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Od wielu lat dyskutowane sa problemy zwigzane z ustanawianiem i rzeczywistg reali-
zacja prawnych gwarancji rownych szans, praw, obowigzkéw i wolnosci wsréd kobiet
i mezczyzn. W debacie publicznej problem réwnosci pici bywa znieksztatcany, co
wynika najczesciej z waskiego rozumienia terminu,réwno$¢”— btednego utozsamiania
go z pojeciem ,identycznosci”. W literaturze podkresla sie, ze rGwnos¢ pici nie jest proba
upodabniania kobiet do mezczyzn, nie polega tez na identyfikacji meskich wzorcéw,
ktérym kobiety powinny doréwnac [Fuszara 2007, ss. 680-681].

W Europie, w procesie stanowienia i stosowania prawa, kobiety i mezczyzni uzna-
wani s3 za wspdélng kategorie podmiotéw. Zasade réwnego traktowania wszystkich
podmiotéw przez wtadze publiczng wyrazono tez w polskim systemie prawa [Bana-
szak 2012, nb. 3]. Podkresla sie, ze ,szczegdlnym aspektem ogdlnej zasady réwnosci
jest zasada réwnosci praw kobiet i mezczyzn” [Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 5 grudnia 2000 r., K 35/99]. Zasada réwnouprawnienia zostata wyodrebniona, by silniej
zaakcentowac potrzebe eliminacji nieréwnosci spotecznych pomiedzy kobietami a mez-
czyznami. W regulacjach prawnych pte¢ wskazywana jest jako cecha, ktéra nie moze
stanowi¢ przestanki do réznicowania sytuacji podmiotéw [Borysiak 2016, nb. 58-59].
Zakaz réznicowania nalezy odnosi¢ do podmiotéw znajdujacych sie w takich samych
sytuacjach faktycznych, zas réznicowanie ich sytuacji prawnej dopuszczalne jest wobec
odmiennych okolicznosci faktycznych [Tarno 2016, nb. 39]. Jak podkresla Trybunat
Konstytucyjny: ,wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéow
podobnych musi zawsze znajdowac¢ podstawe w odpowiednio przekonywujacych
argumentach”. Nieuzasadnione pogorszenie lub uprzywilejowanie sytuacji podmiotu
wzgledem innych uznane bedzie za dyskryminacje [Orzeczenie Trybunatu Konstytucyj-
nego z 3 wrzesnia 1996 r., K 10/96].

Dyskryminacja ,to wszelkie rozréznienie, wytaczenie lub uprzywilejowanie, ktérego
skutkiem jest zniweczenie albo naruszenie réwnosci szans lub réwnego traktowania
[...] Dyskryminacja stanowi pogwatcenie podstawowych praw i wolnosci cztowieka.
Narusza godnos¢ cztowieka” [Przeciwdziatanie dyskryminacji w Polsce. Jak broni¢ swoich
praw 2004, ss. 4-5].

Dysproporcje w partycypacji spotecznej kobiet i mezczyzn zauwazano wiele lat
przed uksztattowaniem sie jednolitych standardéw przeciwdziatania dyskryminacji
ze wzgledu na ptec. Polska jako jedno z pierwszych panstw w Europie uznata réwno-
uprawnienie kobiet i mezczyzn, czego wyrazem byto przyznanie kobietom petni praw
obywatelskich, w tym praw wyborczych [Uchwata Sejmu RP z 5 grudnia 2008 r.]. Pierw-
szym aktem normatywnym, w ktérym zréwnano status kobiet i mezczyzn byt Dekret
Naczelnika Panstwa o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego z 1918 r. Czyn-
nym prawem wyborczym dysponowat zgodnie z nim ,kazdy obywatel panstwa bez réz-
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nicy pfci, ktéry do dnia ogtoszenia wyboréw ukoniczyt 21 lat”, natomiast prawo wybie-
ralnosci przystugiwato wszystkim obywatelom panistwa, posiadajacym czynne prawo
wyborcze [Dekret o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego z 28 listopada 1918 r.].
Gwarancje réwnego uczestnictwa kobiet i mezczyzn w wyborach utrzymata Konsty-
tucja z 1921 r.; wyrazata ona tez zasade rownosci wszystkich obywateli wobec prawa
[Ustawa z 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej]. W rzeczywistosci jednak
pozycjaspotecznakobiet nadal byta staba.Kobiety mogty podejmowac prace zawodowa,
ale po uprzednim uzyskaniu zgody matzonka; nie mogty tez samodzielnie dysponowac
wynagrodzeniem [Deryng 2014]. Ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r. utrzymata
czynne i bierne prawa wyborcze dla obywateli bez wzgledu na pte¢, ale ustanowita
tez mozliwos¢ pozbawienia praw wyborczych oséb, ktére nie posiadaty dostatecznych
przymiotéw moralnych lub umystowych [Ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r.].

W latach piecdziesigtych XX wieku w pierwszych aktach normatywnych integrujacej
sie Europy dostrzezony zostat problem nieréwnosci pfac. Zasada réwnej ptacy za prace
kobiet i mezczyzn zostata wyrazona w Traktacie Rzymskim z 1957 r., stajac sie jednym
z fundamentéw prawa wspolnotowego. Donioste znaczenie dla inicjatyw na rzecz pod-
noszenia pozycji zawodowej kobiet w Europie miaty akty prawne podejmowane przez
Organizacje Narodéw Zjednoczonych, Miedzynarodowa Organizacje Pracy czy akty
uchwalane przez Rade Europy. Promowane w nich wartosci sprzyjaty budowaniu zjed-
noczonej Europy i realizacji jej misji cywilizacyjnej [Matey-Tyrowicz 2000, ss. 117-118].

Nad wspolnotowymi standardami w zakresie réwnouprawnienia i przeciwdziata-
nia dyskryminacji pracowano etapami. Poczatkowo kwestie zréwnania ptacy za prace
zostaty rozwiniete w dyrektywie z 1975 r. Dyrektywa z roku pézZniejszego podejmowata
problemy réwnosci kobiet i mezczyzn m.in. w zakresie dostepu do zatrudnienia, warun-
kéw pracy i awansu zawodowego. Dyrektywy z lat 1979 i 1986 rozciagnety reguty row-
nouprawnienia na sfere ubezpieczen spotecznych [Seklecka 2007, s. 22].

W roku 1976 dokonano rewizji Konstytucji PRL z 1952 r. W rozdziale 6smym, poswie-
conym podstawowym prawom i obowigzkom obywateli, wyrazono zasade réwnosci
praw obywateli ,bez wzgledu na pte¢, urodzenie, wyksztatcenie, zawdd, narodowos¢,
rase, wyznanie oraz pochodzenie i potozenie spoteczne” [Obwieszczenie Przewodni-
czacego Rady Panstwa z 16 lutego 1976 r.]. Rzeczpospolita Ludowa przystapita do Kon-
wengji w sprawie Likwidacji Wszelkich Form Dyskryminacji Kobiet, ale nie uznata jej
postanowien dotyczacych rozstrzygania sporéw w interpretacji lub stosowaniu aktu
w drodze arbitrazu; ewentualnej mozliwosci przekazania sporu do Miedzynarodowego
Trybunatu Sprawiedliwosci [Konwencja w sprawie Likwidacji Wszelkich Form Dyskrymina-
¢ji Kobiet].
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W pismiennictwie miedzynarodowym znaczenie perspektywy rownosci ptci zostato
podkreslone po Trzeciej Swiatowe]j Konferencji Organizacji Narodéw Zjednoczonych
w Sprawach Kobiet, ktéra odbyta sie w Nairobi w 1985 roku. Dyskutowane wéwczas
koncepcje znalazty wyraz w dokumencie koncowym pt. Perspektywiczne strategie na
rzecz awansu kobiet (FLS). Konferencja w Nairobi zainicjowata dziatania na rzecz réw-
nego statusu kobiet i mezczyzn oraz stworzyta dogodne warunki dla budowania insty-
tucji umozliwiajacych faktyczne urzeczywistnianie zasad réwnosci i standardéw gen-
der mainstreaming. Podczas konferencji praktyczne wdrazanie strategii réwnosci pici
powierzono agendom ONZ, a w 1986 r. przyjeto rezolucje dotyczaca witaczenia instru-
mentéw FLS do spotecznych i ekonomicznych dokumentéw programowych [Z perspek-
tywy réwnosci ptci 2005, s. 21.]. Dla realizacji dziatan na rzecz poprawy statusu spotecz-
nego i zawodowego kobiet w Polsce Rada Ministrow powotata petnomocnika rzadu.

Ustawa z 12 listopada 1985 r. o zmianach w organizacji oraz zakresie dziatania nie-
ktérych naczelnych i centralnych organdw administracji paristwowej przewidywata moz-
liwos¢ ustanowienia petnomocnika rzadu do zadan o szczegdélnym znaczeniu spotecz-
nym lub gospodarczym [Dz.U. 1985 nr 50, poz. 262]. Obecnie te kwestie reguluje ustawa
z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw [Dz.U. 2012, poz. 392].

Petnomocnik ds. Kobiet dziatat w strukturze Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej
w randze podsekretarza stanu, pozostawat jednak merytorycznie i finansowo od Mini-
sterstwa niezalezny. Dynamiczne zmiany polityczne nie sprzyjaty podejmowanym dzia-
faniom na rzecz réwnosci; kwestie rbwnouprawnienia traktowano raczej marginalnie.
Zmiany w rzadzie przekfadaty sie na ograniczanie zakresu kompetencji i zmiany perso-
nalne na stanowisku petnomocnika. Urzad funkcjonowat od 1986 r. do 1989 r., pdzniej
zostat zniesiony. W kwietniu 1991 r. uchwatg Rady Ministrow ustanowiono urzad Petno-
mocnika Rzadu ds. Kobiet i Rodziny. Petnomocnik podejmowat tematy wrazliwe spo-
tecznie, np. o potrzebie zwiekszenia dostepu do srodkéw antykoncepcyjnych, sprze-
ciwiat sie wprowadzaniu prawnych ograniczen aborcji. Petnomocnik zostat odwotany
w lutym 1992 roku, a stanowisko pozostato nieobsadzone do grudnia 1994 r. W tym
czasie funkcjonowato jedynie biuro petnomocnika, przy czym jego dziatalnos¢ skupiata
sie wytacznie na realizacji projektéw na rzecz mtodziezy [Seklecka 2007, ss. 16-19.].

Warto dodac¢, ze Ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. nie odniosta sie do
kwestii wolnosci, praw i obowigzkéw cztowieka i obywatela. W przepisach przejscio-
wych i koricowych utrzymata w mocy regulacje z rozdziatu 6smego konstytucjiz 1952 r.
[Dz.U. 1992 nr 84, poz. 426].

W tym czasie na poziomie miedzynarodowym stopniowo wzrastata Swiadomos¢
i przekonanie o jednakowej wadze wszystkich praw cztowieka i powinnosci objecia ich

taka sama ochronga. Uniwersalnos¢, niepodzielnos$¢ i wzajemna zalezno$¢ wszystkich
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praw cztowieka byta proklamowana podczas Il Swiatowej Konferencji Praw Cztowieka,
ktéra odbyta sie w 1993 r. w Wiedniu [Kedzia 2017]. Istotne postanowienia dla instytu-
cjonalizacji dziatar m.in. na rzecz réwnouprawnienia wskazat dokument koricowy Swia-
towej Konferencji Praw Cztowieka w Pekinie z 1995 r. [Burek 2009, ss. 353-354].

W Polsce kolejne zmiany w zakresie realizacji polityki réwnego statusu podjeto roz-
porzadzeniem z 12 maja 1995 roku w sprawie ustanowienia Petnomocnika Rzadu do
Spraw Rodziny i Kobiet. Zmiana akcentu w nazwie urzedu nie miata wiekszego znacze-
nia dla realizacji zadan i kompetencji [Ciesla, Wilk 2006]. Wsréd powierzonych mu zadan
wyliczono, m.in. dokonywanie analiz i ocen sytuacji spotecznej i bytowej rodzin, kobiet
i dzieci; przygotowywanie projektéw programéw dziatan stuzacych poprawie mate-
rialnych, spotecznych i kulturowych warunkéw zycia rodzin, kobiet i dzieci; wspétprace
z organizacjami w sprawach rodziny, kobiet i dzieci; czuwanie nad stosowaniem posta-
nowien konwencji i umoéw miedzynarodowych; przygotowywanie raportéw z realizacji
zadan [Rozporzadzenia Rady Ministréw z 12 maja 1995 r.]. Nawigzano stata wspétprace
z organizacjami pozarzadowymi i opracowano Krajowy program dziatari na rzecz kobiet
do roku 2000, zgodny z zaleceniami koncowymi konferencji pekinskiej [Fuszara, Spurek
2007, s. 33]. Realizacji programoéw petnomocnika zaprzestano wraz z uptywem kaden-
¢ji rzadu. Po wyborach parlamentarnych urzad petnomocnika zostat zlikwidowany
[Seklecka 2007, s. 19].

Zasady panstwa demokratycznego, w tym zasady réwnosci i niedyskryminacji,
wyrazita dopiero Konstytucja RP z 1997 r. Wiele uwagi poswiecono kwestii praw i wol-
nosci cztowieka i obywatela. Szczegdélne znaczenie ma preambuta — bowiem nakazuje
stosowac cata Konstytucje w duchu poszanowania godnosci cztowieka (jej uznanie
stanowi podstawe wolnosci cztowieka i rownosci) [Lipowicz 2013, s. 40], oraz art. 32
i 33 — wyrazajace wprost zasady: réwnosci wobec prawa i zakazu dyskryminacji oraz
réwnouprawnienia kobiet i mezczyzn w zyciu rodzinnym, politycznym, spotecznym
i gospodarczym [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.]. Postulat
zwalczania wszelkich form dyskryminacji (ze wzgledu na pte¢, wiek, niepetnospraw-
nos¢, orientacje seksualng itd.) wyrazono tez w Traktacie Amsterdamskim z 1997 r.
[Seklecka 2007, s. 23].

W 1997 roku ustanowiono urzad Petnomocnika Rzadu ds. Rodziny. Petnomoc-
nikiem byt sekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Do jego zadan nale-
zato przede wszystkim inicjowanie i koordynowanie dziatan na rzecz ksztattowania
i realizacji polityki pafnstwa wobec rodziny. Zasadniczo ulegt zmianie zakres kompe-
tencji petnomocnika, skupiajac jego dziatalnos¢ wytacznie wokét probleméw rodziny,
dzieci i mtodziezy [Rozporzadzenie Rady Ministréw z 7 listopada 1997 r.]. Realizowane
programy na rzecz awansu spotecznego kobiet zostaty zaniechane. Nalezy przy tym
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wspomnie¢, ze w roku 2000 Unia Europejska w dyrektywach — wprowadzajacej w zycie
zasade rownego traktowania oséb bez wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne
[Dyrektywa Rady 2000/43/WE] oraz ustanawiajacej ogoélne warunki ramowe réwnego
traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy [Dyrektywa Rady 2000/78/WE] — zakazata
dyskryminacji m.in. ze wzgledu na wyznanie, wiek czy niepetnosprawnos¢ oraz zobli-
gowata do powotania instytucji na rzecz przeciwdziatania dyskryminacji [Seklecka 2007,
ss. 20-23]. Sytuacja w Polsce stopniowo ulegata zmianie od 2001 r. Rozporzadzenie
Rady Ministréw z 7 listopada 1997 r. w sprawie ustanowienia Petnomocnika Rzadu do
Spraw Rodziny zostato uznane za niezgodne z ustawg o organizacji i trybie pracy Rady
Ministréw oraz o zakresie dziatania ministréw, a takze z Konstytucjg RP [Wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego z 9 maja 2000 r.]. Ponownie ustanowiono urzad Petnomocnika
do Spraw Rodziny 9 lutego 2001 r., ale zmieniono zakres jego dziatania (odpowiadat
za przygotowanie utworzenia dziatu administracji rzadowej, ktéry obejmowac miat
sprawy rodziny i realizacje programéw rozpoczetych przez poprzednio urzedujgcego
petnomocnika) [Rozporzadzenie Rady Ministrow z 9 lutego 2001 r.]. Nastepnie 20 paz-
dziernika 2001 r. ustanowiono urzad Petnomocnika Rzadu do Spraw Rodziny oraz Réw-
nego Statusu Kobiet i Mezczyzn. Rozporzadzenie nie wskazywato precyzyjnie rangi
petnomocnika (mégt nim by¢ sekretarz lub podsekretarz stanu w Ministerstwie Pracy
i Polityki Spotecznej, a wiec nie jak poprzednio w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw). Do
zadan petnomocnika nalezato m.in. koordynowanie dziatan na rzecz zapewnienia row-
nego statusu kobiet i mezczyzn we wszelkich dziedzinach zycia spotecznego, a takze
realizacja niezakonczonych spraw prowadzonych przez poprzednio urzedujacego pet-
nomocnika [Rozporzadzenie Rady Ministréow z 20 pazdziernika 2001 r.]. Nazwa urzedu
i jego umiejscowienie ulegty zmianie 27 listopada 2001 r. — od tej pory w strukturze
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw dziatat Petnomocnik Rzadu do Spraw Réwnego
Statusu Kobiet i Mezczyzn. Zmodyfikowano takze zakres jego dziatania; kompetencje
zorientowane byty wylacznie wokét zagadnienia réwnego statusu kobiet i mezczyzn
[Rozporzadzenie Rady Ministréw z 27 listopada 2001 r.]. W zwigzku z uchyleniem pod-
stawy prawnej rozporzadzenia sytuacje prawna petnomocnika uregulowano w Roz-
porzadzeniu Rady Ministréw z 25 czerwca 2002 r. w sprawie Petnomocnika Rzadu do
Spraw Réwnego Statusu Kobiet i Mezczyzn [Dz.U. 2002 nr 96, poz. 849].

Pod wptywem regulacji prawa europejskiego podjeto dziatania zmierzajace do
utworzenia urzedu do spraw przeciwdziatania dyskryminacji z powodu rasy, pocho-
dzenia etnicznego, religii i przekonan, wieku oraz orientacji seksualnej. Petnomocni-
kiem poczatkowo byt sekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, a od 15 lipca
2004 — podsekretarz stanu [Rozporzadzenie Rady Ministrow z 15 lipca 2004 r.]. Kolejne
zmiany miaty miejsce juz w grudniu 2004 r. Urzad petnomocnika umiejscowiono
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w strukturach Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej [Rozporzadzenie Rady Ministréw
z 14 grudnia 2004 ], jednak kilka dni pézniej uchylono te zmiane [Rozporzadzenie Rady
Ministréw z 20 grudnia 2004 r.]. W marcu 2005 r. petnomocnik zostat czasowo upowaz-
niony do przystepowania do projektéw i programéw na rzecz przeciwdziatania dys-
kryminacji (nie tylko ze wzgledu na pte¢) [Rozporzadzenie Rady Ministréw z 2 marca
2005 r.]. Ostatecznie w listopadzie 2005 r. zdecydowano o zniesieniu urzedu petnomoc-
nika [Rozporzadzenie Rady Ministrow z 3 listopada 2005 r.].

Jak wynika z projektu uchwaty w sprawie likwidacji stanowiska Petnomocnika Rzadu
do Spraw Réwnego Statusu Kobiet i Mezczyzn z 3 grudnia 2004 r., dziatalnos$¢ petno-
mocnika uwazano za bezprzedmiotowg, o szkodliwym spotecznie charakterze [Projekt
uchwaty z 3 grudnia 2004 r.]. W podobnym tonie utrzymany byt projekt uchwaty Sejmu
RP z 22 grudnia 2004 r. w sprawie wezwania Rady Ministrow do likwidacji urzedu Petno-
mocnika Rzadu do spraw Réwnego Statusu Kobiet i Mezczyzn oraz powotania urzedu
Petnomocnika do spraw Rodziny [Projekt uchwaty Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej z 22
grudnia 2004 r.]

Na poczatku 2006 r. (1 stycznia) w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej utwo-
rzono Departament ds. Kobiet, Rodziny i Przeciwdziatania Dyskryminacji, ktéry zgodnie
z unijng Dyrektywa 2002/73/WE petnit funkcje organu do spraw réwnego traktowania
[Kim Jestesmy, s. 2]. Departament ten stanowit jedng z komérek organizacyjnych Mini-
sterstwa Pracy i Polityki Spotecznej [Zarzadzenie Nr 49 Prezesa Rady Ministrow z 11
kwietnia 2006 r.], prowadzit dziatalno$¢ wydawnicza i edukacyjng, realizowat kampanie
medialne na rzecz poprawy sytuacji i aktywizacji kobiet w Polsce [Kim Jestesmy, ss. 2-19].

Istotny wptyw na przywrécenie instytucji dziatajacej na rzecz przeciwdziatania dys-
kryminacji wywarty zalecenia Komitetu do Spraw Likwidacji Dyskryminacji Kobiet z 2007
roku, dotyczace potrzeby rewizji ustawodawstwa polskiego. Komitet zostat utworzony
na podstawie art. 17 Konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet
[Sekowska-Koztowska 2017a]. Komitet krytycznie odnidst sie do decyzji polskiego rzadu
o likwidacji urzedu Petnomocnika Rzadu do Spraw Réwnego Statusu Kobiet i Mezczyzn
oraz przeniesienia jego zadan na poziom ministerialny. Ponadto przekonywat o potrze-
bie tworzenia mechanizméw koordynujacych i monitorujacych procedury w zakresie
realizacji Konwencji [Sekowska-Koztowska 2017b].

Urzad przywrécono 22 kwietnia 2008 r.; ustanowiono urzad Petnomocnika Rzadu
do spraw Réwnego Traktowania, w randze sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw. Jednym z kluczowych zadan petnomocnika byta realizacja ,poli-
tyki rzadu w zakresie réwnego traktowania, w tym przeciwdziatania dyskryminacji,
w szczegdlnosci ze wzgledu na pte¢, rase, pochodzenie etniczne, narodowos, religie
lub wyznanie, poglady polityczne, wiek, niepetnosprawnos¢, orientacje seksualng, stan
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cywilny oraz rodzinny” [Rozporzadzenie Rady Ministréw z 22 kwietnia 2008 r.]. Rozpo-
rzadzenie zostato zmienione 9 czerwca 2010 r., wéwczas m.in. uzupetniono regulacje
dotyczace wspotpracy Petnomocnika z Petnomocnikiem Rzadu do spraw Oséb Niepet-
nosprawnych [Rozporzadzenie Rady Ministréw z 9 czerwca 2010 r.].

W zwiazku z potrzeba implementacji dyrektyw Unii Europejskiej w Polsce uchwa-
lono ustawe o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie réwnego
traktowania [Ustawa z 3 grudnia 2010 r.]. Jak wskazano w materiatach legislacyjnych,
dzieki ustawie ,Rzeczpospolita Polska [...] wzmocni przestrzeganie zasady rownego
traktowania w poszczegdlnych aspektach zycia spotecznego przewidzianych niniej-
szym projektem”. W postanowieniach ustawy upatrywano m.in. mozliwosci usystema-
tyzowania dziatan na rzecz wyréwnywania szans podmiotéw dyskryminowanych [Uza-
sadnienie z 16 wrzesnia 2010 r., s. 23]. Realizacje zadan w zakresie réwnego traktowania
powierzono Rzecznikowi Praw Obywatelskich oraz Petnomocnikowi Rzagdu do Spraw
Réwnego Traktowania. Petnomocnik rzagdu powotany z mocy rozporzadzenia w 2008 r.
stat sie Petnomocnikiem w rozumieniu ustawy (art. 31) [Ustawa z 3 grudnia 2010 r.].

Obecnie ta sama osoba wypetnia zadania Petnomocnika Rzagdu do Spraw Réwnego
Traktowania oraz Petnomocnika Rzadu do Spraw Spoteczenstwa Obywatelskiego. Pet-
nomocnik Rzadu do Spraw Réwnego Traktowania wypetnia ustawowo przypisane mu
kompetencje; zrealizowane zadania dokumentowane sg w sprawozdaniach i raportach
[Petnomocnik Rzqdu do Spraw Spoteczeristwa Obywatelskiego i Rdownego Traktowanial.

Dziatalno$¢ Petnomocnika Rzadu do Spraw Réwnego Traktowania wyraznie odr6z-
nia sie od dziatalnosci poprzednio dziatajacych instytucji. Przeprowadzona analiza
miata na celu uwypuklenie dynamicznego przebiegu ewolucji ram prawnych i organéw
panstwowych powotywanych w celu przeciwdziatania dyskryminacji w Polsce (przede
wszystkim — przeciwdziatania dyskryminacji ze wzgledu na pte¢), ale réwniez ukaza-
nie zmiany spotecznej Swiadomosci i wagi zasad godnosci, rownosci i niedyskryminacji.
Dziataniom na rzecz réwnego statusu kobiet i mezczyzn we wszystkich ptaszczyznach
zycia spotecznego utorowato droge zréwnanie praw wyborczych w 1918 r. Do dzi$
istotny wptyw na polityke rzadu w tym zakresie wywieraja miedzynarodowe i europej-
skie akty prawne. Implementacja regulacji do polskiego porzadku prawnego umozli-
wita ksztattowanie wtasciwych mechanizmoéw w zakresie identyfikacji i monitorowania
obszaréw problemowych w zakresie dyskryminacji.
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Introduction

Unemployment affects everyone regardless of whether they are disabled or not. From

a theoretical point of view, it is a situation where a person is earnestly looking for a job,
but cannot find a job under the circumstances. There are those who believe that there

is no problem at all and those who claim that people with disabilities, even though

they are listed in the District Labor Offices, actually rarely try to find a job and are not

significant beneficiaries of the support provided by the District Labor Offices [Magnu-
szewska-Otulak 2011, pp. 28-39]. First, we assume that people with disabilities, in spite

of great difficulties, often of biological and physical nature, earnestly look for a job. They
do not want to remain economically inactive, and the fact that they are entitled to social

security benefits does not force them to this activity. The unemployed disabled can cho-
ose at least one of the two paths. Either they surrender and fail to show any activity, or
the other path, when, despite the many, often growing difficulties, they will stubbornly
seek work.

In Poland, according to the results of the quarterly Labor Force Survey (LFS) conduc-
ted by the Central Statistical Office (GUS) in year 2017 the number of disabled people in
the working age was almost 1.7 million, which accounts for 7.9% of population of this
age. If we only include data on economic activity of people with disabilities in Poland in
2017 we note that the activity rate was 28.9% (in 2015 — 25.9%, 2013 — 27.3%)'; employ-
ment rate was 26.3% (in 2015 — 22.5%, in 2013 — 22.4%)?, while the unemployment
rate was 9.3%?° (2015 — 13.0%, 2013 — 17.9%)*. By comparison, the above-mentioned
coefficients for the population of all persons in Poland (i.e., both disabled and non-di-
sabled people) were: 75.9%; 72.1% and 5.0% respectively. The economic activity rate
and employment rate of people with disabilities in 2017 were almost three times lower
than those for the total working-age population, while the unemployment rate was
almost half higher than that of the non-disabled people. Undoubtedly, the economic
activity of people with disabilities differs significantly from the economic activity of the
general population in Poland, including the non-disabled people [Kobus-Ostrowska
2011, pp. 235-253]. If, among the unemployed who are disabled and job seekers, (who
do not have the status of an unemployed person, even if they are listed in the register

1 According to the LFS, economic activity rate means the share of the economically active population in the
total number of population aged 15 years and more.

2 According to the LFS, employment rate means the share of the employed in the total working-age popu-
lation.

3 According to the LFS, the unemployment rate is the percentage of the unemployed in the economically
active population, if they meet certain conditions. See more: Quarterly information on economic activity of the
population [Quarterly information on the labor market] www.stat.gov.pl, access: June 25, 2018.

4 Biuro Petnomocnika Rzadu ds. Oséb Niepetnosprawnych, [online], www.niepelnosprawni.gov.pl, access:
June 21, 2018.
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and have an adjudicated level of disability), we take into account all those who remain
in the registers of district labor offices for more than 2 years, it turns out then that the
disabled account for 60% of the long-term unemployed. This confirms the hypothesis
that despite the (extremely difficult and costly) actions of many institutions, it is still
very difficult for the disabled persons to find employment not only in the open, but also
in the protected labor market.

The status of an unemployed disabled person and of a job seeker

In Poland a person with a disability can acquire the status of an unemployed person
or a job seeker. The following documents should be taken into account to determine
the disability status of the unemployed disabled person: the Act on Occupational and
Social Rehabilitation of the Disabled [Act of 27 August 1997] and the Act on Promotion
of Employment and Labour Market Institutions [Act of 20 April 2004]. In the first case, in
accordance with applicable law, the disabled person acquires the status of the unem-
ployed person if he or she fulfills the following conditions for example [pursuant to Art.
33 sec. 5 of the Act of 20 April 2004]:

- is not employed, i.e., does not work under employment relationship;

- does not provide services on the basis of an agency contract, mandatory contract

(of specific services), or contract of specific work;

- is capable and ready to take up employment or other paid work in full- or part-time

employment if the state of health permits employment;

- is 18 years old, does not study in full time school;

- has not acquired the entitlement to an old age pension, disability pension due to

incapacity for work, a social pension or a rehabilitation benefit.

A person with a disability may also be registered as a job seeker and not as an unem-
ployed person if is not liable to disability pension insurance, social pension or rehabilita-
tion benefit (in the amount of more than 50% of minimum remuneration). A precondition
for the disabled person applying for registration as an unemployed person or a job
seeker is to submit documents confirming the degree of disability [Regulation of the
Minister of Labor and Social Policy of 12 November 2012, § 5, item 2J°.

