie karnym. Ma swoje prawa i obowigzki. Warto tu rdwniez pamieta¢, ze
swiadkiem moze by¢ kazda osoba, ktdra zostala wezwana do postepowania
w celu zlozenia zeznan, i ktéra w ocenie organu prowadzacego postepowanie
moze posiada¢ informacje przydatne dla rozstrzygniecia sprawy. Swiadkiem
jest zatem osoba dostarczajaca bezposredniej wiedzy o przestepstwie. Przed-
stawione powyzej informacje przekonuja o tym, Ze zglebianie tego zagad-
nienia w roznych aspektach jest nadal wazne, zasadne i aktualne®. Pojecia
»$wiadek” i ,,dowdd” nieodlacznie wiazg sie z pojeciem procesu karnego czy
postepowania karnego, ktére z reguly uzywane sg zamiennie'.

Aby proces karny przyniost oczekiwany efekt w postaci rozstrzygniecia
kwestii odpowiedzialnosci karnej danej osoby, swiadek jest zobowigzany do
zlozenia szczerych, a przede wszystkim prawdziwych zeznan w sposéb za-
pewniajacy realizacje w postepowaniu karnym zasady prawdy materialnej.
Dlatego tez nad przebiegiem procesu czuwaja odpowiednie organy prawne.
Niezbedny jest réwniez odpowiedni poziom wiedzy zwigzanej z tg tematyka
oraz osobiste predyspozycje osdb zaangazowanych w proces karny. Musza

7 T. Stepien, Rola swiadka w prawie karnym, Torun 2012, s. 2016.

8 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego, rozdz. V i XXI,
Dz.U.2020.0.30 t.j.

° T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie postepowanie karne, Warszawa 1998, s. 448.

1 G. Artymiak, M. Rogalski, Z. Sobolewski, Proces karny. Czgs¢ ogolna, Warszawa 2007, s. 17.
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pamigtac o tym, iz rozmowa toczaca si¢ pomiedzy swiadkiem a przedstawi-
cielami organdw wymiaru sprawiedliwosci oraz organéw $cigania ma duze
znaczenie psychologiczne i prawne, gdyz po pierwsze stuzy do poznania
prawdy na dany temat, a po drugie pozwala zbudowac¢ u niego swiadomos¢
prawng, a wraz z nig poszanowanie dla norm prawnych. W procesie kar-
nym istotne jest zminimalizowanie ryzyka zebrania nieprawdziwych zeznan,
dlatego zaostrzona zostata odpowiedzialno$¢ karna §wiadkéw za swiadome
skladanie falszywych zeznan, a tym samym wprowadzenie w blad organdw
procesowych oraz biegtych, rzeczoznawcédw lub ttumaczy przedstawiajacych
falszywa opinig lub tlumaczenie bedace dowodem w sprawie'".

Tematyka zeznan $wiadka zajmuje si¢ psychologia sadowa. Warto tu
wspomnie¢, ze juz stynny austriacki sedzia §ledczy Hans Gross, w jednym
z rozdzialéw swojej pracy pod tytulem ,,Kryminal Psychologie”, ktora ukaza-
ta sie¢ w 1898 roku, omawia kwestie zeznan swiadkow, ze szczegdlnym zwro-
ceniem uwagi na mozliwo$¢ oceny ich wiarygodnosci'®.

Ma to na celu zwrdcenie uwagi na doniosla role tego szczegélnego dowo-
du w procesie karnym, jakim s3 zeznania $wiadka oraz jego znaczenie psy-
chologiczne i prawne. Pokazuje réwniez zagrozenia, jakie niesie ze sobg prze-
stuchanie $wiadka. Jednym z takich zagrozen jest sugestia, rozumiana jako
poddawanie osobie odpytywanej sadéw, wplywanie na uczucia, myslenie,
wole, czyny drugiego cztowieka, a nawet sposob postrzegania. Swiadkami
najbardziej podatnymi na sugesti¢ sg dzieci. Wraz z wiekiem sugestywno$¢
maleje, az do osiggniecia starosci, kiedy to sktonno$¢ do ulegania wptywom
otoczenia znowu rosnie z uwagi na uzaleznienie si¢ od otoczenia®.

Zakres omawianego materialu jest szeroki i interesujacy, zawiera wiele
uregulowan prawnych. Niniejsze opracowanie w pierwszej czgsci przedsta-
wia podstawowe definicje oraz przepisy zwigzane z omawianym zagadnie-
niem. Natomiast w drugiej czesci przyblizony zostal temat dowodéw, ich
wiarygodnosci oraz roli w procesie karnym.

11

T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 220.

2 M. Lubelski, .M. Stanik, L. Tyszkiewicz, Wybrane zagadnienia psychologii dla prawnikéw,
Warszawa 1986.

B E. Gruza, M. Goc, J. Moszczynski, Kryminalistyka, czyli rzecz o metodach $ledczych, War-
szawa 2009.
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Swiadek i dow6d w postepowaniu karnym

Kodeks postepowania karnego nie formuluje definicji $wiadka, jednak
zgodnie z art. 177 §1 k.p.k., ktory okresla obowiazek stawiennictwa i sposo-
bu przestuchania $wiadka ,,Kazda osoba wezwana w charakterze $wiadka ma
obowiazek stawic si¢ i zfozy¢ zeznanie”*. W literaturze zwigzanej z tym tema-
tem znalez¢ mozemy wiele definicji przyblizajacych pojecie swiadka. Wedlug
jednej z nich $wiadkiem w znaczeniu procesowym jest kazda osoba wezwana
przez organ procesowy do postepowania w celu zfozenia zeznan®, przy czym
najistotniejsza role odgrywaja swiadkowie czynu, ktorzy sa zrodtem dostarcza-
jacym bezposdredniej naocznej wiedzy o przestepstwie. R. Kmiecik precyzuje,
iz $wiadkiem moze by¢ kazdy czlowiek, ktory osiagnal zdolnos$¢ spostrzega-
nia, zapamigtywania i odtwarzania spostrzezen. Poniewaz nie okresla sie dol-
nej granicy wieku, zatem $wiadkiem moze by¢ réwniez osoba nieletnia, nawet
w wieku przedszkolnym'®. Wedtug S. Sliwiniskiego $wiadkiem jest osoba fi-
zyczna, ktéra ma ztozy¢ w obcej sprawie karnej zeznania co do spostrzezonych
faktow, nie wchodzac w zakres obowigzkow bieglego lub ttumacza’.

Z kolei S. Kalinowski stwierdzil, ze ,,$wiadkiem nazywamy osobe fi-
zyczng, ktéra w procesie toczacym si¢ przeciwko innej osobie sklada ze-
znania o faktach i wlasciwosciach, ktdre spostrzegta'®. Zdaniem M. Cie-
Slaka $wiadkiem jest osoba fizyczna niebedaca oskarzonym, wezwana
przez organ procesowy do zlozenia zeznan o wiadomych jej faktach®.
K. Marszal twierdzi, ze pojecia ,,§wiadek” uzywa sie w roznych znaczeniach:
jako osoby obecnej przy popelnieniu czynu lub jako osoby zwiazanej z dang
czynnoscig. Definiuje réwniez pojecie $wiadka w znaczeniu dowodowym,
ktérym jest kazda osoba wezwana w tym w charakterze przez organ
procesowy w celu zlozenia zeznan w toku procesu karnego®.

Pojecie $wiadka czynu z oczywistych wzgledéw dotyczy osoby postronne;j
lub pokrzywdzonej, obecnej w miejscu i w czasie popetnienia przestepstwa,

Ustawa z dnia 6 czerwcal997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. 2016, poz. 1749).
5 T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie postepowanie karne, Warszawa 1998, s. 448.

¢ R. Kmiecik, E. Skretowicz, Proces karny. Czes¢ ogélna, Warszawa 2006, s. 380.

17 S. Sliwinski, Polski proces karny przed sgdem powszechnym, Warszawa 1948, s. 640.

S. Kalinowski, Polski proces karny w zarysie, Warszawa 1981, s. 185.

¥ M. Cieslak, Polski proces karny, Warszawa 1984, s. 423.

2 K. Marszal, Proces karny, Katowice 1992, s. 207.
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ktdra spostrzegla zdarzenie wraz z jego okolicznosciami. Jednak role swiad-
ka moze réwniez pelni¢ sprawca czynu przed jego wykryciem, ze wzgledu
na mozliwos¢ uzyskania przez organ procesowy informacji na temat czynu
bedacego przedmiotem postgpowania.

Do takiego rodzaju $wiadka w postaci niewykrytego sprawcy przestepstwa
maja zastosowanie uregulowania dotyczace §wiadka w procesie karnym, ze
szczegolnym uwzglednieniem obowigzkow procesowych do stawienia si¢ na
wezwanie organu procesowego, ztozenia zeznania oraz zeznawania i niezataja-
nia prawdy*'. Taki §wiadek postawiony jest w trudnej sytuacji, poniewaz z jed-
nej strony w zakresie prawa ma zagwarantowane prawo do niedostarczania do-
wodoéw przeciwko sobie, z drugiej jednak strony fakt, iz zostal wezwany przez
organ procesowy w celu zlozenia zeznan, stawia go w sytuacji przymusu, gdzie
alternatywg sa samodenuncjacja lub krzywoprzysigstwo, co znacznie kompli-
kuje jego status prawny?*. Takie okreslenie $wiadka nalezy uznac za poprawne,
jednak wydaje sie, Ze nie jest ono pelne, uwzglednia bowiem tylko moment,
w ktorym dana osoba sklada zeznania, gdy tymczasem w praktyce dochodze-
niowo-$ledczej ze $wiadkiem mozemy sie spotkac¢ o wiele wczesniej, a miano-
wicie wéwczas, gdy jeszcze nikt nie wezwat go do zlozenia zeznan®. Dlatego
tez w definicji $wiadka nalezaloby rozrézni¢ swiadkéw dowodowych w sensie
faktycznym (materialnym) i w sensie formalnym (prawnym).

Swiadkiem w sensie faktycznym jest kazda osoba fizyczna, ktdra zna jakies
okolicznosci moggce mie¢ znaczenie dla sprawy karnej. Takiego okreslenia
uzywak.p.k. wart.40§ 1 pkt4,,,(...) byt swiadkiem czynu, o ktérym sprawa sie
toczy”*. W sensie formalnym $wiadkiem jest tylko taka osoba, ktora w prawi-
dlowy sposdb zostata wezwana przez uprawniony organ procesowy do udzialu
w sprawie, niezaleznie od tego, czy w rzeczywistosci (faktycznie) posiada ona
wiadomoéci na temat przestepstwa. Nawigzujac do art. 177 § 1 k.p.k., jego
tre§¢ zwraca uwage na obowigzek stawiennictwa §wiadka w sensie formalnym,
choc¢by nie byt on $wiadkiem w sensie faktycznym. Prawidlowe wezwanie do
stawiennictwa w charakterze $wiadka powinno dotyczy¢ tylko takiej osoby,

21 Ibidem, s. 229-451.

2 T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Krakow 1998, s. 374.

# K. Otlowski, Taktyka przestuchania Swiadka, Warszawa 1972, s. 4.

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U.2020.0.30 t.j.).
»  Ibidem.
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ktora jest swiadkiem w znaczeniu faktycznym. Ponadto art. 177 § 1a k.p.k.*
precyzuje, w jaki sposob ma zosta¢ przeprowadzone przestuchanie swiadka
w sytuacji, kiedy $wiadek nie ma mozliwosci zgtoszenia si¢ na przestuchanie
W wyznaczonym miejscu: ,,Przestuchanie $wiadka moze nastapi¢ przy uzyciu
urzadzen technicznych umozliwiajacych przeprowadzenie tej czynnosci na od-
leglo$¢ z jednoczesnym przekazem obrazu i dzwigku. W postepowaniu przed
sadem w czynnosci w miejscu przestuchania §wiadka bierze udzial referendarz
sadowry, asystent sedziego lub urzednik zatrudniony w sadzie, w ktdrego okre-
gu $wiadek przebywa’¥’. Postepowanie w sytuacji, kiedy choroba, kalectwo lub
inna niedajaca si¢ pokona¢ przeszkoda uniemozliwia stawienie si¢ $wiadka na
przestuchanie, okresla art. 177 § 2 k.p.k.®, zgodnie z ktérym takiego $wiadka
mozna przestucha¢ w miejscu jego pobytu.

Wedlug definicji innych autoréw $wiadkiem moze by¢ kazdy, kto osia-
gnat zdolno$¢ spostrzegania, zapamigtywania i reprodukcji, tzn. odtwarza-
nia spostrzezen®. Nie ma ograniczen wiekowych, stad §wiadkiem moze by¢
maloletni, nawet w wieku przedszkolnym, a takze osoba ubezwtasnowolnio-
na czy z zaburzeniami psychicznymi. Jak wskazuje Kazimierz Otlowski®,
wazne jest rozréznienie $wiadkéw w sensie formalnym i faktycznym. Aby
zeznania $wiadka mogly stanowi¢ dowdd w procesie karnym, nalezy naj-
pierw ujawni¢ $wiadka w sensie faktycznym zgodnie z celami postepowa-
nia przygotowawczego, zwlaszcza za$ z art. 297 § 1 pkt 5 k.p.k*' méwigcym:
,,Celem postepowania przygotowawczego jest (...) zebranie, zabezpieczenie
i w niezbednym zakresie utrwalenie dowoddéw dla sagdu” Natomiast policja
jako organ dochodzeniowo-sledczy ma obowigzek ujawni¢ do danej sprawy
karnej $wiadkow w sensie faktycznym. Obowigzujacy przepis nie stwarza
obowigzku utrwalenia dowodéw zebranych od wszystkich swiadkéw, gdyz
uzywa terminu ,,w niezbednym zakresie”. W zwiazku z tym wystarczajace jest
zebranie, zabezpieczenie i utrwalenie dowodéw pozwalajace na wyjasnienie
i wykrycie sprawcy, co w efekcie ma umozliwi¢ sporzadzenie aktu oskarzenia.
Policja powinna w miar¢ mozliwosci ujawni¢ wszystkich §wiadkéw, jednak

% Ibidem.

¥ Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U.2020.0.30 t.j.).
2 Ibidem.

# R. Kmiecik, E. Skretowicz, Proces karny..., s. 348.

¥ K. Otlowski, Taktyka przestuchania..., s. 6.

1 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U.2020.0.30 t.j.).
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o tym kto zostanie przestuchany, decyzje podejmuje organ dochodzeniowo
$ledczy. Nie w kazdej sprawie bedzie to konieczne, szczegoélnie gdy zeznania
na te sama okoliczno$¢ miataby ztozy¢ duza liczba swiadkéw.

Kodeks postepowania karnego uzywa ponadto pojecia ,,$wiadek” takze
w innym kontekscie, odrézniajac ,,0soby, ktore byty swiadkiem czynu” (art. 40
§ 1 pkt 4 k.p.k.) od ,,0s6b powotanych w charakterze §wiadkéw” (art. 196 §1
k.p.k.)** i wprowadza dwa okreslenia §wiadka: w sensie procesowym, tj. oso-
by, ktérg wezwano do zlozenia zeznan w czasie przestuchania, niezaleznie od
tego, czy stawila sie na zadanie organu procesowego, czy tez stanela przed nim
z wlasnej woli; oraz w sensie faktycznym, tj. osoby, ktéra byta obecna przy okre-
Slonym zdarzeniu i z tego wzgledu mogta dokonac jego percepcji (,,$wiadek
czynu”). Zasady procesowe przestuchania swiadkéw zawarte sg w rozdziale 21
k.p.k., jednak nauka zajmujaca si¢ tworzeniem procesowych, skutecznych me-
tod przestuchania $wiadkéw oraz kryteriéw oceny wiarygodnosci ich zeznan
jest kryminalistyka oraz w pewnym zakresie psychiatria i psychologia sadowa.
Wriasciwa i prawidlowa ocena wiarygodnosci zeznan swiadkéw w znacznym
stopniu zalezy od wiedzy i do$wiadczenia zawodowego organu przestuchu-
jacego, znajomosci dotychczas zgromadzonego materialu dowodowego, a w
szczegolnosci zastosowania podczas czynnosci przestuchania wlasciwej me-
tody przestuchania. Bardzo wazng gwarancja osiggania prawdy w procesie
karnym sg walory intelektualne i moralne sedziego, w tym szczegdlne zale-
ty umystu oraz charakteru, zwlaszcza ze s¢dzia z racji niezawistosci ma pelne
mozliwosci stosowania zasady swobodnej oceny dowoddw?.

W trakcie postepowania wzywa sie wiele oséb, ustalonych zaréwno
w toku czynnosci procesowych, jak i operacyjnych, nie wiedzac, czy wszyst-
kie te osoby wniosg istotne zeznania dla sprawy, dlatego tez kazde przestu-
chanie powinna poprzedza¢ rozmowa, podczas ktdrej nalezy zdecydowac,
czy wezwana osoba powinna zosta¢ przestuchana w charakterze $wiadka.
W sytuacji odstgpienia od przestuchania nalezy sporzadzi¢ notatke urze-
dowg z podaniem przyczyn i zalaczy¢ ja do akt kontrolnych. Ponadto pro-
wadzacy postepowanie przygotowawcze powinien dazy¢ do tego, aby kaz-
da osoba wezwana w charakterze §wiadka w sensie formalnym byta takze
$wiadkiem w sensie faktycznym, tzn. znata rzeczywiscie okoliczno$ci zdarze-

2 A. Gaberle, Dowody w sgdowym procesie karnym, Krakow 2007, s. 136.
3 J. Grajewski, Przebieg procesu karnego, Warszawa 2004, s. 33.
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nia, ktorym zainteresowany jest organ prowadzacy dochodzenie. Bezwzgled-
nie nalezy przestucha¢ w charakterze swiadkéw osoby, wobec ktérych mamy
pewnos¢, ze znaja fakty istotne dla sprawy, ale takze osoby, w stosunku do
ktorych istnieje uzasadnione przypuszczenie, iz posiadajg takie informacje.
W toku postepowania moze zdarzy¢ si¢ sytuacja, ze po rozmowie poprze-
dzajacej przestuchanie §wiadka policja przekona sig, iz nie dysponuje on
zadnymi wiadomo$ciami na temat interesujacy organy procesowe. Opierajac
sie jednak na wiedzy i do$wiadczeniu, nalezy dazy¢ do tego, aby takie zda-
rzenia nalezaly do odosobnionych i nie byly efektem niedopatrzenia policji.

W przypadku gdy z informacji o przestepstwie nie wynika, kto byt §wiad-
kiem danego zdarzenia, trzeba podja¢ stosowne czynnosci zmierzajace do
ustalenia $wiadkow?*. Kolejng wazng kwesti¢ z tym zwigzang stanowi fakt,
iz okreslone obowigzki (stawiennictwa, zlozenia zeznan, pozostawania do
dyspozycji organu) ustawa naktada tylko wobec osoby, ktora zostala wezwa-
na w charakterze swiadka. O obowigzku zeznawania prawdy i niezatajania
prawdy $wiadek powinien zosta¢ uprzedzony przed rozpoczeciem przestu-
chania®. Obowigzki te nie ciaza na §wiadku faktycznym z wyjatkiem sytuacji,
gdy osoba dysponuje informacjami zaswiadczajacymi o czyjej$ niewinnosci.
Woéwczas ma ona obowigzek, nawet bez wezwania, ujawni¢ te dowody przed
organem procesowym, gdyz zatajenie dowoddw niewinnosci jest przestep-
stwem okreslonym w art. 236 k.k.** Dodatkowo tylko formalne wezwanie
danej osoby w charakterze $wiadka wyposaza ja w okreslone prawa. I nie
ma tutaj znaczenia fakt, czy byla ta osoba $§wiadkiem w sensie faktycznym,
czy tez nie. Jezeli wigc policjant pomytkowo wezwal w charakterze §wiad-
ka osobe, ktdra nie zna faktéw w konkretnej sprawie, wowczas nie moze jej
odmowic korzystania z praw, ktdre przystuguja swiadkowi w sensie formal-
nym, w tym o charakterze majatkowym (zwroty kosztow stawiennictwa i od-
szkodowania za utracony zarobek). Uprawnienia te przystuguja swiadkowi
w sensie formalnym i nie ma tu znaczenia okoliczno$¢, czy dana osoba, nie
bedac $wiadkiem rzeczywistym, zostala przestuchana. O prawie do zwro-
tu kosztow stawiennictwa nalezy po zakonczeniu czynnosci poinformowac

3 W. Radecki, M. Srubka, Przyjecie informacji o przestgpstwie i przestuchanie swiadka, Le-
gionowo 2010, s. 22.

» R. Kmiecik, E. Strekowicz, Proces karny. Czes¢ ogélna, Warszawa 2006, s. 380.

¢ Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U.2020.0.1444 t.j.).
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swiadka. Prawa przystugujace swiadkowi z tytutu uczestnictwa w postepo-
waniu majg z jednej strony chroni¢ go i jego interesy, a z drugiej stanowia
gwarancje wlasciwego przebiegu samego procesu. Sg one zaréwno zabezpie-
czeniem istotnych intereséw spotecznych w trakcie procesu, jak i srodkami
stuzacymi do zapewnienia prawdziwosci dowoddéw?”. W razie nieusprawie-
dliwionego niestawiennictwa na prawidtowo wypelnione wezwanie policjant
prowadzacy postepowanie przygotowawcze powinien wystapi¢ z wnioskiem
o nalozenie jednej z kar porzadkowych na nieobecnego ($ 96 instrukcji do-
chodzeniowo-sledczej)*. O ukaranie nalezy wystapi¢ w szczegélnosci, gdy
nieusprawiedliwione niestawiennictwo powtorzyto sie.

Szczegdlny i nieco odbiegajacy od przytoczonych wczesniej regul jest
przypadek przestuchania swiadka bedacego jednoczes$nie pokrzywdzonym,
zwlaszcza przestepstwami przeciwko zyciu, zdrowiu, wolnosci seksualnej
i obyczajnosci oraz rodzinie i opiece. W takich sytuacjach policjanci kieruja
sie pewnymi szczegdlnymi zasadami, zgodnie z regulg dotyczaca starannego
dobierania czasu, miejsc przestuchania pokrzywdzonego, w sposéb nie nara-
zajacy go na kontakt z osobg podejrzang lub z podejrzanym, natomiast w sy-
tuacji przestepstw seksualnych z zasada, iz przestuchanie powinien, w miare
mozliwosci, dokona¢ odpowiednio przeszkolony policjant tej samej pici.

Pojecie dowodu

Opierajac sie informacjach zawartych w literaturze i rozwazajac pojecie
dowodu, mozna powiedzie¢, iz dowodem w procesie jest to, ,,co jest dopusz-
czone przez prawo karne procesowe jako swoisty $rodek stuzacy dokona-
niu pewnych ustalen, majacy za zadanie okresli¢ okolicznosci o istotnym
znaczeniu dla rozwigzania sprawy, a zespot takich przepisow regulujacych
zbieranie, gromadzenie, utrwalanie i wykorzystywanie dowodow okresla si¢
mianem prawa dowodowego”*.

7 M. Cieslak, Zagadnienia dowodowe w procesie karnym, t. 1,Warszawa 2009, s. 427.

¥ Dzienniki resortowe, Dz.Urz. KGP.2017. 59 (Wytyczne Nr 3 Komendanta Gléwnego Po-
licji z dnia 30 sierpnia 2017 r. w sprawie wykonywania niektérych czynnosci dochodzenio-
wo-$ledczych przez policjantéw). Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 2016 .,
poz. 1782, z p6ézn. zm.), https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzienniki-resortowe/wykonywanie-
niektorych-czynnosci-dochodzeniowo-sledczych-przez-35406662 [dostep: 1.12.2020].

¥ T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie postepowanie karne, Warszawa 2009, s. 427.
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Okreslenie dowodow nie jest jednak jednoznaczne, o czym $wiadczg za-
pisy ustawy z dnia 6 czerwca 1997 roku — Kodeks postepowania karnego,
z ktérych wynika, ze dowodem mogga by¢: osoba $wiadka, wyjasnienia oskar-
zonego, cialo ludzkie, czynnos¢ przestuchania, okazania czy konfrontacji. To
kazdy s$rodek, ktory jest dopuszczony przez przepisy prawa, i ktdry stuzy
ustaleniu okoliczno$ci majacych znaczenie w postepowaniu karnym. Zgod-
nie z artykutem 167 k.p.k. dowody przeprowadza si¢ na wniosek stron albo
z urzedu, natomiast art. 168 k.p.k. méwi, ze fakty powszechnie znane nie wy-
magaja dowodu. Informacje te przyblizaja kwestie dowodu i $wiadczg o tym,
iz jest to pojecie szerokie i mozna je rozpatrywac z roznej perspektywy.