5 Regulation came into force on December 11, 2012 with the exception of § 2, item 1, pt.2and item 2, pt. 2, §
3,85items 9-11, § 8,item 1 pt. 2, items 3, 8 and item 9, pt. 2, § 9 pt. 4 and § 10 item 1, pt. 2, which entered into
force 6 months after the date of publication, i.e., on May 22, 2014. 19
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Analysis of the population of the unemployed and job seekers

In order to comprehensively analyze this issue, the first part includes data on people
without work in Poland in the years 2013-2017, broken down into non-disabled and
disabled persons. Finally, the population of unemployed persons with disabilities was
characterized in terms of gender, age, education, job search methods and time spent
without work taking into account data for the years 2013-2017. The absolute values of
the registered unemployment in Poland in the years 2013-2017 are presented in Table 1.

When analyzing the information contained in Table 1 it is worth pointing out that
in the years 2013-2014, in each of the analyzed groups, the number of the unemployed
steadily increased. After the year 2014 number of the unemployed as disabled and non-
disabled people systematically decreased (Table 1). Therefore, how do people with disa-
bilities seek work?

Analysis of data presented in Table 2 leads to the following conclusions. The vast
majority of people with disabilities — over 70% of both women and men are looking
for work through contacts with friends — regardless of the year under study. Women
more often use the help of friends and relatives than men, and taking into account the
place of residence, people living in rural areas more often use this kind of help than
those living in urban areas. Only half of the LFS respondents are determined to seek
employment through a district employment office. However, fewer and fewer people
with disabilities choose to seek work through direct contact with the employer.

In this place it is worthwhile to examine the structure of total unemployed and the
unemployed disabled by the time of staying without work in Poland.

During the period under review, the share of the unemployed disabled people
remaining unemployed for more than 24 months increased systematically. In 2017
almost every fourth person with disabilities (excluding job seekers), was unemployed
for more than 2 years and every second disabled person sought work for more than 12
months. For comparison in year 2013, it was less than 40% of unemployed people with
disabilities.

Another criterion taken into account in the analysis is education. The most nume-
rous group of unemployed in Poland in the years 2013-2017, both in relation to the total
unemployed and the unemployed with disabilities, were the persons with basic voca-
tional and lower education — 66%, although unfortunately, in Poland, also every fourth
disabled person with post-secondary and vocational secondary education remained
unemployed.
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Table 2. Number of unemployed people with disabilities by selected methods of job
search in selected years 2010 and 2016

2010 2016

Specification Total | M F Urban | Rural Total | m F Urban | Rural
areas | areas areas | areas

in thousands of people

Total 92 52 | 40 65 27 48 24 | 25 36 13
Seeking employment

through the district 57 31 26 39 18 34 16 | 18 24 10
labor office

Announcements 34 19 15 26 8 14 7 6 12 -

Direct contact with

the workplace 52 30 22 37 15 18 9 9 14 _

Relatives, friends 77 43 34 53 24 34 16 | 18 26 8

[

Percentag

Seeking employment
through the district 62.0 | 59.6 | 65.0 | 60.0 66.7 | 708 | 66 | 72 | 66.7 76.9
labor office

Announcements 37.0 | 36.5|37.5| 40.0 296 | 29.2 | 29.2 | 24 333 7.7

Direct contact with

56.5 | 57.7 | 55.0 [ 56.9 556 | 375 | 375 36 | 389 30.8
the workplace

Relatives, friends 83.7 | 82.7 [ 85.0( 81.5 889 | 708 (720 | 72 72.2 61.5

*The sum of search methods may be higher than the total number of respondents, since the respondents could indicate any
number of responses.

F — Females, M — Males

Source: Annual data of GUS, LFS www.niepelnosprawni.gov.pl (access January 29, 2017).

Table 3. Structure of the total unemployed and the unemployed disabled by time of
staying without work in Portugal in the years 2013-2017 (in %)

Unemployed non-disabled

Specification

2013 2014 2015 2016 2017
Up to 1 month 8.9 9.6 10.3 10.1 10.3
1-3 17.4 18.3 19.4 19.1 19.9
3-6 16.8 14.8 15.2 14.6 14.8
6-12 18.9 15.9 15.8 15.9 14.7
12-24 18.4 17.9 15.3 16.1 154
Over 24 months 19.6 235 239 24.1 24.7
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Unemployed disabled

2013 2014 2015 2016 2017
Up to 1 month 7.4 7.6 7.9 74 7.7
1-3 15.1 15.6 15.5 15.5 16.4
3-6 15.5 13.6 13.2 134 134
6-12 18.2 16.9 16.8 16.0 15.8
12-24 18.9 18.5 17.3 17.3 17.6
Over 24 months 25.0 27.7 293 30.4 30.1

Source: as in Table1.

Table 4. Structure of the non-disabled unemployed and the disabled unemployed
by the level of education in Poland in 2013-2017 (in %)

2013 2014 2015 2016 2017

Poland
Non-disabled unemployed
Tertiary 12.3 12.8 13.2 13.7 14.3
Post-secondary and vocational 222 221 219 218 218
secondary
General secondary 10.8 10.7 10.7 10.7 11.0
Basic vocational 27.7 27.2 26.7 26.1 255
Lower secondary and lower 27.0 27.2 27.4 27.6 27.3
Disabled unemployed

Tertiary 5.8 6.0 6.3 6.6 6.9
Post-secondary and vocational 19.8 19.7 19.9 19.9 195
secondary
General secondary 7.8 7.6 7.8 7.6 7.8
Basic vocational 343 343 34.0 33.9 33.9
Lower secondary and lower 323 324 320 32.1 31.9

Source: Asin Table 1.

When analyzing the structure of the unemployed from the point of view of educa-
tion, it can be shown that the unemployed people with disabilities are worse educated
than the non-disabled unemployed persons. Thus, the largest group of unemployed
people with disabilities — above 66%, were those who declared basic vocational
education and lower. Similarly, it was 52.87% among the non-disabled unemployed
persons. There are, however, some signs of improvement. In the years 2013-2017 the
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number of disabled people having at least general secondary education, was steadily
increasing. If we take into account the share of people with disabilities in the unem-
ployed, we will notice that the share of the disabled unemployed with lower secondary
education among the non-disabled unemployed has declined. Additionally, more and
more people declare general secondary and tertiary education.

Social dimension of disability

At the end of 2017, people with disabilities accounted for 5.1% of the total number of
people registered as unemployed in the District Employment Offices in the country.
Although this percentage seems to be small, it means that every tenth unemployed
person was disabled and remained unemployed for more than 12 months. The disabled
are a disadvantaged group on the labor market, and remaining unemployed for a long
time only deepens the problem of returning back to work [Erenc 2008, pp. 93-139]. Vul-
nerability often turns into helplessness, which is the beginning of economical inactivity
among these people [Barabas 2015, pp. 34-53]. It is extremely disturbing that a signi-
ficant number of people with disabilities resign from their job search or do not dec-
lare their willingness to take up employment, thus losing their status as unemployed.
A person with a disability cannot be viewed only through the applicable laws, as this
interpretation is certainly very limited, and in many cases even unfair. Especially sup-
port important for the activities they undertake by the institutions set up for this pur-
pose, friends and relatives [Banach 2014, pp. 35-51]. Important is their acceptance in
the environment in which they live and look for work [Buliriski 2009, pp. 17-21]. What
is more growing globalization and the dynamics of change, also today make people
with certain health dysfunctions more difficult to adjust to ever-changing reality. In the
result they have real problems in adapting to new conditions without adequate help
from others [Renwick, Brown, Nagler (red.) 1996, pp. 112-143]. Unfortunately, in many
cases, the help is either of an ad hoc nature or there is no help at all, and the disabled
themselves are still perceived as individuals with limited capacity for self-direction and
self-fulfillment, thus requiring mainly help and protectionist care [Neesham, Tache 2010,
pp. 23-74].

It turns out that the longer persons with disabilities are seeking work to no avail, the
greater is their unwillingness to take up any activity. If, in addition the disabled person'’s
family has been for many years convinced that this condition reflects limited abilities
of the disabled person, then over time these negative experiences may lower their
self-esteem [Zuraw 2008, pp. 68-85; Regionalne obserwatorium rynku pracy w todzi
2011]. But the economic activity of a disabled person, especially if it was paid by a hard
adjustment to an often not very gracious reality, should be noticed and even rewarded
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[Wolan-Nowakowska 2013, pp. 67-92]. Especially those people with disabilities deserve
to be recognized, who despite their entitlement to social benefits are working or acti-
vely seeking work, often to earn money to have a family to keep, and to be appreciated
and noticed by others [Disability in the Workplace]. Therefore, there are also those, who
broke down stereotypical thinking and earnestly searched for work, found it in rare
cases, and accomplish their goals [Barnes, Oliver 2012]. The term ‘in rare cases’, unfortu-
nately, has its pejorative dimension, because only one in five disabled people, defined
as economically active, had a chance to get a job during the period considered. In many
research we can find that entrepreneurs often fear losses, predicting, the absence of
adisabled employee due to health condition. Unfortunately, they do not appreciate the
professional preparation of disabled employees or their creative abilities [Kawczynska-
-Butrym 2006, p. 202].

Economic dimension of disability

From an economic point of view the factors determining the situation of persons with
disabilities in the labour market include: the level of benefits, salary expectations, the
costs incurred the employer in connection with the establishment and termination of
employment.

The amount of benefit for the unemployed, as well as their salary expectations
decide whether they accept or reject the job offer. It seems that if the amount of bene-
fits increase, the interests in finding a job will decrease, the unemployed will reject unat-
tractive wage offers and wait for “better”, higher paid, vacancies. In Polish reality we
should consider two approaches. The first, if the earnings do not cover the burden rela-
ted to taking up work, (unfortunately, too often the disabled receive a minimum wage
in the economy) and will not guarantee financial stability for the disabled and their
family members, the disabled will not find the earnings as sufficient and satisfactory.

On the other hand, two issues need to be considered: The amount of unemploy-
ment benefit and the impact of the unemployment period on the intensity of the job
search. In the first case, the amount of unemployment benefit and the expectations of
a job seeker are important because they affect the acceptance or rejection of the job
offer. It turns out that if the amount of benefits increases, the interest in finding a job will
decrease, resulting in the unemployed rejecting unattractive pay offers and will wait for

“better”, higher-paid, vacancies. In the second case, the unemployed who remain unem-
ployed for longer periods not only lose motivation to seek employment, but their skills
are gradually becoming outdated. [Atkinson, Micklewright 1991, pp. 1679-1726]. As
a result, there is a very high probability of the outflow of these people from the unem-
ployment stock and “entry” into the economically inactive group, because the intensity
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of the search for jobs is falling, and this effectively limits the chances of an individual of
being employed [Jackman, Layard 1991; Jackman 1992]. In the end, the persons concer-
ned lose, but also the economy, due to increasing social benefits.

In the context of this discussion, we should mention that employers, often show
a discriminating attitude consisting in not employing people who are identified with
the high costs potentially incurred to employing a person with a disability adapts their
workplace for them [Becker 1971, pp. 31-45]. Although this view is certainly humilia-
ting for the interested parties, i.e., potential employees, it turns out that G. Becker has
sought the causes of this behavior deeper by touching the sociological and psychologi-
cal problems, i.e., in ignorance and superstitious present in a given society. The theory
of K.J. Arrow throws some light here. His theory, on one hand is a continuation of that
of G. Becker, but on the other hand — it is its criticism. According to Arrow, the phe-
nomenon of discrimination in the labor market is the result of deliberate actions by
employers who, based on full knowledge of the costs of employing or dismissing the
persons with disabilities, choose a solution which will bring positive net benefits. Since
an employer at the very beginning is convinced of the lower productivity of certain
groups (including people with disabilities), he will not take effort to employ them and
will therefore not bear the cost of adjusting their workplaces. That is why an employer
almost at the beginning rejects this possibility.

Conclusion

To sum up, unemployment among people with disabilities is not only a result of the
difficulty for such persons to get on their feet again in the labor market [Disability in the
Workplace]. Undoubtedly, the current condition of people with disabilities is difficult.
Comprehensive measures are needed to support the entry of people with disabilities
into the labor market, both legislative and mental. The disabled themselves encounter
a barrier they cannot overcome. On the one hand, there is a problem of psychological
nature, on the other — a problem of economic nature. It is also necessary to change
the entrepreneurs’ perception of disabled people [Giermanowska, Ractaw 2014, pp.
107-127]. A disabled employee is a loyal person who is fully committed to his or her
job. These qualities foster a climate of mutual learning and a climate of tolerance in the
enterprise or institution, i.e., wherever the disabled have a chance to fulfill themselves

in society.
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Among people with disabilities, as in any group, there are those who want to work
and earnestly look for work and those who prefer to remain inactive for various reasons.
However, those people with disabilities deserve to be recognized who, despite their
entitlement to social benefits, are working or actively seeking work. It is worth noting
the people with disabilities who have a moderate degree of disability, but are classified
as job seekers. Although they are entitled to benefits, they want to stay economically
active. They are more likely than the disabled people with light degree of disability to
report to employment offices in the country, seeking to obtain money to have a family
to keep and be appreciated and considered by others. The professional activity of these
people, especially if it was paid by a hard adjustment to an often not very gracious

reality, should be noticed and even rewarded.
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Wprowadzenie

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. w art. 78 gwarantuje obywatelom
prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w | instancji. W panstwie prawa oby-
watel ma prawo domagac sie od organéw wtadzy publicznej przeprowadzenia kontroli
rozstrzygnie¢ w indywidualnej sprawie (sprawie administracyjnej) przez inny organ.
Zasada dwuinstancyjnosci daje stronom poczucie sprawiedliwosci, rbwnego traktowa-
nia, daje pewnos¢, ze sprawa zostanie rozstrzygnieta prawidtowo, zgodnie z obowigzu-
jacymi przepisami prawa.

Srodki zaskarzenia dzieli sie na $rodki zwyczajne, ktére przystuguja od orzeczen
nieprawomocnych i maja na celu uchylenie lub zmiane zaskarzonego orzeczenia, oraz
$rodki nadzwyczajne, ktére z kolei stosuje sie do orzeczen prawomocnych i ktére maja
na celu obalenie tych orzeczen.

Skarga kasacyjna

Cecha charakterystyczng postepowania dwuinstancyjnego jest wykorzystanie zna-
czacego elementu, jakim sa $rodki odwotawcze. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze zasada
dwuinstancyjnosci w postepowaniu sgdowo-administracyjnym réwniez przejawia sie
w mozliwosci zaskarzania do Naczelnego Sadu Administracyjnego nieprawomocnych
wyrokow i postanowien wojewddzkich sadéw administracyjnych.

Ustawa prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a) nie
zawiera legalnej definicji ,Srodka zaskarzenia” ani ,$rodka odwotawczego”.

W doktrynie przyjmuje sie, ze takimi srodkami zaskarzenia sa wszelkie sposoby
zmierzajace do uchylenia lub zmiany wyroku/postanowienia sadowego. Srodki odwo-
fawcze wywotujg skutek suspensywny, co oznacza, ze nastepuje wstrzymanie uprawo-
mocnienia orzeczen sadu oraz skutek dewolutywny, co powoduje przeniesienie sprawy
do sadu wyzszej instancji.

Zgodnie z przepisami p.p.s.a., zawartymi w dziale IV, srodkami odwotawczymi zwy-
czajnymi od wyrokéw wojewddzkich sgdéw administracyjnych sa: skarga kasacyjna
i zazalenie. Do $rodkéw nadzwyczajnych zalicza sie zagdanie wznowienia postepowa-
nia zakoriczonego prawomocnym orzeczeniem, uregulowane w dziale VII, oraz skarga
o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia sgdu administracyj-
nego, uregulowana w dziale Vlla ustawy p.p.s.a.

Jak stusznie podnosi prof. Hanna Knysiak-Sudyka, aby mogto dojs¢ do kontroli rozstrzy-
gniecia sprawy administracyjnej przed sadem, wcze$niej musi ona przej$¢ droge dwdch
merytorycznych instancji administracyjnych — zasada dwuinstancyjnosci postepowa-
nia administracyjnego [Knysiak-Sudyka, za: Wos, Knysiak-Sudyka, Romanska 2017, s. 469].
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Skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowo-administracyjnym jest srodkiem odwo-
fawczym wzglednie dewolutywnym i co do zasady przenosi sprawe do NSA. Wzgledna
dewolutywnos¢ wiaze sie z tym, ze w przypadku uznania skargi kasacyjnej za zasadna,
usprawiedliwiong wojewddzki sad administracyjny moze uchyli¢ zaskarzony wyrok
lub postanowienie. Od wydanego orzeczenia przystuguje skarga kasacyjna. Wzgledna
dewolutywnos¢ skargi kasacyjnej wynika z art. 179a ustawy p.p.s.a.

Ponadto skarga kasacyjna jest réwniez srodkiem suspensywnym, albowiem wnie-
sienie jej wstrzymuje uprawomocnienie zaskarzonego orzeczenia, co wynika z art. 168
§ 1 p.p.s.a. Wskazac nalezy, ze skarga kasacyjna nie jest oparta na czystym modelu kasa-
¢ji, ale z pewnoscia jest srodkiem realizacji konstytucyjnej zasady przynajmniej dwuin-
stancyjnego postepowania sadowego [Wilbrandt-Gotowicz 2005, s. 23].

Aby mozna byto moéwic¢ o skutecznym wniesieniu $rodka odwotawczego, proble-
matyke dopuszczalnosci kasacji nalezy rozpatrywac w kilku aspektach [Wilbrandt-Go-
towicz 2005, s. 4711:

1. istnienia przedmiotu zaskarzenia kasacyjnego;
ustawowej dopuszczalnosci z uwagi na rodzaj orzeczenia;
zachowania przepisanej prawem formy;

zachowania terminu do wniesienia kasacji;

A S i

dochowania wymogu przymusu adwokacko-radcowskiego;

6. zilozenia przez osobe legitymowana.

Konstrukcja skargi kasacyjnej oparta jest na pojeciu gravamen, zatem strona wno-
szaca skarge domaga sie kontroli rozstrzygniecia sadu | instancji, z ktérego jest niezado-
wolona, przez sad Il instancji, czyli przez NSA [Tarno, za: Chréscielewski, Tarno 2006, s. 538].

Zgodnie z przepisami ustawy p.p.s.a. (art. 173) skarga kasacyjna przystuguje
od wydanych przez wojewdédzki sad administracyjny wyrokéw lub postanowien kon-
czacych postepowanie w sprawie. Wyraznie zawarta jest tu zasada dwuinstancyjnosci
postepowania sagdowo-administracyjnego.

NSA w wyroku z dnia 12 maja 2017 r. wskazuje, ze skarga kasacyjna przystuguje
od wydanego przez sad pierwszej instancji wyroku lub postanowienia koriczacego
postepowanie w sprawie, a jej celem jest poddanie sadowej kontroli instancyjnej pra-
widtowosci tego orzeczenia. Skarga kasacyjna jest zatem $rodkiem skierowanym prze-
ciwko orzeczeniu WSA, a nie przeciw rozstrzygnieciu organu administracji [Wyrok NSA
z12.05.2017 r., sygn. Il FSK 299/17, lex nr 2321534].

Podobng teze zawarto w wyroku NSA z dnia 12 kwietnia 2017 r., w ktérym jest
mowa o tym, ze przedmiotem zaskarzenia w postepowaniu przed sadem kasacyjnym
jest wyrok sadu administracyjnego pierwszej instancji, a nie akt lub czynnos¢ organu
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administracji publicznej. Postepowanie ze skargi kasacyjnej nie daje podstawy do
dokonywania po raz kolejny bezposredniego badania legalnosci dziatania organéw
podatkowych [Wyrok NSA z 12.04.2017 r., sygn. Il FSK 488/15, lex nr 2289709].

Skarge moze wnies¢ strona, a takze prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecz-
nik Praw Dziecka, ale dopiero po doreczeniu im odpisu orzeczenia wraz zuzasadnieniem.

Art. 174 p.p.s.a. stanowi, ze podstawg skargi kasacyjnej jest przede wszystkim naru-
szenie prawa materialnego przez btedng jego wyktadnie lub niewtasciwe zastosowa-
nie, jak réwniez naruszenie przepiséw postepowania, jezeli uchybienie to mogto miec
istotny wptyw na wynik sprawy.

Waznym elementem jest dotrzymanie terminu prawem przewidzianego na wnie-
sienie skargi, ktéry wynosi 30 dni od daty doreczenia stronie odpisu orzeczenia wraz
z uzasadnieniem.

Z art. 175 cytowanej ustawy wynika przymus adwokacko-radcowski sporzadzenia
skargi kasacyjnej, jest to przymus bezwzgledny. Zdaniem prof. Barbary Adamiak wpro-
wadzenie przymusu adwokacko-radcowskiego stanowi istotne ograniczenie zasady
dwuinstancyjnosci postepowania sagdowo-administracyjnego, albowiem brak podpisu
adwokata lub radcy prawnego pod skargg kasacyjna jest powodem do jej odrzucenia.
Ponadto wymog korzystania z pomocy adwokata lub radcy prawnego wigze sie z kosz-
tami, ktére musi ponies¢ strona skarzaca [Adamiak 2004, ss. 33-35], a to moze powo-
dowac zaniechanie ztozenia skargi mimo niezadowolenia z orzeczenia sadu | instancji.
Jednakze przymus adwokacko-radcowski ma réwniez pozytywny aspekt, daje bowiem
stronie gwarancje prawidtowego sporzadzenia skargi kasacyjnej, poniewaz sporzadze-
nie to wymaga jednak fachowej wiedzy.

Jak stwierdzit NSA w wyroku z dnia 18 lutego 2016 r.: ,skarga kasacyjna to nie luzna
krytyka rozstrzygniecia sadu | instancji przez strone niezadowolong z wyroku, tylko
sformutowane przez profesjonaliste zarzuty wskazujace na konkretne i precyzyjnie
okre$lone naruszenie prawa, ktérych dopuscit sie sad w skarzonym wyroku” [Wyrok
NSA z18.02.2016 r., sygn. Il GSK 2235/14, lex nr 2139276].

Skarga kasacyjna musi czyni¢ zado$¢ wymogom przewidzianym w art. 176 § 1
p.p.s.a oraz wymogom dla pisma strony (art. 46 i 47 p.p.s.a.). Skarga kasacyjna powinna
takze zawierac wniosek o jej rozpoznanie na rozprawie albo o$wiadczenie o zrzeczeniu
sie rozprawy (art. 176 § 2 p.p.s.a.).

Z tresci art. 176 mozna wywies¢, ze najistotniejszym wymogiem formalnym jest:
oznaczenie zaskarzonego orzeczenia ze wskazaniem, czy jest ono zaskarzone w catosci,
czy w czesci; przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie; wniesienie o uchy-
lenie lub zmiane orzeczenia z oznaczeniem zakresu zgdanego uchylenia lub zmiany.
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Jak juz wspomniano, NSA bada zgodnos¢ z prawem zaskarzonego orzeczenia woje-
wodzkiego sadu administracyjnego, jednak posrednio przedmiotem jego kontroli
moze by¢ dziatanie organu administracji publicznej, o ile w skardze kasacyjnej zostanie
podniesiony zarzut naruszenia prawa materialnego [Jaskowska, za: Jaskowska, Master-
nak, Ochendowski 2004, s. 208].

Po przeprowadzeniu postepowania Naczelny Sad Administracyjny oddala lub
uwzglednia skarge kasacyjna.

Zgodnie z art. 184 p.p.s.a. skarga kasacyjna jako bezzasadna zostaje oddalona
w dwoch przypadkach, a mianowicie:

1. jezeli nie ma usprawiedliwionych podstaw, co oznacza, ze nie doszto do naru-

szen wskazanych w art. 174 ustawy p.p.s.a.

2. orzeczenie sadu | instandji jest zgodne z prawem, a jedynie btedne jest jego

uzasadnienie.

Oddalenie skargi co do zasady nastepuje w drodze wyroku, co wynika z art. 132
w zwiagzku z art. 194 p.p.s.a. i 0znacza, ze zaskarzone orzeczenie staje sie prawomocne.

Orzeczenia NSA maja co do zasady charakter kasacyjny, a zatem postepowanie
moze réwniez zakonczyc¢ sie wydaniem orzeczenia:

1. ouchyleniu zaskarzonego orzeczenia w catosci lub w czescii przekazaniu sprawy

do ponownego rozpoznania sagdowi wojewddzkiemu, ktéry wydat zaskarzone orze-

czenie, co wynika z art. 185 § 1 p.p.s.a. Sad ponownie rozpoznaje sprawe w innym
sktadzie. W tym wypadku mamy do czynienia z uwzglednieniem skargi kasacyjnej;

2. o uchyleniu zaskarzonego orzeczenia i orzeczeniu co do istoty sprawy sagdowo-

-administracyjnej w przypadku uznania, ze istota sprawy jest dostatecznie wyja-

$niona, o czym stanowi art. 188 p.p.s.a.; jest to tzw. wyrok reformatoryjny;

3. o uchyleniu zaskarzonego orzeczenia i odrzuceniu skargi, w sytuacji gdy skarga

ulegta odrzuceniu przed wojewddzkim sgdem administracyjnym, o czym moéwi

art. 189 p.p.s.a.;

4. o uchyleniu zaskarzonego orzeczenia i umorzeniu postepowania, o ile wystepo-

waty podstawy do umorzenia postepowania przed WSA, o czym réwniez stanowi

art. 189 p.p.s.a.

Rozpoznajac skarge kasacyjna od wyroku, NSA wydaje wyrok, natomiast rozpozna-
jac skarge kasacyjng od postanowienia — wydaje postanowienie [Knysiak-Sudyka, za:
Wos, Knysiak-Sudyka, Romanska 2017, s. 491].

NSA uzasadnia wyroki i postanowienia z urzedu w ciggu 30 dni, a uzasadnienie
wyroku oddalajacego skarge kasacyjng musi zawiera¢ ocene zarzutéw skargi kasacyj-
nej, o czym statuuje art. 193 p.p.s.a.
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Raz jeszcze podkresli¢ nalezy, ze skarga kasacyjna nie stuzy od orzeczen Naczel-
nego Sadu Administracyjnego. Sa one prawomocne z chwilg ich wydania. Przepisy
p.p.s.a. nie zawieraja bowiem przepisu, ktéry dopuszczatby mozliwos¢ rozpoznawania
skargi kasacyjnej lub zazalenia od orzeczenh wydanych przez NSA [Postanowienie NSA
z18.10.2011 r., sygn. Il GZ 274/10, lex nr 965140].

Zazalenie

Zasada dwuinstancyjnosci postepowania sadowo-administracyjnego ma réwniez
odniesienie do postanowien wydawanych przez wojewddzkie sady administracyjne
w | instancji, w przypadkach przewidzianych w ustawie prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi oraz do zarzadzen przewodniczacego, o ile ustawa wyraznie
przewiduje wniesienie takiego $rodka odwotawczego.

Katalog zaskarzalnych postanowien ujety jest w art. 194 § 1 cytowanej ustawy, ale
jest to katalog otwarty. Réwniez inne przepisy ustawy daja podstawe do ztozenia zaza-
lenia na postanowienie.

Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 12 wrzesnia 2013 roku pod-
kresla, ze art. 194 § 1 p.p.s.a. wyraznie i jednoznacznie wskazuje, ze zazalenie przystu-
guje w przypadkach przewidzianych w ustawie oraz na postanowienia enumeratywnie
wymienione w tym przepisie (pkt 1-10) [Postanowienie NSA z 12.09.2013 r., sygn. Il GZ
445/13, lex nr 1364246].

Przyktadem niezaskarzalnego postanowienia jest cho¢by postanowienie o odmo-
wie zawieszenia postepowania. Jak wskazuje NSA w postanowieniu z dnia 4 grud-
nia 2014 r., jezeli ustawodawca nie przewidziat w katalogu wymienionym art. 194 § 1
ustawy p.p.s.a. mozliwosci ztozenia zazalenia na dane postanowienie, a jednoczesnie
brak takiej regulacji w przepisach szczegdlnych, to nalezy przyja¢, ze takie postano-
wienie jest niezaskarzalne w drodze zazalenia [Postanowienie NSA z 04.12.2014 r., sygn.
I OZ 1116/14, lex nr 1646162]. Podobnie WSA w Warszawie w wyroku z dnia 31 maja
2017 r. stwierdza, ze dopuszczalne jest jedynie zazalenie na postanowienie wstrzy-
mujace tok postepowania, czyli na postanowienie o zawieszeniu i na postanowienie
o odmowie podjecia zawieszonego postepowania — ,pozostate dwa rodzaje postano-
wien «w przedmiocie» czy tez «w sprawie» zawieszenia, tj. postanowienie odmawiajace
zawieszenia i postanowienie o podjeciu zawieszonego postepowania nie sg zaskar-
zalne” [Wyrok WSA w Warszawie z 31.05.2017 r., sygn. VI SA/Wa 894/17, lex nr 2398238].
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Zazalenie moze ztozy¢ strona postepowania, uczestnicy postepowania, osoby czy
organizacje spoteczne, ktérych sad nie dopuscit do udziatu w postepowaniu, proku-
rator, Rzecznik Praw Obywatelskich. Ztozenie zazalenia nie wymaga przymusu zastep-
stwa adwokacko-radcowskiego. Wyjatek stanowi zazalenie na postanowienie sadu
wojewddzkiego o odrzuceniu skargi kasacyjnej. Zauwazy¢ nalezy, ze zazalenie jest
$rodkiem odwotawczym zdecydowanie mniej sformalizowanym niz skarga kasacyjna.

Zazalenie, zgodnie z art. 194 § 2 p.p.s.a., wnosi sie w terminie siedmiu dni od daty
doreczenia postanowienia i jest to termin prekluzyjny. Zatem jego uchybienie skutkuje
odrzuceniem zazalenia przez wojewo6dzki sad administracyjny.