Wedlug innej, powszechnie spotykanej definicji, dowodem jest kazda
okoliczno$¢, ktéra w przypisanej przez prawo formie potwierdza lub wyklu-
cza fakt popelnienia przestepstwa, wskazuje na wine lub niewinnos¢ osob
oraz wplywa na stopienn odpowiedzialnosci karnej. Dowody pelnia istotng
role w procesie poznawania i ustalania faktéw, co ma na celu doprowadzenie
do rozstrzygnigcia sprawy, przy czym fakty bedace przedmiotem postepowa-
nia dowodowego moga by¢ ustalane wylacznie za pomoca srodkéw dowo-
dowych przewidzianych przez ustawe*'. Postepowanie dowodowe jest proce-
sem poznawczym, ktéry odbywa sie w postepowaniu karnym wedlug $cisle
okreslonych i usystematyzowanych zasad. Na podstawie ustawy z 6 czerwca
1997 roku k.p.k.** wyrdznia si¢ nastepujace zasady dotyczace postgpowania
dowodowego: zasad¢ prawdy materialnej, zasade bezposredniosci, zasade
koncentracji materiatu dowodowego oraz zasad¢ swobodnej oceny dowo-
dow. Wielu autoréw uznaje naczelny i nadrzedny charakter prawdy mate-
rialne;j.

Do nich mozemy zaliczy¢ S. Waltosia®® czy T. Grzegorczyka. Prawda
materialna (obiektywna) w jezyku prawniczym oznacza wiedz¢ zgodna ze
stanem faktycznym. Zasada ta wprowadza w procesie karnym obowigzek
opierania wszelkich rozstrzygnie¢ na ustaleniach faktycznych zgodnych

10 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. 1997 Nr 89, poz. 555).
1 https://pl.wikipedia.org [dostep: 1.12.2020].

> Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. Nr 89, poz. 555,
z pozn. zm.).

B S. Waltos, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2005, s. 212.

*T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego oraz ustawa o swiadku koronnym. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 54.
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z prawda, czyli takich, ktére zostaly udowodnione, co oznacza, ze fakty im
przeciwne s3 wysoce nieprawdopodobne lub niemozliwe®.

W mydl art. 2 § 2 k.p.k. podstawe wszelkich rozstrzygnie¢ powinny stanowic¢
prawdziwe ustalenia faktyczne®. Prawda materialna oznacza prawng dyrekty-
we dla sadu i organéw procesowych wspotdziatajacych z nim jako nakaz, aby
wszystkie orzeczenia wydane w procesie karnym byly oparte na prawdziwych
ustaleniach, zgodnych z rzeczywistym stanem rzeczy. Zasada prawdy material-
nej wiaze si¢ bezposrednio z celem procesu karnego, ktérym jest ustalenie w po-
stepowaniu dowodowym prawdy jako podstawy rozstrzygniecia sprawy karnej.
Wiréd autoréw zglebiajacych temat prawdy materialnej spotykamy réwniez ta-
kich, ktérzy przedstawiajg poglad przeciwny, stawiajacy zasade prawdy na réwni
z innymi zasadami dotyczacymi postepowania dowodowego®.

Zgodnie z zasadg prawdy materialnej sad, wydajac wyrok skazujacy, ma
obowigzek dokona¢ ustalen faktycznych, w stosunku do ktérych ma pew-
no$¢ odnosnie do ich prawdziwosci, a nie tylko ich prawdopodobienstwa,
nawet w wysokim stopniu. Gtéwnym problemem pozostaje ocena wiarygod-
nosci zeznan $wiadkow, a wiec ustalenie, czy Swiadek podaje prawde, czy tez
ktamie. Podobnie jak kazde prawo, réwniez prawo sprawiedliwego orzeka-
nia, opartego na rzeczywistym stanie faktycznym, moze zosta¢ ograniczone.
Ma to miejsce w sytuacji, kiedy organ dokonujacy ustalen faktycznych, po
wyczerpaniu wszystkich srodkéw dowodowych dochodzi do punktu, w kto-
rym istnieje kilka sprzecznych hipotez dotyczacych stanu faktycznego i nie
jest mozliwe przesadzenie, ktdra z nich jest prawdziwa. W takim przypadku,
zgodnie z art. 5 §2 k.p.k., zobowigzany jest wybrac te, ktdra jest najkorzyst-
niejsza dla oskarzonego (w mys¢l zasady domniemania niewinnos$ci)*.

Wspomniany wczesniej proces postepowania dowodowego stanowi niezbed-
ny warunek realizacji zasady prawdy materialnej. Zasada prawdy materialnej jest
dyrektywa kierowana nie tylko do sadéw, lecz takze do wszystkich organéw pro-
cesowych. Srodkiem natomiast do ustalenia prawdy sg niebudzace watpliwosci
dowody gromadzone w toku procesu. Zaniechanie poszukiwania dalszych do-

# Krakowskie Zeszyty Sadowe, Biuletyn SA w Krakowie w sprawach karnych, Rok XVIII,
czerwiec 2008, nr 6 (poz. 31).

6 Ustawa Kodeks postepowania karnego z dnia 6 czerwca 1997 (Dz.U. z 2016 1., poz. 1257).
¥ K. Marszal, S. Stachowiak, K. Zgryzek, Proces karny, Katowice 2003, s. 75.

8 A. Tecza-Paciorek, Zasada domniemania niewinnosci w polskim procesie karnym, War-
szawa 2012, s. 146.
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wodow, niezbednych do pelnej realizacji zasady prawdy;, jest istotna wada poste-
powania przygotowawczego. Pozostate zasady postepowania dowodowego maja
na celu doprowadzenie do jak najpelniejszej realizacji zasady prawdy material-
nej. O ile we wstepnych etapach procesu karnego musi by¢ polozony nacisk na
poszukiwanie, zbieranie, zabezpieczenie i utrwalanie dowoddw, o tyle na etapie
sadowym najwieksze znaczenie ma weryfikacja i ocena tych dowodéw*. Prawda
to zgodnos¢ tresci sadu z rzeczywistym stanem rzeczy, ktdrego ten sad dotyczy.
Pierwsza definicja prawdy pochodzi od Arystotelesa™.

Pojecie ,,dowodéw” ma w postepowaniu karnym znaczenie wieloznaczne, w tym:

1. zrédta dowodowego, czyli zrédta informacji o faktach, w tym sensie
dowodem jest oskarzony, swiadek, biegly, rzecz, dokument;

2. $rodka dowodowego, czyli informacji ptynacych ze zrédta w sposéb
okreslony przez prawo procesowe, w tym znaczeniu kodeks stanowi o ze-
znaniach, wyjasnieniach, opinii®;

3. sposobu przeprowadzenia dowodu, stad w ustawie mowa o ogledzi-
nach, przestuchaniach, odczytywaniu dokumentow itp.*%

4. czynnosci procesowej, ktora ujawni¢ ma okolicznosci pozwalajace na
wysunigcie okreslonych wnioskéw, dlatego tez reguluje si¢ np. okazanie,
konfrontacje, sekcje zwlok itp.;

5. faktu dowodowego, czyli pewnej okolicznosci udowodnionej za po-
mocg zrédet i srodkéw dowodowych, ktéra nastepnie sama w sobie stanowi
dowdd na istnienie lub nieistnienie innej okolicznosci; dowodem w tym
znaczeniu moze by¢ alibi oskarzonego, czyli tzw. dowdd z poszlak™;

6. ostatecznego wyniku procesu myslowego uksztaltowanego na podsta-
wie dowodow we wczesniejszych ujeciach tego stowa, stad tez np. mozna
odmoéwi¢ uwzglednienia wniosku dowodowego odno$nie do okolicznosci,

¥ J. Grajewski, Przebieg procesu karnego, Warszawa 2004, s. 33.

0 W. Tatarkiewicz, Historia filozofii. Filozofia starozytna i sredniowieczna, t. 1. Warszawa
2005; T. Tomaszewski, Proces amerykariski. Problematyka sledcza, Torun 1996, s. 24; R. To-
karczyk, Prawo amerykariskie, Krakéw 2003, s. 294.

! Kodeks postepowania karnego, dziat V, rodz. 23 (Dz.U.2020.30 t.j.).

52 Ibidem.

» Na przyklad Z. Papierkowski sformulowal nastepujaca definicje: ,,Dowdd poszlakowy
jest to dowdd zbudowany w ten sposoéb, ze udowodnione zostaty pewne okoliczno$ci niepo-
zostajace w bezposrednim zwigzku z przestepstwem, z ktérych dopiero wnioskuje si¢ co do
prawdziwosci faktu gtéwnego, stanowiacego przedmiot oskarzenia”. Tenze, Dowdd poszlako-
wy w postepowaniu karnym. Studium procesowo-prawne, Lublin 1933, s. 3.
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ktéra zdaniem organu jest juz udowodniona zgodnie z twierdzeniem wnio-
skodawcy (art. 170 § 1 pkt 2 k.p.k.)*.

W postepowaniu karnym obok udowodnienia faktéw znany jest tez wymog
uprawdopodobnienia faktéw. Na przyktad w razie stosowania srodkéw zapo-
biegawczych wymagane jest wykazanie, ze ,,zebrane dowody wskazuja na duze
prawdopodobienstwo, ze oskarzony popelnil przestepstwo” (art. 249 § 1 k.p.k.)*.

Od strony wnioskujacej o wylaczenie sedziego, z uwagi na okolicznosci
uzasadniajace watpliwosci co do jego bezstronno$ci wymagane jest upraw-
dopodobnienie tej okolicznosci (art. 41 k.p.k.)™.

Ze wzgledu na charakter zZrédta dowodowego wyodrebnia si¢ dowody:

a) osobowe;

b) rzeczowe, kiedy to zrédlem jest przedmiot, miejsce lub cialo, srodkiem
dowodowym ich cechy i wlasciwosci, a sposobem przeprowadzenia ogledziny,

c) inne samoistne, przeprowadzone w odmienny sposdb, np. dokument,
tasma z zapisem dzwieku lub obrazu, fotografia, eksperyment, jezeli przed-
miotem zainteresowania nie jest ich tres¢, lecz wlasciwosci (np. falszerstwo
dokumentu czy tasmy).

Z uwagi na odleglo$¢ zrédla dowodowego od dowodzonego faktu moz-
na wyrozni¢ dowody pierwotne (z pierwszej reki), gdy zrédlo zetknelo sie
bezposrednio z udowodnionym faktem, oraz dowody pochodne (z dalszego
zrodta), jezeli jest to tylko przekaznik informacji (posrednik miedzy zrodtem
pierwotnym a faktem dowodzonym).

Rozrézniamy dowdd Scisly (formalny), ktéry przeprowadzony jest we-
diug rygoréw prawa dowodowego, oraz dowdd swobodny, bez zachowania
takich rygorow, spotykany przy rozstrzyganiu kwestii dopuszczalnosci po-
stepowania lub kwestiach upadkowych w procesie. Wyr6zniamy réwniez
dowody pojeciowe i dowody zmystowe. Dowody pojeciowe zawieraja tresci
intelektualne, powstate dzigki wysitkowi umystu (np. zeznania, opinie, wyja-
$nienia). Dowody zmyslowe to takie, w ktérych srodek dowodowy oddziatu-
je na zmysly i dopiero w wyniku doznan zmystowych formutowana jest tres¢
pojeciowa (np. przy ogledzinach, eksperymencie czy okazaniu)’.

T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego..., s. 373-376.

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U.2020.0.30 t.j.).
¢ Ibidem.

T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego..., s. 373-376.
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Ochrona swiadka w procesie karnym

Problem ochrony pokrzywdzonych, swiadkéw, a takze innych uczest-
nikéw procesu karnego w doktrynie i orzecznictwie jest postrzegany jako
jeden z istotnych czynnikéw prawidlowego, a zarazem skutecznego funkejo-
nowania organdéw $cigania i wymiaru sprawiedliwosci.

Od poczatku lat dziewiecdziesigtych zwraca si¢ uwage na zagrozenie
dla $wiadkéw i pokrzywdzonych pochodzace od osoby sprawcy w zwigz-
ku z obcigzeniem go przez nich przed organami $cigania i wymiaru spra-
wiedliwosci®. P. Wilinski podkresla, ze obecnie zastraszanie swiadkow i w
konsekwencji odwotywanie przez nich uprzednio zlozonych zeznan jest juz
procederem na duzg skale. Zjawisko to jest skutkiem coraz szybciej postepu-
jacej radykalizacji dziatania sprawcow przestepstw. Dzialania te, obliczone
na eliminacje niewygodnego dla sprawcy zrédta dowodowego, kierowane sg
nie tylko przeciwko zeznajacym, ale przeciwko ich rodzinom czy bedacym
ich wlasnos$cig dobrom materialnym. Zastraszanie swiadkéw wobec czestego
informowania o takich przypadkach przez media przestaje znaczaco wywo-
tywa¢ zainteresowanie i oburzenie opinii publicznej*. Poczucie zagrozenia
przestepczoscia przeklada si¢ na odczucia uczestnikéw procesu®.

Moze to prowadzi¢ do paralizu wymiaru sprawiedliwosci®. Dobro wymia-
ru sprawiedliwo$ci nie moze by¢ pojmowane tylko jako wykrycie i pociagnie-
cie sprawcy czynu zabronionego do odpowiedzialnosci, ale obejmuje wszyst-
ko, co ku temu zmierza, a wigc m.in. takze to, ze §wiadek nie bedzie czul si¢
zagrozony z racji wypelniania obowigzkéw procesowych®. Poczucie zagroze-
nia $wiadkow i pokrzywdzonych, jak wczesniej wspomniano, jest zjawiskiem
realnym, aczkolwiek stabo rozeznanym. Miernikiem tego zagrozenia nie moga

% P, Hofmanski, Swiadek anonimowy w procesie karnym, Krakow1998, s. 104.

*  P. Wilinski, Pozycja i ochrona §wiadka we wspoétczesnym procesie karnym, [w:] P. Wilin-
ski (red.), Prawo wobec wyzwa# wspétczesnosci, Poznan 2004, s. 314-315; S. Walto$, Dylema-
ty ochrony swiadka w procesie karnym, ,,Panistwo i Prawo” 1995, z. 2, s. 39.

% K. Dudka, Skutecznos¢ instrumentéw ochrony pokrzywdzonego w swietle badarn empirycz-
nych, Lublin 2006, s. 49.

8 A. Kolodziejczyk, Pokrzywdzony w charakterze swiadka anonimowego, ,,Prokuratura
i Prawo” 2007, nr 1, s. 65.

2 M.M. Zolna, Ochrona danych osobowych w procesie karnym, [w:] G. Gozdziewicz,
M. Szablowska (red.), Prawna ochrona danych osobowych w Polsce na tle europejskich stan-
dardow. X-lecie polskiej ustawy o ochronie danych osobowych, Torun 2008, s. 165
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by¢, jak juz wspomniano, jedynie sygnaly medialne, bowiem wskazujg one
zaledwie na potrzebe badan naukowych. Badania takie przykltadowo opubli-
kowane zostaly w 1985 r. W $wietle tych badan poczucie zagrozenia jest nie-
wielkie, skoro objeto tylko 7,1% swiadkéw w sprawach cywilnych i 12% $wiad-
kow w sprawach karnych®. Zagrozenie swiadkow i pokrzywdzonych pozostaje
w Scistym zwiagzku ze wzrostem groznej przestepczosci (zabdjstw, rozbojow,
bdjek i pobi¢, a w szczegdlnosci przestepczosci zorganizowanej).

Dane statystyczne pochodzace z innych krajow, jak Stany Zjednoczone
i Niemcy, dowodza znacznego zagrozenia $wiadkéw w postepowaniu kar-
nym. W 1968 roku w Stanach Zjednoczonych stwierdzono, ze okolo 27%
zbadanych spraw o powazne przestepstwa (mordy, gwalty, rozboje, ciezkie
uszkodzenia ciata oraz kradzieze z wlamaniem) nie do doszlo do skazania
oskarzonych, gdyz §wiadkowie uchylali si¢ od zlozenia zeznan, a 28% wow-
czas badanych zadeklarowalo obawe przed zemsty. W 1973 roku problem
ten zbadano ponownie w Nowym Jorku, ustalajac, Ze zagrozenie zglosito juz
36-41% zapytanych swiadkéw. W Niemczech od 1989 r., w zwigzku z prze-
stepczoscig zorganizowana, rozrdznia sie trzy stopnie zagrozenia swiadkow.
W 1990 r. objeto opieka policyjng 500 0s6b, a sposréd nich okoto 300 os6b
stanowili cudzoziemcy, gltéwnie Turcy®. Poczucie zagrozenia $wiadkow
w wielu krajach europejskich spowodowalo zajecie sie ta sprawa przez Rade
Europy. W tym celu powolany zostal Komitet Rady Europy ds. Problemdw
Przestepczosci, ktoremu powierzono przygotowanie projektu ewentualnej
rekomendacji o zagrozeniu $wiadkéw i prawie do obrony®.

W postepowaniu karnym istnieje wiele mozliwosci ujawnienia tozsamo-
$ci $wiadkow, ale rownolegle istnieje szereg uregulowan procesowych stuza-
cych zapewnieniu ich bezpieczenstwa. Jednym z nich jest ustawa o ochronie
i pomocy dla pokrzywdzonego i $wiadka®. Stanowi dopelnienie reformy
systemu prawa karnego w Polsce. Ukierunkowana zostata na zagwaranto-

8 S. Waltos, Dylematy ochrony swiadka..., s. 39-51; A. Konowska, Spofeczne koszty udziatu
$wiadka w procesie sgdowym, [w:] S. Walto$ (red.), Swiadek w procesie sgdowym, Warszawa
1985, s. 287 i nast.

¢ F Graham, The Alias Program, New York — Boston 1977, s. 4.

¢ Ibidem, s. 4.

S. Walto$, Dylematy ochrony swiadka..., s. 41.

Ustawa z 28 listopada 2014 r. o ochronie i pomocy dla pokrzywdzonego i $wiadka (Dz.U.
22015, poz. 21).



Biuletyn Naukowo-Informacyjny Stowarzyszenia Badat nad Zrédtami i Funkcjami...

57

wanie ochrony 0séb pokrzywdzonych i $wiadkéw oraz oséb im najblizszych,
ktorych zdrowie i zZycie sg zagrozone, w zwigzku z toczacym sie lub zakon-
czonym postepowaniem karnym. System prawny zawiera zasady, warunki
i zakres stosowania $rodkéw ochrony i pomocy, ktére moga by¢ stosowane
po spetnieniu ustawowych przestanek, takich jak: ochrona na czas czynnosci
procesowej, ochrona osobista, pomoc w zakresie zmiany miejsca pobytu oraz
zwigzana z nig pomoc finansowa na zaspokojenie podstawowych potrzeb zy-
ciowych, potrzeb mieszkaniowych lub na uzyskanie $wiadczen opieki zdro-
wotnej. Srodki stosowane i realizowane sg odpowiednio do zagrozenia zycia
oraz zdrowia pokrzywdzonego lub $wiadka. Podmiotem uprawnionym do
oceny przeslanek i zastosowania srodkow jest komendant wojewddzki (sto-
teczny) Policji, w ktérego rejonie osoby chronione przebywaja, co nastepuje
na pisemny wniosek pokrzywdzonego lub swiadka®.

Ustawa naklada ponadto powotania w Komendach Wojewo6dzkich/Sto-
tecznej Policji koordynatoréw w zakresie ochrony pokrzywdzonych i §wiad-
kow, do ich zadan nalezy m.in. zapewnienie wspodlpracy jednostek Policji
w udzielaniu i zapewnianiu pomocy i ochrony, zbieranie informacji o ewen-
tualnych zagrozeniach, ustalanie i udostepnianie jednostkom Policji infor-
macji o podmiotach udzielajagcych pomocy psychologicznej®. Aby zapewni¢
Policji skuteczng realizacje nalozonych przez wspomniang ustawe zadan,
wprowadzono réwniez zmiany w ustawie o Policji, nadajac jej uprawnienia
do przetwarzania informacji o osobach, wobec ktérych zastosowano srodki
ochrony i pomocy (art. 20 ust. 2a pkt 7) . Przepisy niniejszej ustawy wpro-
wadzaja tzw. Europejski Nakaz Ochrony” (zgodny z dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/99/UE), dzieki ktéremu mozliwe jest przekaza-
nie $rodka ochrony do innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej.
Przepisy te gwarantujg osobom chronionym w chwili przeniesienia do in-

67

http://magazyn.policja.waw.pl/mag/z-zycia-garnizonu/55259 [dostep: 1.12.2020].
https://nawokandzie.ms.gov.pl/numer-29/ochrona pokrzywdzonych i $wiadkéw w po-
stepowaniu karnym zmiany legislacyjne [dostep: 1.12.2020].

% Ustawa o Policji z 6 kwietnia 1990 r. (Dz.U.360 t.j.).

70 E. Bienkowska, L. Mazowiecka (red.), K. Dudka, C. Kulesza, P. Starzynski, W. Zalewski,
E. Zielinska, Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgca normy minimalne
w zakresie praw, wsparcia i ochrony ofiar przestgpstw. Komentarz, Lex 2014.

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/99/UE z dn. 13 grudnia 2011 r.
w sprawie europejskiego nakazu ochrony.

68
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nego panstwa cztonkowskiego mozliwos¢ wystapienia z wnioskiem o wyda-
nie tzw. europejskiego nakazu ochrony, a w konsekwencji objecie ich w no-
wym miejscu zamieszkania odpowiednimi srodkami ochrony, identycznymi
z tymi, ktérymi byly objete w poprzednim panstwie.

Polskie prawo wykorzystuje rowniez instytucje swiadka anonimowego,
zwanego tez $wiadkiem incognito (art. 184 § 1 k.p.k.)”, stosowang w sytu-
acji, gdy zachodzi uzasadniona obawa o bezpieczenstwo dla zycia, zdrowia,
wolnosci albo mienia w znacznych rozmiarach $wiadka lub osoby dla niego
najblizszej. Wowczas sad, a w postepowaniu przygotowawczym prokurator,
moze wyda¢ postanowienie o zachowaniu w tajemnicy okolicznosci umoz-
liwiajacych ujawnienie tozsamosci swiadka, w tym danych osobowych, o ile
nie majg one znaczenia dla rozstrzygniecia w sprawie. Postepowanie w tym
zakresie toczy sie bez udzialu stron i objete jest tajemnicg panstwowa (§ 1).
W razie wydania takiego postanowienia, tozsamo$¢ swiadka pozostaje do
wylacznej wiadomosci sadu i prokuratora, a gdy zachodzi konieczno$¢, row-
niez funkcjonariusza Policji prowadzacego postepowanie. Protokot przestu-
chania $wiadka wolno udostepni¢ oskarzonemu lub obroncy tylko w sposob
uniemozliwiajacy ujawnienie wskazanych okolicznosci (§ 2). Swiadka ano-
nimowego przestuchuje prokurator, a takze sad, ktory moze zleci¢ wykona-
nie tej czynnosci sedziemu wyznaczonemu ze swojego skladu w miejscu i w
sposdb uniemozliwiajacy ujawnienie tozsamosci $wiadka, w tym przy uzyciu
urzadzen technicznych uniemozliwiajacych przeprowadzenie tej czynnosci
na odleglos¢. W przestuchaniu §wiadka przez sad lub sedziego wyznaczone-
go maja prawo wzia¢ udzial prokurator, oskarzony i jego obronca (§ 31§ 4)”.
Swiadek anonimowy moze zastrzec dane dotyczgce miejsca zamieszkania do
wylacznej wiadomosci prokuratora lub sadu. Pisma procesowe dorecza sig
wowczas do instytucji, w ktorej $wiadek jest zatrudniony lub na inny wska-
zany przez niego adres (art. 19 §3 k.p.k.)™. Utajnienie to jednak ogranicza
sie do okolicznosci, w tym danych osobowych, ktére nie maja znaczenia dla
rozstrzygniecia w sprawie, gdyz znajomo$¢ danych osobowych swiadka czg-
sto moze mie¢ istotne znaczenie dla oceny wiarygodnosci zeznan $wiadka,
a tym samym wplywac na sposob rozstrzygniecia sprawy. Z tych wzgledow

72 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U.2020.0. 30 t.j.).
7 Ibidem.
7 Ibidem.
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stosowanie anonimowosci §wiadka ma charakter oceny. Szerokie mozliwo-
$ci uzyskania informacji o §wiadkach, w tym ustalenia ich tozsamosci, maja
podejrzani i obroncy w trakcie koncowego zaznajomienia z materiatami po-
stepowania przed zamknieciem $ledztwa (art. 321 § 1 k.p.k.)”.

Nie zapewniajg ochrony danych osobowych $wiadkéw wylaczenia jawno-
$ci rozprawy, chocby z powodu waznego interesu prywatnego, skoro moga by¢
obecne na rozprawie tzw. osoby zaufania, wskazane m.in. przez oskarzone-
go (art. 361 § 1 k.p.k.)”. Istniejg jednak réznice w ocenie, czy anonimowo$¢
$wiadkow zagrozonych wobec systematycznego wzrostu przestepczosci groz-
nej i zorganizowanej, powinna by¢ konsekwentna i radykalna, czy tez nie ma
potrzeby procesowej ochrony anonimowosci $wiadka. Przykladem sg Niemcy
i Holandia, ktére przyjely wariant radykalnej anonimowosci $wiadka, nato-
miast kodeksy postepowania karnego we Francji i Hiszpanii nie przewidzialy
zadnej procesowej ochrony swiadka. Znamienny jest natomiast wyrok sadu
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka w sprawie Kostowskiego z 1989
1”7 Mianowicie w wyroku tym Trybunatl podkreslil, Ze ,,obrona powinna zna¢
tozsamos¢ $wiadka, gdyz tylko wowczas bedzie mogla zadawa¢ pytania maja-
ce na celu zbadanie jego wiarygodnosci, a oskarzonemu bezwzglednie nalezy
umozliwi¢ kwestionowanie zeznan swiadkéw oraz zadawania im pytan pod-
czas sktadania zeznan albo w pozniejszej fazie postepowania”. Trybunal zwra-
cal tez uwage na ryzyko utrzymania w tajemnicy danych osobowych swiadkéw
anonimowego wobec oskarzonego i jego obroncy, pozbawionych w ten sposob
mozliwosci skontrolowania jego wiarygodnosci. W warunkach okreslonych
wart. 184 § 1 k.p.k.”® sagd lub prokurator jedynie moze, a nie musi wyda¢ posta-
nowienie o zachowaniu anonimowo$ci $wiadka, w zwigzku z czym zaniecha-
nie tej decyzji w sytuacji realnego zagrozenia dla zycia, zdrowia, wolnosci albo
mienia $wiadka, wywota¢ moze nastepstwa wyjatkowo dla niego niebezpiecz-
ne. To z kolei uzasadnia potrzebe wprowadzenia obligatoryjnego zatajenia toz-
samosci $wiadka, w razie zaistnienia powyzszych zagrozen skierowanych wo-
bec niego. Rozwigzanie to zapewni¢ moze pelniejsza realizacje zasady prawdy
materialnej i skuteczniejsze zwalczanie przestepczosci.

7> Ibidem.

76 Ibidem.

77 Sprawa Kostowski przeciwko Holandii z dnia 21.11.1989 r. Ser. A. nr 166.

78 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U.2020.0.30t.j.).
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Problem wiarygodnosci dowodow

Istotnym problemem postepowania dowodowego jest okreslenie wiary-
godnosci informacji, tzn. srodka dowodowego ze wzgledu na zrédlo, z ktére-
go pochodzi”. Problematyka wiarygodnosci dowodéw gromadzonych w po-
stepowaniu karnym wigze si¢ z unikaniem odpowiedzialnosci karnej przez
sprawcow przestepstw. Wedlug opinii kryminologicznych wigkszo$¢ spraw-
cow podejmuje czynnosci przestepcze z zachowaniem dyskrecji, aby zapewnic
im bezkarnos¢. Tylko w nielicznych przypadkach, ze wzgledu na dokonywanie
czynéw na podlozu emocjonalnym, nie ukrywaja wilasnego przestepstwa®.
Czynnoscig zmierzajacg do nieujawnienia sprawcy przestepstwa jest tworzenie
falszywych dowodéw fizycznej nieobecnosci sprawcy na miejscu zdarzenia —
alibi, jako jednego z klasycznych $rodkéw obrony. Inne srodki zamierzaja do
nieujawnienia sprawcy przestepstwa, to m.in.:

— utrudnianie rozpoznania sprawcy przez pokrzywdzonego np. uzywa-
nie masek na twarzy,

— unikanie pozostawienia $ladow,

— upozorowanie przestepstw, np. wlaman, rozbojow, w celu ukrycia in-
nych przestepstw,

—  przyznanie si¢ do popelnienia innego przestepstwa, mniejszej wagi.

Wirdd czynnosci majacych na celu zatajenie przestepstwa lub zmiane cha-
rakteru zdarzenia wskaza¢ mozna przyktadowo nadanie pozarowi charakteru
nieszczesliwego wypadku lub samopoplecznictwo poprzez zacieranie sladow
przestepstwa. Utrudnianie postepowania sadowego moze polega¢ na zmianie
miejsca zamieszkania, zmianie tozsamosci lub naktaniania §wiadkéw do fal-
szywych zeznan. W przypadku tymczasowego aresztowania grupy przestepcze
porozumiewajg sie w sposéb nielegalny, np. poprzez widzenia, grypsy.

Falszywe dowody przygotowuja wspdlnicy i przyjaciele pozostajacy na
wolnosci. Podzeganie do falszywych zeznan moze wynikac z wiezéw zawo-
dowych, $rodowiskowych lub wspdlnej dziatalno$ci przestepczej. Dzialanie
to moze by¢ poparte korzy$ciami materialnymi lub grozbami.

7 M. Zielinski, L.K. Paprzycki, M. Plachta, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, War-
szawa 2005, s. 514-517.
8 B. Holyst, Kryminalistyka, Warszawa 2007, s. 394.
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W niektérych srodowiskach rozpowszechnione jest réwniez przekonanie
o zagrozeniu bezpieczenstwa §wiadkéw oskarzenia przez Swiat przestepczy, co
przyczynia si¢ do pogorszenia wspotpracy spoteczenstwa z organami $cigania.
Inng forma utrudniania postgpowania karnego jest pozorowanie choroby fi-
zycznej lub psychicznej. Symulacja choroby, samouszkodzenia czy tez ucieczki
z zakltadow karnych lub zakladéw poprawczych sg zachowaniem zmierzajg-
cym do unikniecia skutkéw kary luz zmiany rygoréw wykonania kary.

W polskiej literaturze spotka¢ mozna pojecia prawdziwosci i szczerosci od-
noszace si¢ do $wiadka i skladanych przez niego zeznan®. Pierwsze z nich ma
charakter obiektywny i oznacza ,,zgodnos$¢ tresci informacji z rzeczywisto$cia’,
natomiast ,,szczero$¢” ma charakter subiektywny, odnosi si¢ do osoby swiadka
i oznacza ,,dazenie §wiadka do przekazywania prawdy w jego zeznaniach”. Nie-
bagatelng role w zakresie efektywnosci $cigania karnego odgrywa trafna ocena
wiarygodnosci wszelkich dowodéw, w tym w szczegélnosci zeznan $wiadkow,
spelniajacych fundamentalng role w procesie karnym. Z dowodem zeznan
swiadkow spotykamy sie bardzo czgsto w procesie karnym, a jego odpowiednie
wykorzystanie oraz adekwatna ocena odgrywaja duza role w prawidlowym wy-
rokowaniu. Zeznania $wiadka, mimo duzego obcigzenia subiektywizmem, s3
czesto jedyng metoda uzyskania informacji i ustalenia prawdy sadowej. Nalezy
réwniez zwroci¢ uwage na okolicznosé, ze swiadek nie jest podmiotem biernie
rejestrujacym obserwowane zdarzenia, przedstawiana wiec przez niego wersja
jest na ogodt znieksztalcona. W problematyce zeznan swiadkow czesto poddaje
sie analizom przyczyny zeznan nieszczerych, warunkéw optymalnego uzyski-
wania i wykorzystania dowodu z zeznan $wiadka, zgodnos¢ systemu przestu-
chiwania $wiadka z zadaniami wspdlczesnej psychologii, a takze umiejetnosci
sedziow i stron procesowych w zakresie wiarygodnosci swiadkow. Metody
badawcze stuzg rowniez sprawdzeniu trafnosci spostrzezen swiadka i popel-
nionych bledéw w zeznaniach. Znane jest w kryminalistyce pojecie bfedu na
zastosowanie do zeznan szczerych, bowiem w przypadku zeznan nieszczerych
mozna mowic o ich niewiernodci i nieprawdziwosci. W syntetycznym ujeciu
rozr6zni¢ mozemy trzy rodzaje bledow: blad opuszczenia, dodania, przeina-
czenia. Jednak za istotny uznaje sie poglad, ze w ,,ocenie wiarygodno$ci i war-
tosci dowodowej materialu zeznan bierze si¢ pod uwage przede wszystkim

81 T. Hanusek, Kryminalistyka. Zarys wyktadu, Krakéw 2000, s. 216.
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ich logiczng zgodnos¢. Wszelkie natomiast niewyjasnione sprzecznosci, ktore
wystepuja w zeznaniach §wiadkéw, odbierajg tym zeznaniom walor pelnowar-
tosciowego dowodu. Najistotniejsze jednak jest poznanie zrédet znieksztatcen
zeznan szczerych oraz przyczyny kltamliwych wypowiedzi”®.

B. Holyst zwraca uwage na istotne, szczegolnie dla praktyki, okoliczno-
$ci majace znaczenie dla oceny wiarygodnosci zeznan §wiadkéw®. Zdaniem
autora na szczegolnie krytyczng ocene zastuguja zeznania swiadkow, ktorzy
wyjatkowo dokladnie pamietaja szczegdty obcigzajace sprawce, a zapominajg
o innych faktach majacych miejsce w tym samym czasie i warunkach. Pewne
wnioski w odniesieniu do wartosci zeznain mozna wyciaggna¢ na podstawie
zachowania sie¢ swiadkéw w toku przestuchania, np. objawéw fizjologicznych,
jak chociazby zdenerwowania. Ma to wieksze znaczenie w wypadku zeznan
dzieci anizeli 0s6b dorostych. Badania symptoméw fizjologicznych zwigza-
nych z przezyciami psychicznymi wprowadzit do psychologii eksperymen-
talnej niemiecki psycholog, fizjolog i filozof Wundt na przetomie XIX i XX
wieku. Kierunek tych badan rozwinal si¢ po skonstruowaniu w XX wieku
w Stanach Zjednoczonych wariografu (poligrafu). Ekspertyza wariograficz-
na nalezy do najbardziej znanych niekonwencjonalnych metod oceny wia-
rygodnosci zeznan $wiadka. Zastosowanie wariografu w $ledztwach moze
mie¢ charakter pomocniczy i posredni, bowiem wyniki badan opieraja si¢
na prawdopodobienstwie, a nie na pewnosci wymaganej w procesie karnym.

Badanie wariograficzne, oparte na reakcjach emocjonalnych badane-
go, potwierdzajace prawdopodobienstwo jednej wersji, utatwia zebranie
materialu dowodowego. Inne niekonwencjonalne metody badania wia-
rygodnosci zeznan $wiadkéw to utrwalenie zeznan (nagrywanie), rekon-
strukcja wizerunku na podstawie zeznan $wiadkoéw, termowizja, hipnoza
oraz narkoanaliza. Istota klamstwa jest nadal niezbadana do konca. Badacze
z roznych dziedzin - psycholodzy, filozofowie, etycy, lekarze, prawnicy po-
szukujg odpowiedzi na pytanie, dlaczego i w jaki sposob ludzie ktamig oraz
jak wykrywaé klamstwo. Z punktu widzenia potrzeb wymiaru sprawiedli-
wosci szczegolnie wazne jest wykrywanie charakterystycznych symptomow
kfamstwa przy stosowaniu wlasciwych i sprawdzonych technik badawczych.
Problematyka ta ma istotne znaczenie w procesie karnym, skoro $§wiadek jest

8 Por. B. Holyst, Psychologiczne i spoleczne determinanty zeznar swiadkow, s. 1136-1137.
8 Ibidem.
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podstawowym zrédtem dowodowym, a jego zeznania s3 zasadniczym dowo-
dem w postepowaniu karnym.

Regula ,,owocow zatrutego drzewa”

Gléwnym celem postepowania karnego jest wykrycie, ujecie i ukaranie
sprawcy niewatpliwie winnego popelnienia przestepstwa. Realizacja tego celu
nie oznacza jednak, Ze moze mie¢ zastosowanie regula, iz cel uswigca stosowanie
wszelkich $rodkéw zapewniajacych powodzenie. W rachube moga bowiem
wchodzi¢ kolizje intereséw wymiaru sprawiedliwosci z interesami zwigzanymi
ze sfera prywatng zycia cztowieka. Konkretyzacja tej sytuacji w szczegolnosci
sprowadza si¢ do udzielenia odpowiedzi na pytanie, jakie konsekwencje wywotuje
stosowanie niedozwolonych metod sledczych. Jest to znany prawnikom karni-
stom problem dopuszczalnosci dowodéw uzyskanych wbrew przepisom pra-
wa, prezentowany w ujeciu historycznym przez Stanistawa Waltosia w pracy pt.
»Owoce zatrutego drzewa. Procesy i wydarzenia, ktore wstrzasnely prawem”™.

W swej pracy autor szczegétowo analizuje ksztattowanie praktyki sagdowe;
w tej kwestii w Stanach Zjednoczonych. Istotne znaczenie dla uksztattowania
pewnych zasad prawnych mialy kolejne orzeczenia sadowe, w tym gléwnie
Sadu Najwyzszego Stanéw Zjednoczonych. W 1886 r. Sad Najwyzszy Stanéw
Zjednoczonych orzekl w sprawie Boyda, ze zmuszanie oskarzonego do oka-
zania dokumentéw obcigzajacych go jest istotnym pogwalceniem Pigtej Po-
prawki do Konstytucji, ktora brzmi: ,,Nikt nie bedzie zmuszany w zadnej spra-
wie karnej do §wiadczenia przeciwko sobie”. W motywach wyroku brakowato
wzmianki o sytuacji, w ktorej orzeczono bez waznego nakazu przeszukania,
w zwiazku z czym nadal otwarta byta kwestia dowolnego traktowania rygoréw
ochrony przed naruszeniem sfery zycia prywatnego.

W 1904 r. Sad Najwyzszy wydal wyrok w glosnej sprawie Adamsa. W wyroku
tym orzeczono, ze sad ocenia przede wszystkim znaczenie dowodéw dla sprawy,
a nie metody ich zdobywania. Zdaniem Sadu Najwyzszego nie mozna kwestio-
nowac waznosci dowoddéw uzyskanych w czasie przeszukania, nawet jesli sado-
wy nakaz przeszukania nie wskazywal, ze chodzilo o wykrycie tych dowodéw.
Wyrok ten odczytywany byt jako naruszenia Czwartej Poprawki do Konstytucji,
ktore jednak nie wylaczylo waznosci uzyskanego dowodu. Czwarta Poprawka

8 S. Waltos$, Owoce zatrutego drzewa, Krakéw 2010, s. 14 i nast.



64 FONS 2020/3-4 (18-19)

stanowi: ,,Nie bedzie gwalcone prawo ludzi do ochrony oséb, doméw, pism,
przedmiotéw przed nieuzasadnionymi przeszukaniami i zajeciami, za$ nakazy
wykonania takich czynnosci beda wydawane tylko, gdy beda zachodzi¢ ku temu
uprawdopodobnione powody, ktérych istnienie bedzie zapewnione przysiega
lub o$wiadczeniem, nakazy beda szczegélowo opisywaé miejsce przeszukania
oraz osoby lub przedmioty podlegajace zatrzymaniu”

W grudniu 1913 r. Sad Najwyzszy rozpoznal apelacje od wyroku skazujacego
sadu federalnego w sprawie Weeksa o prowadzenie nielegalnych gier loteryjnych.
W skardze apelacyjnej obrona zarzucita, ze decyzja sadu federalnego w Kansas
City, odmawiajaca zwrotu oskarzonemu zabrania mienia w czasie bezprawnej
rewizji, oznaczata naruszenie przepiséw Czwartej i Pigtej Poprawki Konstytucji.
Postuzenie si¢ w czasie rozprawy dokumentami nieoddanymi Weeksowi, jako
dowodami przeciwko niemu, réwniez byto naruszeniem Konstytucji.

Sad Najwyzszy uchylil wyrok sadu federalnego w Kansas City i przeka-
zal sprawe do dalszego postepowania temu sadowi. W motywach wyroku
Sad Najwyzszy, uznajac bezprawnos¢ przeszukania bez nakazu sadowego,
wskazal, ze sad federalny winien zwrdci¢ zabrane w czasie przeszukania do-
kumenty oskarzonemu. Po przekazaniu sprawy sadowi federalnemu sad ten
zwrdcil zakwestionowane przedmioty oskarzonemu, a oskarzyciel zrezygno-
wal z dalszego oskarzania. Regula ustalona przez Sad Najwyzszy uzyskala
miano zasady wylaczajacej nielegalnie uzyskany dowod. W 1920 r. trafita do
Sadu Najwyzszego sprawa wlasciciela firmy Silverhome Lumber Company,
gdzie ojciec i syn Silverhomowie zostali aresztowani, a funkcjonariusze De-
partamentu Sprawiedliwosci i szeryf federalny bez nakazu przeprowadzili
rewizje w ich domu, zatrzymujac dokumenty i ksiegi handlowe. Sad Najwyz-
szy w tej sprawie orzekl, ze nie wolno wykorzystywa¢ informacji zdobytych
dzieki nielegalnym dowodom, jak i niedopuszczalne s3 dowody uzyskane
wbrew prawu. W konsekwencji tego pogladu narodzila sie regula ,,zakazu
spozywania owocow zatrutego drzewa”.

W czerwcu 1961 r. Sad Najwyzszy wydal wyrok w sprawie Dollree Mapp.
W mieszkaniu policjanci w wyniku nielegalnej rewizji znalezli cztery ksigzki
i zdjecia o tresci pornograficznej. W wyroku tym Sad Najwyzszy uznatl za
nielegalne i wylaczyt z dowoddéw uzyskanie materiatéw dowodowych pod-
czas bezprawnych rewizji oraz podstuchy, identyfikacje oskarzonego z na-
ruszeniem istotnych regul przeprowadzenia tej czynnosci, przestuchanie
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podejrzanego przez policje bez zagwarantowania mu prawa do wiadomosci
o zarzucanym przestepstwie lub bez pouczania o prawie odmowy odpowie-
dzi i prawie korzystania z porady i obecnosci obroncy w czasie przestuchania.

We Frangji, Belgii i Szkocji oraz sporadycznie w Anglii stosowana jest
zasada ,,owocu zatrutego drzewa” W Niemczech obowigzuje nakaz wyla-
czenia z grupy dowoddéw przyznania si¢ oskarzonego w warunkach wyla-
czajacych swobode jego wypowiedzi. Problematyka wylaczenia dowodow
uzyskanych w sposdb nielegalny wiaze si¢ z oceng wiarygodnosci dowoddw
z zeznan $wiadkéw. W polskiej procedurze karnej nie obowigzuje doktryna
»owocow zatrutego drzewa’, czyli dowodéw posrednio nielegalnych. Uzy-
skanie dowodu wyj$ciowego z naruszeniem przepiséw karnoprocesowych,
ale wykorzystanie go posrednio, nie da si¢ pogodzi¢ z porzadkiem prawnym
demokratycznego panstwa prawa. Z jednej strony mamy tutaj do czynienia
z dobrem wymiaru sprawiedliwos$ci wyrazajacym si¢ w dazeniu do prawdy
materialnej, jednak z drugiej strony z bezwzglednie obowiazujacymi gwaran-
cjami procesowymi przewidujacymi sankcje za wszelkie naduzycia prawne®.

Podsumowanie

Analiza tresci prezentowanego opracowania pozwala na sformufowanie
ogolnych wnioskéw dotyczacych roli zeznan $swiadkéw jako dowodu w po-
stepowaniu karnym. Dowody osobowe, a wérod nich $wiadkowie, w dal-
szym ciggu stanowig najwazniejsze zrédta informacji o czynie zabronionym.
Przedstawione zagadnienia miaty da¢ odpowiedz na kluczowe kwestie za-
warte we wstepie. Przestuchanie jest niezwykle trudng w realizacji czynno-
$cig procesowa zmierzajacg do uzyskania §rodka dowodowego. Istotna role
odgrywa w nim empatia, pozwalajaca na zbudowanie wig¢zi pomiedzy §wiad-
kiem a przestuchujacym. Przestuchujac swiadka, nie powinno si¢ zapomi-
nac o tym, iz kazdy swiadek jest przede wszystkim czlowiekiem. Nalezy wigc
okaza¢ mu szacunek, a z drugiej strony zachowa¢ pewng stanowczos$¢ wy-
nikajacg z pelnionej roli w organach wymiaru sprawiedliwosci lub $cigania.

Swiadek, ktory zostanie potraktowany jako partner do rozmowy, na pewno
zlozy bardziej wartosciowe zeznania niz osoba, ktora postrzega sie jako
obiekt manipulacji i podstgpu, co oczywiscie moze skutkowac uzyskaniem

8 K.J. Pawelec, Proces dowodzenia w postepowaniu karnym, Warszawa 2010, s. 247.



66 FONS 2020/3-4 (18-19)

falszywych zeznan. Traktowanie $wiadka z wyzszoscig zwigksza jego stres
oraz negatywne emocje wynikajace choc¢by z faktu, iz jest on przestuchiwany.
Taktyka i technika prowadzenia przestuchania, pozyskiwania zeznan od
swiadka to niezwykle istotne czynniki decydujace o sukcesie w procesie
ustalania prawdy materialnej. Umiejetnosci tych nabywa sie przez cale zycie
zawodowe i nalezy je stale rozwija¢ i doskonali¢. Znaczacy wptyw na jakos¢
przeprowadzenia przestuchania i jego efektéw ma doswiadczenie, a takze
cechy osobowosciowe. Niezbedna jest przy tym wiedza prawnicza, popar-
ta wiedzg psychologiczng. Pomaga w tym réwniez umiejetno$¢ zbudowania
swoistej wiezi pomiedzy swiadkiem a przestuchujacym.

Niestety, sale sadowe s3 pelne $wiadkow, ktorzy nie dysponujg wlasng
wiedzag, istotnych dla sprawy okoliczno$ciach i przedstawiaja sadowi swoje
oceny, opinie bagdz powtarzaja informacje podane im przez strong. Zglasza-
nie dowodu z przestuchania $wiadka, ktérego wiedza o zdarzeniach beda-
cych przedmiotem sprawy pochodzi od nas, jest zabiegiem niewtasciwym,
jednak czesto stosowanym. W zwigzku z tym przestuchujac swiadka stro-
ny przeciwnej, warto mu zada¢ pytanie o zrodto podawanych przez niego
informacji, aby zweryfikowa¢, czy sg to jego wlasne spostrzezenia, czy tez
powtarza on tylko wiadomosci zastyszane od strony. Celem kazdego przestu-
chujacego jest zlozenie przez §wiadka zeznan szczerych, prawdziwych oraz
wiarygodnych, by staly si¢ one podstawa sprawiedliwych wyrokéw sadowych
i do takiego celu kazdy przestuchujacy powinien dazy¢.



Beata Tubek

Wykonywanie zadan z zakresu administracji $wiadczacej
przez samorzad terytorialny

Wstep

Przeobrazenia administracji publicznej stawiaja przed nig nowe zadania
i cele, zmuszaja do zmian organizacyjnych i poszukiwania nowych, efektyw-
nych form dzialania. Powodujg réwniez powstawanie nowych funkcji. Wéréd
tych ostatnich mozna wyodrebni¢ pewien trwaly kanon, na ktéry sktada sie
policja, reglamentacja i administracja §wiadczaca. W przypadku administra-
cji $wiadczgcej literatura ogranicza si¢ do wskazania, podania cech charak-
terystycznych i wymienienia sfer dzialania administracji, w ktérych realizo-
wana jest ta funkcja. By¢ moze taka powsciagliwo$¢ wynika z negacji funkeji
spoleczno-organizatorskiej czy prob ograniczenia socjalnej funkcji panstwa
w systemach opiekunczych. Duzy wplyw na stabnace zainteresowanie maja
przemiany spoleczno-gospodarcze. Moga sugerowac schylek przedmiotowej
funkcji i jej powolne wypieranie przez mechanizmy rynkowe i inne funkcje
administracji, zwlaszcza funkcje regulacyjna.

Artykul stanowi probe przywrécenia jej naleznego miejsca w hierarchii
funkcji wspdlczesnej administracji publicznej. Przede wszystkim wykazanie, ze
funkcja $wiadczaca jest nadal jednym z podstawowych kierunkéw dziatania ad-
ministracji publicznej oraz Zze jest nadal przydatnym narzedziem badawczym.