Zazalenie co do zasady powinno zawiera¢ wskazanie zaskarzonego postanowienia
(réwniez zarzadzenia) oraz wniosek o jego zmiane lub uchylenie i zwiezte uzasadnienie,
ponadto powinno odpowiada¢ wymogom pisma procesowego.

Podkredli¢ nalezy, ze wniesienie zazalenie nie wstrzymuje wykonania zaskarzonego
postanowienia (zarzadzenia). Jednakze sad | instancji, czyli podmiot, ktéry je wydat,
moze wstrzymac jego wykonanie do czasu rozpatrzenia zazalenia, co odbywa sie na
posiedzeniu niejawnym. Mamy tu zatem do czynienia ze wzgledna suspensywnoscia,
0 czym stanowi art. 196 p.p.s.a., albowiem wojewddzki sad administracyjny moze doko-
nac autokontroli.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w postanowieniu z dnia 22 marca
2018 r. wyjasnit, ze ,prawo strony do wniesienia zazalenia na postanowienia niekon-
czace postepowania sgdowo-administracyjnego, wydawane w toku prowadzonego
postepowania, nie wstrzymuje automatycznie wykonalnosci tych postanowien. Nato-
miast o wstrzymaniu wykonania takiego postanowienia orzec moze, na wniosek strony,
wojewoddzki sad administracyjny w drodze odrebnego postanowienia, wydanego
w trybie art. 196 p.p.s.a., przed przedstawieniem akt Naczelnemu Sadowi Administra-
cyjnemu” [Postanowienie WSA we Wroctawiu z 22.03.2018 r., sygn. Ill SA/Wr 849/17, lex
nr 2462256]. Dalej sad wyjasnia, ze wstrzymanie zaskarzonego postanowienia ozna-
cza wstrzymanie skutkéw prawnych, jakie ma to postanowienie wywota¢, jednakze
w trybie cytowanego przepisu mozna wstrzymac wykonanie tylko takich postanowien,
ktére nadaja sie do wykonania i sg wykonalne natychmiast.

Zazalenie na postanowienie wojewddzkiego sagdu administracyjnego rozpatruje
na posiedzeniu niejawnym NSA, ktéremu akta sprawy wraz z zazaleniem przedstawia
wojewddzki sad administracyjny po doreczeniu zazalenia pozostatym stronom, co
wynika z art. 195 § 1 oraz art. 197 § 1 ustawy.

Jezeli zazalenie zarzuca niewaznos¢ postepowania lub jest oczywiscie uzasadnione,
wojewddzki sad administracyjny na posiedzeniu niejawnym moze zaskarzone posta-
nowienie uchyli¢ i w miare potrzeby sprawe rozpozna¢ od nowa (art. 195 § 5 p.p.s.a.). 37
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Dat temu wyraz Wojewddzki Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 22 wrze-
$nia 2017 r., wskazujac réowniez, ze od ponownie wydanego postanowienia przystu-
guja Srodki odwotawcze na zasadach ogdlnych [Postanowienie WSA w Warszawie
222.09.2017 r., sygn. | SA/Wa 556/17, lex nr 23642071.

Zazalenie, zgodnie z ustawa prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi,
przystuguje takze na zarzadzenia wydane przez przewodniczgcego:

1. art. 49 § 2 — dot. pozostawienia pisma, ktérego brakéw strona nie uzupetnita,

bez rozpoznania;

2. art. 227 — dot. kosztéw sadowych, jezeli strona nie sktada $rodka odwotaw-

czego co do istoty sprawy;

3. art. 258 § 4 — dot. pozostawienia wniosku o przyznanie pomocy prawnej bez

rozpoznania.

Zazalenie na wydane przez wojewddzki sad administracyjny postanowienie ma
co do zasady charakter dewolutywny. Swiadczy to o tym, ze moze je rozpozna¢ jedy-
nie sad wyzszej instancji, czyli Naczelny Sad Administracyjny. Z uwagi na to, ze NSA
jest instancja najwyzszg, to jego orzeczenia staja sie prawomocne z chwilg ich wydania,
a co za tym idzie, nie przystuguja od nich zadne Srodki odwotawcze, ani zazalenie, ani
skarga. Dat temu wyraz NSA w postanowieniu z dnia 7 maja 2013 r. [sygn. | GZ 22/13, lex
nr 1318728]. Jest to zgodne z art. 168 p.p.s.a., ktéry stanowi o tym, Ze orzeczenie sadu
staje sie prawomocne, jezeli nie przystuguje co do niego $rodek odwotawczy.

Podsumowanie

Ustawa prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi wyraznie okresla podziat
kompetencji sadéw administracyjnych, jednoznacznie wskazuje na ich wtasciwos¢, tym
samym potwierdzazasade dwuinstancyjnoscipostepowaniasagdowo-administracyjnego.

Nowym rozwigzaniem w postepowaniu przed sagdem administracyjnym, wynikaja-
cym z powyzszej ustawy, byto wprowadzenie skargi kasacyjnej, ktéra stata sie srodkiem
zaskarzenia wyrokéw wojewddzkiego sgdu administracyjnego. Skarga kasacyjna sta-
nowi wypetnienie zasady dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego i mozna powie-
dzie¢, ze daje gwarancje rzetelnego procesu. Przenosi sprawe do sadu wyzszej instangji,
jednakze zauwazy¢ nalezy, ze NSA zasadniczo sprawuje kontrole zgodnosci z prawem
orzeczen wojewddzkich sadéw administracyjnych, nie rozpoznaje sprawy od nowa.
Zatem moze sie tu nasuwac delikatna watpliwos¢, czy tak naprawde ma miejsce reali-
zacja zasady dwuinstancyjnosci. Nieco kontrowersyjnym rozwigzaniem jest obowigzek
przymusu adwokacko-radcowskiego, ktéry z pewnoscia ogranicza nieco wnoszenie
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skarg kasacyjnych do NSA. Takie rozwigzanie wiaze sie z dodatkowymi kosztami dla
niezadowolonej strony. Jednakze wnoszac skarge kasacyjna, strona musi precyzyjnie
wskazad podstawy skargi, czyli musi doktadnie wskaza¢, ktéry przepis prawa material-
nego lub procesowego zostat naruszony, a to dla laika nie jest sprawa fatwa. Zdarza sie,
ze réwniez profesjonalista ma problem ze wskazaniem konkretnego przepisu prawa,

ktérego naruszenia dopuscit sie wojewddzki sad administracyjny.
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Wprowadzenie

Na mocy ustawy z 6 marca 2018 r. przepisy wprowadzajqgce ustawe — prawo przedsie-
biorcéw oraz inne ustawy dotyczqce dziatalnosci gospodarczej [Dz.U. 2018, poz. 650] zmie-
niono brzmienie jednego przepisu w Kodeksie postepowania administracyjnego.
Poprzez dodanie jednego stowa do art. 14 § 2 rozszerzono wyjatek od zasady pisemno-
$ci postepowania administracyjnego ogélnego. To jedno wprowadzone od 30 kwietnia
2018 r.do obowigzujacego od ponad pétwiecza Kodeksu zrodzito niewyobrazalnie duzo
probleméw procesowych. W niniejszym opracowaniu przedstawie i poddam analizie
czesc¢ z nich.

Nowelizacje Kodeksu postepowania administracyjnego
inicjowane w ministerstwie rozwoju

Od 1 czerwca 2017 r. weszta w zycie wielka nowelizacja Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego z 14 czerwca 1960 r. (dalej Kodeks lub k.p.a.). Nastapito to na mocy ustawy
z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektdrych innych ustaw [Dz.U.z 2017 r., poz. 935]. W uzasadnieniu projektu tej noweliza-
cji opracowanej w ministerstwie rozwoju zawarto zapewnienia, ze dzieki pakietowi ufa-
twien dla przedsiebiorcéw, 100 zmian dla firm, stanowigcemu pierwszy etap realizacji
Planu na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, od 1 czerwca 2017 r. sprawy administracyjne
beda zatatwiane szybciej, prosciej, w bardziej przyjazny dla stron (a szczegélnie dla
przedsiebiorcéw) i mniej formalny sposéb. Zmieni sie tez stosunek urzednikéw do stron
(przedsiebiorcéw) na bardziej partnerskii polepszy sie komunikacja pomiedzy stronami
a organami w administracji publicznej [Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania... 1183, ss. 1-2]. Gdyby wierzy¢ zapewnieniom projektodawcy
wyrazanych — co warto zaznaczy¢ — na pismie w uzasadnieniu ztozonego 29 grud-
nia 2016 r. do sejmu projektu ustawy zmieniajgcej Kodeks, ogromna czes$¢ spraw od
1 czerwca 2017 r. powinna by¢ zatatwiana milczaco lub w wyniku mediacji.

Taki skutek nowelizacji z 7 kwietnia 2017 r. nie nastapit. Wiekszo$¢ wprowadzonych
1 czerwca 2017 r. do Kodeksu przepiséw pozostaje martwa. Instytucja mediacji nie zaist-
niata w postepowaniach administracyjnych, a pozostate ,nowosci” uzaleznione przez
samego ustawodawce od przepiséw szczegdlnych (milczace zatatwienie sprawy, poste-
powanie uproszczone) z powodu nieuchwalenia tych lex specialis pozostaja martwe lub
funkcjonuja tylko w takim zakresie, w jakim funkcjonowaty przed 1 czerwca 2017 r.


https://sip.lex.pl/#/act/18701392
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Zaledwie kilka miesiecy po wymienionej nowelizacji z ministerstwa rozwoju wyszedt
kolejny projekt zmiany Kodeksu i niestety zostat on przez polski parlament zamieniony
w prawo obowigzujgce. Tym razem zmiana nie byta obszerna, jednak bardzo znaczaca!
Dotyczy ona jednej z fundamentalnych zasad ogélnych postepowania administracyj-
nego wyrazonej w art. 14 k.p.a. zasady pisemnosci.

Od 30 kwietnia 2018 r. na mocy ustawy z 6 marca 2018 r. Przepisy wprowadzajqce
ustawe — Prawo przedsiebiorcéw oraz inne ustawy dotyczqce dziatalnosci gospodarczej
[Dz.U. 2018, poz. 650] wyjatek od zasady pisemnosci wyrazony w art. 14 § 2 brzmi naste-
pujaco: ,§ 2. Sprawy moga by¢ zatatwiane ustnie, telefonicznie, za pomoca srodkéw
komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r.
o Swiadczeniu ustug droga elektroniczng [Dz.U. 2017, poz. 1219 oraz 2018, poz. 650] lub
za pomoca innych srodkéw facznosci, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis
prawny nie stoi temu na przeszkodzie. Tre$¢ oraz istotne motywy takiego zatatwie-
nia powinny by¢ utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez strone
adnotadcji”. Zaznaczy¢ nalezy, ze poza art. 14 § 2 k.p.a. nie zmieniono zadnego innego
przepisu ustawy z 14 czerwca 1960 r. Nie zmieniono ani art. 109, ani art. 110 czy art. 111,
art. 113, art. 129 § 2 ani art. 127a. Bez zmian pozostaty art. 145, art. 146 czy art. 156 § 2. Nie
zmieniono takze brzmienia tej samej zasady pisemnosci wyrazonej w art. 126 ustawy
z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa [Dz.U. 2018 poz. 800]. Zgodnie z powo-
fanym przepisem sprawy podatkowe zatatwiane sg w formie pisemnej lub w formie
dokumentu elektronicznego, chyba Ze przepisy szczegdélne stanowia inacze;j.

Zyjacy w XIX wieku niemiecki prawnik i filozof, Juliusz Hermann von Kirchmann,
stwierdzit: ,Trzy stowa ustawodawcy, a cate biblioteki idg na makulature”. Nawiazujac
do tej mysli, mozna stwierdzi¢, ze jedno stowo ministerstwie rozwoju wprowadzone
6 marca 2018 r. przez polski parlament do obowigzujagcego od ponad pétwiecza
Kodeksu zrodzito niewyobrazalnie duzo probleméw procesowych. Zaledwie czesc

z nich przedstawie ponizej.

Telefoniczne zatatwienie sprawy administracyjnej

Niniejsze rozwazania nalezy rozpocza¢ od ustalenia, jaki jest zakres obowigzywania
zasady pisemnosci postepowania administracyjnego. W art. 14 § 1 k.p.a. ustawodawca
uzyt okreslenia ,zatatwianie spraw”, a w tresci art. 104 § 1 k.p.a. podat, ze ,zatatwie-
nie sprawy” nastepuje poprzez wydanie decyzji przez organ administracji publicznej.
Poprzestajac na wyktadni literalnej powotanych przepiséw, mozna wysnué¢ wniosek,
Ze zasada pisemnosci odnosi sie jedynie do fazy decyzyjnej. Jeden z twércoéw Kodeksu,
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Stefan Rozmaryn, uwazat, ze wymédg zachowania formy pisemnej dotyczy jedynie
samego etapu wydania przez organ rozstrzygniecia w formie decyzji [Rozmaryn 1961,
s. 900]. Poglad ten podzielat Wactaw Dawidowicz [1983, s. 96]. Wiekszos$¢ przedstawi-
cieli doktryny uwaza jednak, ze zasada pisemnego zatatwiania spraw administracyjnych
obejmuje 0gdt czynnosci dokonywanych przez organ i strone postepowania admini-
stracyjnego na wszystkich jego etapach [Iserzon, Starosciak 1970, s. 63; Borkowski i in.
1989, s. 77; Janowicz 1999, s. 92; kaszczyca, Martysz, Matan 2005, s. 176; Adamiak, Bor-
kowski 2012, s. 83]. Za szerokim rozumieniem zasady pisemnosci opowiada sie rowniez
judykatura [Wyrok NSA z 6 grudnia 2011 r. sygn. Il GSK 1260/10, Legalis; Wyrok WSA
w todzi z 7 lutego 2008 r. sygn. Il SA/td 756/07, Legalis].

Obowiazujace od 30 kwietnia 2018 r. brzmienie art. 14 § 2 k.p.a. przysparza przede
wszystkim probleméw z okresleniem daty, a nawet momentu doreczenia decyzji wyda-
nej telefonicznie. Jest to o tyle istotne, ze dopiero dokonanie tej czynnosci material-
no-technicznej rodzi — zgodnie z art. 110 k.p.a. — konkretne skutki procesowe takie
jak wejscie aktu prawnego do obrotu prawnego (nabycie praw, natozenie obowiazku),
rozpoczecie biegu terminéw zawitych, ktérych dochowanie jest niezbedne dla uzna-
nia srodkéw zaskarzenia za wniesione skutecznie. Ze wzgledu na te procesowe konse-
kwencje niezbedne jest jednoznaczne ustalenie daty pewnej doreczenia takiej decyz;ji.

Bezspornie rozmowa telefoniczna i podpisanie protokotu czy adnotacji urzedowe;j
nie nastepujg w tym samym momencie. Nie rozmawia sie bowiem przez telefon z osoba,
ktéra przebywa w tym samym pokoju. Takie zachowanie nalezatoby uzna¢ za mato
logiczne. Pozostaje mie¢ nadzieje, ze urzednicy tego nie robig i robi¢ tego nie beda.

Jaki zatem moment mozna (nalezy) uzna¢ za doreczenie w znaczeniu procesowym
wydanej telefonicznie decyzji? Moment odtozenia stuchawki czy przy obecnych moz-
liwosciach technicznych musniecia palcem ekranu telefonu komérkowego? A moze
chwile/dzien podpisania przez strone adnotacji (protokotu)? Zdecydowanie opowia-
dam sie za tym drugim wariantem. Jednak wtedy gwarantowane przez autoréw ana-
lizowanej nowelizacji uproszczenie postepowania administracyjnego bedzie pozorne.

Mimo zapowiedzi uproszczenia zatatwiania spraw administracyjnych de facto pozo-
stawienie wymogu utrwalenia decyzji wydanej telefonicznie w formie protokotu, kté-
rego elementem obligatoryjnym jest podpis strony badz podpisanej przez strone adno-
tacji, oznacza natozenie na strone dodatkowego obowiazku. Jego spetnienie wigzatoby
sie z koniecznoscig przemieszczenia sie, a co za tym idzie, pokonania czesto znacznej
liczby kilometréw. Wypetnienie tego obowiazku skutkowatoby tez poniesieniem przez
strone okreslonych kosztéw. Przyktadowo bowiem strona (przedsiebiorca) z Przemysla
zamiast czeka¢ w domu na doreczenie decyzji, np. poczta, bedzie musiat przyjecha¢ do
Podkarpackiego Urzedu Wojewoddzkiego w Rzeszowie, by podpisac protokét (adnotacje).
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Ze wzgledu na zacieranie sie w ludzkiej pamieci szczegdtéw wraz z uptywem czasu
uzasadniony wydaje sie postulat de lege ferenda, by okresli¢ maksymalny termin, jaki
moze uptynaé pomiedzy przeprowadzeniem rozmowy a utrwaleniem zatatwienia
sprawy poprzez podpisanie przez strone protokotu lub adnotacji. Zastanawia, dlaczego
ustawodawca tej istotnej kwestii nie uregulowat.

Warto rowniez rozwazy¢, jakie nalezy podja¢ czynnosci procesowe w przypadku,
kiedy strona odmawia podpisania protokotu czy adnotacji, bo twierdzi, ze przez telefon
sprawa zostata zatatwiona inaczej (np. roztozono obowigzek sptaty swiadczenia niena-
leznie pobranego na 20 rat a nie na 2 albo zezwolono na sprzedaz napojoéw alkoholo-
wych powyzej 18% a nie do 18%)? Zagadnienie to niestety takze zostato przez ustawo-
dawce pominiete.

Istotng kwestig procesowa jest potwierdzenie telefonicznego zatatwienia sprawy.
Jak bowiem przedsiebiorca miatby dowodzi¢ wobec innych niz organ wydajacy decy-
zje podmiotéw, ze przyznano mu konkretne uprawnienie na konkretny czas, na kon-
kretnych warunkach badz ze natozono na niego obowigzek tylko taki a nie inny. Wraz
z uptywem czasu i rodzajem sprawy zatatwionej w ten uproszczony sposéb problem
bedzie sie stawat coraz wiekszy. Czy zatem organy administracji publicznej bedg teraz
z powodu tego utatwienia zobowigzane do wydawania zaswiadczenia o wydaniu decy-
zji? Skoro jednak obowiagzek wydania takiego zaswiadczenia — nota bene w formie
postanowienia, na ktére stuzy zazalenie — zostat wprost sformutowany w art. 122f § 1
i 2 k.p.a. w odniesieniu do milczacego zatatwienia sprawy, to milczenie ustawodawcy
w odniesieniu do decyzji wydanej telefonicznie nalezy odczyta¢ jako brak zgody usta-
wodawcy na takie rozwigzanie. A moze, aby potwierdzi¢ wydanie decyzji telefonicznie,
powinno sie stronie wydawac/dorecza¢ decyzje na pismie? W odniesieniu do decyzji
wydanej ustnie Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w wyroku z 12 wrze-
$nia 2007 r. [Il SA/Bd 255/07, Legalis] stwierdzit, ze decyzja zawarta w protokole nie
moze by¢ nastepnie potwierdzona odrebna, pisemna decyzja. A zatem moze wystar-
czajacym potwierdzeniem zatatwienia sprawy telefonicznie bedzie odpis protokotu czy
adnotacji wymienionych w art. 14 § 2 k.p.a.?

Szukajac odpowiedzi na rodzace sie pytania, nalezy pamieta¢, ze decyzja admi-
nistracyjna jest dokumentem urzedowym, ktéremu zgodnie z chocby art. 76 k.p.a.
przystuguje zwiekszona moc dowodowa. Czym bedzie zwigzany inny organ lub sad
powszechny w przypadku decyzji wydanej telefonicznie? Protokotem, adnotacjg?
Sad Najwyzszy w wyroku z 11 lutego 2011 r. | CSK 213/10 stwierdzit, ze decyzja wydana
w formie ustnej ma taka sama moc prawng i powoduje takie same konsekwencje jak
decyzja wydana w formie pisemnej. Czy ten wyrazony w orzecznictwie poglad mozna
odniesc takze do decyzji wydanej telefonicznie?
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Wzruszanie decyzji wydanej telefonicznie

Przyjmujac, ze decyzja wydana telefonicznie ma taka sama moc prawng i powoduje
takie same konsekwencje jak decyzja wydana w formie pisemnej, bezwzglednie nalezy
rozwazy¢, czy do wzruszenia takiej decyzji beda miaty zastosowanie przepisy dotyczace
rektyfikacji (art. 111-113 k.p.a.), wznowienia postepowania (art. 145 i n. k.p.a.), stwier-
dzenia niewaznosci (art. 156 i n. k.p.a.), uchylenia badz zmiany decyzji (art. 154-155,
161 k.p.a.), stwierdzenia wygasniecia (art. 162 § 1 k.p.a.)?

Jak sprostowaé oczywista omytke w decyzji wydanej telefonicznie? Zgodnie
zart. 113 § 3 nastepuje to w drodze postanowienia, na ktére stuzy zazalenie. Czy organy
administracji publicznej beda zatem wydawad postanowienia stanowigce integralng
cze$¢ adnotacji (protokotéw)? A oczywista omyitka jest w decyzji czy w adnotacji? Jak
uzupetni¢ taka decyzje w trybie art. 111 k.p.a.? Jak policzy¢, czy nie uptynat juz nie-
przekraczalny termin 14 dni od dnia doreczenia decyzji, w jakim to uzupetnienie moze
nastapi¢? Sformutowane powyzej pytania sg niezwykle istotne, bowiem zasadne jest
whnioskowanie, ze przy decyzjach wydawanych telefonicznie czesciej niz w przypadku
decyzji pisemnych niezbedne bedzie prostowanie oczywistych omytek badz uzupet-
nianie decyz;ji.

Czy uchylenie decyzji wydanej telefonicznie tez moze nastapi¢ telefonicznie?
A stwierdzenie jej niewaznosci? Nawigzujac do literalnego brzmienia art. 14 § 2 k.p.a.,
Zaden przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie. Przynajmniej zaden z przepiséw
zawartych w kodeksie z 1960 r.

Na mocy obowiazujacego od 1 czerwca 2017 r. art. 127a k.p.a. strona w terminie 14
dni od dnia doreczenia decyzji moze zrzec sie prawa do ztozenia odwotania. Prawo to
bezspornie przystuguje od kazdej decyzji wydanej w pierwszej instancji, czyli rowniez
od decyzji wydanej telefonicznie. Jednak o$wiadczenie strony o zrzeczeniu sie prawa
do whniesienia zwyczajnego srodka zaskarzenia nie moze by¢ ztozone telefonicznie, lecz
wytacznie w sposéb wskazany w art. 63 § 1 k.p.a. — pisemnie, telegraficznie, za pomoca
telefaksu lub ustnie do protokotu, a takze za pomoca innych srodkéw komunikacji elek-
tronicznej przez elektroniczng skrzynke podawcza organu administracji publicznej
utworzong na podstawie ustawy z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci pod-
miotdéw realizujgcych zadania publiczne.

Majac na uwadze, jak wiele watpliwosci procesowych zrodzito dodanie do art. 14 § 2
k.p.a. jednego stowa ,telefonicznie”, stwierdzi¢ niestety nalezy, ze nie wprowadzono
jednoczesnie do Kodeksu ani jednego przepisu pozwalajacego te problemy rozwia-
zac. Takze zawartych w ustawie z 14 czerwca 1960 r. w brzmieniu sprzed 30 kwietnia
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2018 r. przepis6w nie sposéb zastosowac do telefonicznego zatatwienia sprawy. Tworcy
Kodeksu bowiem tworzyli unormowania zgodne z zasada 0g6lng postepowania admi-
nistracyjnego, tj. zasadg pisemnosci.

Nowy wyjatek od zasady pisemnosci a zakres przedmiotowy
Kodeksu

Analizujac nowe, obowiazujace od 30 kwietnia 2018 r. brzmienie art. 14 § 2 k.p.a., mozna
dojs¢ do wniosku, ze ustawodawca, dokonujac w Kodeksie zmiany w dniu 6 marca
2018 r. zapomniat chyba o zakresie przedmiotowym k.p.a. albo w ogéle nie przyjmowat
do wiadomosci, ze ustawa z 14 czerwca 1960 r. nie ma zastosowania do catosci dziatan
administracji, lecz wylacznie do zatatwiania spraw indywidualnych na podstawie prze-
piséw powszechnie obowigzujacych poprzez wydawanie decyzji albo milczace zata-
twienie sprawy. Zastanawiajace jest przy tym, jak telefonicznie wyrazi¢ milczacg zgode
(art. 122 a § 2 pkt 2 k.p.a.). Ironicznie mozna zapyta¢, jak dtugo zdaniem ustawodawcy
w takim przypadku nalezy milcze¢ przez telefon?

Istotnym zagadnieniem jest ponadto, czy art. 14 § 2 k.p.a. bedzie miat réowniez
zastosowanie do postepowan okreslonych w art. 1 pkt 3 i 4 k.p.a.? A jesli taki byt
zamiar ustawodawcy, to jak telefonicznie wyda¢ zaswiadczenie czy rozstrzygnac spér
o wiasciwos¢?

Zwrdci¢ nalezy uwage, ze ustawodawca nie ograniczyt mozliwosci stosowania
nowego wyjatku od zasady pisemnosci do spraw np. zatatwianych w postepowaniu
przed organem pierwszej instancji czy w postepowaniu uproszczonym badz chociazby
takich, w ktérych wystepuje tylko jedna strona (tak jak to uczynit np. w art. 163b § 2
k.p.a.). Jak zatem wydac decyzje telefonicznie wobec kilku stron jednoczesnie? Czy do
kazdej dzwoni¢ oddzielnie czy zorganizowac telekonferencje?

Telefoniczne zatatwianie spraw przez organ kolegialny

Niezbedne jest réwniez rozwazenie, jak ma zatatwi¢ sprawe telefonicznie organ kole-
gialny? Przyktadowo na mocy art. 18 ust. 1 ustawy z 12 pazdziernika 1994 r. samorza-
dowe kolegia odwotawcze orzekajg w skfadzie trzyosobowym. Czy zgodnie z wola
autoréw analizowanej nowelizacji Kodeksu caty sktad jednoczesnie ma moéwic¢ do jed-
nej stuchawki? Jeszcze trudniejsze wydaje sie zatatwienie sprawy telefonicznie przez
5-osobowy zarzad wojewddztwa (art. 31 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa) 47
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[Dz.U. 2018, poz. 913] czy zarzad powiatu, ktéry moze liczy¢ od 3 do 5 cztonkéw (art. 27
ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym) [Dz.U. 2018, poz. 995]. Pytania te zasadne sa
ponadto w odniesieniu do takich organéw zatatwiajacych sprawy indywidualne zgod-
nie z kodeksem postepowania administracyjnego jak wojewddzka komisja do spraw
orzekania o zdarzeniach medycznych, ktéra orzeka w sktadzie 4-osobowym [Ustawa
z 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta, art. 67f ust. 1] czy
Rada do Spraw UchodZcéw orzekajgca w skfadzie 3-osobowym [Ustawa z 13 czerwca
2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, art.
89z ust 1]. Czy wolg ustawodawcy byto, by telefonicznie zatatwiata sprawy Komisja
do spraw usuwania skutkédw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nie-
ruchomosci warszawskich wydanych z naruszeniem prawa, dziatajgca na podstawie
ustawy z 9 marca 2017 r. [Dz.U. 2017, poz. 718] i zgodnie z jej art. 10 ust. 1T wydajaca
decyzje badz postanowienia w sktadzie co najmniej 5-osobowym?

Zagadnienia identyfikacji strony

Jednym z najistotniejszych zagadnien wymagajacych rozwigzania w przypadku zata-
twiania spraw telefonicznie jest sposob ustalenia tozsamosci osoby rozmawiajacej
z pracownikiem organu administracji publicznej. Jak bezspornie ustali¢, z kim naprawde
prowadzona jest rozmowa? Decyzja wszak rozstrzyga o prawach czy obowiazkach kon-
kretnego podmiotu bedacego strong w danym postepowaniu. Strona moze wystepo-
wac przez przedstawiciela ustawowego albo statutowego badz przez petnomocnika.
Ponadto rozstrzygnieciem sprawy moga by¢ zainteresowane osoby trzecie niemajace
interesu prawnego i z tego powodu nie majace statusu strony. Zyjemy w czasach real-
nego problemu kradziezy tozsamosci. Jak ustali¢ prawdziwe dane rozméwcy w dobie
obostrzen natozonych poprzez przepisy ustawy z 10 maja 2018 r. o ochronie danych oso-
bowych [Dz.U. 2018, poz. 1000]? Jak w takich warunkach chroni¢ owe dane?

Te same watpliwosci moze mie¢ strona. W jaki sposéb podmiot majacy interes
prawny w postepowaniu administracyjnym moze w sposéb niebudzacy watpliwosci
ustali¢, z kim rozmawia i czy jest to osoba upowazniona do wydania decyzji? Czy zata-
twienie sprawy administracyjnej telefonicznie bedzie mozliwe tylko pod jednym nume-
rem telefonu w danym organie? Czy niezbedne bedzie wyposazenie organéw w iden-
tyfikatory gtosu? A jak ma zidentyfikowac gtos strona?
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Metryka sprawy zatatwianej telefonicznie

Nalezy sie takze zastanowi¢ nad, wydawatoby sie, nieistotnym zagadnieniem. Czy
Minister Administracji i Cyfryzacji zmienit rozporzadzenie z 9 marca 2012 r. [Dz.U. 2012,
poz. 269] wymieniajace rodzaje spraw, w ktérych obowigzek prowadzenia metryki
sprawy jest wytgczony ze wzgledu na nieproporcjonalnos¢ naktadu srodkéw koniecz-
nych do prowadzenia metryki w stosunku do prostego i powtarzalnego charakteru
tych spraw (art. 66a § 5 k.p.a.)? Niel Oznacza to, ze sprawe mozna zatatwi¢ telefonicz-
nie i w takim przypadku decyzji na pismie nie bedzie, jednakze pomimo tego metryka
powinna powsta¢ w wersji pisemnej badz elektroniczne;j.