Zarys prawa administracyjnego

Prawo administracyjne to galaz prawa, ktéra swym zasiegiem obejmuje
zespol norm o charakterze przede wszystkim abstrakcyjnym. Z kolei poje-
cie administracji mozna zdefiniowa¢ pod wzgledem organizacyjnym - jako
0gol podmiotéw, materialnym - jako dzialalnos$¢ panstwa, ktorej gtéwnym
przedmiotem sg sprawy administracyjne i formalnym - jako cala dziatal-
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no$¢ wykonywang przez podmioty administracji'. H. Izdebski i M. Kulesza
zagregowali definicje administracji jako ,,zespot dziatan, czynnosci i przed-
siewzie¢ organizatorskich i wykonawczych prowadzonych na rzecz realizacji
interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje na podstawie
uchwaly i w okreslonych prawem formach™.

Jednak podstawowg definicjg administracji, ktora obecnie zostala uznana
za klasyczna, jest definicja O. Mayera, uznana réwniez przez Jellinka: ad-
ministracja to ta dzialalno$¢ panstwa, ktéra nie jest ustawodawstwem ani
sadownictwem. W naukach prawnych uznawana jest za definicje quasi czy
,wielkiej reszty”. W oparciu o te definicje powstal poglad E. Ochendowskiego,
wedltug ktérego ,,administracja jest to ta dzialalno$¢ panstwa, ktdrej przed-
miotem s3 sprawy administracyjne albo zadania i kompetencje w zakresie
wladzy wykonawczej™. Natomiast definicja, ktora taczy zaréwno aspekt
podmiotowy, jak i przedmiotowy jest definicja I. Lipowicz: ,,Administracja
jest to system ztozony z ludzi, zorganizowany w celu stalej i systematycznej
skierowanej ku przyszlosci realizacji dobra wspolnego jako misji publicznej
polegajacej gldwnie na biezagcym wykonywaniu ustaw, wyposazonych w tym
celu we wladztwo panstwowe oraz $rodki materialno-techniczne™.

Administracja podzielona zostata wedtug kryteriéw sposobu podporzad-
kowania, zakresu dzialania oraz zakresu uprawnien. Pod wzgledem sposobu
podporzadkowania wyr6zni¢ mozna jednostki rzagdowe — scentralizowane
oraz samorzadowe - zdecentralizowane. Administracja publiczna stanowi
zespolenie rdznych administracji dziatajacych w zakresie spraw publicznych.
Jest desygnatem na okreslenie struktur, dzialan i ludzi. Pozytywna definicja
administracji publicznej, uzywana juz w panstwach totalitarnych, np. I1I Rze-
szy, mowi, ze to ksztaltowanie Zycia wspolnoty przez specjalnie powotany do
tego aparat, wedlug planu ustalonego przez polityczne kierownictwo. Pomija
ona jednak udzial obywateli w sprawowaniu wladzy, kladac gtéwnie nacisk
na prymat wladzy nad czlowiekiem, nadrzednos¢ wspdlnoty nad jednost-
ka, pierwszenstwo obowigzkdéw obywatelskich przed prawami i swobodami

' E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2000, s. 19.

> H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa 1999, s. 79.

> E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Torun 2004, s. 38.

* 1. Lipowicz, R. Medrzycki, M. Szmigiero, Prawo administracyjne w pytaniach i odpowie-
dziach, Warszawa 2010, s. 74.
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obywatelskimi. Zauwazy¢ zatem mozna, ze ujecie administracji zalezy od
ustroju, wobec ktorego jest formutowane. Wedtug kryteriéw zakresu dzia-
tania istnieja organizacje centralne (organy naczelne, urzedy centralne) oraz
organy terenowe (rzagdowa administracja ogoélna i administracja specjalna).
Z zakresu uprawnien nalezy wskaza¢ decydujace, posiadajace uprawnienia
do rozstrzygania spraw i pomocnicze, ktdre nie posiadaja takich uprawnien.

Administracja samorzagdowa w Polsce wystepuje na szczeblu wojewddz-
twa, powiatu i gminy. Warto tu zwroci¢ uwage na miasta na prawach powia-
tu, gdzie znajduje si¢ zaréwno urzad miasta (prezydent i rada miasta). Nalezy
zauwazy¢ swoista dwuwladze na poziomie wojewddztwa, gdzie dwa urzedy
majg ten sam zakres terytorialny.

Zmiany administracji publicznej, jak juz na wstepie zaznaczono, stawiaja
przed nig nowe zadania i cele, zmuszaja do zmian organizacyjnych, a takze
do poszukiwania nowych form dzialania w celu sprawnego dzialania i za-
spokajania potrzeb obywateli. Z punktu widzenia funkgcji petnionych przez
administracje publiczng na rzecz spoleczenstwa wyrdznia si¢ administra-
cje ingerujaca (policyjna, reglamentacyjna), administracje infrastruktury
(wlascicielska, zawiadowcza, zarzadzajgca) i administracje $wiadczaca (np.
w sferze pomocy i zabezpieczenia spolecznego). Do statych i trwatych kano-
néw zaliczy¢ mozna policje, reglamentacje i administracje $wiadczaca. Tym
pierwszym dwém funkcjom doktryna poswieca znaczaca uwage i wiele miej-
sca. Natomiast administracja $wiadczaca w obecnym dorobku naukowym
nie jest przedmiotem szerszej uwagi, zazwyczaj literatura ogranicza sie do jej
wskazania i podania cech charakterystycznych. By¢ moze takie ograniczenia
i negatywny wplyw na zainteresowanie tym zjawiskiem maja przemiany spo-
teczno-gospodarcze ostatnich lat. A warto zauwazy¢, ze funkcja $wiadczaca
jest jednym z podstawowych kierunkéw dzialania administracji publiczne;j.

Celem niniejszego opracowania jest analiza roli gminy w obszarze zadan
administracji $wiadczacej. Gmina, bedaca podstawowa jednostka samorza-
du terytorialnego, to podmiot realizujacy liczne zadania z zakresu admini-
stracji $wiadczacej. Sg to zadania o znaczeniu lokalnym i publicznym, ktére
z punktu widzenia obywateli s3 cze¢sto wazniejsze niz sprawy wagi panstwo-
wej. Determinuje to istota zadan administracji §$wiadczacej. Rodzi to pytanie,
czy administracja $wiadczaca, ukierunkowana na zaspokajanie stale rosna-
cych potrzeb egzystencjalnych jednostki, ma racje¢ bytu, czy tez zagrozona
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jest degradacja przez inne funkcje, jak juz wspomniano na wstepie, zwlasz-
cza przez funkcje regulacyjna.

Samorzad terytorialny - stow kilka

Samorzad terytorialny wystepuje pod wzgledem funkcjonowania i orga-
nizacji wladzy publicznej w wojewddztwie — samorzad wojewodztwa, powie-
cie - samorzad powiatowy oraz gminie — samorzad gminny. Sprawuje wladze
publiczng. Dziala dla wszystkich poszczegélnych jednostek w zasadniczym
podziale terytorialnym. A wigec wykonywanie znaczacej ilosci zadan nale-
zacych do lokalnej administracji publicznej nalezy do organéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Maja one do dyspozycji znaczacg czgs¢ funduszy
publicznych, przeznaczonych na finansowanie lokalnych zadan>.

Podstawe prawng administracja samorzadowa znajduje w Konstytucji
RP oraz ustawach. Zawarta juz w samej preambule do Konstytucji zasada po-
mocniczosci panstwa wprowadza postulat do tworzenia takiego ustroju, aby
rola panstwa w zaspokajaniu potrzeb indywidualnych i spotecznych sprowa-
dzata si¢ do niezbednego minimum®.

Zasada, ktora nakazuje przekazanie znaczacej liczby zadan publicznych
podmiotom dziatajacym na wlasng odpowiedzialno$¢, przy prawnym zapew-
nieniu odpowiedniej niezaleznosci oraz niezbednych srodkéw, jest zasada
decentralizacji (Konstytucja RP 1997, art. 15 ust. 1)’. Zasada ta wzmocniona
zostala przez zasade przystlugiwania samorzadowi istotnej czesci zadan pu-
blicznych (Konstytucja RP 1997, art. 16 ust. 2)%. Uszczeg6élowieniem tej zasady
jest domniemanie kompetencji samorzadu (Konstytucja RP 1997, art. 163)°,
jesli ustawy szczegdtowe nie wprowadzajg innych ustalen. W takim wypad-
ku domniemywa si¢ kompetencje gminy. Wynika z powyzszego naczelna dy-
rektywa podzialu terytorialnego - zasada unitarnosci, tzn. jednolito$¢ w sfe-
rze zaréwno zewnetrznej, jak i wewnetrznej ( Konstytucja RP, art. 3)'°. Zatem

> E. Zielinski, Administracja rzgdowa i samorzgdowa w Polsce, Warszawa 2013, s. 259.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.1997), stan prawny:
19.01.2021 r.

7 Ibidem.

8 Ibidem.

° Ibidem.

10 Ibidem.
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jak widzimy, nie ma mozliwo$ci wprowadzenia jakichkolwiek autonomii czy
nadawania uprawnien ustawodawczych, co oczywiscie naruszaloby jednoli-
to$¢ panstwa. Zatem wszelkie jednostki zasadniczego podzialu terytorialne-
go musza by¢ jednostkami samorzadu terytorialnego. Dziatania administracji
samorzadowej na poszczegdlnych szczeblach opisujg ustawy: z 8 marca 1990
r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1990 r. nr 16, poz. 94) — nazwana
dalej z ustawg o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 1998 r. nr 162, poz. 1126);
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U z 1998 r. nr 91, poz.
578); z 5 czerwca 1998r. o samorzadzie wojewodzkim (Dz.U z 1998 r. nr 91,
poz. 576); z 28 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego
podzialu terytorialnego panstwa (Dz.U. z 1998 r. nr 96, poz. 603).

Zauwazy¢ nalezy, ze jednostki samorzadu na poszczegélnych szczeblach
nie podlegaja sobie. Prezes RM, wojewoda oraz w zakresie finansow regio-
nalna izba obrachunkowa sg organami nadzoru. Natomiast Naczelny Sad
Administracyjny oraz Najwyzsza Izba Kontroli stanowia organy kontrolne
(Konstytucja RP 1997, art. 171 ust. 1)''. Odwotanie od dzialan nadzorczych
przystuguje do Naczelnego Sadu Administracyjnego ( u.s.g. art. 94 ust. 4 ,
u.s.p. art. 85 ust. 4, u.s.w. art. 86 ust. 3). Europejska Karta Samorzadu Teryto-
rialnego wprowadza w art. 8 zasade'?, ktdra stanowi, iz kontrola administra-
cyjna spolecznosci lokalnych moze by¢ realizowana wylacznie na podstawie
konstytucji badz ustawy.

Aktualnie nie mozna wskaza¢ na jedng akceptowang i dobra definicje sa-
morzadu. Zdaniem J. Panejki ,,samorzad jest opartg na przepisach ustawy,
zdecentralizowang administracja panstwowa, wykonywang przez lokalne or-
gany, niepodlegte hierarchicznie innym organom i samodzielnie w granicach
ustawy i ogolnego porzadku prawnego”'?. Wedtug T. Rabskiej ,,samorzadem
jest wyodrebniona grupa spoteczna, okreslona przez prawo, ktérej cztonko-
stwo powstaje z mocy prawa, powotana do wykonywania zadan administra-
cji panstwowej, w granicach przez prawo okreslonych, w sposéb samodziel-

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

2 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz.U. 1994 r. nr 124, poz. 607).

3 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Wilno 1934, s. 111. Por. K. By-
joch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzgd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa, War-
szawa 2000, s. 14.
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ny, formach wtasciwych dla administracji panstwowej, posiadajacej wtasna
organizacje, ustalong w przepisach prawnych, o charakterze przedstawiciel-
skim, ktéra pozostaje pod kontrolg tej grupy spotecznej, przez ktéra zostata
wybrana. Organizacja samorzadu zbudowana jest na zasadzie decentraliza-
cji: dzialajagc na podstawie prawa pozostaje tylko pod nadzorem organdw
panstwowych”'. B. Dolnicki przyjal, ze samorzad terytorialny to ,,jednostka
o charakterze korporacyjnym, wyposazona w osobowos¢ prawng o charak-
terze publicznym i prywatnym, wypelniajaca poprzez wylonienie w drodze
wyboréw organy zadania administracji publicznej na zasadach okreslonych
prawnie niezaleznosci i podlegajaca przy tym nadzorowi panstwowemu”"”.
Z kolei art. 3 ust. 1 EKST - Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
okresla samorzad jako ,,prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czescig spraw
publicznych na ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow”.
Cele samorzadu terytorialnego sg tozsame z realizacja idei samorzadnosci, kto-
ra wyzwala w spoleczno$ci zmiany w mentalnosci, polegajace na utozsamianiu
sie spotecznosci z wladzg samorzadowa. Jest to wynik demokratycznego try-
bu, ktéry wylania odpowiednie organy integrujace spotecznos¢ terytorialna.
Jest to tzw. aktywizacja spolecznosci terytorialnej, oznaczajacej inspiracje dla
spolecznosci do dzialan na rzecz lokalnego srodowiska, a takze stanowi racjo-
nalizacje dzialania wtadz publicznych, ktére w szczegoélnosci powinny mie¢ na
uwadze potrzeby spolecznosci, a ktorych spelnienie jest ograniczone w moz-
liwosciach ich zaspokajania na szczeblu jednostek podziatu terytorialnego'.

Istota administracji §wiadczacej

Administracja $wiadczaca wyodrebnila si¢ w Europie w drugiej potowie
XIX w. Postrzegana jest jako ,,administracja ustug” lub ,,administracja ustugo-
wa”. T. Kuta, proponowal takie okreslenie, podkreslajac, ze ,,(...) nie o nazwe
chodzi, lecz o tres¢, na ktorg skladajg sie¢ nie tylko same $wiadczenia ustug,
lecz takze i przede wszystkim dzialania organizujace ustugi, tj. takie, ktdre

" T. Rabska, Pozycja samorzgdu terytorialnego w Konstytucji, ,Ruch prawniczy, ekono-

miczny i socjologiczny” 1996, rok LVII, zeszyt 2, repozytorium.amu.edu.pl.
5 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, wyd. I1I, Krakéw 2006, s. 22.
16 K. Bandarzewski, Prawo samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 22-24.
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w efekcie stwarzajg stany faktyczne warunkujace nalezyte $wiadczenie ustug”"’.
Swiadczenie ustug stuzacych do zaspokajania potrzeb ludnosci przez admini-
stracje to istotna czes¢ jej funkeji, zwanej ogélnym terminem ,,administracja
$wiadczaca’, rozumiejac przez nig ,,te dziatania podejmowane bezposrednio
przez administracje publiczng (organy administracyjne lub jednostki wyod-
rebnione organizacyjnie z administracji), ktére nakierowane s3 na polepsza-
nie warunkow zycia ludnosci, w tym zaspokajanie potrzeb socjalno-bytowych
oraz potrzeb niematerialnych ludnosci, jak réwniez tworzenie i utrzymywanie

w nalezytym stanie urzadzen uzytecznosci publicznej”*®

. Do podmiotéw or-
ganizujacych i $wiadczacych ustugi autor zaliczyt zaklady publiczne. Z kolei
dzialania organizujace majg stuzy¢ wykonywaniu funkcji organizujacej admi-
nistracji, ktérg uznawat za element szerszej kategorii, ,,administracji ustug”*.
W literaturze w dalszym ciagu, cho¢ rzadko, uzywa si¢ tego okreslenia, gdyz
obecnie nie oddaje ono w pelni istoty przedmiotowej jego funkeji. Z kolei P.
Chmielnicki taczy pojecie administracji $wiadczacej z ustugami. Pojecie admi-
nistracji $wiadczacej ma stuzy¢ do okreslenia dziatalno$ci administracji pole-
gajacej na bezposrednim zaspokajaniu rozmaitych potrzeb jednostek, zaréwno
materialnych, jak i niematerialnych®. Zdaniem autora ustuga to dziatalnos¢
ludzka, ktorej rezultatem jest zaspokajanie potrzeby okreslonego — najczesciej
przez indywidualne cechy - odbiorcy, przy czym rezultat wykonania ustugi nie
polega na wytworzeniu dobra materialnego®.

Dostrzegajac zlozono$¢ omawianego pojecia, przedstawiciele nauki pod-
kreslaja jego deskryptywny charakter. E. Knosala twierdzi, Ze ,,jest to pojecie,

ktére mozna opisaé, nie mozna zdefinowac”. Samo pojecie administracji

17 T. Kuta, Sytuacja cztowieka we wspétczesnej administracji, ,,Przeglad Prawa i Administra-

¢ji’, 1972, t. 11, s. 107, idem, Funkcje wspotczesnej administraciji i sposoby ich realizacji, Wro-
ctaw 1992, s. 8-9. W literaturze w zakresie administracji §wiadczacej zob. m.in.: K. Podgérski
(red.), Regulacja prawna administracji Swiadczgcej, Katowice 1985; J. Postuszny, Ewolucja
administracji Swiadczgcej (na przyktadzie szkolnictwa wyzszego). Studium administracyjno-
prawne, Rzeszow — Przemysl 2004.

'8 R. Stasikowski, Pojecie administracji, Warszawa 2009, s. 16.

¥ T. Kuta, Funkcje wspétczesnej administracji, Wroctaw 1992, s. 19.

20 P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Zagadnienia
ustrojowo-prawne, Warszawa 2005, s. 34-37

21 Ibidem, s. 36.

2> E. Knosala, Pojecie administracji Swiadczgcej w polskiej literaturze prawa administracyj-
nego, [w:] K. Podgérski (red.), Regulacja prawna administracji swiadczqgcej, Katowice 1985,
s. 26.
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$wiadczacej zaczerpnigte zostato z doktryny niemieckiej i nawigzuje do kla-
sycznej konstrukeji pojeciowej administracji $wiadczacej (Leistungsverwal-
tung), stworzonej przez niemieckiego administratywiste E. Forsthoffa, i do
koncepcji francuskiej ,,szkoty ustug publicznych (lecole de service public)*.

Wiréd cech administracji $wiadczacej wymienia sie: cel, jako zaspoko-
jenie zbiorowych i indywidualnych potrzeb bytowych cztowieka, niewtad-
czy charakter dzialan, koncentracj¢ na $wiadczeniach, powierzanie realizacji
zadan zakladom administracyjnym i podmiotom niepublicznym, aktywny
charakter (tzn. trwalo$¢ i ciagloé¢ dzialalnosci, planowe i kompleksowe po-
dejscie do zaspokajania potrzeb ludnosci), rowny i powszechny dostep do
$wiadczen, ale i konieczno$¢ ich limitowania ze wzgledu na wysoki popyt
oraz wielo$¢ i réznorodno$¢ zadan®.

I. Lipowicz omawiane pojecie wigze z troska o jednostke i pieczg nad nia,
uznajac ja za ,piecze okazywang poszczegolnemu cztowiekowi oraz $wiad-
czeniami na rzecz calej spoleczno$ci’®. Wigze istote administracji $wiadczg-
cej z celowym wspieraniem jednostki, udzielaniem jej pomocy, jak réwniez
z dbaloscig o urzadzenia publiczne niezbedne do zapewnienia odpowiedniego
poziomu zycia *. Szczegoélne znaczenie analizowanej funkcji ma $wiadczenie
eksponowane przez samg jej nazwe. Potocznie za $wiadczenie uznaje si¢ obo-
wigzek wykonania lub przekazania czego$ na czyjas$ rzecz, jak rezultat, to cos,
co jest z tytulu takich zobowigzann wykonywane badz przekazywane. Swiad-
czenie wypelniane w ramach omawianej funkcji mozna okresli¢ mianem
spolecznych. W literaturze zakres omawianego pojecia jest roznie rozumiany,
$wiadczenia spoleczne czesto utozsamiane sg ze $wiadczeniami z zabezpiecze-
nia spolecznego”, a $wiadczenia z zabezpieczenia spolecznego traktowane sg
jako $wiadczenia socjalne, ktdrych rozszerzenie o sfere edukacji, kultury, re-

# D. Szeécito, Administracja i zarzgdzanie publiczne. Nauka o wspélczesnej administracji,

Warszawa 2014, s. 117.

#J. Postuszny, Istota i cechy administracji Swiadczqgcej, ,,Administracja. Teoria - Dydaktyka
- Praktyka” 2005, nr 1, s. 62-66.

» 1. Lipowicz, Istota administracji, [w:] Z. Cie$lak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski (red.),
Prawo administracyjne. Czgs¢ 0gélna, Warszawa 2002, s. 42.

% Ibidem.

¥ 0. Kowalczyk, Zagadnienia ogblne zabezpieczenia spotecznego, [w:] O. Kowalczyk,
S. Kaminski (red.), Wymiar polityki spotecznej, Wroctaw 2009, s. 65; D. Sze$cito, Administra-
cja i zarzgdzanie publiczne, s. 66.
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kreacji pozwala na zastosowanie zbiorczej nazwy ,,$wiadczenia spoteczne™.
Do cech $wiadczen spolecznych zalicza si¢ ponadto gwarancje ich wykonania
przez wladze publiczne, ciaglos¢ i trwalos¢, a takze okreslong prawnie postaé
i zakres.

I. Sierpowska, omawiajac administracje $wiadczacy, stwierdza, ze przez
swiadczenia okre$lane mianem spoteczne ,,(...) rozumie si¢ wszelkie srodki
pieniezne, dobra materialne i ustugi, ktore stuzg zaspokajaniu indywidual-
nych potrzeb jednostek i rodzin, uzyskiwane bezekwiwalentnie, czyli nie-
bedace bezposrednim wynagrodzeniem za prace, finansowane ze srodkow
publicznych. Odbiorcg $wiadczenia jest zawsze jednostka lub gospodarstwo
domowe (rodzina)”*. W administracji §wiadczacej podkresla sie, jak mozna
zauwazy¢, jej spoleczny czy $cislej ujmujac — socjalny wymiar. W centrum jej
uwagi znajduje si¢ cztowiek i jego potrzeby™. Istote administracji $wiadcza-
cej sprowadza si¢ do celowego wspierania jednostki, udzielania jej pomocy,
jak rowniez do dbalosci o urzadzenia publiczne, niezbedne do zapewnienia
odpowiedniego poziomu zycia.

Wispieranie jednostki nalezy pojmowac szeroko, chodzi tu nie tylko o do-
starczanie $wiadczen, ale réwniez o oddzialywanie na cztowieka, pobudzanie
jego aktywnosci, motywowanie do dzialania. Brak dzialalno$ci administracji
$wiadczacej spowodowalby, ze czes¢ potrzeb nie bylaby w ogéle zaspoko-
jona, albo zostataby zaspokojona w ograniczonym zakresie czy na niskim
poziomie, co zasadniczo pogorszyloby jakos¢ zycia i zagrozitoby istniejagcym
stosunkom spoleczno-gospodarczym?®'.

Natomiast $wiadczenia z zakresu pomocy spolecznej skoncentrowane
s3 wokol pojecia niezbednych potrzeb bytowych. W literaturze wskazano,
ze zmiana oceny niezbednych potrzeb jest zwigzana nie tylko z podnosze-
niem standardu zycia czy przekroczeniem granic minimum biologicznego,
ale Ze pomoc spoteczna ewoluuje réwniez w kierunku takiego zaspokajania
potrzeb jednostki, aby jej sytuacja nie odrdzniala si¢ w sposdb razacy od sy-

2 A. Rajkiewicz, Swiadczenia spoleczne..., s. 236.

#  Cyt. za: L. Sierpowska, Administracja swiadczgca wobec zjawiska przemocy w rodzinie,
~Wroclawskie Studia Erazmianskie” 2017, nr XI, s. 284.

% Z. Czarnik, ]. Postuszny, Zaktad publiczny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujgce, Warszawa 2011, s. 423.
31 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna..., s. 126-127.
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tuacji innych cztonkéw spoteczenstwa®. Niewatpliwie zakres przedmiotowy
administracji $wiadczacej jest dzi§ niemozliwy do jednoznacznego okresle-
nia, gdyz stale ulega zmianom. Mozna jedynie wskaza¢ gléwne jej obszary.
Jak juz wspomniano, nie jest mozliwe zdefiniowanie pojecia administracji
$wiadczacej, mozna je tylko opisa¢®’, ma to m.in. zwigzek ze wspodlczesny-
mi uwarunkowaniami administracji publicznej, w tym ze zmianami funkgji,
zadan, $rodkéw, metod dzialania i struktury organizacyjnej. J. Bo¢ stusznie
zauwazyl, ze ,,bez administracji nikt sobie juz dzisiaj nie wyobraza funkcjo-
nowania panstwa. I tez bez administracji nie mogloby panstwo dzi$ funkcjo-
nowac . Jak twierdzi, ,zmieniaja si¢ cele administracji, jej zadania, formy
i metody dzialania, struktury organizacyjne, zasi¢g regulacji prawem, ludzie,
a nawet nazwy. Nie ma tu nic trwalszego z wyjatkiem niej samej”*. Z jednej
strony administracja przedstawiana jest w kategoriach prawno-ustrojowych
jako obszar wladzy wykonawczej, z drugiej jednak, istota jej dzialania spro-
wadza sie do szczegdlnego rodzaju aktywnosci cztowieka.