Odpowiednie stosowanie art. 14 § 2 k.p.a. w postepowaniu
egzekucyjnym w administracji

Do postawionych w niniejszym opracowaniu pytan i przedstawionych problemoéw
nalezy doda¢ jeszcze jedno zagadnienie procesowe. Zgodnie z art. 18 ustawy z 17
czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji [Dz.U. 2018, poz. 1314]
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego stosuje sie odpowiednio do spraw
nieuregulowanych w ustawie egzekucyjnej. Jak zatem stosowac¢ nowe brzmienie art. 14
§ 2 k.p.a. w postepowaniu egzekucyjnym? Czy tytut wykonawczy moze by¢ wystawiony
telefonicznie? A czy rozstrzygajace poszczegdlne kwestie w toku postepowania egzeku-
cyjnego postanowienia moga by¢ wydawane telefonicznie?

Zakonczenie

Stwierdzi¢ nalezy, ze rozwigzanie wprowadzone do Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego 30 kwietnia 2018 r. rodzi ogromng liczbe pokus manipulacji zaréwno przez
strony, jak i przez pracownikéw organéw administracji publiczne;.

W mojej ocenie ta w pisemnych znakach niewielka zmiana art. 14 § 2 k.p.a. w rze-
czywistosci zmienia bardzo wiele. | albo pozostanie ona martwa, albo uruchomi pro-
ces narastania prawdziwego chaosu w administracji publicznej. Filozof grecki Heraklit
przestrzegat, ze ludzie powinni strzec prawa jak muréw rodzinnego miasta, bo tylko za
murami mozna zy¢ bezpiecznie. Poddana w niniejszym opracowaniu analizie zmiana
Kodeksu z 1960 r. polegajaca na dodaniu jednego stowa, niszczac istote zasady pisem-
nosci, burzy mury, ktére nas chronity.
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Introduction

Performance appraisal in the work process is defined as an oral or written assessment
of an employee’s individual qualities, behaviour and accomplishments. It is present
practically at all work process stages, i.e. in the input — action — output pipeline. This
may serve various specific objectives. Employees of the broadly understood administra-
tion, in particular government administration officials supposed to form civil service or
local government officials, are also subject to this type of assessment. For an effective
employee performance appraisal, it is necessary to collect information about the person
in the period under review. It can be obtained i.a. from public complaints (actio popu-
laris) filed at public administration bodies by various entities. The purpose of including
this measure in the provisions of Part VIl of the Code of Administrative Procedure is
to legally define the instruments of civic control. The complaint itself, with an inherent
evaluation by an external entity of the public authority’s mode of operation and behav-
iour or omissions by persons employed at public administration bodies, may constitute
a major source of information on facts that may affect the appraisal. Employee perfor-
mance appraisal drawing on this information may also be used in the human resources
management process.

Performance appraisal in the work process

According to the human resources management science, performance appraisal in
the work process is defined as an oral or written assessment of an employee’s individ-
ual qualities, behaviour and accomplishments [Oleksyn 2014, p. 373; Pocztowski 2016,
p. 260]. Persons providing work are evaluated practically at all work process stages, i.e.
in the input — action — output pipeline. This may serve various specific objectives,
take various forms and be classified according to the needs of the organisation. The
following typology of objectives is adopted in the human resources management sci-
ence: 1) administrative (using evaluation results to shape personnel policy in terms of
employee admissions, internal transfers, remunerations); 2) information (providing data
on the quality of work performed by employees); 3) motivational (providing feedback
to employees which should motivate them to personal development and improvement
of their work efficiency [cf. Pocztowski 2016, p. 262].
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Evaluation of public administration employees

Employees of the broadly understood administration are also subject to this type of
appraisal. In relation to government administration employees who are supposed to
form civil service, the obligation to evaluate members of this service was defined in the
Act of 21 November 2008 on Civil Service [Journal of Laws 2017 item 1889, as amended].
The obligation to carry out periodical assessments of local government employees occu-
pying a civil servant position results from Article 27 of the Act — also adopted on 21
November 2008 — on Local Government Employees [Journal of Laws 2018 item 1260,
as amended].

The notion of administration derived from the Latin verb ministrare — to be helpful,
to service, to manage, to serve — and the suffix ad which gives this activity a feature
of potential purpose, covers organisational activity carried out using the official appa-
ratus, covering the scope of public matters, regulated by general legal norms. One of
the distinguishing features of administration is that it is not profit-oriented and that it
relies in its activities on professional staff as a rule. Administration in one of the three
meanings assigned to it is people employed (appointed, nominated, elected, accepted
to work on the basis of a civil contract) in dedicated state organizational structures,
established especially for the implementation of specific objectives being public tasks
[Borkowski 1977, p. 21-22; Bo¢ 2005, p. 13]. Administration and people employed in its
organisational units are to serve the implementation of the legally defined objectives
of a state or local government unit or another entity performing public tasks. The selec-
tion of these people must not be accidental. For these reasons, the legislator sets out
in law the minimum requirements that should be met by a candidate for work in pub-
lic administration. The most frequently mentioned are: holding of Polish citizenship;
full legal capacity to perform legal acts and full enjoyment of public rights; no criminal
record for offences prosecuted by public prosecution or intentional fiscal offences; pos-
session of a specific education, qualification or length of service. Although the legisla-
tor sometimes requires the selection of ‘the best candidates who meet the necessary
requirements and meet the additional requirements to the greatest extent’ already at
the selection stage for the post, the assessment made before commencing work cannot
be final. The shift from a policy of full employment to a policy of rational employment
applies to all organisations, including public administration. The employer, using an
adequate rating system, can effectively select the best employees to work, or more
effectively motivate those already employed.

The specific objectives for the achievement of which staff appraisal is carried out
in the administration are the following: 1) better understanding of the requirements
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concerning the duties performed; 2) recording and appreciating achievements; 3)
identifying and analysing potential problems in the performance of duties; 4) provid-
ing an opportunity to discuss the employee’s expectations and problems concerning
their current work and further career; 5) defining and redefining future objectives to be
achieved; 6) agreeing on an action plan; 7) agreeing on the employee’s development
and training needs [cf. Wyroba, Oleszkiewicz 2007, p. 170; Piskorz-Ryn 2008, p. 171.
Bearing the above in mind, the legislator has clearly indicated that the assessment in
writing should be carried out by a direct superior every 24 months in relation to a civil
servant and a civil servant employed on the basis of an employment contract for an
indefinite period (Article 81(4) ACS), but not less frequently than once every 2 years
and not more frequently than once every 6 months in relation to a local government
employee (Article 27(2) ALGE).
1. In view of the objective of building a civil service corps based on professional
civil servants, a legal instrument of the first assessment in the civil service has been
introduced into the Act on Civil Service. It is intended to be an additional selec-
tion instrument for those who are assumed to remain in the civil service corps on
a permanent basis. The legislator is aware of the fact that the labour-intensive and
professional recruitment process for the civil service does not guarantee that the
employee selected in this way will be equipped with the necessary attributes, qual-
ifications and features necessary for the proper performance of official duties. For
these reasons, a formalised assessment of the employee was ordered at the first,
very important stage of their functioning in the civil service, i.e. within 12 months as
of the date of signing the employment contract, i.e. before entering into an employ-
ment contract for an indefinite period.
2. When assessing an employee employed in public administration, first of all it
shall be examined whether they perform duties resulting from the employment
contract, from the provisions of the Act of 26 June 1974 — Labour Code [Journal of
Laws 2018 item 108, as amended] and special laws.

In Art. 76 ACS for example, in Art. 24 ALGE it seems that the closed catalogue lists
the duties of members of the civil service corps and local government employees.
According to these regulations, both a member of the civil service corps and a local
government employee are obliged to comply with the Constitution of the Republic of
Poland and other legal regulations, to keep a secret protected by law, and to behave
with dignity in the service (at workplace) and outside it. In relation to a member of the
civil service corps, it is also stipulated that they are obliged to protect the interests of
the state and human and civil rights, to secure rational management of public funds,
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reliable and impartial, efficient and timely performance of the entrusted tasks, and to
develop professional knowledge. A local government employee is obliged to perform
tasks conscientiously, efficiently and impartially, to provide information to bodies, insti-
tutions and natural persons and to make available documents held by the unit in which
they are employed, if it is not prohibited by law, to be polite and kind in contacts with
citizens, superiors, subordinates and co-workers, as well as to constantly improve pro-
fessional skills and qualifications.

Each of the general phrases designed to define the duties of a member of the civil
service corps has been linked with more specific content. This was done in Ordinance
No. 70 of the Prime Minister of 6 October 2011 on Guidelines for Observance of Civil
Service Principles and on the Ethics of the Civil Service Corps [M. P. No. 93 item 953].
And so, among others, § 1 of this legal act orders a member of the civil service corps
to follow civil service principles when performing their tasks; these principles include
in particular those of: legality, the rule of law and fostering the citizens’ trust in public
administration bodies (item 1); protection of human and civil rights (item 2); disinterest-
edness (item 3); openness and transparency (item 4); observance of secret protected
by law (item 5); professionalism (item 6); responsibility for action or failure to act (item
7); rational management of public funds (item 8); openness and competition in recruit-
ment (point 9). The subsequent provisions, i.e. § 2-10, the legislator indicated in open
catalogues the behaviours or omissions which constitute implementation of the prin-
ciples listed in & 1. These provisions form a useful set of circumstances which should be
examined when assessing a civil servant.

A catalogue of circumstances to be examined when evaluating a local government
employee has different legal grounds. By means of Art. 28 ALGE the legislator has trans-
ferred to the heads of local government organisational units the competence to deter-
mine the manner of periodical assessments, the periods for which the assessment is
made, the criteria on the basis of which the assessment is made and the rating scale,
taking into account the need for proper assessment and the specificity of the unit’s
functioning. Thus, the legislator resigned from defining the principles and procedure
for periodical assessments in the Regulation of the Council of Ministers. It is judged in
the literature that this creates greater flexibility in the case of the need to change the
existing criteria, and managers have a chance to implement their own solutions, taking
into account the latest achievements of the human resources management science and
the specificity of work in a given local government unit [Rycak 2016, p. 192-193]. For
example, the President of Sopot in § 4 of Ordinance No. 23/2009 of 9 February 2009
on Periodic Appraisal of Employees of the Sopot Town Hall and Heads of Organizational

Units of the Town specified as follows: ‘Assessment of a local government employee
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occupying a position at the Town Hall is carried out according to the following crite-
ria: 1) correctness, reliability and conscientiousness in the performance of professional
duties, 2) observance of the established work order, work regulations and other regula-
tions governing the functioning of the Town Hall, 3) behaviour towards customers and
co-workers, 4) increasing their knowledge and professional qualifications’.

Regardless of whether it concerns a local government employee or a government
employee who is a member of the civil service corps, for an effective employee perfor-
mance appraisal it is necessary to collect information about the person in the period
under review. It can be obtained i.a. from public complaints (actio popularis) filed at
public administration bodies by various entities. An important feature of this legal
instrument, which is extremely useful in the staff review process, is the fact that they
come from entities which do not have any professional relationship with the evaluated
person. Of course, a public complaint as an expression of dissatisfaction carries an inher-
ent subjective charge. However, it is not linked with the relationship between a subordi-
nate and a superior. This dissatisfaction with an employee’s performance of tasks, their
way of expressing themselves, attitude to people or behaving with dignity is expressed
by an external entity. This means that despite the subjectivity inherent in the essence
of actio popularis, a complaint may be a carrier of information otherwise inaccessible to
the employee’s superior. For this reason, it can contribute to a comprehensive and thus
more objective evaluation of the work and behaviour of the evaluated person. Paradox-
ically, therefore, a subjective public complaint of an external entity may contribute to
greater objectivity in the assessment of employees in the sphere of internal relations.

Institution of public complaint

The legislator through Article 63 of the Constitution of the Republic of Poland of 2 April
1997 [Journal of Laws no. 78 item 483] guaranteed everyone the right to submit peti-
tions, proposals and complaints. The procedure for receipt and examination of com-
plaints and proposals is regulated in detail by the provisions contained in Section VIl
of the Act of 14 June 1960 — Code of Administrative Procedure (CAP) [Journal of Laws
2017 item 1257, as amended] and supplementary Regulation of the Council of Ministers
of 8 January 2002 on the Organisation of Receipt and Examination of Complaints and
Proposals [Journal of Laws 2002 No. 5 item 45]. With regard to petitions, the legislator
decided to adopt a separate legal act and on 11 July 2014 passed the Act on Petitions
[Journal of Laws 2017 item 1123, as amended].
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A complaint is defined as a deformalised legal means of social control of public
administration actions taken in the individual or public interest in order to defend and
protect the various interests of the individual, which does not give rise to a request
for the initiation of general or specific administrative proceedings, nor may give rise
to a claim or a request for the initiation of court proceedings [Borkowski 2012, p. 712].
It should meet two conditions at the same time: it does not have the characteristics
of a legal measure regulated in the CAP or in other procedures, and it alleges that the
body or its employee acted improperly [Starosciak 1970, p. 305]. The public complaint,
through which the right to address all authorities, in all cases, at any time and by all, is
exercised, is defined as an unlimited means of control of all activities (including omis-
sions) of the administrative apparatus [Lang 1985, p. 79]. This measure is necessary and
useful because it is applied directly by an individual as a form of civic control [Letowski,
Szreniawski 1978, p. 386 et seq.; Ochendowski 2004, pp. 485-486; Jagielski 2006, pp.
148-152]. In accordance with Article 63 of the Constitution and Article 221 CAP, a com-
plaint may be used by anyone in any situation in which there is a need for expressing
a negative opinion on the activities of public authorities or their employees. In the case
of a public complaint, no obligation to have a legitimate interest limiting the availability
of certain more formalised remedies has been formulated. On the contrary. The com-
plainant may act in their own interest or that of another person with their consent, as
well as in the public interest, and does not have to justify their interest. The catalogue of
cases which may be the subject of a complaint under this procedure, formulated in an
exemplary and very general manner, is limited only by one premise. The complainant’s
dissatisfaction is to concern entities performing public tasks: state bodies, bodies of
local government units, bodies of local government organisational units, social organ-
isations and institutions (Article 221(1) and 221(2) CAP), as well as bodies of state enter-
prises and other state organisational units.

Complaints may therefore always concern persons employed in entities performing
public tasks. Pursuant to Article 227 CAP, the subject of a complaint may be, in particu-
lar, negligence or improper performance of tasks by the competent authorities or by
their employees, violation of the rule of law or the interests of complainants, as well as
lengthy or bureaucratic handling of cases. A complaint may constitute an indication of
any irregularity in the activities of the administration, as well as of the unlawful inactiv-
ity of the competent authorities or employees as indicated by the legislator. The sub-
ject of a complaint may therefore be any legal and factual acts or failure to act by the
competent authorities or their employees [Lang 1985, p. 79; Janowicz 1999, p. 520], acts
based on internal regulations [Przybysz 2012, p. 500]. Public complaints may concern

both actions justifying a negative assessment of an employee, e.g. permanent untimely
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settlement of cases, rude behaviour towards persons bringing in their cases to the body,
dealing with activities not related to the tasks assigned to them during working hours,
as well as actions of a person controlling the work of a given employee, giving them
a positive periodic review rank despite the information about the negative behaviour
of the assessed employee.

A complaint is a statement of dissatisfaction with a current or past situation. This is
a letter accusing someone or asking for some unjust circumstances to be investigated.
The jurisprudence states that a public complaint is any negative assessment of the activ-
ity of an entity appointed to perform the tasks of the state or another entity, e.g. a social
organisation, commissioned with public administration tasks, and of their employees
and officers.

Public complaint as the most common legal remedy

Public complaint, although viewed as a mere supplement to the system of legal rem-
edies, is nevertheless the most common one. Neither in the provisions of Part VIl of
CAP, nor in Regulation of the Council of Ministers of 8 January 2002 did the legislator
specify the obligation to formulate accusations in the complaint. In the judgment of 3
January 2013, the Supreme Administrative Court emphasized that the legislator did not
limit the subject matter of the complaint. ‘The complainant should only indicate the
subject of their dissatisfaction and the entity whose — in their opinion — erroneous
or incorrect actions are the reason for the complaint’ [| OSK 1762/12, LEX No. 1360824].
Even the most inexpert and subjective description of the irregularities observed by the
complainant is therefore sufficient. This absence of a requirement for clear accusations
is, in my opinion, a real guarantee of the universal availability of this remedy. Only such
‘freedom’ to formulate one’s dissatisfaction guarantees that everyone will be able to
exercise this legal measure, regardless of their education, age, ability to express their
thoughts clearly and even their mental state. The public complaint is also available to
persons who do not have legal capacity - minors and even those fully incapacitated
[Korzeniowska-Polak 2010, pp. 396-4011. Such persons may be particularly sensitive to
the way in which a representative of public authority, a member of the civil service corps
or a local government employee addresses them and their case. And how a person in
employment and in public power treats the weakest and least resourceful members of
the society can bring extremely valuable information about an employee. It is particu-
larly important for the assessment of those employees whose job involves contact and
communication with external entities, and the scope of tasks assigned to them includes
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satisfying the needs of residents, population, members of a certain group. In every
organisation — including public administration bodies — it is important to ensure that
tasks and positions are assigned to people with appropriate personality traits. Other
skills and character traits will be useful in a position requiring strategic decisions, plan-
ning, organisation of work of other people, and other ones — in a position related to
everyday, routine handling of matters and service of applicants.

As the primary duty of local government employees or members of the civil service
corps, the legislator has clearly defined ‘to be polite and kind in dealing with citizens’,
and ‘to protect human and civil rights’. It is an obligation whose recipients are third
parties (external to the employer). Improper performance of this duty may have cer-
tain negative consequences for the employee. Additionally, in & 2(3) of Ordinance No.
70 of the Prime Minister of 6 October 2011, it was specified that, while observing the
principles of legality, the rule of law and fostering the citizens’ trust in public adminis-
tration bodies, a member of the civil service corps should, through their behaviour and
actions in relation to citizens, significantly influence the level of citizens’ bond with the
state. Item 5 stipulates that the employee should not be guided by prejudices when
dealing with citizens' affairs. It is particularly important in direct contact with natural
persons, e.g. with persons using all kinds of social assistance. It seems that it is much
easier to be polite and implement the principle of equality before the law, composing
an official letter or drawing up an administrative act. In a face-to-face conversation, the
employee may be prone to emotions that contribute to the negative perception of their
behaviour. All of this can influence the assessment of whether a person under review
‘displays due regard for the image of the civil service through their attitude’ (§ 7(10) of
the Ordinance). The source of information about such events and thus about whether
the obligation ‘to be polite and kind in dealing with citizens’, ‘to protect human and civil
rights’ is properly fulfilled by the employee, will be not observation by the superior, but
a public complaint filed by an external recipient.

In addition, it should be stressed that the obligations expressed in the Polish Acts
concerning government and local government administration employees constitute
the necessary guarantees for the observance and protection of fundamental rights of
European Union citizens, as listed in the Charter of Fundamental Rights of the European
Union of 7 October 2000. The preamble to the Act states that the Union is founded on
the indivisible, universal values of human dignity, freedom, equality and solidarity; it
is based on the principles of democracy and the rule of law. ‘It places the individual at
the heart of its activities, by establishing the citizenship of the Union and by creating an
area of freedom, security and justice.’ It is stipulated already in Article 1 of the Charter
that human dignity is inviolable, must be respected and protected. Further provisions
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stipulate that everyone has the right to respect for his or her private and family life, to
the protection of personal data relating to him or her, and to freedom of expression,
including the receipt and transmission of information. Everyone is equal before the law,
any discrimination based on any ground such as sex, race, colour, ethnic or social origin,
genetic features, language, religion or belief, political or any other opinion, member-
ship of a national minority, property, birth, disability, age or sexual orientation shall be
prohibited. The Union respects cultural, religious and linguistic diversity and requires
the Member States to ensure equality between men and women in all areas.

One of the fundamental rights of the citizens of the European Union is the right
to good administration as stipulated in Article 41 of the Charter. Accordingly, any nat-
ural person in dealings with public administrations has the right to have their affairs
handled impartially, fairly and within a reasonable time. Any such person shall have
the right to be heard before taking any action which may adversely affect that person.
Each of these persons has the right of access to their files, subject to respect for the
legitimate interests of confidentiality and professional and commercial secrecy (see
also Article 24(2)(3) ALGE). The right to good administration implies an obligation for
public authorities and their employees to present a rationale behind their decisions.
With regard to administrative acts, it is easier to assess whether this obligation has been
complied with than with regard to actual actions. Pursuant to Article 107(3) and Article
124(2) CAP, any administrative decision and most of the rulings issued in the course of
administrative proceedings and even beyond (a ruling refusing to issue a certificate)
should be justified. However, it is sometimes possible to learn from a public complaint
that an employee of a body has carried out certain factual actions towards an external
entity that is a natural person without justification.

With regard to a member of the civil service corps, § 4 of the Ordinance specifies
that, while observing the principle of disinterestedness, a civil servant should resign
from additional employment or income-generating occupation if its pursuit may have
a negative impact on matters conducted as a part of their duties. In addition, they must
not provide training if this could adversely affect the impartiality of the cases handled.
With regard to a local government employee, the Supreme Court found that their pri-
mary duty is to comply with the law and with the guideline under which the employee
may not perform activities which would be in conflict with their duties or which could
give rise to a suspicion of partiality or interest. In assessing this circumstance, greater
caution should be exercised when examining a complaint that contains information
about a possible infringement. Complainants accusing an employee of a body of bias
themselves are not impartial.
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The exceptionally evaluative term ‘to behave with dignity in the service and outside
it’ used in Article 76(1)(7) ACS was put down in more detail in § 14 of Ordinance No.
70 of the Prime Minister of 6 October 2011. This provision states, i.a., that the princi-
ple of dignified behaviour consists in particular in working with respect for the rules
of social coexistence and personal culture, respect for the dignity of others, including
subordinates, colleagues and superiors and kindness towards people and prevention of
conflicts at work, in relations with citizens and co-workers. A civil servant may express
opinions about their workplace or superior, but they shall do so in an appropriate man-
ner. For example, case law has indicated that it is unacceptable to express disapproval
of a manager of a workplace in an aggressive and offensive way. Such behaviour consti-
tutes a breach of duties of a member of the civil service corps and should result in the
application of at least one of the disciplinary penalties provided for in the Act on Civil
Service of 2008 [judgment of the Court of Appeal in Rzeszéw of 8 November 2012, Drlll
Apo7/12, LEX No. 1246973]. It may be assumed that the wording used in Article 24(1)(6)
ALGE — a local government employee’s duty ‘to behave with dignity in the service and
outside it" — should be interpreted in the same way.

Dealing with complaints by investigating circumstances that
may affect an employee’s appraisal

As defined in — no longer valid — Resolution No. 132 of the Council of Ministers of
28 November 1980 on the Organisation of Receipt, Examination and Handling of Com-
plaints and Proposals [M. P. No. 29 item 162, as amended], handling of a complaint
consists in making a settlement, giving orders or taking other appropriate measures,
rectifying the deficiencies and, as far as possible, the reasons for their occurrence, and
notifying the complainant in an exhaustive manner about the results of the settlement.
In the current legal status, such a definition is neither included in any of the provisions
of Part VIl of the CAP, nor in the Regulation of the Council of Ministers of 8 January 2002.
For further deliberations here, however, this term should be used, all the more so as the
literature also repeats the wording of Resolution No. 132 of the Council of Ministers of
28 November 1980. In such an understanding of the settlement of a complaint, it should
be pointed out that the settlement of a complaint against an employee will be a sep-
arate activity, and the use of the information contained in the complaint and possible
findings from the complaint procedure will take place at a different time in the course
of preparing the first or periodic employee assessment. It should also be noted that the
legislator, by virtue of Article 231(2) CAP, forbade the transfer of a complaint concerning
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a specific person for consideration to that person or to a person with whom they stay in
a relationship of superiority in the service. It is a legal instrument designed to guarantee
objectivity when dealing with a public complaint. Explanatory activities aimed at resolv-
ing and examining a complaint — collecting evidence, information or testimonies —
are of an extra-procedural nature, and as internal activities are not subject to the rules of
evidentiary proceedings in general administrative proceedings [Borkowski 2012, p. 726].

The examination of a complaint should consist of an assessment of ‘the effects of
the behaviour, status or change as described in the complaint’. This means that the con-
tent of the complaint has to be checked for compliance with the facts and comparison
of the facts with the law or another set of rules. For these reasons, the body compe-
tent to deal with a complaint, fulfilling the obligation specified in Article 238 CAP and
drawing up a notice on the manner of complaint settlement, cannot just provide the
complainant with testimonies of the employee whose activity is the subject of the com-
plaint. Particularly where they are in contradiction with the allegations of a complaint,
the complaint handling body should indicate whether it shares this position and, if so,
for what reasons it considers it to be justified.

An employee of the body concerned by a complaint may not influence the com-
plaint procedure initiated by that complaint. Therefore, they cannot handle or examine
the complaint themselves, nor can they deny handling or examination of the complaint
in a given complaint procedure. However, pursuant to Article 83 ACS or Article 27(5)
ALGE, a member of the civil service corps may object to the assessment, while a local
government employee may appeal against it. Indirectly, therefore, those persons may
deny the circumstances raised in the public complaint which formed the basis for the
negative assessment of the employee in question.

Summary

Performance appraisal of local government employees and members of the civil ser-
vice corps should, first of all, facilitate a proper selection of personnel to represent the
state or local government authorities and to perform legally defined public tasks. These
assessments should also be taken into account in planning professional development,
paying equitable remuneration and promoting. They should also have a motivational
function. Information contained in public complaints filed by external entities against
the body where the employee works may be helpful in making such appraisals. However,
a reservation should be made that it is the competence and performance of employees
that should be assessed, not the employees themselves.
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Referendum gminne jako przejaw woli mieszkancéow
w sprawowaniu wtadzy i ich prawa odwotania
pochodzqgcego z powszechnych wyboréw organu
wykonawczego

Municipal Referendum as the Right to Appeal against the General
Election of the Executive

’

Abstract: This article is about the important role of the referendum and that the citizens
voice is also important. The fundamental principle of democracy is direct democracy, where
citizens must have the right to vote on important matters for the society. It is worth noting
that the importance of democracy is permanent. There are permanent institutions of democ-
racy, for example a local referendum. This means that the local authority asks citizens what
they think about important matters. It is important to properly regulate it, because it is the ba-
sis of the state’s system. Democracy without a referendum is dangerous because it is not real.

Key words: community power, referendum, popular initiative, democracy
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Wprowadzenie

Wraz z biegiem czasu, rozwojem nauki, zmianami politycznymi, spotecznymi i gospo-
darczymi, a wreszcie w zaleznosci od ustroju panstwa, rozumienie roli i czynnika oby-
watelskiego w sprawowaniu wtadzy byto i jest ré6zne. Rdzne jest zatem rozumienie
zarbwno demokracji, jak i praworzadnosci. Z uwagi na ramy tematu nie ma moznosci
przeprowadzenia szczeg6towej paraleli w tym zakresie, konieczne zdaje sie jednak jej
dostrzezenie. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze réznica miedzy wspotczesnymi
a antycznymi demokracjami polega na innych celach i wartosciach, ktérym te systemy
maja lub miaty stuzy¢ [Sartori 1994, s. 343]. Pomimo zmian nomenklaturowych pozy-
Cja spoteczenstwa oraz jego zadania co do zasady pozostaty w demokracji (réznych jej
odmian, teorii) te same. Niezmienne bowiem zdaje sie, ze fundamentalna zasada demo-
kracji (gdyz jedna z podstawowych), okreslanej mianem demokracji przedstawicielskiej,
jest zasada demokracji bezposredniej, realizowana poprzez podejmowanie decyzji
w najistotniejszych sprawach przez samych wyborcéw. Demokracje bezposrednia od
demokracji posredniej odréznia udziat ludu w sprawowaniu wtadzy. Demokracja bez-
posrednia, jak uznawat Giovanni Sartori, pozwala na ciagty udziat ludu w sprawowaniu
witadzy. Z kolei posrednia sprowadza sie do systemu kontroli i ograniczenia wiadzy [Sar-
tori 1994, s. 343]. Przejawem udziatu spoteczenstwa w sprawowaniu wiadzy jest prawo
wybieralnosci. Totez przedstawiajac pozycje i role mieszkancéw jako wtadzy w gminie,
zasadnym jest wyeksponowanie ich prawa do udziatu w referendum stanowigcego
przejaw wolnosci i wykonywania tej wiadzy.

Zroédtem powyzszego jest ustanowione w art. 62 Konstytucji RP prawo udziatu
w referendum oraz prawo wybierania prezydenta, postéw, senatoréw i przedstawi-
cieli do organéw samorzadu terytorialnego. Stanowiac, ze prawo to ma obywatel pol-
ski, ktéry najpdzniej w dniu gtosowania koriczy 18 lat, ustrojodawca ustanowit granice
wieku jako granice tzw. czynnego prawa wyborczego, czyli prawa wybierania. Uwzgled-
niajac, ze panstwa samodzielnie stanowig system wyborczy na terytorium zamieszka-
tym przez swych obywateli, kazdorazowo uwzgledniajac cele, tak aby wiadza wytoniona
w drodze wyboréw byta wyrazem woli wiekszosci wyborcow, ale takze zapewniata sku-
teczny i stabilny sktad oséb rzadzacych, ustawodawca unormowat te zasady w ustawie
Kodeks wyborczy i ustawie o referendum lokalnym [Zbieranek (red.) 2009, ss. 11-12].