Zdaniem autora ,,Czlowiek jest dzi$ ze wszech miar poddany administra-
cji publicznej, a zwlaszcza administracji $wiadczacej”. Administracja jest
organizatorem zaspokajania potrzeb spoleczenstwa w sferze oswiaty, szkol-
nictwa wyzszego, kultury, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej itp. Dziata-
nia administracji publicznej w tych obszarach zaliczane s3 do administracji
$wiadczacej w ramach realizowania przez panstwo jego obowigzkéw wobec
obywateli”’. Zaznaczy¢ nalezy, ze samo pojecie administracji $wiadczacej
jako ujecie prawnicze zwigzane jest z funkcjonowaniem podstawowej jed-
nostki organizacyjnej realizujacej zadania administracji swiadczacej jako za-
ktadu administracyjnego®.

Na koniec warte uwagi sa pojawiajace si¢ aktualnie tendencje w definiowaniu
administracji $wiadczacej, ktora zmierza w kierunku zmiany nazwy z ,,admini-

2 E.Knosala, Zadania wspotczesnej administracji publicznej, [w:] M. Baron-Wiaterek (red.),
Ustrojowe prawne instrumenty polityki spolecznej, Gliwice 2005, s. 38.

#  E. Knosala, Pojecie administracji Swiadczgcej..., s. 101.

J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 8.

» Ibidem, s. 8.

% T. Kuta, Sytuacja cztowieka we wspélczesnej administracji, AUW, No. 167, ,,Przeglad pra-
wa i administracji’, t. II, s. 107.

7 E. Knosala, Pojecie administracji swiadczqcej..., s. 21-26.

¥ R. Raszewska-Skalecka, Przestrzen administracji Swiadczgcej, [w:] J. Zimmermann (red.),
Przestrzen w prawie administracyjnym, Warszawa 2013, s. 238-260.

34
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stracji Swiadczacej” na ,,administracje opiekunczo-§wiadczacy” czy ,,administra-
cje $wiadczacy (opiekuncza)®. Propozycje te uwypuklaja opiekuncza funkcje
panstwa — administracji, ktéra zwigzana jest z aktualng politykg administracyj-
na. Pojecie administracji $wiadczacej jest tak integralnie ztaczone z jej funkcja
opiekuriczg, ze nie ma potrzeby dodatkowego jej akcentowania. Wszelkie §wiad-
czenia stuza zaspokajaniu potrzeb, polegaja na swoistym ,,zaopiekowaniu si¢”
zaréwno jednostkami, jak i calymi grupami spotecznymi. Swiadczenia rodza
korzysci i odcigzaja osoby uprawnione od samodzielnego zaspokajania swoich
potrzeb. Administracja wskazuje na formy realizacji Swiadczen, pewne wzorce
zachowan jednostek uprawnionych, ktére umozliwiajg im skorzystanie z nich.

Realizacja zadan przez samorzad terytorialny
w obszarze administracji $wiadczacej

Wykonywanie przez samorzad terytorialny zadan z zakresu administracji
$wiadczacej opiera si¢ gldwnie na dzialalnosci $wiadczacej, polegajacej na
dostarczaniu okre§lonych prawnie swiadczen osobom uprawnionym. Funk-
cja $wiadczaca administracji nie jest jednak oderwana od innych funkgji,
»funkcje nawzajem nachodza na siebie i wzajemnie przenikajg si¢”*. Za-
spokojenie wszystkich potrzeb, czgsto bardzo zindywidualizowanych, nie
zawsze jest w pelni mozliwe. Rolg samorzadu terytorialnego jest stworzenie
optymalnej mozliwosci ich zaspokojenia*'.

Zadania publiczne zaliczane do administracji $wiadczacej wykonuja rézne
podmioty. Madra dywersyfikacja w tym zakresie jest wlasciwa. Madra, to znaczy
dokonywana ze wzgledu na potencjalny zakres realizacji zadania publicznego
z zachowaniem nalezytej troski o dobro wspdlne. ,,Panistwo okresla, ktére zada-
nia publiczne realizowane beda przez swoje organy (administracji publicznej)
na zasadzie wylacznosci, ktére przekazane zostang innym podmiotom wiladzy

¥ E. Kosieradzka, Administracja opiekuticza - nowa tendencja w administracji publicznej,
[w:] M. Szreniawska (red.), Administracja opiekuticza, Lublin 2015, s. 122-137.

10 Zob. I. Niznik-Dobosz, Klasyfikacja swiadczen publicznych i ustawowy mechanizm dzia-
tania administracji Swiadczgcej na przykladzie wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej,
[w:] M. Szreniawska (red.), Administracja opiekuricza..., s. 142-143; A. Szczechowicz, Kilka
uwag o odpowiedzialnosci wladzy publicznej w Polsce, Studia Publicznoprawne” 2019, nr 43,
s. 325.

1 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 75.
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publicznej, a ktére podmiotom niepublicznym™?. Jak zauwaza I. Lipowicz, ,,w
$wiadomosci spotecznej samorzad terytorialny jest nieodlacznie zwigzany z r6z-
nymi $wiadczeniami na rzecz obywateli. Aktywne wptywanie na sfere socjalng
i zycie gospodarcze stworzylo rzeczywistos¢, w ktdrej funkcjonuje polski samo-
rzad terytorialny — niekwestionowany przez zadna wieksza partie polityczng™.
Podkreslajac doniosta zasadnos¢ uczynienia z samorzadu gléwnego podmiotu
realizujacego zadania publiczne, zauwaza si¢ takze w literaturze, Ze administracja
publiczna ,,nie moze by¢ w duzym stopniu wykonywana w ramach administracji
rzadowej, gdyz konieczna jest kontrola obywatelska nad jej dzialalnoscig. Powin-
na by¢ wiec prowadzona — co wcale nie musi oznacza¢ bezposredniego $wiad-
czenia — przede wszystkim przez samorzad réznych szczebli”™.

W literaturze czesto za zadania publiczne uznaje sie zadania administracj,
ktére maja by¢ wykonane w celu realizacji potrzeb powszechnych, ktérych za-
spokojenie jest obowigzkiem administracji regulowanym przepisami prawa.
Obowiazek realizacji $wiadczen przez panstwo i samorzad terytorialny jest
w naszym kraju powszechnie uznawany spolecznie. Zmieniajg si¢ zas formy
prawne realizacji tych zadan, a administracja publiczna w coraz szerszym za-
kresie odchodzi od bezposredniej ich realizacji na rzecz organizacji i nadzo-
ru nad podmiotami niepublicznymi, ktérym zostaja one w réznych formach
przekazane™*. Owa ,,publiczno$¢” zadan oznacza dyrektywe kierowania si¢
dobrem ogdlnym, a nie indywidualnym®*.

Zadania publiczne wykonywane przez podmioty spoza obszaru admi-
nistracji publicznej nie tracg charakteru tych zadan, jezeli zezwala na taki
dualizm w ich wykonaniu Konstytucja czy tez ustawa regulujaca przy tym
zasady nadzoru podmiotu niepublicznego przez podmiot, do ktérego kom-
petencji nalezaly zadania publiczne”. W obrebie samorzadu terytorialnego
to w szczegdlnosci gmina postrzegana jest jako gtéwny podmiot zaspokaja-

2, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie. Problemy spoteczne, po-

lityczne i prawne” 2013, 921.

# 1. Lipowicz, Samorzgd terytorialny jako podmiot administracji Swiadczgcej, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 122.

H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia 0gélne, Warszawa 2004, s. 111.
# Cyt. za: D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata jako zadanie publiczne, Warszawa 2013, s. 117-118.
Z. Leonski, Samorzgd w Polsce. Istota, formy, zadania, Poznan 1998, s. 80.

¥ Wyrok NSA z 28.01.2014 r., I OSK 2076/13, LEX nr 1501754; por. tez wyrok NSA
z1.12.2011 r., I OSK 1630/11, LEX nr 1109517; wyrok NSA z 28.01.2014 r., I OSK 2076/13,
LEX nr 1501754; wyrok NSA z1.12.2011 r., I OSK 1630/11, LEX nr 1109517.
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nia podstawowych potrzeb cztowieka w ramach administracji $wiadczacej*.
Do aksjologicznych przestanek realizacji przez gming znacznej liczby zadan
w obszarze administracji $wiadczacej nalezy zasada pomocniczosci oraz de-
centralizacji. Pierwsza z nich wywodzi si¢ z idei subsydiarnosci i uznawana
jest za podstawowg zasad¢ panstwa demokratycznego®. W literaturze funk-
cjonuje pojecie pomocniczej administracji publicznej®, w ktorej jej czescia
jest administracja sformowana przez prywatyzacje realizacji zadan pierwot-
nie powierzonych jej przez ustawodawce®. Oznacza to przyjecie mozliwosci
stworzenia takiego systemu podmiotéw administrujacych, w ktérym zadania
i kompetencje przypisywane s3 przede wszystkim podmiotom spolecznym.
W taki sposob postrzega te zasadg i jej realizacje S. Fundowicz™, stwierdza-
jac, ze zasada ta wymaga takze uznania aktywnosci innych podmiotéw niz
panstwo w sferze wykonywania zadan publicznych. W prawie krajowym jej
idea zostala szeroko rozwinigta na gruncie obowiazujacej Konstytucji Rzecz-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.** Wyraza ja przede wszystkim
preambula do ustawy zasadniczej i normy, na podstawie ktérych powinny
dziata¢ wladze publiczne, takie jak: dobro wspdlne, poszanowanie wolnosci
i sprawiedliwosci, wzajemne wspdldziatanie, dialog spoteczny. Zasada po-
mocniczo$ci umacnia uprawnienia obywateli i ich wspdlnot.

Aktualnie zasada ta przejawia si¢ w dwoch, pozornie tylko zwigzanych
ze sobg aspektach. Pierwszy z nich identyfikuje pomocniczos¢ z bliskoscia
osrodkéw decyzyjnych, co oznacza, ze wszelkie istotne dla obywatela decyzje
powinny zapadac blisko niego, natomiast aspekt drugi utozsamia pomocni-
czo$¢ z zasadg, wedtug ktorej wspolnota wyzszego rzedu powinna wilaczy¢
sie w pomoc wspolnotom rzedu nizszego, oczywiscie wtedy, gdy nie sg one

8 1. Lipowicz, Samorzqgd terytorialny..., s. 115.

* Por. H. Zieba-Zalucka (red.), Samorzqgd terytorialny Rzeczpospolitej Polskiej po reformie
ustrojowej. Wybrane zagadnienia, Rzeszéw 1999, s. 26.

0 T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci,
Warszawa 2007.

! Ibidem, s. 201 i nast.

32 S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, [w:] J. Supernat (red.), Mie-
dzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa dedykowa-
na prof. J. Bociowi, Wroctaw 2009, s. 165.

3 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483,
z pozn. zm.).
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zdolne do osiggania okreslonych celow”**. Zgodnie z tg regutg lokalne spo-
tecznosci staja sie w ten sposob podmiotami wladzy, a nie jej przedmiotem.
Skoro subsydiarnos$¢ oznacza ,,(...) wspomaganie inicjatyw grup spotecz-
nych i ludnosci przez poszczegélne szczeble wladz panstwowych i regional-
nych”, to czlowiek jest tu podmiotem wszelkich spraw, a inne instytucje
tworzone s3 jako pomocnicze w stosunku do jego dziatan. Zatem wszelkie
decyzje powinny by¢ podejmowane na mozliwie najnizszym szczeblu. Zadne
obowigzki nie powinny by¢ powierzane jednostce wigkszej, o ile, réwnie do-
brze, moze wykonac je jednostka mniejsza®. Oznacza to, Ze gmina zajmuje
sie tym, z czym rodzina czy pojedynczy cztowiek nie daje sobie rady. Powiat
jest pomocniczy w stosunku do gminy, a wojewodztwo w stosunku do po-
wiatu. Z kolei panstwo stuzy pomoca organizacjom i instytucjom dzialaja-
cym w jego strukturze. Jak twierdzi B. Dolnicki, ,,subsydiarno$¢ jest zasada
podzialu wladzy - od dolu do goéry™’, bowiem to ,,wyzsza” jednostka ma
by¢ pomocnicza ,,nizszej”. Regula ta znalazla potwierdzenie réwniez w dal-
szej czesci konstytucji*® oraz innych aktach prawnych®. Zasada ta wyrazona
zostala rowniez w art. 5 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej® i art. 4 ust. 3 Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®. To wtasnie gminie — najmniejszej
jednostce podzialu terytorialnego — stworzono domniemanie kompetencji
w zakresie realizacji zadan samorzadu terytorialnego.

Przyjmujac gmine jako punkt wyjscia do rozwazan, nalezy zauwa-
zy¢, ze z jednej strony moze by¢ ,beneficjentem” subsydiarnosci, z dru-
giej moze pomaga¢. Zatem w zadnym wypadku subsydiarno$¢ nie moze
by¢ utozsamiana wylacznie ze wspieraniem samorzadéw lokalnych.

' D. Waldzinski, Miejsce i rola samorzqgdéw lokalnych w polskiej polityce morskiej, Gdansk
1999, s. 64.

»  Z.Szymla, Programy zwigzane z wprowadzeniem reformy administracji publicznej w Pol-
sce, ,Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej” 1999, nr 527, s. 8.

3 Zob. E. Saint-Quen, Podzial wladzy w demokracji europejskiej, ,Samorzad Terytorialny”
1991, nr 6, s. 6.

7 B. Dolnicki, Koncepcja wojewédztwa samorzgdowego, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr
6,s. 4.

% Zob. art. 163 i 164 Konstytucji RP.

Zob. ustawa o samorzadzie terytorialnym, art. 6.

% Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326/15 2 26.10.2012 1.

' Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporz. w Strasburgu dn. 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607); dalej: EKSL.
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Zdaniem D. Waldzinskiego w sytuacji gdy samorzady lokalne wspiera-
ne s3 przez organy administracji rzadowej czy organizacje gospodar-
cze, mamy do czynienia z zasadg subsydiarnosci zewnetrznej, a gdy gmi-
ny wspierajg organizacje obywatelskie, komunalne jednostki i zaklady
budzetowe czy podmioty gospodarcze, mamy do czynienia z subsydiar-
no$cig wewnetrzng®. Zdaniem M. Kuleszy, stosujac te zasade, nalezy miec¢
na uwadze konsekwencje, jakie powoduje®, poniewaz - jak wskazal Try-
bunal Konstytucyjny w wyroku z 7 grudnia 2005 roku - nie zawsze jest to
optymalna zasada dokonywania podzialéw zadan i kompetencji w ramach
administracji publicznej®. Skoro wiadomo, jak powinien wyglada¢ ustréj
panstwa subsydiarnego, nalezy zastanowic si¢ nad narzedziami czy $rodka-
mi budowy pomocniczosci. Jak stwierdzita Z. Gilowska, ,,obserwacja panstw
zachodnioeuropejskich dowodzi, ze wszystkie, oczywicie z niejednakowym
natezeniem, siegaja do tej samej metody implementacji zasady pomocniczo-
$ci — tzn. terytorialnej decentralizacji zadan i kompetencji panstwowych’®.
Decentralizacja podobnie zreszta jak pomocniczos¢, znalazta swe odbicie
w Konstytucji RP art. 15 ust. 1, jako jedna z podstawowych zasad ustrojo-
wych panstwa; jest to ,,(...) przekazanie wladzy pomigedzy autonomicznymi
jednostkami”. Polega na ,,(...) prawnym zabezpieczeniu organom nizszych
stopni w strukturze organizacyjnej wzgledem samodzielno$ci w stosunku do
organéw wyzszych. Dokonuje si¢ tego poprzez wyrazne okreslenie mozli-
wosci i sposobow ingerowania organéw wyzej usytuowanych w dziatalnosé¢
organow nizej stojacych w strukturze organizacyjnej. Z zastosowania zasady
decentralizacji w strukturze organdéw administracji panstwowej i samorza-
du wynika ponadto regula, iZ nadzér nad organami zdecentralizowanymi
odbywa si¢ przy uzyciu srodkéw wyraznie przez ustawe okreslonych i do-
zwolonych w danej, konkretnej sytuacji’®. A. Myna przyjal istnienie trzech
gléwnych wymiaréw decentralizacji:

% Na podst. D. Waldzinski, Miejsce i rola samorzgdéw lokalnych..., s. 97-98.

8 M. Kulesza, Zasada subsydiarnosci jako klucz do reformy ustroju administracyjnego
patistw Europy Srodkowej i Wschodniej (np. Polski ), [w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢,
Warszawa 1998, s. 119-120.

% Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 grudnia 2005 r., sygn. Kp 3/05, OTK ZU
2005, nr 10, poz. 115, seria A.

% Z. Gilowska, System ekonomiczny samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 1998, s. 16.
% B. Dolnicki, Koncepcja wojewddztwa samorzgdowego..., s. 15-16.
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— przekazanie zasad i kompetencji szczeblowi lokalnemu,

— okreslenie zakresu ,,samodecydowania” wladz lokalnych przy wyko-
nywaniu zadan i kompetencji,

— zapewnienie $rodkéw finansowych organom lokalnym poprzez usta-
nowienie zrédel finansowania zadan i kompetencji z dochodéw wlasnych
samorzaddw terytorialnych®’.

Dlatego tez podzial zadan panstwa miedzy wladze centralne i samorzga-
dowe zwigzany jest $cisle z ekonomiczng koniecznoscig wykonywania zadan
publicznych przez szczebel wladzy, ktéry robi to najefektywniej w punktu
widzenia poniesionych kosztéw oraz poziomu zaspokojenia potrzeb spo-
tecznych obywateli. Bioragc pod uwage powyzsze, mozemy si¢ przekonac o jej
zasadnosci. ,,Doswiadczenia wlasne i obce wskazujg, ze spotecznosci lokalne
oraz reprezentujace je wladze potrafia samodzielnie, trafnie i obiektywnie
okreslac¢ rodzaj, skale, intensywno$¢ i hierarchie potrzeb srodowiska, a réw-
noczes$nie podejmowac racjonalne decyzje o doborze i rozdziale §rodkéw,
przeznaczonych na zaspokojenie tych potrzeb. Ta bezposrednia mozliwos¢
i umiejetno$¢ samodzielnej identyfikacji i hierarchizacji potrzeb oraz usta-
lenie priorytetéw w rozdziale dysponowanych $rodkéw, przy réwnoczesnej
mozliwosci spotecznej kontroli i oceny podejmowanych decyzji i dzialan,
m.in. poprzez osad lokalnych $rodowisk i ich reprezentacji, decyduja o wa-
lorach i przewadze zdecentralizowanego systemu zarzadzania nad scentrali-
zowanym ,,rzagdowym” systemem sterowania procesami rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, zwlaszcza w skali lokalnej i regionalnej” .

Omawiana zasada decentralizacji, mimo ze jest jedng z zasad samo-
rzadu terytorialnego, zdaniem Trybunaltu Konstytucyjnego, w wyroku z dnia
4 maja 1998 r., powinna by¢ odnoszona do organizacji i ustroju calego pan-
stwa, a nie wylacznie do samorzadu terytorialnego®. Nalezy réwniez wska-
za¢ w dalszej czesci, ze Trybunal Konstytucyjny, wyjasniajac istote omawia-
nej zasady w odniesieniu do samorzadu terytorialnego, zaznaczyl, iz oznacza

% Por. A. Myna, Rozwdj lokalny, regionalne strategie rozwoju, regionalizacja, ,,Samorzad

Terytorialny” 1998, nr 11, s. 35.

8 Z. Mikolajewicz, Przestanki, cele i warunki powolywania samorzgdu powiatowego w Pol-
sce, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu nr 755: Gospodarka lokalna
w teorii i praktyce 1997, s. 208.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK ZU 1998,
nr 3, poz. 31.
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ona taki sposob organizacji aparatu wykonawczego w panstwie, w ktorym
jednostki terytorialne lub inne majg samodzielno$¢ okreslong ustawg, na-
tomiast ingerencja w jej zakres moze odbywac si¢ wylacznie na podstawie
ustawy i w formach nig przewidzianych, z ktérych podstawowa pozostaje
nadzor weryfikacyjny oparty na kryterium zgodnosci z prawem’. Nalezy
zwrdci¢ réwniez uwage, ze takze z zasady decentralizacji wynika ,,przekazy-
wanie z gory w dot” zadan publicznych na nizsze ogniwa ich wykonywania”.
To powoduje, ze wspomniane zasady — pomocniczosci i decentralizacji po-
zostaja ze sobg w bezposrednim zwigzku.

Gmina w obszarze administracji $wiadczacej

W stosunku do gminy istniejg w prawie aksjologiczne przestanki realizacji
przez nig zadan w obszarze administracji $wiadczacej. Jak juz wspomniano
w tresci artykutu, gmina jest podstawowg jednostka samorzadu terytorial-
nego, co wprost zostalo wyrazone w art. 164 ust. 1 Konstytucji’2. Uczynie-
nie jej jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego przesadza o jej
znaczacej pozycji w systemie zadan administracji $wiadczacej. Samorzad
terytorialny tworzy nie tylko jeden z fundamentéw demokratyzacji zycia
spolecznego”, lecz takze forme¢ decentralizacji administracji publicznej™
i przejaw zasady pomocniczos$ci w zyciu publicznym. Jego istnienie jest ,,wy-
nikiem instynktu samozachowawczego, przy pewnym rozwoju, ktérego czto-
wiek chce stanowi¢ o sobie, a 0 kwestiach dotyczacych jego i sasiaddw, wraz
z tymi ostatnimi””®. Podmiotem samorzadu terytorialnego jest spolecznos¢
zamieszkujgca dane terytorium. Tworzy je wspdlnota samorzgdowa zorgani-
zowana w zwigzek o charakterze terytorialno-samorzadowym. Przedmiotem

7% ‘Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 listopada 2002 r., sygn. K 34/01, OTK ZU
2002, nr 6A, poz. 84.

I K. Kokocinska, Decentralizacja jako ustrojowa zasada relacji pomiedzy organami wladzy
publicznej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, 78, nr 2, s. 28.

7> Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.1997.78.483, sip.lex.pl).

73 ]. Jezewski, Idea demokracji w przeksztatceniach samorzgdu terytorialnego, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, 77, nr 3, s. 77.

7 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 55, 152 i nast.

7> A. Kronski, Teoria samorzgdu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 22.
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za$ samorzadu terytorialnego jest realizacja zadan publicznych’. Samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organéw innych wiadz publicznych (art. 163 Konstytucji).
Gmina w $wietle art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym’” tworzy upodmiotowiong wspolnote lokalng oraz odpowiednie tery-
torium, jest podstawowym ogniwem samorzadu terytorialnego’™. Znajduje si¢
najblizej spolecznosci lokalnej i jej probleméw. To wlasnie ta cecha przeklada
sie na zakres realizowanych przez nig zadan, ich przedmiot oraz znaczenie dla
spotecznosci lokalnej, zamieszkujacej jej terytorium. Znajduje to wyraz w art.
164 ust. 3 Konstytucji wyrazajacym domniemanie zadan gminy w obrebie sa-
morzadu terytorialnego. W $wietle przepisu ,,Gmina wykonuje wszystkie zada-
nia samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego”. Konstytucyjne domniemanie zadan gminy znajduje rozwinigcie
wart. 6 ust. 1 u.s.g. w zwigzku z art. 7 ust. 1 u s.g. Jednak zakres domniemania
zadan gminy jest ograniczony przez ustawe o samorzadzie gminnym do spraw
publicznych o znaczeniu lokalnym, a przede wszystkim do zaspokajania zbioro-
wych potrzeb wspolnoty gminnej”. Zaréwno konstytucyjna, jak i ustawowa re-
gulacja zadan gminy pozostaja w zwiazku z art. 4 ust. 1 EKSL¥. Jak wynika z art.
166 ust. 1 Konstytucji, wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac
zadania stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej, realizuja je jako
zadania wlasne. W przypadku gminy art. 7 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspoélnoty samorzadowej nalezy do zadan wlasnych tej jed-
nostki samorzadu terytorialnego®. Zadania te w szczegolnosci obejmuja sprawy
z zakresu fadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, gospodarki wod-
nej, gminnych drdg, ulic, mostéw, placéw, wodociggdw i zaopatrzenia w wode,
kanalizacji, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, lokal-

76 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2016, s. 24, 27.

77 Ustawa z dn. 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r., poz. 713); dalej: u.s.g.
8 A. Skoczylas, W. Pigtek, Komentarz do art. 188, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 2, red.
M. Safjan, Warszawa 2016.

7 H. Izdebski, Domniemanie zadarn samorzgdu terytorialnego i domniemanie zadan gminy
w obrebie samorzqgdu terytorialnego - klauzule generalne dotyczgce zadan samorzgdu teryto-
rialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 70.

8 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, Strasburg, 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. 1994);
stan prawny: 19.01.2021 r.

81 T. Moll, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2016, s. 214.
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nego transportu zbiorowego, ochrony zdrowia, pomocy spolecznej, gminnego
budownictwa mieszkaniowego oraz edukacji publiczne;.

Sprawy wymienione w przepisie, ktérymi w gtéwnej mierze powinna zaj-
mowac sie gmina, majg nie tylko publiczny, ale réwnoczesnie lokalny cha-
rakter®. Powyzszy artykul wskazuje na liczne zadania z zakresu administracji
$wiadczacej. Ludzie od zawsze zglaszali zapotrzebowanie na ustugi admini-
stracji $wiadczacej®. Jest ona bowiem jedng z funkcji administracji publiczne;j,
oznaczajgcy dziatalno$¢ tej administracji, polegajaca na bezposrednim zaspo-
kajaniu potrzeb jednostek za pomoca ddbr, zardwno materialnych, jak i niema-
terialnych®. Koncentruje si¢ na utrzymaniu lub poprawie warunkow bytowych
poprzez dostarczanie, organizacje¢ dostarczania §wiadczen®. Jej istotng cecha
jest to, ze adresatem jej dziatan jest czlowiek, a celem $wiadczenie ustug zaspo-
kajajacych jego indywidualne i zbiorowe interesy, charakteryzuje si¢ ona réw-
niez réwnoscig i ogolnym dostepem do §wiadczonych przez nig ustug, a czes¢
jej zadan moze by¢ powierzana do realizacji podmiotom niepublicznym, takim
jak organizacje pozarzagdowe. Charakterystyczng dla administracji swiadczacej
forma organizacyjnoprawng $wiadczonych przez nig ustug jest zaklad admi-
nistracyjny oraz przedsigbiorstwo. Jest jedng z bardziej dynamicznych funkcji
administracji publicznej*. Najpelniej obrazuje to, ze w ciggu lat sfera jej za-
dan znacznie si¢ poszerzyla, a niektdre obszary jej dziatalnosci ulegly dywer-
syfikacji¥’. Jednak niezmienne pozostaje to, ze istotng role w realizacji zadan
z jej zakresu odgrywa samorzad terytorialny, w szczegdlnosci gmina, ktora jest
wiodaca, jesli chodzi o realizacje zadan administracji $wiadczacej o lokalnym
znaczeniu®. Gmina realizuje znaczaca czes¢ zadan administracji $wiadczacej;
wynika z tego, ze w odniesieniu do jednostki samorzadu terytorialnego przyje-

8 J. Korczak, Ewolucja gminy jako podstawowej jednostki samorzqdu terytorialnego,

[w:] A. Bla$ (red.), Studia nad samorzgdem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 89.

8 J. Postuszny, Istota i cechy administracji swiadczqgcej, ,,Administracja. Teoria - Dydaktyka
— Praktyka” 2005, nr 1, s. 62-66.

# P, Chmielnicki, Swiadczenia ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Studium
ustrojowo-prawne, Warszawa 2002, s. 36.

8 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administracja Swiadczgca, Warszawa 2012, s. 117.

8 J. Postuszny, Istota i cechy..., s. 62-66.

8 Szerzej: T. Kuta, Aspekty prawne w organizowaniu ustug...; 1. Lipowicz, Pojecie admi-
nistracji Swiadczgcej w doktrynie zachodnioniemieckiej, [w:] K. Podgoérski (red.), Regulacja
prawna administracji Swiadczgcej, Katowice 1985.

8 1. Lipowicz, Samorzqgd terytorialny XXI wieku, Wolters Kluwer Polska 2019, s. 115.
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ta zostala najszersza formula zadaniowa, ktdra tworzy fundament jej wiadztwa
kompetencyjnego®. Stanowi to wyraz zasady pomocniczo$ci.

Nalozone na gmine obowigzki w zakresie omawianej funkgji nalezy rozpa-
trywa¢ w zwigzku z przepisami ustaw szczegdlnych. To one uszczegdlowiaja,
ktore zadania gminy powinny realizowa¢ w okreslonym obszarze administracji
swiadczacej, dokonujg ich podzialu na zadania wlasne obowigzkowe i fakulta-
tywne oraz stanowig, czy realizuje zadania zlecone z zakresu administracji rza-
dowej w danym obszarze administracji $wiadczacej. Przykladem jest art. 171 18
ustawy z dnia marca 2004 roku o pomocy spolecznej®”, ktéra precyzuje, ze gmina
wykonuje w pomocy spolecznej nie tylko zadania wlasne obowigzkowe i zadania
wlasne fakultatywne, lecz takze zadania zlecone z zakresu administracji rzado-
wej’'. Zwazywszy na powyzsze, nalezy wprost wyrazi¢, iz gmina jako jednostka
$wiadczgca ustugi publiczne i organizujgca ich swiadczenie jest dla mieszkancow
»administracjg dnia codziennego: odpowiada na ich biezace potrzeby®.

Mieszkancy korzystaja z jej ustug na kazdym etapie zycia, nie zawsze zdajac so-
bie z tego sprawe. Rodza si¢ w szpitalu (zakladzie administracyjnym), uczeszczaja
do ztobkéw, szkét podstawowych (gminnych jednostek systemu o$wiaty), spedzaja
wolny czas w bibliotekach, muzeach (gminnych instytucjach kultury), wspierana
jest ich aktywnos¢ sportowa (gminne stypendia) oraz organizowane s3 dla nich:
place zabaw, baseny, orliki, parki i rodzinne ogrédki dzialkowe. Na swoim tere-
nie gmina planuje i organizuje zaopatrzenie w cieplo, energie elektryczna i paliwa
gazowe, dba o czysto$¢ i porzadek oraz organizuje transport publiczny tak, aby
mozna bylo korzystac¢ z tych wszystkich udogodnien. W czasie trudnych sytuacji
zyciowych wspiera mieszkanicow, udzielajac im $wiadczen materialnych i niemate-
rialnych. Zaklada, rozszerza i utrzymuje cmentarze komunalne. Obecnie, w czasie
pandemii, przyjmuje si¢ nawet, Ze pracownicy pomocy spolecznej powinni wspie-
rac starsze, samotne osoby, robigc im zakupy™.

8 J. Korczak, Ewolucja gminy..., s. 89.

% Ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spolfecznej (Dz.U. z 2020 r.); dalej: u.p.s., www.
Lexlege.pl.

o1 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dn. 25 lutego 2009 r.,
sygn. I SA/O1 11/09,CBOSA.

2 R. Stasikowski, Funkcja administracji swiadczgcej, , Administracja. Teoria - Dydaktyka —
Praktyka” 2009, nr 3(16), s. 102-103.

% K. Kubicka-Zach, Zakupy dla objetych kwarantanng ma robi¢ pomoc spoleczna, ale brak procedur,
www.prawo.pl/samorzad/zakupy-dla-objetych-kwarantanna-przez-pracownikow-pomocy;49862.



Biuletyn Naukowo-Informacyjny Stowarzyszenia Badat nad Zrédtami i Funkcjami...

87

Warte uwagi w tym punkcie sg wyniki kontroli przeprowadzonej przez Naj-
wyzsza Izbe Kontroli w 2016 r. Kontrola wykazala, ze ustugi opiekuncze to forma
przyjazna seniorom, daje im poczucie bezpieczenstwa i wydtuza ich aktywnos¢.
Uslugi takie sg przez gminy realizowane, a wedtug danych Ministerstwa Rodzi-
ny, Pracy i Polityki Spolecznej liczba 0sob korzystajacych z takiej formy wsparcia
z roku na rok systematycznie ro$nie®*. W 2014 r. z ustug korzystalo 84,5 tys. osob,
w 2015 1. 88,1 tys., zas w 2016 1. — 99,4 tys.”

Dostrzegalne mnozenie zadan gminy jest wynikiem przekonania, Ze nie ist-
nieja obecnie granice dla ustug publicznych®. W konsekwencji coraz czesciej
twierdzi sig, Ze rolg panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego jest juz nie tyl-
ko zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego, lecz takze aktyw-
ne wsparcie jednostki, zwiekszanie transferéw socjalnych, stymulowanie gospo-
darki, organizowanie i $wiadczenie ustug publicznych, udostepnianie obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej, ustalanie celow strategicznych w wybranych
dziedzinach oraz tworzenie ram dla podejmowania okreslonych dzialan przez
podmioty prywatne”. Przeladowanie gminy zadaniami, braki kadrowe, dyspo-
nowanie srodkami finansowymi nieproporcjonalnymi do wykonywanych zadan
doprowadzilo do niewydolnosci administracji gminnej, a co za tym idzie — obni-
zenia jakos$ci $wiadczonych przez nig ustug. Brakuje miejsc w ztobkach i przed-
szkolach, wydtuzaja si¢ kolejki do specjalistow, brak miejsc w szpitalach, a srodki
transportu publicznego kursuja z opdznieniem i z niedostateczng czestotliwo-
$cig. Probujac rozwigzac te narastajace problemy, administracja coraz czesciej
siega po wsparcie podmiotdw zewnetrznych wzgledem niej w postaci prywaty-
zacji. Czyni to réwniez, dlatego ze niektore ustugi moga by¢ realizowane przez te
podmioty szybciej, taniej i sprawniej. Ponadto prywatyzowanie ustug umozliwia
ich $wiadczenie blizej miejsca zamieszkania ustugobiorcow.

** Informacja o wynikach kontroli ,,Ustugi opiekuncze $wiadczone osobom starszym

w miejscu zamieszkania’, Nr ewid. 31/2018/P/172043/KPS,nik.gov.pl/id,17440,vp.20012.

% Dane dotycza wszystkich 0sob korzystajacych z ustug opiekunczych w miejscu zamiesz-
kania, takze tych, ktére nie ukonczyly jeszcze 60. roku zycia. Wyniki kontroli wskazuja, ze
okoto 10% $wiadczeniobiorcéw nie ukonczylo 60 lat.

% ]. Postuszny, Istota i cechy..., s. 58.

7 1. Lipowicz, Samorzgd terytorialny jako podmiot administracji Swiadczgcej, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 115-129.
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Podsumowanie

Reasumujgc zawarte w tekscie rozwazania dotyczace administracji $wiadcza-
cej, nalezy ze szczegdlnym uwzglednieniem zaznaczy¢, ze w centrum jej zainte-
resowania znajduje si¢ czlowiek i jego potrzeby. Ich zaspokajanie z jednej strony
wigze sie z ingerencja w sfere praw i wolnosci jednostki, z drugiej wymaga zapew-
nienia jej bezpieczenstwa socjalnego. Zaspokajanie potrzeb nieodlgcznie zwigzane
jest z dystrybucja dobr i ustalaniem ciezaréw dla calego spoleczenstwa. Wymaga
to od panistwa wywazania proporcji miedzy realizacjg celéw gospodarczych i spo-
tecznych, co z kolei znajduje wyraz w zasadach ustrojowych i chronionych przez
porzadek prawny wartosciach. Na tej podstawie powinny by¢ wyznaczane cele ad-
ministracji i jej zadania. Madra organizacja administracji $wiadczacej przez samo-
rzad terytorialny, przy wykorzystaniu potencjatu organizacji pozarzagdowych jako
administracji pomocniczej, w ostatecznym wprowadzeniu i utrwaleniu nowego
znaczenia uspolecznienia administracji moze pomoc zrealizowac te potrzeby®.

Natomiast gmina, ktéra odgrywa wazna role w systemie samorzadu terytorial-
nego (oraz calej administracji publicznej), realizuje rozbudowany katalog zadan
publicznych, wérdéd ktorych wyraznie dajg sie zauwazy¢ zadania z obszaru admini-
stracji $wiadczacej. Przyjecie w prawie gminy jako realizatora zadan administracji
$wiadczacej jest rozwigzaniem znanym w historii ustawodawstw europejskich”.
Rozwigzanie to koreluje z zasadg pomocniczosci, bedaca obecnie jednym z funda-
mentow systemu prawa i organizacji administracji publicznej, a takze z zalozenia-
mi zasady decentralizacji. Stanowi nastepstwo charakteru administracji $wiadcza-
cej oraz istoty zadan, ktére w jej ramach realizuje administracja publiczna.

Administracja $wiadczaca stanowi wazny element w Zyciu kazdego obywate-
la. Patrzac przez pryzmat jej gtéwnego celu, jakim jest zaspokajanie potrzeb by-
towych ludnosci, trzeba dostrzec wiele dzialan panstwa stuzacych temu celowi.
Najistotniejsze zadania omawianej funkeji polegaja na dostarczaniu $wiadczen.

% A. Barczewska-Dziobek, Podmioty niepubliczne w sferze wykonywania zadat administra-
cji lokalnej, [w:] J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk (red.), Dziesigc lat reformy ustrojowej
administracji publicznej w Polsce, Warszawa 2009, s. 647.
% 1. Lipowicz, Samorzqgd terytorialny XXI wieku, s. 115.
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Zasady jawnosci i otwarto$ci w administracji
a idea spoleczenstwa informacyjnego

Wstep

Celem niniejszego tekstu jest przyjrzenie sig, jak obowigzywanie w admi-
nistracji zasad jawnosci i otwartodci rezonuje na spoteczenstwo, zwlaszcza
czy i w jakim zakresie moze przyczynia¢ si¢ ono do rozwoju spoteczenstwa
informacyjnego oraz jak moze wptywac na jego funkcjonowanie.

Aby owej analizy mdc dokona¢, konieczne staje si¢ wpierw opisanie idei
spoleczenstwa informacyjnego (czym ono jest, jak si¢ je rozumie, jak ono
funkcjonuje, jakie sa jego cechy szczegélne), a nastepnie zarysowanie, co
oznaczaja zasady jawnosci i otwartosci w administracji i poprzez jakie na-
rzedzia sg realizowane.

Te teoretyczne rozwazania stajg si¢ nastepnie punktem wyjscia do zasta-
nowienia si¢ nad tym, jak zasady jawnosci i otwartosci w administracji od-
noszy si¢ do idei spoteczenstwa informacyjnego oraz jak na nig wplywaja.

Spoleczenstwo informacyjne. Proba definicji

Nie ma (i w historii dziejow ludzkosci nie bylo) spoleczenstw, ktérych
czlonkowie nie komunikowaliby sie ze sobg — potrzeba komunikacji (a co za
tym idzie: i przekazywania informacji) jest immanentnie zwigzana z Zyciem
w spoleczenstwie (w spotecznosci)', a komunikowanie sie jest ,,fundamentem
zycia spoltecznego™. Na drodze ewolucji spoleczenstw zmienialy sie formy ko-

' M. Golka, Czym jest spoleczetistwo informacyjne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 2005, t. 67, z. 4, s. 253.

> T. Goban-Klas, P. Sienkiewicz, Spofeczeristwo informacyjne. Szanse, zagrozenia, wyzwa-
nia, Krakow 1999, s. 9.



90 FONS 2020/3-4 (18-19)

munikowania: od wynalezienia pisma (mozliwo$¢ utrwalania komunikatéw)
do wynalezienia Internetu (mozliwos¢ szybkiego przesytania komunikatéw do
dowolnego adresata na ziemi) byly one poddawane licznym udoskonaleniom
i innowacjom - symptomatyczne dla oceny istotnosci komunikacji w spote-
czenstwach niech bedzie to, ze formy komunikowania si¢ doskonalono, ist-
niala wigc zatem potrzeba, by byly one lepsze, mniej zawodne, sprawniejsze
czy efektywniejsze’. Majac to na uwadze, mozna by nawet stwierdzi¢, ze kazde
spoleczenstwo byto na swoj sposob spoteczenstwem informacyjnym?* (czyli ta-
kim, w ktérym dochodzilo do wymiany komunikatéw i informacji).

Dosy¢ trywialng konstatacjg jest, ze wspolczesnie procesy komunikowania
si¢ i wymiany informacji sg dalece rozwiniete, a w globalnym spoteczenstwie
dochodzi do tysigcy zdarzen komunikacyjnych na sekunde. W takim spote-
czenstwie informacja staje si¢ cennym dobrem i zaczyna by¢ produkowana®, aby
mozna bylo zaspokoi¢ popyt na nia. J.E. Stiglitz (laureat Nagrody Nobla z ekono-
mii z 2001 r.) powiedzial wrecz, ze doszlo w ekonomii do zmiany paradygmatu:
nie konkurencyjnos¢, a informacja okazuje si¢ by¢ kluczowa®. O ile wiec kazde
spoleczenstwo oparte bylo na informacji (i wymianie tychze), to dla zadnego
spoleczenstwa informacja nie byla az tak istotna i w Zadnym spoteczenstwie do-
tad nie stanowila ona elementu dominujgcego, jak ma to miejsce w spoleczen-
stwie wspoltczesnym.

To domeng spoteczenstwa wspodlczesnosci stala sie informacja i to o istnieja-
cych wspolczesnie spoleczenstwach mozna moéwic jako o tych ,,informacyjnych”
Jak trafnie zauwaza bowiem Golinski, ,,Przedmiotem rozwazan nad SI [spote-
czenstwem informacyjnym — przyp. autora] jest otaczajaca nas rzeczywistos¢, ale
takze wizja naszej przyszlosci”’. Spoleczenstwo informacyjne to cos dziejacego
si¢ obecnie, a zarazem tez co$, co bedzie si¢ dopiero wydarza¢ - i to w niezna-
nych nam kierunkach, bo rozwoju technologii nie da si¢ przewidzie¢, a to prze-
ciez od niej uzalezniony bedzie rozwdj samego spoleczenstwa informacyjnego.

? Ibidem, s. 10.

* Por. np. T.H. Eriksen, Tyrania chwili. Szybko i wolno plyngcy czas w erze informacji, War-
szawa 2003, s. 30.

> M. Golka, Czym jest..., s. 254.

¢ J.E. Stiglitz, Informacja i zmiana paradygmatu w ekonomii (czgs¢ pierwsza), ,Gospodarka
Narodowa” 2004, nr 3, s. 78-90.

7 M. Golinski, Spoleczeristwo informacyjne - geneza koncepcji i problematyka pomiaru,
Warszawa 2011, s. 15.
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Takie spojrzenie na informacje, jakie prezentuje m.in. J.E. Stiglitz, nie pozwala
na rozpatrywanie jej wagi w spoleczenstwie bez uwzglednienia zjawisk informa-
tyzacji i komputeryzacji — informacja sama w sobie, w izolowanym $rodowisku,
istniejaca bezkontekstowo, nie stanowi wartosciowego dobra. Staje sie ona nim do-
piero w sytuacji, gdy istnieje mozliwo$¢ powszechnej wymiany informacji, gdy ma
ona szanse stac sie faktycznym produktem na faktycznym globalnym rynku.

Spotleczenstwo informacyjne definiowa¢ nalezatoby wiec jako takie spofeczen-
stwo ,,ktdrego najwazniejsza cecha jest produkcja, gromadzenie i obieg informacji™
i w ktérym Internet, technologie komputerowe i cyfrowe sa powszechnie znane
oraz powszechnie wykorzystywane’. Nie da si¢ tych dwdch elementéw traktowaé
rozlgcznie, bo spoleczenstwo informacyjne zalezy ,,nie tylko od informagiji (...),
lecz takze od $rodkéw jej gromadzenia i przesylania, ktére sg srodkami zwieksza-
nia warto$ci produktow™°.

W literaturze podkresla sie zresztg, ze ,,niezbywalnym sktadnikiem, a zapewne
i przyczyna powstania spoleczenstwa informacyjnego bylo (...) stworzenie i roz-
woj Internetu”, czy ze Internet jest ,najbardziej zasadnicza rewolucja w sposobie
komunikowania si¢ ludzi i w sposobie funkcjonowania $wiata™. De Kerckhove
uwaza nawet, ze Internet jest czyms na wzér podswiadomej zbiorowej inteligencji,
co mogloby wynika¢ m.in. z interaktywnosci internetowych metod komunikacji'?
(interaktywno$¢, rozumiang jako komunikowanie si¢ dwukierunkowe, wykorzy-
stujg tez tzw. nowe media').

Trzecim elementem spoleczenstwa informacyjnego bylby — wspomniany
juz — powszechny zasieg oddziatywania mechanizméw tego spoteczenstwa.
W spoleczenstwie informacyjnym kazda jednostka w mniejszym lub wiek-
szym stopniu jest poddawana nowym procesom komunikacji i obiegu da-
nych, wspoéttworzy te procesy czy w nich wspdtuczestniczy. Czasem udzial
jednostki w spoleczenstwie informacyjnym jest bardzo aktywny (wytwarza-
nie informacji), czasem za$ moze by¢ nawet nie tyle pasywny, ile po pro-

8 M. Golka, Czym jest..., s. 254.

° Ibidem, s. 255.

1 T. Goban-Klas, P. Sienkiewicz, Spofeczeristwo informacyjne..., s. 43.

" M. Golka, Czym jest..., s. 255.

2 Ibidem.

B D. de Kerckhove, Powfoka kultury. Odkrywanie nowej elektronicznej rzeczywistosci, War-
szawa 1996, s. 68, 71.

" T. Goban-Klas, P. Sienkiewicz, Spofeczeristwo informacyjne..., s. 29.
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stu bezwolny - wspdlczesna nam rzeczywistos¢ jest tak skonstruowana, ze
czlowiek jest wplatany w sie¢ zaleznosci i po prostu w wielu sytuacjach od
komputeréw i Internetu jest w jakim$ stopniu, niezaleznie od wilasnych in-
tencji, uwarunkowany". Goban-Klas i Sienkiewicz tak pisza o tym zjawisku:
~Czlowiek, uwiklany w réznorodne procesy spoteczne, odgrywajacy okre-
$lone role spoleczne, jest od najwczesniejszych chwil swojego zycia poddany
strumieniowi réznorodnych informacji’*®. Spektrum sytuacji i zdarzen, za-
chodzacych w spoleczenstwie, a ktdre zbiorczo okresli¢ mozna by bylo ter-
minem wspoltworzenia spoteczenstwa informacyjnego, jest wiec duze.

Jak zreszta zauwaza Golka, ,,spoleczenstwo informacyjne nalezy ujmo-
wa¢ szeroko, obejmuje ono bowiem wszystkich ludzi zyjacych w strefie od-
dzialywania nowych mediéw, cho¢ w réznym stopniu intensywnosci i zaan-
gazowania” oraz ,bezposrednie i posrednie uczestnictwo w spoteczenstwie
informacyjnym silnie ze sobg si¢ przenikajg”"’. Nie tylko bowiem komputery
i Internet tworza spoleczenstwo informacyjne (cho¢ niewatpliwie stanowia
jego rdzen) - dopelniaja go pozostale media, i w ten sposdb osoby nieobyte
z nowymi technologiami nie s3 w zaden sposob wykluczane z funkcjonowa-
nia w spoleczenstwie informacyjnym i ze wspottworzenia go.

Spoleczenstwo informacyjne. Cechy charakterystyczne

Opisane wcze$niej swoiste komponenty spoteczenstwa informacyjnego, tj. duze
znaczenie wiedzy i informacji, komputeryzacja i informatyzacja oraz powszechne
(wrecz globalne) oddziatywanie proceséw z zakresu nowych mediéw i nowych
sposobow komunikacji (w tym wymiany wiedzy i informacji), zarysowuja pew-
na wizje czy idee spoleczenstwa informacyjnego. Warto wskaza¢ przy tym kilka
bardziej charakterystycznych cech spoleczenistwa informacyjnego (ktére mozna
byloby nazwac tez przejawami funkcjonowania takiego spoleczenstwa).

Golka wskazuje, ze nowymi zjawiskami zachodzacymi w spoleczenistwie infor-
macyjnym s3: wzrost znaczenia wiedzy teoretycznej i technologii intelektualnych,
szybkos¢ i symultanicznos¢ obiegu informacji, catodobowa aktywnos¢ uczestni-
kéw komunikacji, wielo$¢ zrédet i informacji, hipertekstowos¢, zalew informacji

5 M. Golka, Czym jest..., s. 258.
6 T. Goban-Klas, P. Sienkiewicz, Spofeczeristwo informacyjne..., s. 42.
7" M. Golka, Czym jest..., s. 257.
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(w tym informacji znieksztalconych), przenikanie informacyjnych technologii
cyfrowych do niemal wszystkich dziedzin zycia'®. Analizujac praktyczne aspekty
istnienia spoleczenstwa informacyjnego, Golka zwraca uwage m.in. na komuni-
kowanie si¢ za pomocg Internetu z urzedami i organami wtadzy publicznej, wyko-
rzystywanie poczty elektronicznej, przegladanie zbioréw danych i informacji'® - co
warte jest zaznaczenia z perspektywy niniejszego opracowania.