W praktyce takie unormowanie niejednokrotnie napotkato na watpliwosci inter-
pretacyjne zawartych w nich norm. Dokonujac ich wyktadni, najczesciej odnoszono sie
do ogdlnych zasad interpretacji tekstu prawnego z uwzglednieniem etapu jego sta-
nowienia. Podnoszono, ze tak na etapie jego stanowienia, jak i stosowania, nie mozna
zapominad, ze to wiasnie konstytucyjne standardy ochrony praw jednostki, jak zasada
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praworzadnosci (legalizmu) ustanowiona w art. 7 Konstytucji RP czy zasada zaufania
ustanowiona w art. 2 Konstytucji RP naktadaja na organy i podmioty obowiagzek takiego
zachowania, azeby konstytucyjnie gwarantowane prawa nie zostaty naruszone. Tak
stwierdzit NSA zaréwno w uchwale z 11 grudnia 2017 r. [Il OPS 2/17], jak i w wyroku z 28
grudnia 2017 r. [Il OSK 3122/171.

W polskim systemie prawa konstytucyjnego, rowniez w zakresie regulujgcym funk-
cjonowanie samorzadu terytorialnego, zasada demokracji bezposredniej znajduje
zastosowanie w zakresie okreslonym w przepisach szczegdlnych. Ustawy samorzadowe
wskazuja, ze zarébwno gmine, powiat, jak i wojewddztwo stanowig mieszkancy i odpo-
wiednie terytorium, co znajduje potwierdzenie w art. 1 zaréwno ustawy z 8 marca
1990 r. 0 samorzqdzie gminnym [Dz.U. 2017, poz. 1875 ze zm] (dalej: u.s.g.), jak i ustawy
z 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym [Dz.U. 2017, poz. 1868 ze zm.] (dalej:
u.s.p.) oraz ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewddztwa [Dz.U. 2017, poz. 2096
ze zm.] (dalej: u.s.w.). Ustawodawca w rozdziale 3 ustawy o samorzadzie gminnym zaty-
tutowanym Wtadze gminy w jego art. 11 ust. 1 ustanowit role mieszkarncéw w sprawowa-
niu wiadzy w samorzadzie gminnym, analogicznie unormowat to w rozdziale 3 ustawy
0 samorzadzie powiatowym w art. 9. Jednocze$nie stanowigc w art. 12 u.s.g., ze zasady
i tryb przeprowadzenia referendum okresla odrebna ustawa. Inicjatywa rozstrzygniec
podejmowanych przez mieszkancéw obwarowana jest warunkami formalnymi i mery-
torycznymi stanowigcymi o ich poprawnosci. Zostanie to szerzej oméwione w dalszej
czesci artykutu.

Zasady i tryb przeprowadzenia referendum gminnego

Ustawodawca w art. 11 ust. 1 u.s.g. ustanowit, Zze rozstrzygniecia podejmowane sa
przez mieszkancéw w gtosowaniach powszechnych, poprzez wybory i referenda, lub
za posrednictwem organéw gminy. Z analizy tego przepisu wynika, ze gtosowania
powszechne maja charakter nadrzedny, podstawowy, a dziatania podejmowane przez
organy gminy majg natomiast charakter pochodny. Z kolei na podstawie art. 2 ust. 1
ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym [Dz.U. 2016, poz. 400 ze zm.], (dalej:
u.rl.) mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego, jako cztonkowie wspdlnoty
samorzadowej, wyrazajg w drodze gtosowania swoja wole: 1) w sprawie odwofania
organu stanowigcego tej jednostki; 2) co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej
tej wspodlnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki;
3) w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturo-
wych wiezi faczacych te wspdlnote.
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Prawo do wyrazania woli politycznej w drodze referendum lokalnego jest publicz-
nym prawem podmiotowym o charakterze politycznym. Jego istote stanowi uprawnie-
nie kazdego mieszkarnca do udziatu w bezposrednim sprawowaniu wiadzy publicznej
na poziomie lokalnym, jak uznat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 26 lutego 2003 r.
[K 30/02].

Jak wskazano powyzej, ustawodawca tryb i zasady przeprowadzenia referendum
lokalnego ustanowit w ustawie o referendum lokalnym oraz ustawie z 5 stycznia 2011 .
Kodeks wyborczy [Dz.U. 2017, poz. 15 ze zm.] (dalej: Kw). Jego wolg bowiem, wyrazong
w art. 1 ust. 2 u.r.l. w zakresie nieuregulowanym w niej, do referendum lokalnego sto-
suje sie odpowiednio przepisy ustawy Kodeks wyborczy. Tym samym czynigc petne
odestanie, w zakresie nieuregulowanym w ustawie o referendum lokalnym, do stoso-
wania przepiséw Kodeksu wyborczego, nie czyniac w tej mierze zadnych wyjatkéw, nie
poddat ocenie i nie pozostawit wyboru co do zakresu stosowania unormowan Kodeksu
wyborczego [wyrok WSA w Gliwicach z 5 wrze$nia 2017 r., IV SA/GI 467/16]. Skoro
bowiem w art. 1 ust. 2 u.r.l. ustanowiono, iz (w zakresie nieuregulowanym w niej)do refe-
rendum lokalnego stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy Kodeks Wyborczy. Nalezy
zatem uznad, ze to art. 213 Kw, umiejscowiony w rozdziale zatytutowanym Zgtaszanie
kandydatéw na postéw, stanowi podstawe procedowania organu. Przepis ten jest — co
istotne — jedynym przepisem regulujacym tryb procedowania komisji z arkuszami czy
tez kartami zawierajagcymi dane 0s6b, ktérych liczba (prawidtowo oddanych gtoséw)
decyduje o waznosci zgtoszenia. Jednoczesnie w przepisie tym ustawodawca w nor-
mie zwigzanej zawart i ustanowit powinnos¢ organu w zakresie udostepnienia tychze
danych, stanowiac w jego § 3, ze po sprawdzeniu prawdziwosci danych zawartych
w wykazie podpiséw przyjete arkusze wykazu podpiséw komisja przechowuje w zapie-
czetowanych pakietach. Udostepnienie i rozpieczetowanie pakietéw moze nastgpic
wytgcznie na potrzeby postepowania przed sagdami i organami prokuratury, w obec-
nosci cztonka okregowej komisji wyborczej. O terminie czynnosci zawiadamia sie nie-
zwlocznie osobe zgtaszajaca liste. Skoro ustawodawca w ustawie o referendum lokal-
nym nie zawart trybu procedowania lex specialis, ale tez nie ustanowit, poza art. 161 Kw,
odestania do uregulowania tejze kwestii aktem nizszego rzedu, gdy brak jest w tym
zakresie delegacji ustawowej, a uczynit odestanie do Kodeksu Wyborczego w zakresie
nieregulowanym w niej, to brak jest tez podstaw do kwestionowania procedowania
organu na tej wiasnie podstawie. Zgodnie z zasadg legalnosci i praworzadnosci dzia-
fania musza znajdowac¢ umocowanie w prawie. Ustrojodawca w art. 7 Konstytucji RP
ustanowit expressis verbis, ze organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w grani-
cach prawa, co zresztg w ocenie Sadu zrealizowaty w przedmiotowej sprawie. Nie moze
zatem budzi¢ watpliwosci, ze organ stosujgcy prawo musi $cisle uwzgledniaé wytyczne
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zawarte w normach prawnych. Odstapienie od tej zasady naruszatoby zwigzek for-
malny i materialny pomiedzy aktem stosowania prawa a stanowienia prawa (tu: ustawa),
co z reguty stanowi istotne naruszenie prawa. Normy kompetencyjne, ale i derogacyjne,
powinny by¢ interpretowane w sposoéb scisty, literalny, a zatem zakazuje sie dokonywa-
nia wyktadni zawezajacej lub rozszerzajacej.

Podkresélenia wymaga takze, iz to ustawodawca zadecydowat o warunkach i prze-
stankach badania (przez wskazane przez niego organy i Sad) praw wyborczych jednostki,
okreslajac i wskazujac w przytoczonych powyzej aktach prawnych zaréwno organy
realizujgce te zadania, jak i ich obowiagzki oraz uprawnienia. Analogicznie unormowat
prawa i obowigzki jednostki uczestniczacej w inicjatywnie referendalnej. Wskazujac
na zakres podmiotowy w art. 3 u.r.l., ustanowit prawo udziatu w referendum lokalnym
osobom, ktére stale zamieszkuja na obszarze danej jednostki samorzadowej i posia-
dajg czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki. Zatem nawet,
gdy dana osoba jest zameldowana na terenie jednostki samorzadu terytorialnego, na
terenie ktérej ma zostacé przeprowadzone referendum, ale tam nie mieszka, to nie jest
uprawniona do udziatu w tym referendum. Skoro art. 1 ust. 2 u.r.l. odsyta do regulacji
zawartych w Kodeksie wyborczym, to poza jakimikolwiek watpliwosciami pozostaje, ze
prawo wybierania (czynne prawo wyborcze) w wyborach do organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego (zgodnie z art. 10 § 1 ust. 3 lit. a) Kw) ma obywa-
tel polski, ktéry najpdzniej w dniu gtosowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na
obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego. Nie sg to jednakze, co wymaga
podkreslenia, jedyne wymogi, ktdre muszg wystapic facznie. Zamieszkiwanie nieroze-
rwalnie taczy sie bowiem z ustawowym wymogiem umieszczenia w rejestrze wybor-
cow, stosownie do art. 18 §§1-13, stanowigcym ex lege o uprawnieniu stypizowanym
w art. 4 u.r.l. Referendum (zgodnie z art. 4 u.r.l.) przeprowadza sie na wniosek co naj-
mniej 10% uprawnionych do gtosowania mieszkancéw gminy lub powiatu. Przy czym,
€O wymaga zaznaczenia, jedynym prawnym zrédtem informacji o liczbie mieszkancow
uprawnionych do gtosowania w danej jednostce samorzadu terytorialnego sa rejestry
wyborcédw w gminie. Na tej podstawie organ wykonawczy jednostki samorzadu teryto-
rialnego (wojt, burmistrz, prezydent miasta) udziela inicjatorowi referendum informacji
o liczbie mieszkancéw uprawnionych do udziatu w referendum. Weryfikacja uprawnie-
nia do wziecia udziatu w referendum lokalnym, w tym do ztozenia swojego podpisu
pod inicjatywa referendalna, nastepuje na podstawie danych z rejestru wyborcéw.

Réwnoczesnie wobec najczesciej pojawiajacych sie w praktyce watpliwosci, doty-
czacych strony formalnej kart zawierajacych gtosy poparcia inicjatywy referendalnej,
a sprowadzajacych sie do sposobu lub czytelnosci tresci widniejagcych w nich danych
jako wptywajacych na ich merytoryczno$¢, wyjasnienia wymaga, ze ich zapis musi by¢
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uczyniony w taki sposodb, azeby podlegat sprawdzeniu, czy nie ma istotnych sprzecz-
nosci miedzy danymi wynikajagcymi z rejestru wyborcéw a danymi wskazanymi we
wpisie do wykazu poparcia. Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.rl. w terminie 60 dni od dnia
powiadomienia przewodniczacego zarzadu danej jednostki samorzadu terytorialnego,
a w gminie wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), o zamiarze wystapienia z inicjatywa
przeprowadzenia referendum inicjator przeprowadzenia referendum zbiera podpisy
mieszkancéw uprawnionych do wybierania organu stanowigcego danej jednostki
samorzadu terytorialnego, ktérzy chca poprzec inicjatywe w tej sprawie. Stosownie do
ust. 2 tego artykutu podpisy zbiera sie na kartach, z ktérych kazda zawiera informacje
o przedmiocie zamierzonego referendum oraz o tym, ze poparcia nie mozna wycofac.
Karta zawiera réwniez: 1) nazwiska i imiona cztonkéw grupy oraz imie, nazwisko i miej-
sce zamieszkania petnomocnika, jezeli inicjatorem referendum jest grupa obywateli; 2)
nazwe i adres siedziby statutowej struktury terenowej partii politycznej lub organizacji
spotecznej oraz imie, nazwisko i adres zamieszkania petnomocnika, jezeli inicjatorem
referendum jest partia polityczna lub organizacja spoteczna. Natomiast moca art. 14
ust. 3 u.r.l. podpisy popierajace wniosek w sprawie przeprowadzenia referendum z ini-
cjatywy mieszkancéw mozna zbiera¢ w miejscu, czasie i w sposéb wykluczajacy stoso-
wanie jakichkolwiek naciskéw zmierzajacych do wymuszenia podpiséw.

Z kolei zgodnie z art. 14 ust. 4 u.r.l. mieszkaniec jednostki samorzadu terytorial-
nego popierajacy wniosek o przeprowadzenie referendum podaje na karcie nazwi-
sko, imie, adres zamieszkania, numer ewidencyjny PESEL i date udzielenia poparcia.
Dane te potwierdza wiasnorecznym podpisem. Wycofanie udzielonego poparcia jest
bezskuteczne.

Wymagane zatem przez prawo dane mieszkanca jednostki samorzadu terytorial-
nego, popierajacego inicjatywe przeprowadzenia referendum, powinny by¢ wpisane
na karcie poparcia w sposéb zupetny, niebudzacy zadnych watpliwosci co do komplet-
nosci. Stanowisko to nie jest nadmiernie rygorystyczne i nazbyt formalne, gdyz wynika
z przepiséw prawa, ktére wymagaja wpisania petnych danych osobowych, a nie tylko
ich czesci. Za niedopuszczalne nalezy uzna¢ uzupetnianie tych danych na etapie poste-
powania majgcego na celu ustalenie, czy wniosek o przeprowadzenie referendum
odpowiada prawu.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazuje sie, ze weryfikacja kart popar-
cia sprowadza sie w zasadzie do trzech grup czynnosci. Po pierwsze, polega na zbada-
niu, czy podpis wyrazajacy poparcie zostat ztozony zgodnie z wymogami prawa, a wiec
przede wszystkim, czy zawiera on wszystkie dane wymienione w art. 14 ust. 4 u.r.l.
Po drugie, polega na zbadaniu, czy osoby popierajace inicjatywe przeprowadzenia
referendum sa uprawnione do wybierania organu stanowigcego danej jednostki samo-
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rzadu terytorialnego. W tym zakresie sprawdzenie polega na zbadaniu w odniesieniu
do wszystkich oséb wymienionych na kartach poparcia wpiséw w rejestrze wyborcow.
Po trzecie za$, polega na sprawdzeniu, czy ta sama osoba nie udzielita poparcia wiecej
niz jeden raz. W tym zakresie sprawdzenie polega na odnalezieniu wpiséw tych samych
0s6b, a udokumentowanie na zaznaczeniu tych wpiséw [wyrok NSA z 28 grudnia 2017 r.,
I OSK 3122/17]. Majac przy tym na uwadze watpliwosci pojawiajace sie w judykaturze,
co do tego, czy do uznania prawidtowosci poparcia wniosku o referendum lokalne
konieczne jest podanie na karcie poparcia w sposéb prawidtowy wszystkich danych
osobowych zawartych w art. 14 ust. 4 u.r.l,, czy tez wystarczy, ze na tej karcie zostana
zamieszczone dane osobowe umozliwiajace identyfikacje osoby sktadajacej podpis,
nawet jezeli popierajacy wniosek postuzyli sie skrétami nazw ulic badZ miejscowosci
lub tez nie wpisali petnych adreséw zamieszkania, nalezy wskazac na przytaczang wie-
lokrotnie powyzej uchwate Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11 grudnia 2017 r.
[I1OPS 2/17] wydana w skfadzie siedmiu sedzidw. Jednoczesnie z uwagi na moc wigzaca
uchwat, podkreslenia wymaga, ze uwaga dotyczaca sktadu NSA jawi sie jako istotna.
Uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego — jak wynika z art. 269 ustawy z 30 sierp-
nia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi [Dz.U. 2018, poz. 1302]
(dalej: p.p.s.a.), wiaza bowiem wszystkie sktady sadéw administracyjnych w ten sposéb,
ze jezeli jakikolwiek sktad sadu administracyjnego rozpoznajacy sprawe nie podziela
stanowiska zajetego w uchwale skfadu siedmiu sedziéw, catej Izby albo w uchwale pet-
nego sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego, to jest zobowigzany przedstawic
powstate zagadnienie prawne do rozstrzygniecia odpowiedniemu sktadowi.

W uchwale tej przyjeto, iz analiza normatywna postanowien art. 14 ust. 4 u.r.l. pro-
wadzi do wniosku, ze ustawodawca, w procedurze realizacji uprawnienia do poparcia
wniosku o przeprowadzenie referendum, przewidziat, ze wszystkie okreslone w tym
przepisie dane osobowe powinny by¢ jasno i czytelnie podane, poniewaz stuzg do iden-
tyfikacji oséb popierajacych wniosek i utatwiaja weryfikacje tego poparcia, a takze ze
powotany przepis reguluje tryb postepowania w sprawie o przeprowadzenie referen-
dum i — w ocenie NSA — musi by¢ interpretowany oraz stosowany $cisle, poniewaz ma
na celu prawidtowe i sprawne przeprowadzenie czynnosci organizacyjnych gwarantu-
jacych wiasciwg realizacje prawa podmiotowego do udziatu w referendum. Zdaniem
NSA wymienione dane powinny wiec by¢ doktadne i kompletne oraz musza by¢ aktu-
alne i prawdziwe, gdyz stuza do identyfikowania oséb popierajacych wniosek i w ten
sposob ufatwiajg weryfikacje danych pozwalajacych na stwierdzenie, czy osoba popie-
rajgca posiada czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego jednostki. Wszystkie
te dane, na co zwrdcit uwage, s zatem jednakowo wazne. NSA w uchwale tej uznat

takze, iz nie mozna przyjmowac, ze obowiazek zawarcia na karcie poparcia dla referen-
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dum wszystkich danych stanowi nadmierny i zbyteczny formalizm. Podnidst przy tym,
ze taki formalizm wrecz stuzy zachowaniu prawa do udziatu w referendum i zapewnia
réwnos¢ wobec prawa, gdyz dopuszczenie mozliwosci arbitralnej oceny, czy formalne
wymogi stawiane wyrazeniu poparcia dla inicjatywny przeprowadzenia referendum,
mogtoby prawo do udziatu w referendum i zasade réwnosci wobec prawa naruszac.
NSA — z czym nalezy sie w petni zgodzi¢ — wskazat, iz nie jest nadmiernym obcia-
zeniem obowiagzek dokfadnego oraz czytelnego podania takich danych jak: wiasne
imie i nazwisko, miejsce zamieszkania i nawet numer PESEL, ktéry jest umieszczony na
dowodzie osobistym, co do ktérego w polskim systemie prawnym istnieje obowigzek
posiadania przez petnoletnich obywateli Rzeczypospolitej Polskiej zamieszkujacych na
jej terytorium, a co wynika z art. 5 ust. 2 i art. 12 pkt 1 lit. h ustawy z 6 sierpnia 2010 r.
o dowodach osobistych [Dz.U. 2017, poz. 1464 ze zm.]. Przy czym oba elementy, takie jak:
podpis i dane osobowe, zostaty ze sobg Scisle powigzane. W ustawie referendalnej pod-
pis nie egzystuje samodzielnie. Ma by¢ ztozony pod podanymi przez podpisujacego
jego danymi osobowymi. Podpis i dane dotyczace osoby udzielajacej poparcia wza-
jemnie sie uzupetniaja. Lacznie petnia role identyfikatora osoby, ktéra opowiedziata sie
za przeprowadzeniem referendum. Uwage na to zwrécit Andrzej Kisielewicz w glosie
do wyroku NSA z dnia 29 wrze$nia 2004 r. [OSP 2005, z. 7-8, s. 398], ale takze autorzy:
K.W. Czaplicki, B. Dauter, F. Rymarz w komentarzu do ustawy o referendum lokalnym,
[Czaplickiiin. 2007, s. 89].

Sqgdowa kontrola rozstrzygnie¢ w przedmiocie odrzucenia
whiosku w sprawie odwotania organu wykonawczego gminy
przed uptywem kadencji

Ustrojodawca kazdemu obywatelowi gwarantuje prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez whasciwy, niezalezny, bezstronny
i niezawisty sad. Stanowigc te zasade w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, a rozwijajac ja
w art. 77 ust. 2, stanowi rbwnoczesnie, ze ustawa nie moze nikomu zamykac drogi sado-
wej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw.

Kontrola sgdowa ma zatem na celu realizacje prawa jednostki do sadu oraz sprawie-
dliwego, rzetelnego procesu sgdowego, czynigc zados$¢ postanowieniom Konstytucji
RP zawartym we wspomnianych art. 45 ust. 1 i w art. 77 ust. 2 oraz art. 47 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej. Kontrola ta stuzy takze osiggnieciu zaréwno celu bez-
posredniego skargi na akt lub czynnos¢ organu administracyjnego polegajacego na
ich wyeliminowaniu z obrotu prawnego z powodu wadliwosci, jak i posredniego, jakim
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jest otrzymanie w wyniku dziatania organu administracyjnego nowego rozstrzygnie-
cia sprawy, pozbawionego btedu, niewadliwego, co z kolei w petni bedzie realizowato
prawo do dobrej administracji [Wo$ 1989, ss 19-20; Swigtkiewicz 2002, s. 15-17; Bor-
kowski 2005, s. 17]. Kreujac podstawowe reguty zwigzane z funkcjonowaniem wymiaru
sprawiedliwosci, Konstytucja RP w rozdziatach Il oraz VIIl wyznacza pozycje saddw, sto-
jac przy tym na strazy niezaleznosci sagdéw i niezawistosci sedziéw. W art. 184 Konsty-
tucji RP unormowano, ze Naczelny Sagd Administracyjny oraz inne sady administracyjne
sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publicz-
nej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw
samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organéw administracji
rzagdowej. Kontrola sprawowana przez sady administracyjne sprowadza sie w istocie do
rozstrzygac, czy dziatania administracji publicznej sa zgodne z przyjetym i akceptowa-
nym wzorcem [Goéral, Hauser, Trzcinski 2005, s. 490].

Zgodnie zart. 1 § 12 ustawy z 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sqdéw administracyj-
nych [Dz.U. 2018, poz. 2107 ze zm.] (dalej: p.u.s.a.) sagdy administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci administracji publicznej, przy czym
kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem (legalnosci), jezeli
ustawy nie stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujac sie wspomnianym kryte-
rium legalnosci, dokonujg oceny zgodnosci tresci zaskarzonego aktu oraz procesu jego
wydania z normami prawnymi — ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi. Ocena
ta jest dokonywana wedtug stanu prawnego i zasadniczo na podstawie akt sprawy ist-
niejacych w dniu wydania zaskarzonego aktu. Art. 3 § 1 p.p.s.a. normuje, ze kontrola
dziatalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in. orze-
kanie w sprawach skarg na decyzje wydane w postepowaniu administracyjnym. Sto-
sownie do art. 134 § 1 p.p.s.a. sad pierwszej instancji rozstrzyga w granicach sprawy,
nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang w niej pod-
stawg prawng, z zastrzezeniem art. 57a tej ustawy. Oznacza to, ze Sad bierze pod uwage
wszelkie naruszenia prawa, a takze wszystkie przepisy, ktére powinny znalez¢ zasto-
sowanie w rozpoznawanej sprawie, niezaleznie od zadan i wnioskéw podniesionych
w skardze. Przytoczona regulacja prawna nie pozostawia zatem watpliwosci co do tego,
ze zaskarzona decyzja lub postanowienie moga ulec uchyleniu tylko wtedy, gdy orga-
nom mozna postawi¢ uzasadniony zarzut naruszenia prawa, czy to materialnego, czy
to procesowego, jezeli naruszenie to miato, bagdZ mogto mie¢ wptyw na wynik sprawy.
Z kolei z brzmienia art. 145 § 1 p.p.s.a. wynika, ze w przypadku gdy Sad stwierdzi, badz
to naruszenie prawa materialnego, ktére miato wptyw na wynik sprawy, badz to naru-
szenie prawa dajace podstawe do wznowienia postepowania administracyjnego, badz

wreszcie inne naruszenie przepiséw postepowania, jesli mogto ono miec istotny wptyw
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na wynik sprawy, wéwczas — w zaleznosci od rodzaju naruszenia — uchyla decyzje lub
postanowienie w catosci lub czesci, albo stwierdza ich niewaznos¢ badz tez stwierdza
wydanie decyzji lub postanowienia z naruszeniem prawa. Natomiast zgodnie z art. 26
ust. 1 u.r.l. na postanowienie komisarza wyborczego odrzucajace wniosek o przepro-
wadzenie referendum, o ktérym mowa w jej art. 22, a takze w przypadku niedotrzyma-
nia przez komisarza terminu okre$lonego w art. 24 u.r.l., inicjatorowi referendum stuzy
skarga do sadu administracyjnego w terminie 14 dni od dnia doreczenia postanowienia.
Przytoczona regulacja prawna nie pozostawia zatem watpliwosci co do tego, ze okreéla
podstawowg funkcje sagdownictwa administracyjnego i toczacego sie przed nim poste-
powania, ktérg jest sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci poprzez dziatalnos¢ kon-
trolng nad wykonywaniem administracji publicznej. W ramach tej kontroli sad admi-
nistracyjny nie bada celowosci, czy tez stusznosci zaskarzonej decyzji. Nie jest zatem
wtadny ocenia¢ takich okolicznosci jak pokrzywdzenie strony decyzja, wéwczas gdy
wigze sie ona z negatywnymi skutkami dla niej, bowiem zwiazany jest norma prawna
odzwierciedlajacg wole ustawodawcy, wyrazong w tresci odpowiedniego przepisu
prawa. Przy czym wskazania wymaga, ze sformutowanie art. 26 ust. 3 ustawy o referen-
dum lokalnym moze by¢ podstawg przyjecia, ze w sprawie na postanowienie komisa-
rza wyborczego o odrzuceniu wniosku o przeprowadzenie referendum sgd administra-
cyjny orzeka takze merytorycznie. To znaczy, niekiedy musi nie tylko skontrolowa¢ pod
wzgledem zgodnosci z prawem postanowienie komisarza wyborczego o odrzuceniu
wniosku o przeprowadzenie referendum, ale takze samodzielnie rozstrzygna¢, czy sg
podstawy do tego, aby przeprowadzi¢ referendum [wyrok NSA z 28 grudnia 2017 r.].

Zgodnie natomiast z art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorgc z urzedu pod rozwage jedynie niewaznosc

postepowania.

Podsumowanie

Rekapitulujac, nie sposob takze nie zauwazy¢, ze prawo podmiotowe do udziatu w refe-
rendum obejmuje przede wszystkim uprawnienie cztonkdéw wspdlnoty samorzadowej
do jego zainicjowania. Podstawowe elementy instytucjonalne procedury referendalnej
reguluje, co nie moze budzi¢ zadnych watpliwosci, ustawa o referendum lokalnym, za$
w zakresie w niej nieuregulowanym odsyta do stosowania przepiséw Kodeksu wybor-
czego. Podstawowymi elementami unormowanymi w ustawie o referendum lokalnym
sg zasady odnoszace sie zaréwno do przeprowadzania referendum lokalnego, jak i pro-
cedury jego zarzadzenia. Przy czym, co wymaga zauwazenia, odmienny charakter ma
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zarzadzanie takiego gtosowania na wniosek organu stanowigcego i na wniosek grupy
mieszkancéw [Uziebto 2007, LEX]. Takie uporzadkowanie normatywne zapewnia
ochrone praw jednostki stwarzajac gwarancje Konstytucyjnie chronionym wolnosciom.

Na zakonczenia zaznaczenia wymaga takze, ze inspiracjag do przedstawienia tej
problematyki staty sie watpliwosci interpretacyjne zwigzane ze sposobem wyrazenia
poparcia inicjatywie referendalnej przez mieszkanca gminy na karcie poparcia refe-
rendum, co zostato zauwazone przez Prezesa NSA, ktéry wnioskiem z dnia 10 kwiet-
nia 2017 r., dziatajac na podstawie art. 36 § 1i 2 p.u.s.a. oraz na podstawie art. 264 § 2
w zwiagzku z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., wniést o podjecie uchwaty w sktadzie siedmiu
sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego wyjasniajacej nastepujace zagadnienie:
,Czy do uznania, ze poparcie przez mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego
whniosku o przeprowadzenie referendum lokalnego zostato udzielone w sposéb pra-
widlowy, konieczne jest zawarcie przez popierajgcego wniosek na karcie poparcia refe-
rendum wszystkich danych osobowych i daty udzielenia poparcia okreslonych w art.
14 ust. 4 ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym?” [Dz.U. 2016, poz. 400].
W sprawie tej stanowisko zajat réwniez prokurator Prokuratury Krajowej, ktéry wnidst
o podjecie uchwaty nastepujacej tresci: ,Do uznania, ze poparcie przez mieszkanca jed-
nostki samorzadu terytorialnego wniosku o przeprowadzenie referendum lokalnego
zostato udzielone w sposéb prawidtowy, konieczne jest podanie przez popierajgcego
whniosek na karcie poparcia referendum wszystkich danych osobowych i daty udzie-
lenia poparcia okreslonych w art. 14 ust. 4 ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum
lokalnym”. W ocenie Prokuratora Prokuratury Krajowej do uznania, ze poparcie przez
mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego wniosku o przeprowadzenie referen-
dum lokalnego zostato udzielone w sposéb prawidtowy, konieczne jest podanie przez
popierajacego wniosek na karcie poparcia referendum danych osobowych i daty udzie-
lenia poparcia, o ktérych mowa w art. 14 ust. 4 u.r.l., potwierdzonych wtasnorecznym
podpisem.
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Kilka uwag na tle postepowania przed wojewdédzkqg
komisjg do spraw orzekania o zdarzeniach
medycznych w kontekscie jej statusu prawnego

Several Remarks upon Proceedings in Front of the Voivodship
Commission Adjudging in Cases of Medical Incidents, in View of Its
Legal Status

Abstract: The present study focuses on the legal status of regional (voivodeship) adjudica-
tion boards for medical incidents and the proceedings before those boards. The status of an
adjudication board has not been unambiguously specified by the legislature. The board does
not exercise public authority, but its decisions are binding on the insurance institution and
the healthcare entity. Adjudication board proceedings have a significant drawback, namely
the devolution principle is not applied and the adjudication activity of these boards does not
receive judicial supervision.

Key words: common goods, the Voivodship Commission adjudging in cases of medical
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Status wojewodzkiej komisji do spraw orzekania o zdarzeniach
medycznych'’

Ustawa z dnia 28 kwietnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw
Pacjenta oraz ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu
Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych [Dz.U. nr 113, poz. 660]
znowelizowano ustawe z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw
Pacjenta [Dz.U. 2017, poz. 1318 z p6zn. zm.]?> poprzez dodanie z dniem 1 stycznia 2012 .
rozdziatu 13a zatytutowanego Zasady i tryb ustalania odszkodowania i zados¢uczynienia
w przypadku zdarzeri medycznych. W wyniku tej nowelizacji zostaty utworzone woje-
wodzkie komisje do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych.

Jak podnosi sie w doktrynie, wojewddzkie komisje do spraw orzekania o zdarze-
niach medycznych odgrywaja kluczowa role w pozasagdowym systemie kompensacji
szkéd wywotanych zdarzeniami medycznymi [Duniewska, Stahl (red.) 2013]. Z tezg ta
nalezy sie co do zasady zgodzi¢, jednakze nie mozna poming¢ faktu, ze postepowania
przez komisja, jak pokazuje praktyka, czesto — nawet w wypadku stwierdzenia zaist-
nienia zdarzenia medycznego — nie przynosza spodziewanych przez pokrzywdzo-
nego pacjenta rezultatéw, w tym sensie, ze komisja nie rozstrzyga o odszkodowaniu
czy tez zadoscuczynieniu, a to z tego powodu, ze zadaniem komisji nie jest okreslenie
wysokosci zadoscuczynienia czy odszkodowania, a jedynie orzeczenie o tym, czy zda-
rzenie medyczne miato miejsce, czy tez nie.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na niezmiernie istotng kwestie, a mianowicie, ze
status komisji nie zostat przez ustawodawce sprecyzowany. Ustawodawca z jednej
bowiem strony expressis verbis w art. 67e ust. 2 u.p.p. wskazat, ze wykonywanie zadan
komisji wojewddzkiej nie stanowi wykonywania wtadzy publicznej, z drugiej jednak —
instytucjonalnie powiazat komisje z panstwem, czyniac je zaréwno pod wzgledem
ustrojowym, jak i funkcjonalnym podobnymi do organdéw panstwa [Ziemiak 2011].
Podobienstwa te dotycza w szczegdélnosci trybu powotywania oraz kwestii zwigzanych
z funkcjonowaniem i finansowaniem dziatarn komisji.

Jak wskazuje sie w literaturze organizacja komisji i sposéb ich procedowania (orze-
kanie w ramach sktadéw orzekajacych, mozliwos¢ wytaczenia cztonka sktadu orzeka-
jacego w postepowaniu w okreslonych sprawach, prowadzenie postepowania dowo-
dowego, wydawanie orzeczen i zaswiadczen) czyni komisje podobnymi do sadéw
powszechnych [Duniewska, Stahl (red.) 2013 i cytowana tam literatural.

1 Komisja ta okreslana jest dalej w skrocie jako ,Komisja” lub ,,Komisja wojewodzka”.
2 Cyt.dalejjako,u.p.p”
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Niewatpliwie komisja, zastepujac z woli ustawodawcy funkcje sadu panstwowego,
dziata w sferze szeroko rozumianego wymiaru sprawiedliwosci, bedac swego rodzaju
organem quasi-sagdowym powszechnych [Duniewska, Stahl (red.) 2013 i cytowana tam
literatura]. Wskazuje sie takze, ze komisje stanowig emanacje wtadzy panstwowej i wpraw-
dzie z formalnego punktu widzenia nie mieszczg sie w strukturze panstwowej w tym
sensie, ze nie s ogniwem zhierarchizowanej administracji centralnej lub samorzadowej,
lecz mozna je traktowac jako organy administracji w znaczeniu funkcjonalnym w rozu-
mieniu art. 1 pkt 2 k.p.a. z racji sprawowanego przez nie orzecznictwa [Baginska 2011].

Dorota Karkowska [2016] wskazuje, ze wojewddzka komisja orzekajgca o zdarze-
niach medycznych w zatozeniach ustawodawcy ma charakter instytucji samodzielnej
i niezaleznej pod wzgledem organizacyjnym i funkcjonalnym od struktury wymiaru
sadownictwa, jak i od struktury systemu administracji publicznej. W poréwnaniu
z sadowym wymiarem sprawiedliwosci niejednoznaczne sa granice niezaleznosci woje-
wodzkiej komisji, a tym samym jej cztonkéw. W zatozenia organizacji i funkcjonowania
wojewddzkiej komisji wpisany jest brak konfliktu jej cztonkdw, a nie ustrojowa niezalez-
nosc¢ i odrebnos¢ sadédw powszechnych przyjeta wraz z zasada rozdziatu wtadzy. Wyko-
nywanie zadan komisji wojewddzkiej nie stanowi wykonywania wtadzy publicznej. Tym
samym wyeliminowano mozliwo$¢ kwalifikowania orzeczen komisji jako decyzji admi-
nistracyjnych i zaskarzania ich do sgdu administracyjnego.

Powyzsze poglady znajduja swe uzasadnienie w orzecznictwie sgdowym, w ktérym
znalez¢ mozna, ze zgodnie z art. 67e ust. 2 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach
pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta, wykonywanie zadan wojewddzkiej komisji do spraw
orzekania o zdarzeniach medycznych nie stanowi wykonywania wtadzy publicznej. Jak
zauwaza sie w orzecznictwie, postepowanie przed takg komisjg nie rozstrzyga zatem
sprawy administracyjnej, lecz dotyczy zagadnien natury cywilnoprawnej zwigzanych
z pozasgdowym dochodzeniem odszkodowania i zados¢uczynienia za szkode wyrza-
dzona zdarzeniem medycznym [Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 24 marca 2015 r. sygn. akt Il OSK 554/15]. Brak jest zatem podstaw do uznania,
ze sad administracyjny jest wtasciwy do oceny dziatalnosci lub orzeczen wojewddzkiej
komisji do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych oraz oceny czynnosci podejmo-
wanych w ramach tego postepowania [Postanowienie Wojewédzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Poznaniu z dnia 5 czerwca 2018 r., sygn. akt IV SO/Po 9/18; Postanowienie
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 czerwca 2018 r., sygn. akt
IV SO/Po 8/18].

W aspekcie whadzy publicznej podnies¢ nalezy, ze pojecie to nie zostato w prawie
polskim dotychczas zdefiniowane, cho¢ wystepuje ono w wielu aktach prawnych, od
Konstytucji RP [Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.] poczawszy.
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Postepowanie przed wojewddzkqg komisjq

Przepisy rozdziatu 13a u.p.p. zatytutowanego Zasady i tryb ustalania odszkodowania
i zados¢uczynienia w przypadku zdarzert medycznych majg zastosowanie do zakazenia
pacjenta biologicznym czynnikiem chorobotwérczym, uszkodzenia ciata lub rozstroju
zdrowia pacjenta albo $mierci pacjenta bedacych nastepstwem niezgodnych z aktualng
wiedzg medyczna:

1. diagnozy, jezeli spowodowata ona niewtasciwe leczenie albo opdznita wtasciwe

leczenie, przyczyniajac sie do rozwoju choroby;

2. leczenia, w tym wykonania zabiegu operacyjnego;

3. zastosowania produktu leczniczego lub wyrobu medycznego;
zwanych dalej,zdarzeniem medycznym”.

Pojecie zdarzenia medycznego jest z punktu widzenia przepiséw u.p.p. pojeciem
kluczowym. W petninalezy zgodzi¢ sie z twierdzeniem, ze termin ,zdarzenie medyczne”
ma inne znaczenie niz pojecia ,bfad medyczny” czy tez ,btad lekarski” [Krupa-Lipinska
2013, ss. 96-109].

Jak wskazano w orzecznictwie, postepowanie przed komisja ma charakter ugo-
dowo-mediacyjny pomiedzy poszkodowanym pacjentem a podmiotem leczniczym.
Niewatpliwie wojewddzka komisja nie wystepuje wobec podmiotéw uczestniczacych
w procesie mediacyjnym z pozycji wykonywania wtadzy zwierzchniej w ramach zarza-
dzajacej dziatalnosci panstwa. Innymi stowy wojewddzka komisja do spraw orzekania
o zdarzeniach medycznych, w przeciwienstwie do organu administracji publicznej, nie
zatatwia w sposdb wtadczy sprawy indywidualnej, orzekajac jedynie o istnieniu lub
braku zdarzenia medycznego w rozumieniu u.p.p. — a orzeczeniem tym nie ksztattuje
bezposrednio praw ani obowigzkéw zadnego z podmiotéw (podmiot leczniczy, pacjent,
ubezpieczyciel wystepuja jako réwnorzedni partnerzy). Z kolei zaswiadczenie, o kté-
rym mowa w art. 67k ust. 4 u.p.p. nie ma cech zaswiadczenia z zakresu administracji
publicznej. Potwierdzeniem tego jest jego charakter okreslony w tej regulacji. Stanowi
ono tytut wykonawczy, do ktérego stosuje sie przepisy dziatu Il tytutu | czesci trzeciej
Kodeksu postepowania cywilnego. W ocenie Sadu sprawy podlegajace rozpoznaniu
przez wojewddzkie komisje sg sprawami cywilnymi w znaczeniu materialnym. Dotycza
bowiem stosunku prawnego regulowanego przez prawo cywilne (odpowiedzialnosci
za szkode wyrzadzong czynem niedozwolonym). Z uwagi na odestanie w przepisach
art. 67a-670 u.p.p do przepiséw kodeksu postepowania cywilnego, uzna¢ nalezy, ze
sprawy podlegajace rozpoznaniu przez wojewddzkie komisje sg takze sprawami cywil-
nymi w znaczeniu formalnym. Oznacza to, ze w przypadku nieprzyjecia przez wniosko-
dawce propozycji odszkodowania lub zado$c¢uczynienia, moze on wytoczy¢ powddz-



Kilka uwag na tle postepowania przed wojewddzkq komisjq do spraw orzekania...

two do sadu cywilnego. Analogicznie moze postapi¢ w przypadku orzeczenia o braku
zdarzenia medycznego [Postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 11 grudnia 2014 r., sygn. akt Ill SAB/Gd 121/14].

Zasady i tryb ustalania odszkodowania oraz zado$¢uczynienia w przypadku zda-
rzerh medycznych okreslone zostaty w art. 67a—67n ustawy z 2008 r. o prawach pacjenta
i Rzeczniku Praw Pacjenta, jednakze nie mieszczg sie one w ramach regulowanych prze-
pisami Kodeksu postepowania administracyjnego. Brak réwniez przepiséw szczegdl-
nych, ktére umozliwiatyby skutecznie wniesienie skargi na czynnosci czy bezczynnos¢
komisji w tym zakresie do sgdu administracyjnego [Postanowienie Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 17 stycznia 2014 r., sygn. akt Il SA/Bd 1621/13].

Swego rodzaju mankamentem przepiséw u.p.p. (cho¢ mozna prébowac uzasadniaé
to tym, ze postepowanie przez komisje ma charakter postepowania ugodowo-media-
cyjnego) jest fakt, ze wojewddzka komisja nie jest uprawniona do orzekania o wysoko-
$ci szkody [Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 19 maja 2016 r., sygn. akt Il CZP 13/16],
a jedynie do ustalenia, czy dane zdarzenie stanowito zdarzenie medyczne, czy tez nie
stanowito takiego zdarzenia. Konkretna propozycja wysokosci odszkodowania i zados¢-
uczynienia wychodzi od ubezpieczyciela [Sarnes 2014, ss. 79-97] lub — w okreslonych
sytuacjach — od podmiotu leczniczego.

W petni nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, Zze niewatpliwym zarzutem pod adresem
ustawodawcy jest takze fakt, ze przepisy dotyczace ustalania przez komisje odszko-
dowania i zado$¢uczynienia stosuje sie jedynie do zdarzen medycznych bedacych
nastepstwem udzielania $wiadczen zdrowotnych w szpitalu [Frackowiak, Kamil 2013,
ss. 131-137]. W sytuacji gdy do zdarzenia medycznego doszto w innej placéwce niz szpi-
tal, pacjent moze dochodzi¢ odszkodowania jedynie na zasadach ogdélnych [Krupa-Li-
pinska 2013, ss. 96-109].

Postepowanie przez komisja sktada sie z kilku etapéw, przy czym ich liczba uzalez-
niona jest od aktywnosci stron postepowania.

Wszczecie postepowania odbywa sie na podstawie wniosku o ustalenie zdarzenia
medycznego. Po wptynieciu do komisji wniosku dokonuje ona jego oceny formalnej
(czy jest kompletny, nalezycie optacony) i przekazuje go niezwtocznie kierownikowi
wiasciwego podmiotu leczniczego oraz ubezpieczycielowi, ktérzy maja obowigzek
przedstawienia swojego stanowiska w sprawie wraz z dowodami na jego poparcie
w terminie 30 dni od dnia otrzymania wniosku (art. 67d ust. 6 zdanie pierwsze i drugie
u.p.p.). Zaniechanie tego obowiazku skutkuje przyjeciem, ze ztozony wniosek zostat
zaakceptowany w zakresie dotyczacym okolicznosci w nim wskazanym oraz propono-

wanej wysokosci odszkodowania (art. 67d ust. 6 zdanie trzecie u.p.p.).

85




86

Piotr Mikotajczyk

Celem postepowania przed wojewddzka komisjg jest ustalenie, czy zdarzenie, ktére-
go nastepstwem byta szkoda majatkowa lub niemajatkowa, stanowito zdarzenie medycz-
ne. Komisja po przeprowadzeniu postepowania dowodowego wydaje pisemne orzecze-
nie o zdarzeniu medycznym albo jego braku, wraz uzasadnieniem (art. 67j ust. 1 u.p.p.).

Od tego orzeczenia wnioskodawcy, kierownikowi podmiotu leczniczego oraz ubez-
pieczycielowi przystuguje srodek odwotawczy, a mianowicie moga oni w terminie
14 dni od doreczenia im orzeczenia z uzasadnieniem ztozy¢ umotywowany wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy przez komisje w innym sktadzie (art. 67j ust. 7 i 8 u.p.p.),
€O 0znacza, ze sprawa jest ponownie rozpatrywana przez komisje.

Ubezpieczyciel, a w przypadku nie zawarcia umowy ubezpieczenia — podmiot
leczniczy prowadzacy szpital, za posrednictwem wojewddzkiej komisji, w terminie 30
dni od dnia doreczenia orzeczenia wojewddzkiej komisji, wydanego w wyniku wnio-
sku o ponowne rozpatrzenie sprawy, lub otrzymania zawiadomienia o bezskutecznym
uptywie terminu do zaskarzenia orzeczenia wydanego po rozpatrzeniu wniosku o usta-
lenie zdarzenia medycznego, przedstawia wnioskodawcy propozycje odszkodowania
i zados¢uczynienia w wysokosci nieprzekraczajacej maksymalnych progéw ustawo-
wych (art. 67k ust. 2 u.p.p.). Konsekwencje niezgtoszenia takiej propozycji w tym termi-
nie sg daleko idace, gdyz w.w. podmioty maja wéwczas obowigzek wyptaty swiadczen
w wysokosci okreslonej we wniosku. W razie zaistnienia takiej sytuacji komisja wydaje
stosowne zaswiadczenie, stanowigce tytut wykonawczy w rozumieniu przepiséw
kodeksu postepowania cywilnego (art. 67k ust. 4 u.p.p.).

W przepisach u.p.p. przewidziano mozliwo$¢ wniesienia przez uczestnikow poste-
powania skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem orzeczenia wojewo6dzkiej komisji
zarowno wydanego na skutek wniosku o ustalenie zdarzenia medycznego, jak i w wyniku
ponownego rozpatrzenia sprawy. Jednakze mozna oprzec sie wytacznie na narusze-
niu przepiséw dotyczacych postepowania przed wojewddzka komisjg (art. 67m u.p.p.).

Co istotne, w przepisach u.p.p. wprowadzono réwniez nakaz odpowiedniego stoso-
wania w postepowaniu przed wojewddzka komisja — w kwestiach nieuregulowanych
w art. 67a-67m u.p.p. — wskazanych konkretnie przepiséw kodeksu postepowania
cywilnego (art. 670 u.p.p.).

Powyzsze oznacza, ze w przypadku tego rodzaju postepowania nie mamy do czy-
nienia z zasada dewolutywnosci, czyli z sytuacja, w ktérej zaskarzone orzeczenie rozpa-
trywane jest przez organ wyzszego stopnia w stosunku do tego, ktéry owo orzeczenie
wydat, albo sadu (wyzszej instancji) w zaleznosci od charakteru danego postepowania.
Nie mozna poming¢ faktu, ze zasada dwuinstancyjnosci jest jedng z podstawowych
regut rzadzacych polskim postepowaniem cywilnym i karnym. Wydaje sie, ze powinna
ona mie¢ réwniez zastosowanie do postepowania przed komisjg (pomijajac obecny
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ksztatt regulacji ustawowej tego postepowania), nie przesadzajac o tym, jaki podmiot
powinien rozpatrywac dang sprawe w drugiej instancji.

W postepowaniu przed komisjag mamy tez do czynienia z sytuacja, w ktorej z jed-
nej strony obowiazuje zasada kontradyktoryjnosci, czego potwierdzeniem jest fakt, ze
materiat procesowy gromadzg strony postepowania przed komisja, ale z drugiej strony
mamy tez do czynienia z zasadg inkwizycyjnosci, gdyz zgodnie z art. 67i ust. 5 u.p.p.
komisja moze zada¢ dokumentacji prowadzonej przez podmiot leczniczy prowadzacy
szpital, w tym dokumentacji medycznej, a ponadto przeprowadzac¢ postepowanie
wyjasniajace w podmiocie leczniczym prowadzacym szpital oraz dokonywac wizytacji
pomieszczen i urzadzen szpitala [Kunicki, Sadowska 2016].

Konkluzje

Majac na uwadze wskazany wyzej zupetnie niejasny status komisji jako organu, wydaje
sie ze wszech miar pozadane wprowadzenie zasady dewolutywnosci, w wyniku czego
dosztoby do rozpoznania sprawy przez inny niezalezny od komisji podmiot, przykta-
dowo sad. Z drugiej strony mozna by sformutowac o wiele dalej idaca teze, ze skoro
postepowanie przed komisja ma charakter ugodowo-mediacyjny, to przeciez istnieje
zawsze mozliwos¢ zawarcia ugody pomiedzy poszkodowanym pacjentem a podmio-
tem leczniczym przed sagdem powszechnym, co prowadzi de facto do analogicznego
skutku jak postepowanie przed komisja.
Podstawowe zarzuty, jakie nalezy skierowa¢ pod adresem obecnego ksztattu regu-

lacji, to:

a) status wojewddzkiej komisji nie zostat przez ustawodawce doprecyzowany;

b) komisja nie wykonuje wiadzy publicznej, tym samym nie ma mozliwosci wtad-

czego ksztattowania sytuacji jednostki;

c) sprawa trzykrotnie rozpoznawana jest przez ten sam podmiot, czyli komisje;

d) sad nie jest orzeczeniem komisji zwigzany;

e) po przeprowadzeniu postepowania przez komisje wysokos$¢ swiadczenia uzalez-

niona jest od propozycji podmiotu leczniczego lub ubezpieczycielai jest to Swiadcze-

nie jednorazowe, ponadto nie ma mozliwosci przyznania renty;

f) postepowanie przed komisjg, a tym samym i orzeczenie komisji, obejmuje

wylacznie szkody powstate w szpitalu, co rodzi watpliwosci z punktu widzenia row-

nego traktowania pacjentéw;

g) postepowanie przed komisja nie obejmuje odpowiedzialnosci za szkody wyrza-

dzone pacjentom uczestniczacym w badaniach klinicznych;
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h) brak jakiegokolwiek nadzoru judykacyjnego nad orzeczeniami komisji;
i) brak jednoznacznego i petnego odniesienia w zakresie stosowania przepiséw
k.p.c. w postepowaniu przed komisja.

Majac na uwadze powyzsze zarzuty, podnie$¢ nalezy, co nastepuje.

Status prawny wojewddzkiej komisji wydaje sie by¢ zupetnym kuriozum w systemie
prawnym obowigzujacym w RP, zwtaszcza w kontekscie skutkéw dziatarn komisji, ktore
wigza ubezpieczyciela lub podmiot leczniczy, przede wszystkim zas$ istoty zaswiadcze-
nia, w ktérym stwierdza ztozenie wniosku o ustalenie zdarzenia medycznego, wysoko-
$ci odszkodowania lub zados¢uczynienia, ktére to zaswiadczenie stanowi tytut wyko-
nawczy w rozumieniu przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego.

Zasadnicze watpliwosci budzi brak mechanizmu weryfikacji orzeczen komisji przez
inny organ badz sad. Instytucja ponownego rozpoznania sprawy przez ten sam organ
jest znana prawu polskiemu, czego potwierdzeniem jest art. 127 § 3 k.p.a., ktéry przewi-
duje, ze od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorzadowe kole-
gium odwotawcze nie stuzy odwotanie, jednakze strona niezadowolona z decyzji moze
zwrdcic sie do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Nie mozna
pomingc faktu, ze jest to wyjatek od zasady majacy zastosowanie w przypadkach, gdy
brak jest organu wyzszej instancji.

Analiza konstrukgcji postepowania przed komisjg sktania do wniosku, ze powinna
istnie¢ mozliwos¢ weryfikacji orzeczen komisji poprzez zapewnienie dwuinstancyjno-
$ci postepowania, a jesliby nawet pozostac przy jednoinstancyjnym modelu postepo-
wania przed komisjg, to powinna zosta¢ zapewniona mozliwo$¢ wniesienia do sadu
powszechnego skargi o uchylenie rozstrzygniecia komisji, analogicznie jak w przy-
padku skargi o uchylenie wyroku sadu polubownego, za czym przemawia ugodowo-

-mediacyjny charakter postepowania przed Komisja.

Nie mozna nie zauwazy¢, ze brak szczegétowego zakresu stosowania przepiséw
kodeksu postepowania cywilnego w postepowaniu przed komisjag moze wywotywac
daleko idace konsekwencje. Skutkuje to przyktadowo tym, ze niektére komisje powo-
tujac sie na przepisy kodeksu postepowania cywilnego dotyczace przyktadowo skargi
o stwierdzenie niezgodnosci z prawem, czynia wszystko, aby korzystajac z rzekomych
brakéw formalnych pism procesowych kierowanych do tejze komisji, pozbawiaé w rze-
czywistosci strone mozliwosci skutecznej obrony swoich praw. Przyktadem naduzy-
wania przez komisje swojej pozycji moze by¢ chociazby formutowany przez te komisje
zarzut brakéw formalnych kierowanej do komisji skargi, ktére rzekomo wynikaja z arty-
kutu 424[5] § 1 pkt 4 k.p.c. Z przepisu tego wynika, ze strona wnoszac skarge, powinna
(jako jeden z elementéw konstrukcyjnych tejze skargi) uprawdopodobni¢ wyrzadzenie
szkody spowodowanej przez wydanie orzeczenia, ktérego skarga dotyczy.
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Komisja natomiast wydaje sie zapominac o zasadniczej regulacji wynikajacej z prze-
pisu art. 424[1] k.p.c. i z samej istoty instytucji, jaka jest skarga, o stwierdzenie niezgod-
nosci z prawem wyroku. Wskaza¢ bowiem nalezy, ze stosownie do artykutu 424[1] § 1
k.p.c. mozna zadac stwierdzenia niezgodnosci z prawem prawomocnego wyroku sadu
drugiej instancji koriczacego postepowanie w sprawie, jezeli przez jego wydanie stro-
nie zostata wyrzadzona szkoda, a zmiana lub uchylenie tego wyroku w drodze przystu-
gujacych stronie srodkéw prawnych nie byto i nie jest mozliwe. Zasadniczy problem
sprowadza sie do tego, ze komisja zupetnie pomija w swoich orzeczeniach fakt, ze prze-
pis art 424[1] § 1 k.p.c. w przypadku postepowania przed komisjg nie ma w ogdle zasto-
sowania jako niewymieniony w art. 670 u.p.p. Tym samym zupetnym niezrozumieniem
jest stosowanie artykutu 424 [5] § 1 pkt 4 jako podstawy do odrzucenia skargi wnoszo-
nej np. przez podmiot leczniczy.

W powyzszym zakresie widoczny jest jednoczesnie ewidentny deficyt przepisow
u.p.p. Jesli bowiem przyja¢, ze skarga — czy inne pismo skierowane do komisji obar-
czone jest brakami formalnymi, to woéwczas zastosowanie powinny znalez¢ przepisy
k.p.c. umozliwiajace uzupetnienie brakéw formalnych pisma, czyli przepis art. 130 § 1
zd.1 k.p.c., stosownie do tresci ktérego, jezeli pismo procesowe nie moze otrzymac pra-
widtowego biegu wskutek niezachowania warunkéw formalnych lub jezeli od pisma
nie uiszczono naleznej opfaty, przewodniczacy wzywa strone, pod rygorem zwrécenia
pisma, do poprawienia, uzupetnienia lub optacenia go w terminie tygodniowym. Jed-
nakze wsréd wymienionych w art. 670 u.p.p. przepisowk.p.c., ktére majg zastosowanie
w postepowaniu przed komisjg, art. 130 wymieniony nie jest.

Co wiecej, komisja wydaje sie nie zauwazac spawy zasadniczej, a mianowicie tego,
ze w przepisie art. 670 u.p.p. ustawodawca postuzyt sie sformutowaniem ,stosuje sie
odpowiednio przepisy” k.p.c.

Stosownie do ogdlnie przyjetego w orzecznictwie i w doktrynie pojmowania zasad

»,odpowiedniego” stosowania przepiséw, niektdre z nich znajduja zastosowanie wprost,

bez zadnych modyfikacji i zabiegéw adaptacyjnych, inne tylko posrednio, a wiec
z uwzglednieniem konstrukgcji, istoty i odrebnosci postepowania, w ktérym znajduja
zastosowanie, a jeszcze inne w ogdle nie beda mogty by¢ wykorzystane. Stosowanie
,odpowiednie” oznacza przede wszystkim niezbednga adaptacje (i ewentualnie zmiane
niektérych elementéw) normy do zasadniczych celéw i form danego postepowania, jak
réwniez petne uwzglednienie charakteru i celu danego postepowania oraz wynikaja-
cych stad réznic w stosunku do uregulowan, ktére majg byc¢ zastosowane [zob. np. uza-
sadnienie uchwaty Sadu Najwyzszego z 15 wrze$nia 1995 ., lll CZP 110/95].

Co wiecej, komisja wydaje sie nie zauwazy¢ tresci normatywnej wynikajacej z art.
424[4] k.p.c., zgodnie z ktérym skarge mozna oprze¢ na podstawie naruszen prawa
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materialnego lub przepiséw postepowania, ktére spowodowaty niezgodnos¢ wyroku
z prawem, gdy przez jego wydanie stronie zostata wyrzadzona szkoda. Wskazac
bowiem nalezy, ze przepis ten w postepowaniu przed komisjg nie ma zastosowania,
podobnie jak zastosowania nie ma art. 424 [1] k.p.c. Skoro tak jest, to odrzucenie skargi
na podstawie art. 424[8] k.p.c. ze wzgledu na fakt, Zze strona nie uprawdopodobnita
wyrzadzenia szkody (art. 424 [5] § 1 pkt 4 K.p.c.), jest zupetnie niezrozumiate, a przede
wszystkim sprzeczne z prawem.

W kontekscie powyzszego wskazac nalezy na problem zasadniczy, ze orzeczenie
komisji w przedmiocie odrzucenia skargi, czy tez jej oddalenia, nie jest w zaden spo-
séb zaskarzalne, a tym samym strony postepowania sg pozbawione mozliwosci obrony
swoich praw.

Powyzszy przyktad w sposéb jednoznaczny wskazuje, ze obecny system rozpozna-
wania spraw przed komisjg wojewddzka jest systemem, ktory wskutek braku mozli-
wosci weryfikacji orzeczen komisji przez inny podmiot skutkuje tym, ze w przypadku
orzeczenia wydanego z ewidentnym naruszeniem przepiséw postepowania podmiot
leczniczy nie ma juz zadnej mozliwosci zakwestionowania wydanego przez komisje
rozstrzygniecia, podobnie jak pacjent, ktérego prawa zostaty naruszone. Problem ten
wydaje sie nabierac szczegélnego znaczenia w sytuacji, w ktérej skarge o stwierdzenie
niezgodnosci z prawem orzeczenia wojewddzkiej komisji sktada sam pacjent, zwtasz-
cza jesli nie jest reprezentowany przez profesjonalnego petnomocnika.

Ze wzgledu na wszystkie powyzsze mankamenty postepowania przed komisja,
przede wszystkim zas ze wzgledu na niejasny zakres ,odpowiedniego” stosowania prze-
piséw kodeksu postepowania cywilnego przed wojewddzka komisja, stwierdzi¢ nalezy,
ze system, w ktérym dana sprawa rozstrzygana jest de facto trzykrotnie przez ten sam
organ (nawet przy zatozeniu, ze poszczegdlne rozstrzygniecia zapadaja w innych skta-
dach osobowych) bez cienia watpliwosci nie zastuguje na aprobate i powinien zostac
zmieniony zaréwno w trosce o zabezpieczenie intereséw pacjenta, jak i podmiotéw
leczniczych.