Nie bedzie zatem pozbawione podstaw twierdzenie, ze spoleczenstwo
informacyjne przeobraza wszystkie dziedziny zycia i nie jest tym zmianom
oporne panstwo wraz ze swoim aparatem instytucjonalnym. Goban-Klas
i Sienkiewicz pisza: ,,Bez racjonalnie uksztaltowanej sfery informacyjnej nie
moze efektywnie funkcjonowaé wspolczesne spoleczenstwo, panstwo — jego
administracja, nauka i szkolnictwo, kultura, gospodarka narodowa i sity
zbrojne”™. Na koniec trzeba zaznaczy¢ jeszcze, ze wskazuje sie¢ na wplyw
spoleczenstwa informacyjnego i nowych medidéw na polityke i podejmowa-
nie decyzji, struktury instytucjonalne czy dostep obywateli do informacji
(a w konsekwencji korzystania z tego dostepu — na wptyw na demokracje®).

Zasada jawnosci

Jawnos¢, jako pewna instytucja spoteczno-prawna, ma charakter interdy-
scyplinarny. W tym opracowaniu istotne jest przyjrzenie si¢ prawnoadmi-
nistracyjnemu aspektowi jawno$ci w dzialaniach administracji publiczne;.
Przydatne wydaje si¢ poczynienie wstepnej uwagi, ze ,jawno$¢ stanowi im-
manentng ceche, co do zasady wszystkich dzialann administracji publicznej
w demokratycznym panstwie prawnym’*, by u§wiadomic sobie jej doniosty
i nadrzedny charakter w administracji.

Powszechnie jawno$¢ rozumie si¢ jako okreslenie czego$, co jest znane,
wszystkim widoczne, nieukrywane* - i to intuicyjne rozumienie jawnosci kore-

8 Ibidem, s. 258-260.

1 Ibidem, s. 260.

» T. Goban-Klas, P. Sienkiewicz, Spoteczeristwo informacyjne..., s. 42.

?1 Ibidem, s. 59-60.

2 M.I Ulasiewicz, Administracyjnoprawne aspekty jawnosci dziatan administracji publicz-
nej, £6dz 2017, s. 13.

»  Por. Stownik jezyka polskiego, PWN, http://sjp.pwn.pl/sjp/jawny;2467575 [dostep:
26.01.2021].
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sponduje z tym, jak jest ona odczytywana na gruncie prawa administracyjnego.
Ulasiewicz proponuje, by jawnos¢ w administracji definiowa¢ jako ,taki stan,
w ktérym dziatania (...) administracji sg wzglednie przejrzyste dla zainteresowa-
nych nimi podmiotéw”, natomiast Gérzynska dodatkowo podkresla, ze jaw-
nos¢ to takze ,,stan wzglednie swobodnego dostgpu do informacji w szerokim
tego stowa znaczeniu™*. Wazne jest tutaj zwrocenie uwagi na wzglednos¢ zasady
jawnosci — jawnos¢ nie jest czyms absolutnym i moze podlega¢ ograniczeniom.

Zr6det zasady jawnosci mozna szukaé w roznych aktach prawnych. Kon-
stytucja RP w art. 61 statuuje prawo kazdego obywatela do uzyskiwania in-
formacji o dzialalnosci organéw wiladzy publicznej oraz 0séb pelniacych
funkcje publiczne®, a mimo ze w Kodeksie postepowania administracyjnego
(k.p.a.)*”” nie wyrazono expressis verbis zasady jawnosci, to mozna ja wyin-
terpretowac z zasad ogolnych: zasady udzielania informacji stronom (art.
9 k.p.a.), zasady praworzadnosci (art. 6 k.p.a.), zasady poglebiania zaufania
obywateli do organdéw administracji (art. 8 k.p.a.), zasady czynnego udziatu
stron w postepowaniu (art. 10 k.p.a.), zasady przekonania stron (art. 11 k.p.a-
.)*. Obowigzywanie zasady jawnosci w administracji mozna tez wnioskowa¢
z art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej®, ktéry stanowi o pra-
wie do dobrej administracji (m.in. dostepu do akt sprawy).

Tak uksztaltowana zasada jawnosci zapewnia przejrzystos¢ dziatan admi-
nistracji, a obywatelom daje mozliwo$¢ i narzedzia do tego, by te dzialania
kontrolowa¢. Na szczegdlng uwage zasluguje prawo obywatela do dostepu
do informacji publicznej, ktére to w orzecznictwie sgdéw administracyjnych
jest rozumiane szeroko®, bedac szczegdlnie skutecznym mechanizmem
urzeczywistniajagcym zasade jawnosci w administracji.

# M.I Ulasiewicz, Administracyjnoprawne aspekty..., s. 21.

» T. Gorzynska, Zasada jawnosci w administracji, ,,Pafistwo i Prawo” 1988, nr 6, s. 15-16.
¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483, 22001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471, z 2009 r., Nr 114, poz. 946).
¥ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
2 2020 r. poz. 256, 695, 1298, 2320, z 2021 r. poz. 54).

2 A. Kedzior, Jawnos¢ i transparentnos¢ postepowania administracyjnego, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2018, nr 1, s. 44.

#  Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326 2 26.10.2012, s. 391).
%0 Zob. np. wyrok NSA z 27.06.2013 r., I OSK 513/13 (LEX nr 1375077), wyrok NSA
210.01.2014 r., 1 OSK 1966/13 (LEX nr 1505072).
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Zasada otwartosci

Zasada otwartoéci moze by¢ cze$ciowo zbiezna z zasada jawnosci lub
wrecz wykorzystywana jako nazwa synonimiczna wzgledem zasady jawno-
$ci’!. Otwartosc i jawnos¢ to dwie koncepcje w administracji przenikajace sie
ze sobag, bez sztywno zarysowanych granic, ktére by je od siebie oddzielaty.

Z. Kmieciak, definiujac zasade otwartosci, wskazuje co prawda na to, ze
jest to prawo jednostki do zgdania udzielania od organéw wtadzy publicznej
(w rozsadnym czasie) informacji oraz do zapewnienia skutecznych mecha-
nizmoéw realizacji tego prawa®. I w tym ujeciu otwarto$¢ bytaby czyms wez-
szym niz jawnos¢, bo ograniczataby sie tylko do prawa zadania dokumen-
tow (nie sposdb z tak rozumianej zasady wywodzi¢ np. zasady przejrzystosci
dzialan administracji, ktdra to zasada wynika z zasady jawnosci).

Jednoczesnie wskazac tutaj trzeba, ze zasada otwartosci, wyrazona wprost
m.in. w art. 15 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, a obecna w pol-
skim prawodawstwie zasada jawnosci majg zasadniczo podobny zakres zna-
czeniowy, co raczej przemawia za utozsamianiem zasady jawnosci z zasada
otwartosci i vice versa. Nie wydaje si¢, by uzasadnione bylo rozgraniczanie
»otwartosci” i ,jawnosci” na tym poziomie, na ktérym konieczne jest ustala-
nie, ktdre z tych poje¢ ma wezszy, a ktore szerszy zakres znaczeniowy.

O otwarto$ci w administracji mozna jednak méwic¢ tez z innej per-
spektywy, bowiem moze ona oznacza¢ otwarto$¢ danych publicznych.
Otwarto$¢ taka ,sprzyja przejrzystosci funkcjonowania administracji pu-
blicznej i utatwia kontrole obywatelska nad wydatkowaniem publicznych
srodkéw™ - czyli pelni funkcje podobne jak zasada jawnosci. Otwarto$é
danych wiaze si¢ jednak nie tylko z sama przejrzystoscig dzialan wiladzy,
ale réwniez z ideg tzw. otwartego rzadu, ktéry wykorzystuje technologie

' T. Frey, Relacja urzqd - obywatel a standardy dobrej administracji, ,Biuletyn RPO - Ma-
teriaty” 2007, z. 58, s. 23.

2 Z. Kmieciak, Europejskie standardy prawa i postepowania administracyjnego a ustalenia
orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1998, t. 60, z. 1, s. 57.

K. Sztop-Rutkowska, Projektowanie otwartosci — wyzwanie nie tylko dla nauki. Bibliote-
ki Podlasia i Polski Pétnocno-Wschodniej — przesztos¢, terazniejszos¢, przysztosc. Materialy
z konferencji jubileuszowej z okazji 50-lecia Biblioteki Uniwersyteckiej im. Jerzego Giedroycia,
Biatystok, 15-16 listopada 2018 r., red. P. Chomik i in., Bialystok 2019, s. 166.



96 FONS 2020/3-4 (18-19)

cyfrowe i nowoczesne narzedzia do zwigckszania udzialu obywateli w rza-
dzeniu**. W takim rozumieniu zasada otwarto$ci zaktada nie tyle prawo
do wnioskowania o informacje, ile o udostgpnianie tych informacji przez
same organy administracji, ktére czynia to nie tylko po to, by realizowa¢
prawo obywateli do informacji publicznej (bo tak rozumiana jest otwarto$¢
w waskim znaczeniu®), ale tez po to, by korzysta¢ z wiedzy obywateli przy
rozwigzywaniu problemoéw.

Podmioty administracji dziela si¢ mozliwie jak najwiekszymi zasobami
zgromadzonych danych i zapewniaja obywatelom tatwy do nich dostep —
wszelkie bazy i repertoria sg udostgpnianie internetowo. Korzysci z otwie-
rania danych to zatem nie tylko zwigkszona przejrzysto$¢ dziatan, ale tez
mozliwo$¢ wykorzystywania pracy spotecznikéw, ktdrzy majac wolny dostep
do zbioréw danych publicznych, moga pomagac urz¢dnikom, np. sygnalizu-
jac zauwazone bledy czy sugerujac rozwigzania probleméw spotecznych™®.
W takim modelu otwarto$ci administracji nacisk potozony jest na obopdlne
korzysci, jakie niesie ze sobg jawno$¢ i transparentno$c.

Z punktu widzenia niniejszego opracowania warto zwroci¢ uwage na klu-
czowe znaczenie technologii cyfrowych w procesie otwierania danych publicz-
nych, zapewniajacych powszechny, catodobowy dostep do danych i umozli-
wiajacych niezwloczne aktualizowanie.

Zasady jawnosci i otwartosci a spoleczenstwo informacyjne

Powyzsza analiza dotyczaca pojmowania idei spoleczenstwa informacyj-
nego i charakterystyka zasad jawnosci i otwarto$ci pozwala postawi¢ teze, ze
obowigzywanie owych zasad w administracji ma dla budowania i funkcjo-
nowania spoleczenstwa informacyjnego niebagatelne znaczenie.

Przede wszystkim trzeba zwrdci¢ uwage, ze zar6wno jawnosc¢, jak i otwar-
to$¢ w administracji pozwalajg podmiotom zewnetrznym wobec administracji
na pozyskiwanie duzej ilosci informacji i danych. Wprowadzenie tych zasad
do administracji jest potwierdzeniem tego, ze informacja ma kluczowe zna-
czenie (bo jest to efektem zaspokojenia spotecznych oczekiwan dotyczacych

K. Sztop-Rutkowska, Projektowanie otwartosci. .., s. 169.
»  Por. ibidem, s. 170.
¢ Ibidem, s. 175.
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dostepnosci danych) - a co, jak wynika z przywotywanych wczeséniej rozwazan
o spoleczenstwie informacyjnym, jest tegoz immanentnym elementem.
Wprowadzanie do administracji zasady otwartosci danych jest w spote-
czenstwie informacyjnym rzecza konieczng. W spoleczenstwie opartym na
komputerach i Internecie, cyfrowych technologiach urzad, ktéry ma obstu-
giwa¢ obywateli (czyli czlonkéw tego spoteczenstwa), nie moze pozostac
analogowy. Jesli wszystkie dziedziny zycia si¢ przeobrazaja, musi si¢ i prze-
obraza¢ i administracja. Cyfryzacja administracji w spoleczenstwie informa-
cyjnym to nie tylko wprowadzanie mailowej obstugi petentéw, ale komplek-
sowa eadministracja, w tym udostepnianie cyfrowych baz danych.
Goban-Klas i Sienkiewicz podaja, ze jednym sposrod tzw. megatrendow,
charakterystycznych dla cywilizacji informacyjnej, jest trend ,,od demokra-
cji reprezentatywnej do partycypatywnej”?’
o demokracji, polegajaca na postrzeganiu jej jako metody umozliwiajacej

, czyli zmiana sposobu mysélenia

aktywne wspdtuczestniczenie obywateli w procesie rzadzenia i podejmowa-
nia decyzji przez administracj¢®. Trudne wydaje si¢ do wyobrazenia, aby
ten megatrend mogl zachodzi¢ w sytuacji braku zasad jawnosci i otwarto-
$ci w administracji. Nalezy zwrdci¢ uwage, Ze nie-tajna administracja nie
tylko pozwala na kontrolowanie administracji przez obywateli, ale - wesp6t
z wykorzystaniem mechanizméw otwartosci danych publicznych i innych
mechanizméw demokracji uczestniczacej — na angazowanie si¢ obywateli
w procesy rzadzenia, czyli wlasnie na przechodzenie od demokracji repre-
zentatywnej do partycypatywnej. Rozwdj spoleczenstwa informacyjnego
wymusza zasady jawnosci i otwartosci w administracji, a obowiagzywanie
tych zasad sprzyja rozwojowi spoleczenstwa informacyjnego - sa to wartosci
ze sobg skorelowane i od siebie zalezne, a takze paralelnie si¢ rozwijajace.
Rozwoj demokracji w spoteczenstwie informacyjnym moze mie¢ tez wy-
miar wprowadzania rozwigzan prawnych umozliwiajacych funkcjonowanie
e-demokracji i eadministracji*. Zasada otwartosci, rozumiana jako otwar-
to$¢ danych publicznych, bedzie temu sprzyjala, bowiem w opracowywaniu

¥ T. Goban-Klas, P. Sienkiewicz, Spoleczenstwo informacyjne..., s. 98.

¥ Por. R. Gorski, Bez panstwa. Demokracja uczestniczqca w dziataniu, Krakéw 2007, passim.
¥ Por. A. Budziewicz-Guzlecka, Rola e-administracji w rozwoju spoteczenstwa informa-
cyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug”
2010, nr 58, passim.
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narzedzi e-votingu czy portali informatycznych beda mogli bra¢ udziat oby-
watele, sugerujac zmiany czy zglaszajac wadliwo$ci systemow. Jest to o tyle
istotne, Ze przyspieszy to prace nad tymi systemami, a jak wskazuje Budzie-
wiczGuzlecka, ,informatyzacja administracji jest elementem niezwykle
istotnym dla rozwijajacego si¢ spoleczenstwa informacyjnego™.

Zasada jawno$ci moze tez by¢ pewnym remedium na niektére zagrozenia
plynace z istnienia spoleczenstwa informacyjnego. Goban-Klas i Sienkie-
wicz wskazujg, ze rozwoj programoéw, ktore beda koncentrowaé informacje
w rekach rzadu (panstwa), rodzi ryzyko powstania spoleczenstwa kontro-
lowanego i zwigzanych z tym: ingerencji informacyjnej w prywatne Zycie,
centralizacji i zmonopolizowania informacji czy tworzenia bankéw danych
administracyjnych*!. Jawno$¢ w administracji mogtaby by¢ mechanizmem,
ktéry bedzie stawial bariere powstawaniu spofeczenstwa kontrolowanego.
Przejrzysto$¢ proceséw gromadzenia informacji, tworzenia baz danych i ich
wykorzystywania stwarzalyby obywatelom mozliwo$¢ kontrolowania rza-
du (administracji), co przy odpowiednim zaangazowaniu strony spolecz-
nej przeciwdziataloby naduzyciom. Ten aspekt warto rozpatrywa¢ réwniez
w kontekscie zasady otwartosci danych publicznych, ktdra zaktada, ze kazdy
ma wolny dostep do wytwarzanych przez administracje baz. Im wyzszy be-
dzie poziom implementacji tych zasad w administracji, tym mniejsze bedzie
ryzyko powstania spoleczenstwa kontrolowanego.

Jednoczesnie nie mozna zasad jawnosci i otwarto$ci mitologizowac. O ile sg
one wrecz niezbedne dla rozwoju spoteczenstwa informacyjnego, o tyle moga
doprowadzi¢ do zaprzeczenia idealom spoleczenstwa informacyjnego, w tym
m.in. lepszego zorientowania obywateli w dziataniach administracji. Zachodzi
bowiem ryzyko zdezorientowania informacjg*? czy nawet przeladowania in-
formacyjnego, ktdre jest ,,symptomem rozwoju spoteczenstwa informacyjne-
go * i przejawia si¢ tym, Ze obywatele dysponuja mnogoscig informacji, s nia
zewszad otoczeni, a przy tym brak im umiejetnosci jej odfiltrowywania. Jesli
informacji bedzie za duzo, to utraci ona swoj spoleczno-ekonomiczny walor

A. Budziewicz-Guzlecka, Rola e-administracji..., s. 347.

T. Goban-Klas, P. Sienkiewicz, Spofeczenstwo informacyjne...., s. 66-67.

4 M. Golka, Czym jest..., s. 265.

D. Jelonek, Problem przetadowania informacyjnego w spoleczeristwie informacyjnym, ,,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug’, nr 67, s. 45.
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uzyteczno$ci. Konieczne jest zastrzezenie, ze jakos¢ informacji i danych jest
wazna — bo tylko przydatne informacje i dane beda stuzyly budowie i rozwo-
jowi spofeczenstwa informacyjnego (i wigzacych sie z tym wigkszej jawno-
$ci dzialan administracji, nowych mechanizméw kontroli wladzy, wdrazania
demokracji wspotuczestniczacej). Wyzwaniem na przyszto$¢ jest opracowanie
metod, ktdre, obok stosowania mechanizméw samokontroli przez obywateli,
beda temu negatywnemu zjawisku przeciwdziataty.

Zakonczenie

Spoteczenstwo informacyjne jest juz faktem, a jak zwraca uwage Castells
- nie ma juz od niego odwrotu: ,(...) tak dtugo bowiem, jak bedziesz chcial
zy¢ w spoleczenstwie, tutaj i teraz, bedziesz mial do czynienia ze spoteczen-
stwem sieciowym. Zyjemy bowiem w Galaktyce Internetu™*. Spoteczeristwo
informacyjne bedzie si¢ dalej rozwijac, a z koniecznosci bedzie to pociggaé
implementowanie w jeszcze szerszym zakresie w administracji zasad jaw-
nosci i otwartosci. Jednoczesdnie, by te zasady mogty efektywnie dziata¢, ko-
nieczna jest dalsza informatyzacja administracji. W $wiecie, gdzie informacja
ma duze znaczenie ekonomiczne, polityczne i spoteczne, nie mozna oczeki-
wa¢, ze administracja bedzie zwolniona z obowiazku dzielenia si¢ danymi.
Wrecz przeciwnie — nalezy oczekiwaé, ze obywatele beda chcieli by¢ w po-
siadaniu danych gromadzonych przez panstwo i panstwowg administracje.
To réwniez bedzie stymulowalo wdrazanie zasad jawnosci i otwartodci, a w
konsekwencji — rowniez rozwoj spoteczenstwa informacyjnego.

Mysle, ze mozna, nie bagatelizujac zagrozen, z nadziejg spogladac w przy-
sztos¢, ktdra niesie nam ze sobg spoleczenstwo informacyjne. Wazne, by
mozliwe do osiaggniecia korzysci spozytkowa¢ w jak najlepszy sposob, a jed-
noczes$nie zminimalizowa¢ negatywne oddzialywania mechanizméw spote-
czenstwa informacyjnego. Takie podejscie do spoteczenstwa informacyjnego
— ani nie idealizujace, ani nie demonizujace - jest kluczem do sukcesu. Hora-
cjanski ideat ztotego srodka sprawdzi si¢ i w tym przypadku.

4 M. Castells, Galaktyka Internetu. Refleksje nad Internetem, biznesem i spoleczenstwem,
Poznan 2003, s. 313.
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Dobrochna Minich, Izabela Jankowska-Prochot, Anna Rogacka-Eukasik

Sprawozdanie z konferencji naukowej ,,Legislacja
w czasach kryzysu panstwa prawnego”, 6.11.2020 r.

W dniu 6 listopada 2020 r. miata miejsce ogdlnokrajowa konferencja na-
ukowa zatytulowana , Legislacja w czasach kryzysu panstwa prawnego’, kto-
ra odbyta w ramach IX Zjazdu Stowarzyszenia Badan nad Zrédtami i Funk-
cjami Prawa ,Fontes”, zorganizowana przez Stowarzyszenie oraz Uczelni¢
Lazarskiego w Warszawie. Z uwagi na pandemie COVID-19 konferencje
przeprowadzono w zdalnej formie.

Zasadniczym celem konferencji bylo poddanie analizie rozwigzan insty-
tucjonalnych, stuzacych wprowadzaniu do obiegu spotecznego nowych re-
gul sformalizowanych prawnie. Narastajaca w ostatnich latach gwattownos¢
konfliktu politycznego pomiedzy postawami nadziei i leku, ujawnia wszelkie
stabosci regulacji proceduralnych i ustrojowych, stuzacych tworzeniu pra-
wa, podwazajac zaufanie do panstwa. Dotyczy to wszystkich istniejacych
systemow tworzenia prawa, zaréwno kontynentalnego, jak i precedenso-
wego. Powstaje pytanie o przyszlos¢ obu - wiodacych systeméw prawnych.
W szczegdlnosci, czy procesy modernizacyjne i globalizacyjne beda po-
glebialy konwergencje obu modeli tworzenia prawa, czy tez wspomniana
wyzej kontrreakcja bedzie skutkowata probami izolowania krajowych sys-
temdéw prawnych od niepozadanych, przez czes¢ spoteczenstwa, wplywow
zewnetrznych, kojarzonych z negatywnie postrzeganym progresywizmem.
Problemy te nalezy odnie$¢ do kolejnej kwestii, a mianowicie dywersyfika-
cji proceséw tworzenia prawa pomiedzy rézne poziomy organizacji wladz
publicznych (centralne, regionalne, lokalne), jak i zaskakujaco - niejedno-
krotnie — réznorodne podmioty nieokreslane przez rozwigzania systemowe
mianem uczestnikow procedur legislacyjnych. W tym ostatnim wypadku
mowa m.in. o kwestii formalnego upowazniania réznych podmiotéw - ulo-
kowanych poza $cisle okreslonymi ramami procedur legislacyjnych - do
tworzenia rozwigzan, ktére chronione sg autorytetem i silg sprawcza pan-
stwa, cho¢ do systemu zrddet prawa zaliczane nie s3 (jak np. liczne przypad-
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ki tworzenia regul typu ,soft law”, ,,dobrych praktyk”, ,rekomendacji”), jak
i 0 zagadnieniu nieformalnego wptywu réznorodnych podmiotéw na tres¢
regulacji prawnych.

Celem konferencji byla takze refleksja nad jakoscig systemu legislacyj-
nego w Polsce. Poruszenia wymagaja w zwigzku z tym problemy braku fa-
chowego zaplecza dla dziatan politycznych i $cisle legislacyjnych, braku in-
stytucjonalnego porzadku w procesie stanowienia prawa oraz niskiej jakosci
prawnej regulacji tego procesu. Przedmiotem refleksji nalezy, wydaje si¢
uczyni¢ w zwigzku z tym m.in. kwestie niskiego poziomu partycypacji oby-
watelskiej, ktory nie pozwala na uspotecznienie procesu stanowienia prawa.
Tymczasem im wiecej dyskusji i konsultacji w trakcie tworzenia zalozen do
aktow prawnych, tym wigksza szansa unikniecia pomylek oraz szansa na to,
ze obywatele beda aprobowali istniejacy system prawny i przestrzegali pra-
wa. Wszechstronna konsultacja projektu daje przeciez rzadzacym wazny
argument przemawiajacy za utrzymaniem konkretnych instytucji, ktére sa
czegsto modyfikowane w toku parlamentarnych batalii. W dyskusji poswie-
conej jakosci polskiej legislacji wart podjecia jest takze problem stosowania
wyrafinowanej analizy ekonomicznych korzysci i kosztow kazdej z propono-
wanych regulacji czy analizy skutkéw stosowania regulacji juz istniejacych.
Braki w tym zakresie oddzialuja bowiem bardzo niekorzystnie na gospodar-
ke panstwa polskiego, ktora narazona jest na niekontrolowany przyrost prze-
pisow powodujacych nieuzasadnione koszty dziatalnosci gospodarczej oraz
krepujacych rozwoj przedsigbiorczosci. Nalezy pamietac, ze jako$¢ systemu
prawnego jest dobrem wspélnym, dlatego nie tylko ze strony organéw wta-
dzy publicznej, ale i obywateli oraz ich organizacji konieczna jest refleksja
nad praktyka legislacyjna i racjonalnoscig procesu stanowienia prawa.