Nie mozna bowiem zgodzi¢ sie z tym, ze wojewddzka komisja nie podlega w zakre-
sie judykacyjnym jakiemukolwiek nadzorowi, czy to ze strony Ministra Zdrowia, czy tez
Rzecznika Praw Pacjenta, szczegdlnie ze brak jest mozliwosci kwestionowania orzeczen
wojewddzkiej komisji przed sadem powszechnym, ktéry w sposdb niezawisty i nie-
zalezny rozstrzygnie, czy postepowanie, ktére toczyto sie przed wojewddzka komisja,
toczyto sie zgodnie z wszelkimi zasadami procedury, czy tez nie.

Z tych wzgledéw coraz czesciej pacjenci decydujg sie nie angazowac komisji w
postepowaniach zwigzanych z dochodzeniem ich roszczen, korzystajac z drogi poste-

powania cywilnego.
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The Constitution as an Instrument to Ensure the Taxpayer's Legal
Security

Abstract: The article explains how the Constitution of the Republic of Poland provides legal
security for the taxpayer. It begins with presenting the concept and criteria of legal security.
Next, the author indicates the risks the taxpayer is exposed to and why he should be pro-
tected in this regard. The Constitution seems to be an adequate instrument of protection
for the taxpayer, as it guarantees freedom and rights and stands highest in the hierarchy of
sources of law of the Republic of Poland. The Constitution requires that tax law explicitly and
unambiguously determines the tax subject, the tax object and the tax amount. In case of
failure to comply with these requirements the tax authority is not empowered to assess the
tax. The Constitution does not specify which taxes can be imposed and in what amount. The
Constitution does not set limits in which the legislator may impose a tax burden. Protection,
therefore, concerns only the form of determining the tax burden, not its size. The “easing” of
the tax burden is guaranteed only for individual and extraordinary cases. However, the effec-
tiveness of the Constitution in this respect is rather small.
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Wprowadzenie

Postulat zapewnienia bezpieczenstwa prawnego nalezy kierowac do catego porzadku
prawnego, a wiec réwniez i do prawa podatkowego. Jakkolwiek ,ze swej natury” —
skoro zaptata podatku zawsze prowadzi do pozbawienia wtasnosci — przepisy tej gatezi
prawa ingerujg w podstawowe wolnosci i prawa jednostki, to jednak materia prawna,
ktorej przedmiotem jest naktadanie i pobdr podatku, nie zwalnia regulacji prawnej
z obowiazku strzezenia débr niezbednych cztowiekowi do zycia. Prawo podatkowe nie
wykazuje w ramach porzadku prawnego az takich odmiennosci, ktére wykluczatyby
dbatos¢ o bezpieczenstwo podatnika. Dyskusyjna moze by¢ natomiast intensywnos¢
ochrony.

Celem opracowania jest wyjasnienie, w jaki sposéb Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 r. przyczynia sie do zapewnienia bezpieczeristwa prawnego podatnika.
Materia podatkowa jest jedng z istotniejszych posréd konstytucyjnych regulacji, ktére
ksztattuja relacje pomiedzy wiadza a jednostka. Jednoczesnie Konstytucja jest aktem
prawnym stojagcym najwyzej w hierarchii Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego
Rzeczypospolitej Polskiej. Analizy wymagajg kwestie, ktére z kryteridw bezpieczen-
stwa prawnego i jak ,gteboko” oraz za pomoca jakich srodkéw sg chronione przez
Konstytucje.

Pojecie i kryteria bezpieczenstwa prawnego

Bezpieczenstwo prawne jest jednym z aspektéw bezpieczeristwa w rozumieniu ogél-
nym [Potrzeszcz 2013, s. 65]. W znaczeniu stownikowym bezpieczenstwo to ,stan nieza-
grozenia; pewnos¢, ze nic nie zagraza; stan pewnosci, spokoju, zabezpieczenia”. Bezpie-
czenstwo stanowi zatem przeciwienstwo zagrozenia [Potrzeszcz 2013, s. 25].

Potrzeba bezpieczenstwa jest jedna z podstawowych potrzeb cztowieka. W teorii
potrzeb przyjmuje sie, ze stanowi ona podstawe ludzkiej egzystencji [Potrzeszcz 2013,
ss. 38-45]. Sktadnikami bezpieczenstwa cztowieka sg gwarancja fizycznego przetrwa-
nia oraz swoboda rozwoju [Potrzeszcz 2013, s. 32]. Osiagniecie tego stanu jest row-
noznaczne z doprowadzeniem do sytuacji, w ktérej ,to, co sie dzieje, nie dzieje sie
dowolnie” [Potrzeszcz 2013, s. 34]. Ochrona ma zatem dotyczy¢ przede wszystkim prze-
widywalnosci przysztego biegu zdarzen [Potrzeszcz 2013, s. 34]. Wskazuje sie jednocze-
$nie na ,prawo” cztowieka do bezpieczenstwa.

Bezpieczenstwo prawne to stan, w ktérym dobra i interesy cztowieka sg chro-
nione (strzezone) przez prawo pozytywne w sposoéb mozliwie catkowity i skuteczny
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[Potrzeszcz 2013, s. 405]. Jednostka ma prawo by¢ bezpieczna i czuc sie bezpiecznie, za$
stan ten ma zapewni¢ prawo pozytywne. Prawo pozytywne ma dostarcza¢ wiedze co
do tego, jak jednostka ma sie zachowac oraz jakich zachowarn ma oczekiwac od innych
jednostek zycia spotecznego. Ponadto prawo pozytywne ma zabezpieczy¢ podsta-
wowe dobra cztowieka, tj. jego przetrwanie oraz jego rozwdj [Potrzeszcz 2013, s. 275].

Prawo pozytywne, ktére zapewnia jednostce bezpieczenstwo prawne, powinno
odpowiada¢ wymaganiom pewnosci prawa, a takze powinno by¢ prawem sprawie-
dliwym. Wymaganie pewnosci prawa jest spetnione, jesli regulacja prawna zapewnia
przewidywalno$¢ zachowan innych jednostek zycia spotecznego. Jest to wymaganie
o charakterze formalnym; dla jego spetnienia wystarczy, ze jednostka wie, jak sie zacho-
wac na gruncie prawa pozytywnego. Prawo pozytywne spetnia te cechy, jesli jest jasne,
tj. komunikatywne [Wronkowska 1976, s. 20], spdjne, czyli niezawierajgce sprzecznosci
[Wronkowska 2002, s. 12], i stabilne, czyli zmieniane tylko w zakresie, w jakim zmiana
zostaje wymuszona przez zmieniajace sie otoczenie prawa [Wronkowska 2002, s. 14].
Chodzi zwtaszcza o wymaganie okreslonosci przepisu prawa. Z kolei sprawiedliwos¢
odnosi sie do tresci prawa. Prawo pozytywne powinno zawiera¢ ,minimum tresci natu-
ralnoprawnych” [Spyra 2006, s. 192]. Prawo pozytywne urzeczywistniajace idee bezpie-
czenstwa prawnego to prawo nie tylko przewidywalne, ale i akceptowalne przez jed-
nostki [Wojciechowski 2007, s. 26].

Warunkiem osiggniecia bezpieczenstwa prawnego jest jego skuteczno$¢ rozumiana
jako przestrzeganie i realizacja norm prawnych, dotrzymywanie uméw, wykonywanie
wyrokéw sgdowych [Potrzeszcz 2013, s. 231]. Osiaggniecie bezpieczenstwa prawnego
nastepuje zatem zaréwno w procesie tworzenia prawa, jak i na etapie jego stosowania.
Prawo pozytywne ma spetnia¢ wymagania pewnosci oraz sprawiedliwosci i jednocze-
$nie ma by¢ urzeczywistniane przy dokonywaniu indywidualnych rozstrzygniec.

Podatnik jako podmiot ,,zagrozenia”

Potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa prawnego dotyczy réwniez jednostki, ktéra jest
podatnikiem lub ktéra potencjalnie moze znajdowac sie w ,polu” dziatania przepiséw
prawa podatkowego. Cel fiskalny nie unicestwia bezpieczenstwa prawnego i nie pozo-
staje z nim w sprzecznosci.

»Ze swej natury” prawo podatkowe ingeruje w dobra istotne dla egzystencji czto-
wieka oraz jego rozwoju. Obowiazki naktadane przez przepisy tej gatezi prawa —
zarébwno obowigzek podstawowy (tj. obowiazek zaptaty), jak i obowiazki instrumen-
talne (tj. obowiazki, ktérych realizacja ma zapewni¢ zaptate podatku w prawidtowe;j

95




96

Tomasz Nowak

wysokosci [Mastalski 1985, ss. 206-207]) — stanowig ingerencje w prawo wtasnosci,
w prawo dziedziczenia lub w swobode dziatalnosci gospodarczej. Ingerencji tej nie da
sie unikng¢, gdyz stanowi ona istote podatku. Konstytucyjnym potwierdzeniem
dopuszczalnosci — polegajacej na natozeniu i poborze podatkéw — ingerencji pan-
stwa w wolnosci i prawa cztowieka i obywatela jest art. 84 Konstytucji. Przepis ten legi-
tymizuje obowigzek utrzymywania panstwa przez kazdego, kto pozostaje pod opieka
prawng Rzeczypospolitej Polskiej [Debowska-Romanowska, Nowak 2016, ss. 1879-
1881]. Bezpieczenstwo prawne jednostki nie ma zatem — w zakresie, w jakim Rzecz-
pospolita Polska jest uprawniona do natozenia ciezaru podatkowego — charakteru
absolutnego. Bezpieczenstwo prawne jednostki nie moze przejawiac sie w bezwzgled-
nym zakazie ingerencji w konstytucyjne wolnosci i prawa, gdyz a priori wykluczytoby
to dopuszczalnos¢ natozenia jakiegokolwiek podatku.

Prawo podatkowe moze byc¢ dla podatnika potencjalnym ,zrédtem” zagrozenia.
Zagrozenie to moze ,tkwi¢” w samej regulacji prawnopodatkowej. W pismiennictwie
podatkowym wskazuje sie na ,sporny z zatozenia charakter” stosunkédw normowanych
przez prawo podatkowe [Etel 2013, s. 55]. Za mankamenty regulacji prawnopodatkowej
uznaje sie przede wszystkim niejasnos¢ przepisdw, postugiwanie sie zwrotami specjali-
stycznymi, czeste zmiany, niski poziom legislacji podatkowej [Etel 2013, s. 55]. Stan nie-
pewnosci co do sytuacji prawnej na gruncie prawa podatkowego ogranicza podatnika
(lub potencjalnego podatnika) w mozliwosci podejmowania trafnych decyzji gospo-
darczych, uniemozliwia planowanie przedsiewzie¢ gospodarczych [Kiszka 2007, s. 457].
Ponadto niepewnos¢ co do tresci prawa podatkowego moze skutkowac jego wadli-
wym stosowaniem. Poziom zagrozenia ulega zwiekszeniu w zwigzku z technika poboru
opartg na samowymiarze (samoobliczeniu). Prawidtowe wykonanie obowigzku samo-
wymiaru jest uzaleznione od prawidtowej wyktadni oraz zastosowania zaréwno przepi-
séw ustanawiajacych ten obowiazek, jak i przepiséw ustaw podatkowych. Wadliwosci
tych przepiséw moga utrudniac lub nawet uniemozliwiaja wywigzanie sie z obowigzku
samowymiaru w sposob, ktéry nie naraza jednostki na dolegliwosci przewidziane przez
prawo w zwigzku z jego nienalezytym wykonaniem (np. ujawnienie zalegtosci podat-
kowej i skutki tego w postaci obowiazku zaptaty odsetek za zwtoke, sankcje podatkowe,
odpowiedzialnosc¢ karna skarbowa).
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Konstytucja jako instrument ochrony wolnosci i praw cztowieka
i obywatela

Konstytucja jest aktem prawnym, ktéry ,ze swej natury” spetnia istotna role w zapew-
nieniu bezpieczenstwa prawnego jednostki. Przesadza o tym zawarta w Konstytugji
materia prawna oraz jej miejsce w hierarchii zrodet prawa powszechnie obowigzu-
jacego Rzeczypospolitej Polskiej. Rola Konstytucji w zapewnieniu bezpieczenstwa
prawnego polega na okresleniu wolnosci i praw, ktére sg gwarantowane jednostce
przez panstwo, a takze — na ustanowieniu systemu instytucji urzeczywistniajacych te
gwarancje.

Materia prawna Konstytugji to nie tylko ustréj polityczny Rzeczypospolitej Polskiej,
ale réwniez — w réwnym stopniu — uksztattowanie potozenia prawnego jednostki
(cztowieka i obywatela) w Panstwie [Banaszak 2015, s. 59; Garlicki 2015, ss. 40-41]. Jed-
nym z elementdéw sytuacji prawnej jednostki jest relacja jednostka—panstwo. We wspot-
czesnych konstytucjach regulacje gwarantujgce ochrone wolnosci i praw jednostki
maja state miejsce [Galster i in. 2011, s. 144]. W Konstytucji z 1997 roku uzyskaty charak-
ter priorytetowy [Jabtoriski 2010, ss. 79-81]. Materie te pomieszczono juz w rozdziale
drugim Konstytucji, usytuowanym bezposrednio po rozdziale, ktérego przedmiotem
jest okreslenie podstawowych zasad ustroju Rzeczypospolitej Polskiej. Uwypukla to
znaczenie regulacji dotyczacej wolnosci i praw jednostki posréd ogdtu unormowan
konstytucyjnych. Rdwniez we Wstepie do Konstytucji zawarte zostaty stwierdzenia
potwierdzajace, ze ochrona praw obywatelskich jest jedng z podstawowych funkgji
panstwa. Zgodnie z Preambuta Konstytucja zostata ustanowiona m.in. po to, aby ,na
zawsze zagwarantowad prawa obywatelskie”. | tres¢, i systematyka Konstytucji potwier-
dzaja zatem istotne znaczenie tego aktu prawnego jako Zrédta ochrony wolnosci i praw
jednostki.

Konstytucja jest — zgodnie z jej art. 8 ust. 1 i 2 — najwyzszym prawem Rzeczypo-
spolitej Polskiej, za$ jej przepisy stosuje sie bezposrednio, chyba Ze stanowi ona inaczej.
Wszystkie akty prawne podejmowane przez organy wiadzy publicznej — zaréwno akty
stanowienia, jak i akty stosowania prawa — majg by¢ zgodne z Konstytucja. W przy-
padku aktéw stanowienia prawa chodzi zarébwno o niesprzecznos¢ z Konstytucja,
jak i o konkretyzacje norm konstytucyjnych [Tuleja 2016, s. 313]. Przy rozpatrywaniu
indywidualnej sprawy Konstytucja moze stanowi¢ podstawe prawng rozstrzygniecia
(samoistnie lub jako wspotstosowanie z ustawami badz innymi aktami normatywnymi)
[Tuleja 2016, s. 320] — pod warunkiem Ze regulacja konstytucyjna jest wystarczajaco
jednoznaczna i jako taka nadaje sie do bezposredniego zastosowania [Maczynski 2000,
s. 7]. Obok bezposredniego stosowania skutecznos¢ regulacji konstytucyjnej zostaje
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zapewniona przez ustanowienie kontroli konstytucyjnosci prawa, ktora realizuje Try-
bunat Konstytucyjny (art. 188 Konstytucji). Ponadto jednostke wyposazono w $rodki
ochrony jej konstytucyjnych wolnosci i praw. Zalicza sie do nich prawo do wynagro-
dzenia szkody, jaka zostata wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wiadzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji), zakaz zamykania drogi saqdowej docho-
dzenia naruszonych wolnosci lub praw (art. 77 ust. 2 Konstytugji), prawo do zaskarzenia
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji), skarge konsty-
tucyjna (art. 79 Konstytucji) oraz prawo wystapienia do Rzecznika Praw Obywatelskich
z wnioskiem o pomoc w ochronie swoich wolnosci lub praw naruszonych przez organy
wiadzy publicznej (art. 80 Konstytucji). Miejsce w hierarchii Zrédet prawa powszechnie
obowiagzujacego Rzeczypospolitej Polskiej i jego korelaty (tj. bezposrednie stosowa-
nie Konstytugji, system kontroli konstytucyjnosci prawa oraz srodki ochrony wolnosci
i praw) czynig Konstytucje aktem prawnym szczegdlnie skutecznym dla zapewnienia
bezpieczenstwa prawnego jednostki (w tym podatnika).

Rola Konstytucji w zapewnieniu bezpieczenstwa prawnego jednostki ujawnia sie
szczegolnie silnie w zakresie, w jakim na jednostce cigza lub moga cigzy¢ obowiazki
wynikajace z przepiséw prawa podatkowego. Materia podatkowa stanowi jedng z naj-
bardziej newralgicznych sposréd wyznaczajacych relacje pomiedzy jednostka a pan-
stwem. Kwestie podatkowe sg zatem — ,ze swej natury” — przedmiotem regulacji
konstytucyjnej. We wspotczesnych konstytucjach powszechnie zawiera sie postano-
wienia odnoszace sie do opodatkowania [Brzezinski 2017, ss. 360-363], za$ Konstytucja
RP z 1997 r. nie jest tu wyjatkiem. Konstytucja nie ustanawia wprawdzie obowigzkéw
podatkowych, gdyz te wynikaja ze ,zwyktych” Zrédet prawa (tj. z ustawy — czego
wymagaja art. 84 i art. 217 Konstytucji) [Debowska-Romanowska, Nowak 2016, s. 1881],
ma natomiast zapewni¢ bezpieczenstwo prawne przez wyznaczenie uwarunkowan
naktadania tych obowigzkéw przez panstwo na jednostki.

Zasadnicze znaczenie, z punktu widzenia ,poziomu” bezpieczenstwa prawnego
podatnika w Polsce, maja te przepisy Konstytugji, ktére odnoszg sie wprost do opodat-
kowania, a wiec: art. 84 i art. 217 Konstytugji, a takze art. 123 ust. 1 Konstytucji. Mniejszg
role w tym zakresie — cho¢ nie da sie jej catkowicie pomina¢ — odgrywaja te przepisy
Konstytucji, ktére nie maja stricte podatkowego charakteru. Sg to przede wszystkim
przepisy rozdziatu 2 Konstytudji, tj. przepisy o wolnosciach i prawach cztowieka i oby-
watela. Sg to réwniez niektdre przepisy rozdziatu 1 Konstytucji (np. art. 2 ustanawiajacy
zasade demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawie-
dliwosci spotecznej, art. 20 i 22 odnoszace sie do swobody prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej i jej ograniczen), a takze — last but not least — Preambuta. Zwtaszcza
przepisy o wolnosciach i prawach niezbyt intensywnie chronig podatnika. Trybunat
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Konstytucyjny — np. w wyroku z 18 lipca 2013 r., SK 18/09, OTK-A nr 6/2013, poz. 80 —
przyjmuje, iz jedynie skrajne naruszenie Konstytucji mogtoby spowodowaé stwier-
dzenie niekonstytucyjnosci przepisu ustawy podatkowej; jako przyktad takiej sytuacji
wskazuje sie konfiskate mienia. Réwniez okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji przestanki
dopuszczalnosci ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw maja niewielkie zasto-
sowanie w zakresie, w jakim regulacja podatkowa prowadzi do ingerencji w te wolno-
$ci i prawa. Jednolicie przyjmuje sie, ze tzw. testowi proporcjonalnosci nie poddaje sie
przepiséw, w ktérych drodze nastepuje natozenie podatku [Debowska-Romanowska,
Nowak 2016, s. 1886; wyrok TK z 18 listopada 2014, K 23/12, OTK ZU, z. 10A/2014, poz.
113]. Skarga konstytucyjna, ktérej przedmiotem sg przepisy podatkowe o tresci okreslo-
nej w art. 217 Konstytugcji, nie moze zatem zostac oparta na zarzucie naruszenia art. 31
ust. 3 Konstytucji. Testowi proporcjonalnosci poddaja sie jedynie przepisy naktadajace
ciezary i Swiadczenia publiczne inne niz podatki i daniny publiczne, np. przepisy nakfa-
dajace tzw. obowiazki instrumentalne, przepisy regulujace odpowiedzialno$¢ podat-
kowa podmiotéw innych niz podatnik.

Znaczenie art. 217 Konstytucji dla zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego podatnika

Zgodnie z art. 217 Konstytucji naktadanie podatkéw i innych danin publicznych, okre-
$lanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw
nastepuje w drodze ustawy. Art. 217 Konstytucji stanowi gwarancje ustawowego
zdefiniowania wszystkich elementéw istotnych z punktu widzenia okreslenia ciezaru
podatkowego, tj. przestanek jego powstania oraz wysokosci [Nykiel, Marianski 2016,
ss. 1488-1489]. Jedynie ustawa stanowi podstawe prawna obowigzku podatkowego.
Jedynie ustawa uprawnia ingerencje panstwa w konstytucyjnie chronione wolnosci
i prawa. Ustawa ta ma przy tym zawiera¢ okreslong w art. 217 Konstytucji tres¢, na ktéra
sktadaja sie wszystkie elementy niezbedne dla okreslenia ciezaru podatkowego. Jedno-
czes$nie przepis ten ustanawia kwalifikowane standardy okreslonosci przepiséw prawa,
w ktoérych drodze dochodzi do natozenia podatku [Nykiel, Marianski 2016, ss. 1489].
Zgodnie z art. 217 Konstytucji ustawa nie powinna pozostawia¢ zadnych watpliwosci
co do tego, czy jednostka podlega opodatkowaniu, a jesli tak — to w jakiej wysokosci.
Art. 217 Konstytucji gwarantuje zatem, ze ingerencja we wtasnos$¢, w prawo dziedzicze-
nia lub w swobode dziatalnosci gospodarczej nie wyjdzie poza to, co wynika z ustawy
podatkowej okreslajacej jednoznacznie oraz precyzyjnie, kto i w jakich sytuacjach
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podlega opodatkowaniu oraz jaka jest wielkos¢ ciezaru podatkowego. Przepis ten jed-
noczesnie gwarantuje, ze ciezar podatkowy zostanie okreslony w sposéb umozliwia-
jacy jednostce orientacje co do tego, czy powstat obowigzek jego poniesienia oraz —
w przypadku gdy juz wiadomo, ze powstat — jaka jest jego wysokos¢.

Zgodnie z art. 217 Konstytucji jednostka pozostaje wolna od opodatkowania, jesli
nie ma ustawy odpowiadajacej wymaganiom wynikajagcym z tego przepisu. Przepis
ten nadaje sie do bezposredniego stosowania przy zatatwieniu sprawy podatkowej.
Stwierdzenie przez organ podatkowy lub przez sad administracyjny, iz ustalony stan
faktyczny nie zostat okre$lony w ustawie spetniajacej wymagania wynikajace z art. 217
Konstytucji, implikuje rozstrzygniecie polegajace na odstgpieniu od wymiaru podatku.
Nie wytacza to kognicji Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie oceny, czy przepisy
prawa odpowiadajag wymaganiom okreslonosci wynikajacym z art. 217 Konstytugji
(w zwigzku z art. 2 Konstytucji). Jednak podnoszenie wadliwosci regulacji podatko-
wej z powodu niespetnienia tych wymagan nie jest skuteczne przy wniesieniu skargi
konstytucyjnej; Trybunat wskazuje, ze przepis ten nie stanowi o wolnosciach i pra-
wach i jako taki nie podlega ochronie w trybie okreslonym w art. 79 ust. 1 Konstytucji
(np. w postanowieniu z 9 lipca 2012 r., SK 19/10, OTK ZU, z. 7A/2012, poz. 87).

Z kolei zawarty w art. 217 Konstytucji zwrot ,okreélanie [...] zasad przyznawania ulg
i umorzen [...] nastepuje w drodze ustawy” wymaga od ustawodawcy ustanowienia
zasad przyznawania ulg i umorzen jako regulacji prawnej umozliwiajacej dostosowanie
ciezaru podatkowego do indywidualnej zdolnosci ptatniczej jednostki ze wzgledu na
wyjatkowe okolicznosci, w ktérych znalazta sie ta jednostka [inaczej: Nykiel, Marianski
2016, s. 1497]. Chodzi o ,ztagodzenie” skutkéw dziatania ustawy podatkowej, ktére znaj-
duje oparcie w zasadach sprawiedliwosci spotecznej [Debowska-Romanowska 2010,
ss. 159-163]. Jakkolwiek ustawa podatkowa powinna okresla¢ ciezar podatkowy ade-
kwatnie do mozliwosci jego poniesienia przez podatnikéw, to jednak w konkretnym
przypadku wypetnienie obowiazku wynikajacego z tej ustawy moze prowadzi¢ do nie-
akceptowalnych skutkéw (np. zagraza egzystencji podatnika). Przewidujac, ze w dro-
dze ustawy ma réwniez nastgpic¢ okreslenie zasad przyznawania ulg i umorzen, art. 217
Konstytucji dopuszcza ustanowienie instytucji prawnych, ktére przeciwdziatajg lub
zapobiegaja takim skutkom. Jednostce gwarantuje sie zatem mozliwos¢ uwzglednie-
nia jej indywidualnej sytuacji przy okresleniu ciezaru podatkowego — i w ten sposéb
zostaje zapewnione bezpieczenstwo prawne podatnika. Art. 217 Konstytucji zapewnia
bezpieczenstwo prawne w postaci ochrony przed obcigzeniem podatkowym, ktére dla
konkretnego podatnika wykraczatoby poza jego zdolnos¢ do udZzwigniecia $wiadcze-
nia podatkowego — i w ten sposdb np. zagrazatoby jego egzystencji.
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W zakresie, w jakim art. 217 Konstytucji stanowi, ze ,okreslanie [...] zasad przyzna-
wania ulgiiumorzen [...] nastepuje w drodze ustawy”, przepis ten nie nadaje sie do bez-
posredniego stosowania. Nie stanowi on zwtaszcza podstawy prawnej przyznania ulgi
lub umorzenia. Ewentualne nieustanowienie instytucji prawnych, ktérych role spetniaja
obecnie ulgi w sptacie zobowiazan podatkowych, nie poddawatoby sie zatem — jako
zaniechanie ustawodawcze [0 zaniechaniu ustawodawczym — por. np. postanowienie
TKz 29 listopada 2010r., P 45/09, OTK ZU, z. 9A/2010, poz. 125] — kontroli Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Nie sposob zatem wskazac srodkéw prawnych ani trybu, ktére gwaran-
towatyby jednostce wprowadzenie instytucji prawnych ,przyznawania ulg i umorzen”.

Inaczenie art. 84 Konstytucji dla zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego podatnika

Zgodnie z art. 84 Konstytucji kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezaréw i Swiadczen
publicznych, w tym podatkéw okreslonych w ustawie. Przepis ten zostat usytuowany
w podrozdziale odnoszacym sie do obowigzkéw obywatelskich [Debowska-Romanow-
ska, Nowak 2016, s. 1879]. W ten sposob konstytucyjnie zwerbalizowano pojmowany
abstrakcyjnie obowigzek utrzymywania panstwa jako obowigzek ,immanentnie zwia-
zany z panstwem” [Debowska-Romanowska, Nowak 2016, s. 1879]. Art. 84 Konstytucji
wyraza zatem przede wszystkim powinnosci jednostki wobec panstwa, za$ poza zakre-
sem uregulowania tego przepisu — i jezykowo, i systemowo — pozostaja wolnosci
i prawa cztowieka i obywatela. Z przepisu tego daje sie wprawdzie wywies¢ wytgcznosc
ustawy przy naktadaniu podatku, jednak gwarancja ta znajduje przede wszystkim pod-
stawe w art. 217 Konstytugji. W art. 84 Konstytucji nie okreslono tresci ustawy podatko-
wej. W przepisie tym brak jest rowniez szczegdlnych wymagan stanowienia przepiséw,
w ktérych drodze nastepuje natozenie podatku [Debowska-Romanowska, Nowak 2016,
s. 1880]. Ochrone w tym zakresie daje jednostce zwtaszcza art. 217 Konstytugji.

Z art. 84 Konstytucji wywodzi sie natomiast zasady odnoszgce sie do okreslenia cie-
zaru podatkowego (ksztattowania tresci ustaw podatkowych). Wskazuje sie na powszech-
nos¢ opodatkowania, rowno$¢ opodatkowania, sprawiedliwos¢ podatkowa, przy czym
sprawiedliwos¢ podatkowa utozsamia sie z roztozeniem ciezaru podatkowego pomie-
dzy jednostki zgodnie z zasadami powszechnosci i rownosci opodatkowania [Dziatocha,
tukaszczuk 2016, ss. 979-985]. Nie ma za to warunkéw do bezposredniego stosowania
Konstytucji w tym zakresie, gdyz art. 84 Konstytucji nie ustanawia normy prawnej, ktéra
obowigzywataby w przypadku naruszenia zasady powszechnosci i rownosci opodatko-
wania. Naruszenie zasady powszechnosci lub zasady réwnosci opodatkowania moze
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zostac stwierdzone wyfacznie przez Trybunat Konstytucyjny. Watpliwe w tym zakresie
jest uruchomienie postepowania przed Trybunatem przez wniesienie skargi konstytu-
cyjnej. Art. 84 Konstytugji nie stanowi podstawy wolnosci ani praw, a tylko naruszenie
konstytucyjnych wolnosci lub praw czyni dopuszczalnym ten $rodek prawny (art. 79
ust. 1 Konstytugji).