Inauguracji konferencji dokonali przedstawiciele organizatoréw: Jego
Magnificencja Rektor Uczelni Lazarskiego prof. dr hab. Maciej Rogalski,
Pani Dziekan Wydzialu Prawa i Administracji Uczelni Lazarskiego dr hab.
Anna Konert oraz Pani Prezes Stowarzyszenia Badan nad Zrédtami i Funk-
cjami Prawa ,,Fontes” dr hab. Magdalena Gurdek, prof. WSH. Zyczac wszyst-
kim uczestnikom udanych i owocnych obrad, przedstawiciele organizatoréw
wyrazili che¢ kontynuowania wspdlnych inicjatyw naukowych w przyszto-
$ci, jak rowniez podniesli istote zaproponowanej tematyki tegorocznej kon-
ferencji.
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Konferencje rozpoczeto od przeprowadzenia panelu gtéwnego zatytulo-
wanego Przewagi i niedomagania systemu common law i modelu kontynen-
talnego, w ramach ktérego referaty byli uprzejmi przedstawic: dr hab. Jerzy
Pasnik, dr hab. Grzegorz Maron, dr hab. prof. nadzw. WSH Marian Liwo. Dr
hab. Jerzy Pasnik (Akademia Biznesu i Finanséw Vistula w Warszawie) pod-
czas swojego wystapienia zaprezentowal projekty konstytucji Prawa i Spra-
wiedliwosci z 2005 r. i 2010 r. w zakresie wladzy sadowniczej w kontekscie
praktyki ustawodawczej w latach 2005-2007 i 2015-2020. Prelegent przeana-
lizowal wybrane rozwigzania w zakresie Trybunatu Konstytucyjnego, Try-
bunalu Stanu, Sadu Najwyzszego, sadownictwa powszechnego, jak réwniez
Krajowego Rejestru Sadowego.

Kolejny referat zatytulowany Prawodawstwo ograniczajgce wolnos¢ religij-
ng w okresie pandemii koronawirusa SARS-CoV-2 a standardy panstwa prawa
przedstawit dr hab. Grzegorz Maron (Uniwersytet Rzeszowski), wskazujac, iz
koronawirus Sars-Cov-2 oraz spowodowana nim choroba COVID-19 wymu-
sily na organach wladzy publicznej w Polsce podjecie szeregu dzialan ukierun-
kowanych na przeciwdziatanie rozprzestrzenianiu si¢ pandemii i zwalczanie jej
skutkow. Prelegent podkreslil, iz wprowadzone obostrzenia dotyczace gtéwnie
zakazu zgromadzen, spofecznego dystansu, ograniczen w przemieszczaniu si¢
czy rygoru sanitarnego istotnie ograniczyly obywateli w korzystaniu z przy-
stugujacych im konstytucyjnych prawa i wolnosci, w tym z wolnosci religij-
nej (in concreto uczestniczenia w aktach zbiorowego kultu religijnego). Istota
panistwa prawa jest to, ze legislacyjna ingerencja w prawa podstawowej jed-
nostki musi kazdorazowo odpowiada¢ wymogom formalnym i materialnym
okreslonym w art. 31 ustawy zasadniczej RP. Przeprowadzone studium pra-
wodawstwa pokazuje, ze przepisy reglamentujace wolnos¢ religijng w okresie
pierwszych dwodch i pét miesiecy od wprowadzenia najpierw stanu zagrozenia
epidemicznego, a nastepnie stanu epidemii, wymogoéw tych w znacznym stop-
niu nie spetnialy. W dalszej cze¢s$ci wypowiedzi Pan Profesor wskazal argumen-
ty potwierdzajace postawiong teze, wskazujac po pierwsze, ze wprowadzone
ograniczenia w zakresie korzystania z wolnosci religii powinny przybrac forme
ustawy, a nie rozporzadzenia. Po drugie, nawet jesliby przyjac, ze na mocy de-
legacji ustawowej ograniczenia mozna wprowadzi¢ w rozporzadzeniu, to kon-
kretne akty wykonawcze Ministra Zdrowia i Rady Ministréw swoim zakresem
przekroczyly ustawowe upowaznienie. Po trzecie, aczkolwiek ograniczenia
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wprowadzono dla ochrony zdrowia, to jednak niektére z nich nie odpowia-
daly zasadzie proporcjonalnosci, w szczegdlnoséci temu z jej trzech elementow,
ktory okredla si¢ jako proporcjonalno$¢ sensu stricto. Przyktadem jest ograni-
czenie liczby uczestnikéw kultu religijnego do zaledwie 5 0sdb, bez wzgledu na
powierzchnie $§wigtyni, w okresie od 25 marca do 19 kwietnia 2020 r. Szczere
i dobre intencje prawodawcy oraz bezprecedensowos¢ sytuacji pandemii CO-
VID-19 nie znosi koniecznosci stanowienia przepiséw zgodnie ze standardami
panstwa prawa. Zycie i zdrowie ludzi mozna i nalezy chroni¢ z poszanowa-
niem tych standardéw.

Nastepne wystapienie pt. Demagogia legislacji paristwa prawnego w okresie
kryzysu tego panstwa i jej konsekwencje w réznych kryteriach ocen przedstawil
dr hab. Marian Liwo, prof. WSH (Wyzsza Szkota Humanitas w Sosnowcu). Pre-
legent rozpoczal od wskazania, iz wedtug Arystotelesa w demokracjach, gdzie
prawo wilada, nie ma warunkéw do demagogii w réznych przejawach dziatal-
nosci panstwa ze wzgledéw na przewodnia role spoleczenstwa w ksztaltowa-
niu i stosowaniu prawa w sposob przeciwdziatajacy nieuzasadnionej ingerencji
w okreslone prawa i wolnosci. Dalej podkreslit, iz majgca miejsce praktyka pra-
wotworcza w czasie kryzysu pafistwa prawnego budzi dezaprobate na tle rozwia-
zan prawnych, poczawszy od procesu legislacji do ich stosowania w odniesieniu
do prymatu Konstytucji i gwarancji praw oraz wolnosci obywatelskich. Ten stan
rzeczy wymaga poglebionej refleksji nad przyczynami tego zjawiska, ktéremu
mozna przypisac¢ okreslonego rodzaju wynaturzenie charakteryzujace si¢ niepo-
szanowaniem kryteriow moralnych i ich lekcewazenie dla realizacji partykular-
nych intereséw poprzez stanowienie nieakceptowanego prawa.

Pierwsza sesj¢ plenarng pt. Aksjologia inicjatyw legislacyjnych w dobie lgku
przed nieznanym moderowal zalozyciel Stowarzyszenia, prof. dr hab. Pawel
Chmielnicki. Jako pierwsza referat pt. Dodatek solidarnosciowy, dostatecz-
nym instrumentem wsparcia spolecznego? zaprezentowata mgr Dorota Skuza
(Wyzsza Szkota Humanitas). Na poczatku wystgpienia przedstawita kontekst
toczacych si¢ aktualnie dyskusji na temat finansowego wsparcia spoteczen-
stwa w dobie zagrozenia epidemiologicznego COVID-19 oraz form ich za-
spokojenia. Przedstawita zlozono$¢ zagadnienia na podstawie ustawy z dnia
19 czerwca 2020 roku o dodatku solidarno$ciowym przyznawanym w celu
przeciwdziatania negatywnym skutkom COVID-19 z uwzglednieniem pa-
nujacej na terytorium RP sytuacji spoleczno-gospodarczej. Wskazala, iz pro-
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jekt wyzej wymienionej ustawy nie zostal przekazany w ustawowym trybie
w celu zaopiniowania do partneréw spolecznych, co jest istotnym uchybie-
niem zasad poprawnej legislacji. Nadto kwota dodatku solidarnosciowego
wzbudzita duze kontrowersje wsrdéd partnerow spotecznych reprezentowa-
nych w Radzie Dialogu. Proces legislacyjny trwal bardzo krétko, albowiem
projekt ustawy wplynal do Sejmu 3 czerwca 2020 r. i po trzech czytaniach
na posiedzeniach Sejmu Prezydent RP w dniu 19 czerwca 2020 r. podpisat
przedmiotowg ustawe. Po przedstawieniu stanu prawnego i stanu stosunkow
spoleczno-gospodarczych w kontekscie obowigzujacego na terenie RP stanu
epidemiologicznego COVID-19 poprzedzajacych przyjecie omawianej regu-
lacji, prelegentka zaprezentowala przebieg procedury legislacyjnej wprowa-
dzajacej przyznanie dodatku solidarnosciowego, aby nastepnie przedstawic¢
zard6wno pozytywne, jak i negatywne skutki przedmiotowego $wiadczenia.
Dokonujac oceny spoteczno-gospodarczych efektow oddzialywania anali-
zowanego aktu prawnego, Prelegentka przedstawila wlasng prognoze co do
dalszej ewolucji omawianej regulacji.

Kolejne wystgpienie zaprezentowali mgr Andrzej Janus (Ministerstwo
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego) oraz mgr Mateusz Bialopolski. W wystapie-
niu zatytutowanym Pielegniarka - panaceum na problemy stuzby zdrowia? Na
podstawie ustawy o zmianie ustawy o zawodach pielegniarki i potoznej oraz
niektorych innych ustaw (druk 2504 z dnia 18.06.2014) podniesli, iz przygo-
towane i zaaprobowane przez rzad zmiany dotycza nadania szeregu nowych
uprawnien wszystkim pielegniarkom i poloznym wykonujacym praktyke
wewnatrz i poza systemem ubezpieczenia zdrowotnego. Zgodnie z postano-
wienia przedmiotowej Ustawy pielegniarki i potozne posiadajace wyksztalce-
nie wyzsze, po ukonczeniu specjalistycznego kursu lub w przypadku uzyska-
nia analogicznego poziomu wiedzy w programem studiéw bez koniecznosci
uczestnictwa w kursie, beda uprawnione do samodzielnej ordynacji lekdw,
wydawania recept i skierowan na badania diagnostyczne. Zdaniem prele-
gentow ocena skutkow regulacji wskazuje jednoznacznie, Ze najwazniejszym
celem komentowanej ustawy jest poprawa dostepnosci do swiadczen opieki
zdrowotnej, w szczego6lnosci poprzez umozliwienie rozpoczecia diagnostyki
bez koniecznosci oczekiwania na wizyte lekarska. Umozliwienie ordynowa-
nia lekdw i wystawiania recept przez pielegniarki i polozne w zrozumiaty
sposdb przyczyniloby sie do zmniejszenia obcigzenia lekarzy specjalistow
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oraz lekarzy podstawowej opieki zdrowotnej - projekt powinien sie przyczy-
ni¢ do rozwigzania jednego z najpowazniejszych problemoéw trapigcych pol-
ska stuzbe zdrowia.

Ostatni referat w tej sesji wyglosit dr Jakub Rzymowski (Uniwersytet £.odz-
ki, Uniwersytet Medyczny). W referacie pt. Etapowa analiza semantyczna jako
uniwersalna metoda wyktadni przepiséw prawa podkreslil, iz etapowa analiza
semantyczna to metoda drobiazgowej analizy przepiséw, ktora moze bys sto-
sowana do przepisu z kazdej galezi prawa. Metoda ta polega na rozbiorze prze-
pisu na osobne jednostki znaczeniowe, ustalenie znaczenia kazdej jednostki
i nastepnie polaczenie tych znaczen w znaczenie przepisu. Metoda ujeta jest
w kilka etapow. Pozwala ona na szybka prace, czy to w praktyce — przy anali-
zie nowych przepiséw, czy naukowa. Metoda zabezpiecza przed pominigciem,
podczas dokonywania wykladni, jakichkolwiek elementéw analizowanych
przepisow. Po drugie, moze by¢ stosowana zaréwno wobec gotowych przepi-
sow, jak i przez legislatoréw — podczas tworzenia przepisow.

Powyzszy panel oraz sesje¢ zakonczyla intensywna dyskusja Prelegentow,
jak réwniez jej pozostalych stuchaczy.

Pierwsze wystapienie podczas drugiej sesji plenarnej zatytulowanej Pro-
cedury legislacyjne w stuzbie gry politycznej, moderowanej przez prof. nadzw.
dr hab. Jerzego Pasnika, wyglosila dr Agata Niznik-Mucha z Uniwersytetu
Jagielloniskiego. Przedmiotowe wystapienie zostalo zatytulowane Deprecja-
cja postgpowania ustawodawczego w Polsce latach 2015-2020 - studia przy-
padkéw i dotyczyto wykorzystywania procedury ustawodawczej jako instru-
mentu rozgrywek politycznych przez kazda wiekszo$¢ parlamentarng po
1989 r. Réwnolegle Autorka zwrocita jednak uwage, ze zjawisko to nasilito
sie zwlaszcza w latach 2015-2020 i na dowdd tego stanu rzeczy przytoczyta
szereg standw prawnych i faktycznych.

Kolejnym prelegentem byta dr Anna Wojtowicz-Dawid z Uniwersytetu
Rzeszowskiego. Wystapienie pt. Kilka uwag na temat zielonych zaméwieri pu-
blicznych dotyczylo tytulowego procesu (ang. green public procurement - GPP),
w ramach ktérego podmioty publiczne starajg si¢ uzyska¢ towary, ustugi i ro-
boty budowlane pozwalajace na realizacje celéw polityki ochrony srodowiska
zwigzanej ze zmiang klimatu, a takze wykorzystywania zasobow i zréwnowa-
zonej konsumpgji i produkeji. Przedmiotem rozwazan byly takze przyczyny
istniejacych przeszkod w stosowaniu zielonych zamoéwien publicznych oraz
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analiza, czy rozwigzania i mechanizmy normatywne istniejace w obecnie
obowiazujacej ustawie prawo zamoéwien publicznych sg wystarczajace dla ich
wdrazania. Referat autorstwa mgr. Rafala Chybinskiego z Uniwersytetu Wro-
clawskiego zatytulowany Kredyty frankowe - dura lex sed lex dotyczyt regulacji
normatywnych w obszarze udzielania kredytéw walutowych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem kredytéw frankowych. Autor odniost si¢ takze do korzysci
i kosztéw wynikajacych z obowiazujacych przepisow.

Trzecia sesja plenarna zatytulowana byta Uniwersalnos¢ i lokalnos¢ - dwa
oblicza tworzenia prawa w sferze publicznej i w sferze prywatnej. Moderato-
rem ostatniej czgsci konferencji naukowej byt prof. nadzw. dr hab. Bolestaw
Cwiertniak. Jako pierwszy swoj referat wygtlosil dr Pawel Falenta (Uniwersy-
tet Wroctawski). Wystgpienie nosito tytul Ustawa COVID-19 na tle rozwig-
zan w zakresie dyscypliny finansow publicznych. Analiza z wykorzystaniem
metody Fontes dotykato bardzo aktualnych kwestii. Autor dokonal bardzo
wnikliwej analizy zapisu art.15s, ktory zostat dodany przez art. 1 pkt 14 usta-
wy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegoélnych rozwigzaniach
zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U.2020 poz. 568). Wprowadzone tym przepi-
sem zmiany dotycza wylaczenia stosowania ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U.
2005 nr 14, poz. 114) w zakresie dochodzenia naleznos$ci powstalych w zwigz-
ku z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem umowy w sprawie za-
mowienia publicznego na skutek okolicznosci zwigzanych z wystapieniem
COVID-19 oraz zmian umowy w sprawie zamowienia publicznego. Autor
zwrocil uwage na opinie zwigzane z wprowadzeniem tych kontrowersyjnych
rozwigzan i skrupulatnie przeanalizowal ryzyko z tym zwigzane oraz doko-
natl analizy potencjalnych skutkéw wprowadzenia tej regulacji. W swoim
wystapieniu wykorzystal wybrane elementy metody badawczej Fontes, aby
w pelni zobrazowa¢ mankamenty tej szybkiej i nieprzemyslanej legislacji.

Kolejny referat zatytulowany Tarcza antykryzysowa 4.0 a zmiana zasad
wymierzania kary za wybrane przestgpstwa zaprezentowala dr Izabela Jan-
kowska-Prochot (Wyzsza Szkota Bankowa w Warszawie). Prelegentka sku-
pila si¢ na nowelizacji art. 37a Kodeksu karnego wprowadzong na mocy
ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. o doplatach do oprocentowania kredytow
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bankowych udzielanych przedsigbiorcom dotknigtym skutkami COVID-19
oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wy-
stapieniem COVID-19 (Dz.U. 2020, poz. 1086). Bardzo wnikliwie przeana-
lizowala jej wpltyw na wzrost surowosci sankcji karnej oraz dokonata analizy
konstrukcji przepisu i jego wplyw na orzekanie kar wolno$ciowych.

Jako trzecia wystapita dr Katarzyna Plonka-Bielenin (Gornoslaska Wyz-
sza Szkola Handlowa im. Wojciecha Korfantego w Katowicach). Zaprezen-
towala referat Ograniczenia przemieszczania sig oraz obowigzek poddania sig
kwarantannie w czasie stanu epidemii — wnioski i postulaty. Celem wysta-
pienia byto wskazanie racjonalnosci wprowadzonych ograniczen przemiesz-
czania si¢ oraz obowiazku poddania si¢ kwarantannie w czasie stanu epide-
mii. Prelegentka zaprezentowata skutki prawne wprowadzonych ograniczen
oraz ich zasadnos¢. Jej wystapienie stanowito probe udzielenia odpowiedzi
na kontrowersyjne pytania: Czy wprowadzenie ograniczen w zakresie korzy-
stania z konstytucyjnych wolnoéci oraz praw moze by¢ dokonywane aktem
nizszej rangi niz ustawa?; Czy zakaz przemieszczania si¢ wprowadzony roz-
porzadzeniem jest prawnie dopuszczalny?

Nastepnie prezentacje Aksjologia ograniczenia wysokosci odpraw i odszko-
dowan w zwigzku z rozwigzaniem stosunku pracy w ustawodawstwie pande-
micznym przedstawita dr Malgorzata Medrala (Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie). Swoje wystapienie rozpoczeta od przyblizenia charakterystyki
zasady pomocniczosci — jednej z podstawowych zasad konstytucyjnych. We-
diug Prelegentki prawo tworzone w pospiechu i bez uwzglednienia catosci
kontekstu systemowego danej galezi prawnej czesto prowadzi do szeregu wat-
pliwosci interpretacyjnych. Przykladem jest przepis art. 15gd tzw. Tarczy anty-
kryzysowej (Dz.U.2020, poz. 1842), ktéry wprowadzit ustawowe ograniczenie
wysokosci odpraw i odszkodowan w przypadku rozwigzania umowy o prace
lub umowy cywilnoprawnej. Przestanka ustawowego ograniczenia jest wysta-
pienie ustawowego spadku obrotéw lub istotny wzrost obcigzen wynagrodzen.
Ustawodawca nie doprecyzowal, jaki jest zakres przedmiotowy wskazanych
odszkodowan i odpraw, co powoduje wiele probleméw praktycznych z inter-
pretacja przepisow. Wiele watpliwosci budzi takze zakres podmiotowy oséb
zatrudnionych objetych ta regulacjg, jak réwniez zakres podmiotowy praco-
dawcow. Reasumujac, Prelegentka podkreslita znaczenie tego przepisu wobec
przedluzajacego si¢ stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-19.
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Jako ostatni w sesji swoj referat pt. Legislacja w czasach szczegblnych roz-
wigzan zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem CO-
VID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
z punktu widzenia Biura Rzecznika Matych i Srednich Przedsigbiorcéw przed-
stawil dr Marek Woch (Szkota Gtéwna Stuzby Pozarniczej, Biuro Rzeczni-
ka Matych i Srednich Przedsiebiorcéw). W swoim wystgpieniu szczegdtowo
i krytycznie zaprezentowal dylematy wladzy ustawodawczej, wykonaw-
czej i sadowniczej w kwestii nalezytej starannosci legislacyjnej. Zestawil je
z oczekiwaniami przedsiebiorcéw, dla ktérych skutecznos¢ i szybkos¢ dzia-
tania wladz ma ogromne znaczenie. Prezentacja byla poparta przyktadami,
doswiadczeniem i imponujaca wiedza praktyczng z danego zakresu spraw.

Sesje zamknela bardzo owocna dyskusja. Wystapienia wszystkich Pre-
legentéw byly szeroko komentowane przez uczestnikéw, ktérym problem
ustawodawstwa w dobie pandemii COVID-19 byl bardzo bliski.

Podsumowania i zamknigcie obrad dokonali Pani Prezes dr hab. Mag-
dalena Gurdek, prof. WSH oraz Przewodniczacy Rady Naukowej prof. dr
hab. Pawel Chmielnicki. Podkreslili interdyscyplinarny charakter konferen-
cji naukowej, wysoka jako$¢ prezentacji oraz aktualnos¢ podejmowanych te-
matéw. Publikacja zaprezentowanych referatow bedzie stanowilta znakomite
zwienczenie tego wydarzenia naukowego.






Szanowni Panstwo,

serdecznie zapraszam do udziatu w II Ogélnopolskiej Konferencji Crime
»Psychologia kryminalistyczna i kryminologia”, ktéra odbedzie si¢ online
28 stycznia 2021 roku. Gos¢mi honorowymi Konferencji beda:

e prof. dr hab. Brunon Holyst (Uczelnia Lazarskiego w Warszawie)
Tytut wystapienia: Psychologia kryminalistyczna i jej znaczenie dla wymiaru
sprawiedliwosci;

e dr hab. Eugeniusz Moczuk, prof. PRz (Politechnika Rzeszowska
im. Ignacego Lukasiewicza) Tytul wystapienia: Psychologia kryminalistyczna
jako nauka pomocnicza prawa. Wprowadzenie do tematyki;

e dr hab. Kazimiera Juszka, prof. UP  (Uniwersy-
tet Pedagogiczny im. Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie)
Tytut wystapienia: Prawdopodobieristwo w budowie wersji kryminalistycznej.

Zjawisko przestepczosci jest obecne w kazdym spoleczenstwie. Cho¢ w cig-
gu lat jego struktura ewoluowala, a przestepczo$¢ zmieniala swoj charakter, to
niezmienne jest to, Ze stanowi ona zagrozenie. Nalezy wiec podda¢ analizie
zachowania jednostki spolecznej, zastanowi¢ si¢ nad motywami przestepstw
oraz przyczynami przestepczosci. Kluczowa role w tym zakresie odgrywa jed-
na z nowych dziedzin psychologii stosowanej — psychologia kryminalistyczna.

Celem Konferencji jest stworzenie przestrzeni do dyskusji, wymiana wie-
dzy oraz doswiadczen miedzy uczestnikami, a takze prezentacja wlasnych
wynikéw badan uzyskanych w ramach prac dyplomowych i doktorskich.

Elektroniczna rejestracja uczestnictwa w Konferencji trwa do 21 stycz-
nia 2021 roku.
Szczegdlowe informacje oraz formularz zgloszeniowy dostepne sg na
stronie internetowej: https://fundacja-tygiel.pl/crime/
Liczymy na Panstwa aktywny udzial w wydarzeniu, a takze wspdlng wy-
miane do$wiadczen i refleks;ji.
Z powazaniem
Ewelina Chodzko
Fundacja na rzecz promocji nauki i rozwoju TYGIEL
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Stowarzyszenie Badan nad Zrédtami i Funkcjami Prawa
»FONTES”
Oddzial w Sosnowcu
Sosnowiec, 17 lutego 2021 roku
Stowarzyszenie Badari nad Zrédtami i Funkcjami Prawa ,,Fontes” Oddzial
w Sosnowcu uprzejmie zaprasza na seminarium naukowe, na temat:

Upadlos¢ konsumencka - realna pomoc czy katastrofa regulacyjna?

Seminarium odbedzie si¢ dnia 19 marca 2021 r. (pigtek) za posrednictwem
platformy ClickMeeting. Poczatek seminarium o godz. 18.00.

Zaproszenie umozliwiajace rejestracje w wydarzeniu zostanie przestane

w odrebnej wiadomosci.

Referat wprowadzajacy do dyskusji wyglosi mgr Rafal Chybinski - Wydziat
Prawa i Administracji Uniwersytetu Wroctawskiego oraz Stowarzyszenie
Prawa Finansowego ,, Aureus’.