Inaczenie art. 123 ust. 1 Konstytucji dla zapewnienia
bezpieczenstwa prawnego podatnika

Art. 123 ust. 1 Konstytugji stanowi, ze Rada Ministréw moze uzna¢ uchwalony przez
siebie projekt ustawy za pilny, z wyjatkiem projektéw ustaw podatkowych, ustaw doty-
czacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu
terytorialnego, ustaw regulujacych ustrdj i whasciwosé wiadz publicznych, a takze kodek-
séw. Procedowanie legislacyjne w odniesieniu do ustaw podatkowych w trybie pilnym,
tj. w ramach przyspieszonych prac ustawodawczych, zostato expressis verbis wyklu-
czone. Unormowanie to ma zapobiec sytuacji, w ktérej prace legislacyjne w zakresie
materii podatkowej nie beda prowadzone starannie [Chybalski 2016, s. 542]. Starannos¢
procesu legislacyjnego umozliwia dochowanie wymaganiom stanowienia prawa podat-
kowego, jakie wynikaja z art. 84 i z art. 217 Konstytucji [Chybalski 2016, s. 542].

Ustawa podatkowa procedowana w trybie pilnym jest sprzeczna z art. 123 ust. 1
Konstytucji, jednak — przynajmniej do momentu stwierdzenia jej niekonstytucyjno-
Sci przez Trybunat Konstytucyjny — pozostaje czescig krajowego porzadku prawnego.
Art. 123 ust. 1 Konstytucji nie nadaje sie do bezposredniego stosowania przy zatatwie-
niu sprawy podatkowej. Naruszenie tego przepisu doprowadzi do utraty mocy obowig-
zujacej ustawy podatkowej uchwalonej w trybie pilnym tylko w postepowaniu przez
Trybunatem Konstytucyjnym. Art. 123 ust. 1 Konstytucji nie stanowi o wolnosciach ani
prawach, zatem wyfaczone zostanie uruchomienie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym przez wniesienie skargi konstytucyjnej.

Inaczenie art. 2 Konstytucji dla zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego podatnika

Z art. 2 Konstytucji, w ktérym potwierdzono, ze Rzeczpospolita Polska jest demokra-
tycznym panstwem prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej,

wyprowadzono w orzecznictwie konstytucyjnym szereg wymagan, ktérym powinien
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podotac¢ ustawodawca podatkowy. Wymagania te stanowia odzwierciedlenie zasady
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wsréd ktérych podstawowe
znaczenie ma zasada przyzwoitej legislacji. Sformutowane przez Trybunat Konstytu-
cyjny wymagania chronig podatnika przed retroaktywnym dziataniem prawa podat-
kowego (zasada lex retro non agit; wyrok TK z 15 wrzesnia 1998 r., K 10/98, OTK ZU,
z.5/1998, poz. 64), maja na celu przygotowanie podatnika na wejscie w zycie nowych
przepiséw (zasada odpowiedniego vacatio legis; wyrok TK z 15 lutego 2005 r., K 48/04,
OTK ZU, z. 2/2005, poz. 15), a takze zabezpieczaja jego stuszne interesy w przypadku
retrospektywnego dziatania norm tej gatezi prawa (zasada ochrony praw nabytych,
zasada ochrony tzw. intereséw w toku; wyrok TK z 25 listopada 1997 r., K 26/97, OTK
ZU, z. 56/1997, poz. 64). Z kolei wyprowadzone z zasady przyzwoitej legislacji, a zatem
z art. 2 Konstytucji, wymaganie okreslonosci przepiséw prawa znajduje dla regulacji
podatkowej silniejsze umocowanie w art. 217 Konstytucji.

Art. 2 Konstytucji zostat usytuowany w rozdziale | ,Rzeczpospolita”, w ktérym
zawarto ,zbidr zasad naczelnych ustroju Rzeczypospolitej” [Jabtoriski 2010, s. 79]. Uwy-
pukla sie jego ,prestizowe” usytuowanie [Bataban 2018, s. 55; Sokolewicz, Zubik 2016,
ss. 100-101], a takze wskazuje sie, ze ma on charakter ,zasady zasad” [Wronkowska
2008, ss. 304-305]. Przepisowi temu nie mozna réwniez odmowi¢ charakteru norma-
tywnego [Garlicki 2016, s. 47]. Z art. 2 Konstytucji nie daje sie jednak jednoznacznie
wyprowadzi¢ ,wzorca” prawa (panstwa, spoteczenstwa), ktéry z niej wynika [Soko-
lewicz, Zubik 2016, s. 101]. Przepis ten ma raczej charakter dyrektywy interpretacyj-
nej dla tych przepisow Konstytucji, ktére stanowig odbicie idei demokratycznego
panstwa prawnego [Banaszak 2010, s. 315; Wronkowska 2008, s. 299]. Ogélnos¢ sfor-
mutowania, jakim postuzono sie w art. 2 Konstytugji, wyklucza jego bezposrednie
stosowanie. Stwierdzenie niezgodnosci regulacji prawnopodatkowej z tym przepi-
sem wymaga uruchomienia postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, przy
czym — jak np. w postanowieniu z dnia 26 czerwca 2002 r., SK 1/02, OTK ZU, z. 4A/2002,
poz. 53 — Trybunat wyklucza oparcie skargi konstytucyjnej na zarzucie naruszenia
art. 2 Konstytugji.

Podsumowanie

Konstytucja zdecydowanie intensywniej gwarantuje pewnos$¢ prawa, natomiast
w mniejszym stopniu troszczy sie o sprawiedliwos¢. Konstytucyjne regulacje, ktére
odnosza sie wprost do opodatkowania, tj. art. 84 i art. 217 Konstytucji, stanowia
przede wszystkim o wymaganiach formalnych okreslania ciezaru podatkowego, nie
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formutujac bezposrednio wymagan zwigzanych z roztozeniem tego ciezaru pomiedzy

podatnikéw. Pierwiastek sprawiedliwosciowy wystepuje jedynie w art. 217 Konstytu-
¢ji, ktéry — w zakresie, w jakim stanowi o ,zasadach przyznawania ulg i umorzen” —
wymaga wprowadzenia do porzadku prawnego instytucji prawnych ,tagodzacych”
ciezar podatkowy z uwagi na indywidualng i wyjatkowa sytuacje podatnika. Tzw. mate-
rialne granice opodatkowania sg wprawdzie wywodzone przez doktryne i niekiedy

przez Trybunat Konstytucyjny zaréwno z art. 84 (powszechnos$¢ i rownos$¢ opodatko-
wania), jak i z niektérych przepiséw rozdziatoéw 1 i 2 Konstytucji (godnos¢ cztowieka

i zwigzana z nig ochrona wolnosci i praw), jednak na gruncie tych regulacji jednostka

jest chroniona tylko przed takim roztozeniem ciezaru podatkowego, ktére powodowa-
toby, ze jego natozenie uniemozliwitoby podatnikowi funkcjonowanie w spoteczeni-
stwie i prowadzitoby przyktadowo do zagrozenia jej egzystencji. Na gruncie Konsty-
tucji zakres swobody ustawodawcy w ksztattowaniu ciezaru podatkowego pozostaje

niezwykle szeroki i tylko jaskrawe naruszenie minimum bedzie stanowi¢ naruszenie

konstytucyjnych zasad naktadania podatku.

Jakkolwiek ochrona jednostki na gruncie art. 217 Konstytucji sprowadza sie przede
wszystkim tylko do zapewnienia pewnosci prawa, to jednak akurat w tym zakresie jest
szczegOlnie silna. Na gruncie art. 217 Konstytugji jednostka ma ,prawo” do takiej requ-
lacji prawnej, ktdra nie pozostawi watpliwosci co do zakresu podlegania obowigzkowi
podatkowemu. Wymagajac od ustawodawcy podatkowego jednoznacznego okresle-
nia wszystkich elementéw konstrukcji podatku, art. 217 Konstytucji zaréwno zabez-
piecza podatnika przed nieuprawniong ingerencjg wtadzy we wifasnosé, w prawo
dziedziczenia lub w swobode dziatalnosci gospodarczej, jak i chroni podatnika przed
niepewnoscig co do skutkdw podatkowych podejmowanych przez niego aktywnosci.

Jako akt prawny zajmujacy najwyzsze miejsce w hierarchii Zrédet prawa powszech-
nie obowiagzujacego Rzeczypospolitej Polskiej Konstytucja zapewnia skutecznosc
ochrony. Réwniez i w tym zakresie pewnos¢ prawa uzyskata najpetniejsza ,podpore”.
Art. 217 Konstytucji wyklucza oparcie wymiaru o regulacje prawna, ktéra — chocby
formalnie stanowita ustawe — nie przesadza jednoznacznie o tym, ze ustalony w indy-
widualnej sprawie stan faktyczny zostat objety dziataniem tej ustawy. Rozstrzygniecie
oparte na takim rozumieniu art. 217 Konstytucji moze zosta¢ dokonane juz na etapie
zatatwiania sprawy wymiarowej. Skutecznos$¢ ochrony ulega natomiast zmniejszeniu
ze wzgledu na brzmienie art. 79 ust. 1 Konstytucji, ktéry zaweza przedmiot skargi kon-
stytucyjnej do przepiséw regulujacych wolnosci i prawa. Ograniczenie to jest tym bar-
dziej znaczace przy juz dos¢ utrwalonej praktyce Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie
z ktéra przepisy Konstytugji, ktére nie dotyczg wprost konstytucyjnych wolnosci i praw
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przez wniesienie skargi konstytucyjnej. Negatywnie na skuteczno$¢ ochrony wptywa
réwniez niezmienne stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, iz natozenie podatku nie
stanowi ograniczenia wolnosci i praw, co w sprawach podatkowych wyklucza skarge
konstytucyjna, ktéra miataby zosta¢ wniesiona ze wzgledu na naruszenie przepiséw
rozdziatéw 1i 2 Konstytugji.
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Products of the Creative Industry as a Common Good

Abstract: The purpose of the work is to identify creative products that can be considered as
a common good. This is confirmed in the following characteristics of the creative industries:
they have a unique character (e.g. New Year’s Concert), they have access to all members of
the public (e.g. radio), generate values (e.g. free books), the recipient should show concern
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have a collective or even global dimension (film on the Internet, advertising), have a property
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Wstep

Zainteresowanie kreatywnoscig z punktu widzenia ekonomii wydaje sie istotne, gdyz
wszystko, co zaczyna sie liczy¢ w gospodarce, a dotyczy to réwniez tej cechy, jest
wazne w kontekscie mozliwosci uzyskania korzysci. Odnosi sie to do Creative Indu-
stries, w jezyku polskim ttumaczonego jako ‘sektor kreatywny’ czy ‘przemyst kreatywny'.
Terminy te uzywane sa w literaturze zamiennie, co wynika z braku jednej uniwersalnej
definicji. Sektory kreatywne dostarczajg produkty i ustugi, ktére szeroko tacza sie z kul-
turalng, artystyczng lub zwykle rozrywkowa wartoscig [MARR 2011, s. 26]. Produkty
wytwarzane przez przedsiebiorstwa zaliczane do tej grupy majg rézny charakter, gene-
ruja rézne wartosci i wywotuja rézne reakcje u odbiorcéw.

Szczegdblna wartos¢ dla spotecznosci maja dobra wspélne. Christian Felber pod-
kresla, ze o tym, czym wtasciwie jest ,dobro wspdlne”, decyduje demokratycznie dana
spotecznos¢. Moze nim by¢ okreslony zaséb, pojedyncza gmina, region, cate panstwo.
Co wiecej, wartosci szczegdlnie istotne dla jednej spotecznosci moga byc¢ zupetnie nie-
znaczace dla drugiej [Felber 2014, s. 16]. Intersujgcym jest wiec problem, czy produkty
przemystu kreatywnego sg dobrami wspdélnymi.

Celem pracy jest identyfikacja produktéw przemystow kreatywnych, ktére mozna
uznac za dobra wspdlne. Dobra wspdlne, podobnie jak przemyst kreatywny', to dwa
aktualne zagadnienia nie tylko w teorii, ale i praktyce. Laczy je zaréwno niejednoznacz-
nosc¢ definicyjna, jak zawartos¢ rozlegtej pojemnosci tresci.

Powyzszy cel zrealizowano wykorzystujac dostepng literature przedmiotu, nato-
miast przy weryfikacji celu wykorzystano podstawowe metody dedukgji, redukgji, ana-
lizy i syntezy.

Istota dobra wspélnego

Jedna z szerzej przytaczanych definicji dobra wspdlnego stworzyt Peter Barnes, opisujac
dobra wspdlne przez pryzmat dwéch cech: dobra te sg wedtug niego dane (nie naby-
wane, nie kupowane) i dzielone z innymi. Oznacza to, ze partycypujemy w uzytkowaniu
débr wspdlnych z tytutu przynaleznosci do pewnej spotecznosci. Przyktadami danych
nam doébr wspdlnych moga by¢: powietrze, woda, ekosystemy, jezyki, muzyka, wakacje,
pienigdze, prawo, parki, Internet [Marton-Gados 2014, s. 44]. Dobra wspdlne to te rzeczy,
ktére nie maja wtasciciela, ale z ktérych wszyscy korzystaja [Bollier 2014, s. 71.

1 W literaturze ‘przemysty kreatywny’ i ‘sektor kreatywny’ stosowane sa zamiennie, co przyjeto réwniez
w opracowaniu, nie odnoszac sie szczegdtowo do ujec definicyjnych.
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Nie mozna z géry opracowac zadnej petnej i konkretnej koncepcji dobra wspol-
nego [Stodowa-Hetpa 2015, s. 15]. Jakkolwiek w skfad dobra wspdlnego moga wcho-
dzi¢ wszelkiego rodzaju zasoby materialne i niematerialne, to jednak nie mozna utoz-
samiac¢ go tylko z ,rzeczami” lub ,zasobami”, jak to niestety bywa. Paradygmat dobra
wspoélnego faczy dane spotecznosci z zestawem dziatan spotecznych, wartosci i norm,
uzywanych do zarzadzania zasobem. Innymi stowy, obejmuje trzy elementy tworzace
zintegrowang, wspotzalezng catosé: zasoby, spotecznosé oraz zestaw wspomnianych
wyzej zasad, wartosci i norm okreslanych protokotami spotecznymi. Do ogdlnych
zasad naleza: demokracja partycypacyjna, przejrzystos¢, uczciwos¢, osobisty dostep
do pozytkéw, przejawiajacy sie w praktyce w bardzo indywidualnych i specyficznych
formach wyptywajacych z refleksji nad tym, co wiasciwie chce sie osiggna¢, jaka jest
spoteczna wartos¢ tego, co sie robi [Bollier 2012].

David Bollier podkresla, ze dobra wspdlne nie sa dobrami rzeczowymi czy dobrami
uniwersalnymi. Jest to raczej pojecie opisujace pewien rodzaj trwatych, dynamicznych
wiezi spotecznych w celu zarzadzania réznego rodzaju zasobami: cyfrowymi, urba-
nistycznymi, naturalnymi, kulturalnymi, naukowymi itd. R6zne dobra wspdlne maja
swoj niepowtarzalny charakter, powstaty na gruncie danej lokalizacji, historii, kultury,
praktyk spotecznych. Autor ten uzywa pojecia dobr wspdlnych w kategoriach opisu
zachowania, a nie rzeczy (jako czasownik, a nie rzeczownik), méwi o praktykowanych
zachowaniach, a nie o materialnych lub niematerialnych zasobach. Ttumaczy, ze nie ma
wspoélnych débr bez wspétuzytkowania ich (dzielenia uzytecznosci zasobow pomiedzy
wiele jednostek) i nie ma wspdlnych débr bez wspdétuzytkownikdéw. Te ograniczenia
pojeciowe odrézniaja, wedtug niego, dobra wspdlne od débr publicznych — kategorii
ekonomicznej, ktérej istnienie nie jest uzaleznione od koniecznosci partycypacji jedno-
stek [Marton-Gados$ 2014, s. 45].

Doda¢ nalezy, ze niezwykle trudno jest znalez¢ taka definicje dobra wspdlnego,
ktora pozwolitaby skutecznie je zoperacjonalizowac [Biejat 2014]. Jest ono kolektyw-
nym bogactwem dziedziczonym lub tworzonym wspélnie. Powinno by¢ przekazane,
ulepszone przez nastepne pokolenia. Moga z niego korzysta¢ cztonkowie spotecz-
nosci i o tym stanowi wyraz ,wspdlne” wiazacy sie z wspétdzieleniem tego dobra
z innymi cztonkami spotecznosci. Dobro wspdlne jest dla wszystkich, a nie jedynie dla
wybrancow.

W Encyklopedii PWN dobro wspdlne to termin oznaczajacy wartos¢ zbiorowg osig-
gang przez wspolnoty ludzkie w zwiazku z rozwijaniem naturalnych mozliwosci ich
cztonkéw, zaspokajaniem ich indywidualnych intereséw lub respektowaniem posiada-
nych przez nich uprawnien jednostkowych przy jednoczesnej dbatosci o zblizanie catej
wspolnoty ku wtasciwym jej celom [Internetowa Encyklopedia PWN 2017].
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Z kategorig dobra wspdlnego wigze sie scisle dziatalnos$¢ spoteczenstwa obywatel-
skiego. W przypadku Polski deficyt wartosci débr wspdlnych jest ztozony i ma kontekst
historyczny. W czasach komunistycznych odwotywanie sie do dobra wspdlnego reali-
zowane byto kosztem wolnosci obywatelskich, ,czego szczytowym osiggnieciem byt
tzw. realny socjalizm forsujacy kolektywizm konsumpcyjny jako ekwiwalent niktych
swobdd obywatelskich” [Gilowska 2001].

Dobro wspdélne w Polsce ma swoje umocowanie konstytucyjne. Konstytucyjna
zasada dobra wspdélnego, wyprowadzona z art. 1 Konstytucji RP, deklaruje, ze ,Rzecz-
pospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”. Zasade te postrzegac
nalezy tak w kategoriach praw, jak i obowigzkéw wszystkich Polakéw.

Dorobek teoretyczny débr wspdlnych czerpie sie przede wszystkim z prac Garreta
Hardina oraz Elinor Ostrom. Hardin w stynnej ksigzce The tragedy of the commons wyja-
$niat uwarunkowania i zagrozenia korzystania z débr wspélnych. Najwazniejsza uznang
odpowiedzig na tezy Hardina jest dziatalnos¢ naukowa noblistki Elinor Ostrom. Zwien-
czeniem jej dorobku jest praca w dziedzinie zarzadzania dobrami wspdélnymi Gover-
ning the commons: the evolution of institutions for collective actions z 1990 r. Szczegdlny
wktad naukowy badan noblistki dotyczy analizy proceséw zarzadzania dobrami wspél-
nej puli (common-pool resources) oraz identyfikacji podstawowych wartosci dobra
wspdélnego. W przeciwienstwie do Hardina Ostrom wykazata, ze ludzie s sktonni do
ochrony wartosci waznych z punktu widzenia wspélnoty i dbatosci o dobro wspdlne
[Sobol 2016, s. 90].

Zaznaczy¢ nalezy, ze pojecie dobr wspdlnych jest mocno ulokowane w kontekscie
konkretnych warunkéw (miejsca pochodzenia czy zamieszkania jednostki, warunkéw
kulturowych, spotecznych, rodzinnych), co czyni problematycznym szukanie wspdlnej,
uniwersalnej definicji takich débr. Jednak mozliwe jest podanie kilku waznych aspek-
téw pojawiania sie i istnienia (zywotnosci) débr wspdlnych, na podstawie ktérych
mozemy je odnajdywac. Oto nastepujace aspekty [Marton-Gados 2014, s. 49]:

- na dobra wspdlne sktadaja sie spoteczne systemy dtugoterminowego administro-
wania zasobami, ktére chronig wspolne wartosci i tozsamos¢ spoteczenstwa;

- dobrem wspdlnym jest samoorganizujacy sie system, dzieki ktéremu spotecznosci

zarzadzaja zasobami, zaréwno podlegajacym zmniejszaniu sie, jak i odnawianiu, bez
nawigzywania do mechanizméw rynkowych czy udziatu panstwa;

- dobro wspdlne to bogactwo, ktére dziedziczymy lub tworzymy wspélnie i przeka-
zujemy w sposéb nienaruszony (niezmniejszony i niepowiekszony) kolejnym pokole-
niom. Wspdélne bogactwo obejmuje dobra naturalne, infrastrukture cywilng, dobra

kulturowe, tradycje, wiedze;
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- dobra wspdlne tworza pewien rodzaj gospodarki i sfere zycia, ktére generujg war-

tosci w taki sposéb, ze sa one uznawane za dane i czesto zagrazajace gospodarce

rynkowej (mechanizmom rynkowym);

+ nieistnieje wypracowana inwentaryzacja débr wspélnych, poniewaz dobra wspdlne

powstaja zawsze wtedy, gdy pewna spotecznos¢ decyduje sie na zarzadzanie zasoba-

mi kolektywnie, z zachowaniem sprawiedliwego i zrbwnowazonego dostepu do nich;

- dobra wspdlne to facznie pojmowane: zasoby, zdefiniowana spotecznos¢, wartosci,

normy i zasady ustalone przez te spotecznos¢ w celu zarzadzania zasobami.

Klasyfikacja przemystow kreatywnych

Elementem gospodarki kreatywnej sa przemysty (sektory) kreatywne szeroko rozu-

miane jako kreatywne przedsiebiorstwa, ktére sg zorientowane gtéwnie na rynek, a zaj-

muja sie kreacja, produkcja, dystrybucja i/lub rozprzestrzenianiem kreatywnych débr

oraz ustug poprzez media [Creative Industries in Berlin 2008, s. 5] — tabela 1.

Tabela 1. Stosowane nazewnictwo i klasyfikacja dziatalnosci sektora kreatywnego

definiowane

definiowane przez

definiowane przez

definiowane
przez kombina-

« sztuki piekne

Kryterium przez charakter | charakter tworzonych | publiczny charakter | cje nowoczesnej
identyfikacji | naktadéw pracy | zasobéw irezultatow funkgji i Zrodet technologii
(tworcze jednostki) pracy finansowania z dziatalnoscia
tworcza
- reklama
- architektura « sztuka komercyjna |+ muzea i galerie «film i video
« wzornictwo «film i video « sztuki plastyczne |- fotografia
- oprogramowanie |- dzieta muzyczne « rzemiosto - gry
. komputerowe, - dziatalnos¢ wydaw- | artystyczne elektroniczne
Rodzaje . - -
X . . | gry elektroniczne | nicza « szkolnictwo - fonografia
dziatalnosci ) . .
<filmiTV - fonografia artystyczne - uzyskiwanie,
« muzyka - oprogramowanie - radio i telewizja przetwarzanie
- dziatalnos¢ i systemy przetwarza- |- kinematografia i przechowywa-
wydawnicza nia danych - biblioteki nie informacji

Zrédto: [Grochowski 2010, s.11].
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Sektor kreatywny dostarcza produkty i ustugi, ktére szeroko tacza sie z kulturalna,
artystyczna lub zwykle rozrywkowa wartoscia. Zawieraja ksigzki, publikacje w magazy-
nach, sztuke wizualnga (malarstwo, rzeZbiarstwo), sztuke teatralna (teatr, opere, koncerty,
taniec), nagrania, filmy kinowe i telewizyjne, mode, zabawki, gry komputerowe [Analiza
potrzeb i rozwoju przemystéw kreatywnych... 2009, s. 12].

Z kolei w modelu National Office for the Information Economy (NOIE) sektor kre-
atywny okreslany jest przez pryzmat naktadéw kreatywnych jednostek i ich twoérczej
pracy. Wyrézniamy wiec przemysty kreatywne, autorskie, kulturowe oraz przemysty
tresci i tresci cyfrowej — tabela 2. Przemysty praw autorskich definiowane sg od strony
wyniku poprzez ich efekty chronione prawem autorskim. Natomiast przemysty kultu-
rowe ograniczono do tych, ktére stanowia funkcje polityki i finansowania publicznego.
Za przemysty tresci symbolicznej uznano te, ktére sg definiowane poprzez dziatalno-
$ci podlegajace produkgcji przemystowej. Przemysty tresci cyfrowej stanowia potacze-
nie technologii informacyjnej i komunikacyjnej z kryterium produkcji przemystowej

[Gwézdz 2010, s. 58].

Tabela 2. Przemysty kreatywne wg réznych kryteriow w NOIE model

« sztuki
performatywne,
w tym muzyka

- film i telewizja

- wzornictwo

- dziatalnos¢
wydawnicza

+ oprogramowa-
nie interaktywne
- ustugi
architektoniczne
« ustugi
reklamowe

« sztuka
komercyjna

- sztuka kreatywna
- film i wideo

» muzyka

« dziatalno$¢
wydawnicza

- media zapisane

« przetwarzanie
danych

- oprogramowanie

- muzea, galerie,
biblioteki

« sztuki wizualne
i rzemiosto
artystyczne

« edukacja
artystyczna

- nadawanie i film
« sztuki perfor-
matywne, w tym
muzyka

« literatura

« muzyka przed
nagraniem

- muzyka po
nagraniu

- handel
utworami
muzycznymi

- nadawanie i film
- oprogramo-
wanie

- ustugi
multimedialne

- sztuka
komercyjna

- film i wideo

- fotografia
*gry
elektroniczne
- media zapisane
« rejestrowanie
dzwieku

- informacja,
przechowywa-
nie, odzyski-
wanie

Zrédto: [Gwozdz 2010, s. 58].

Kierujac sie przyjeta na potrzeby niniejszej pracy definicja, za sektor kreatywny
przyjmuje sie te podmioty i jednostki, ktére dostarczajg produkty kreatywne. Z uwagi
na rodzaj dziatalnosci podmioty kreatywne zostaty rozdzielone na: bazujace na kultu-
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rze oraz majace charakter uzytkowy. Podziat wynika z réznic pomiedzy nimi, szczegoél-
nie w aspekcie poziomu udziatu w rynku, liczby tworzonych miejsc pracy, roli w wytwa-
rzaniu PKB czy charakteru oferowanych produktéw. Dziatalno$¢ oparta na kulturze
stanowi podstawe omawianego sektora, a s to takie ,rodzaje dziatalnosci, ktére majg
korzenie w kreatywnosci, umiejetnosciach i talencie cztowieka, ale jednocze$nie wiaza
sie wytgcznie z wytwarzaniem produktéow kreatywnych” [Analiza potrzeb i rozwoju
przemystéw kreatywnych... 2009, s. 18]. W przyjetym modelu prace twércze o charakte-
rze uzytkowym to branze funkcjonujace w sektorze prywatnym, produkujace wyroby
komercyjne. Nalezy nadmieni¢, iz przebieg etapu komercjalizacji produktéw z tych
dwdch rodzajéw dziatalnosci jest zasadniczo rézny. Produkty bedace owocem pracy
branz kulturalnych sa wywarzane w sektorze publicznym, co powoduje, ze ich zaistnie-
nie na rynku czasami jest mozliwe tylko dzieki pomocy réznych instytucji i organizacji
pozarzadowych [Grochowski i in. 2012, s. 15].

Przemysty kreatywne bardzo trudno jednoznacznie zdefiniowac. Za synonimy
przyjmuje sie takie okreslenia, jak [Kasprzak 2013, s. 5]

- przemysty prawa autorskiego, czyli obszar aktywnosci gospodarczej wytwarzajacej
produkty objete ochrong przez prawo autorskie;

- przemysty kultury, czyli aktywnos¢ ukierunkowana na masowga produkcje débr kul-
tury przy wykorzystaniu nowoczesnych technologii;

- przemysty przezy¢, czyli dziatalnos¢ majaca na celu dostarczenie konsumentowi
przezy¢, emocji podczas konsumpcji okreslonych produktéw;

- przemysty kreatywne, czyli dziatalnos¢ wykorzystujaca kreatywnos¢ cztowieka
w wytwarzaniu produktéw.

Wytwarzane produkty majg w pewnym stopniu charakter dobra publicznego.
Przedsiebiorstwa / firmy kreatywne wchodzg w sktad tzw. przemystu twérczego okre-
$lanego tez jako przemyst kreatywny, ekonomia twdrcza, gospodarka twdrcza czy tez
sektor kreatywny [Grochowski 2010, s. 5]. Kreatywny produkt bedzie wiec produktem
rozrywki, nauki, edukacji, turystyki, nowym rozwigzaniem przemystowym tych wszyst-
kich sektoréw gospodarki, w ktérych wykorzystana zostanie kreatywnos¢, tak aby
zaoferowac pewien walor odbiorcy.

Przyjmie on postac¢ materialng lub niematerialng tworzaca jego strukture (rysunek 1).
Ukfad takich elementéw wpisze sie w sfere ekonomiczng, ale i psychologiczna, ktéra
dzieki odbiorowi da korzys¢. Oczywiscie produkt przemystu kreatywnego moze by¢
postrzegany, odbierany obiektywnie i subiektywnie. W obu ocenach dla jednych moze
mie¢ znamiona kreatywnosci dla innych nie mie¢ charakteru produktu kreatywnego.
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Rysunek 1. Istota produktu kreatywnego

/ potrzeby
oparte na | ——
kreatywnosci | / \\
l produkt .XI
kreatywny /

i |
wartosci |
/

Zrédto: opracowanie whasne.

Niematerialnym produktem kreatywnym moze by¢ koncert w operze, koncert
zespotu mtodziezowego czy spektakl, program komputerowy, gra. Produktem mate-
rialnym moze by¢ ksigzka, przewodnik turystyczny, o charakterze posrednim nowy
deser szefa kuchni, ktoéry zaproponowano nam w restauracji, ale i deser stworzony dla
gosci na rodzinne przyjecie wedtug wtasnego pomystu pani domu (czesto kreatyw-
nego z braku wszystkich sktadnikéw, czasu i potrzeby zaserwowania czego$ innego).

Produkt przemystu kreatywnego jest lub moze by¢ ztozony, niestandardowy, rézno-
rodny, niejednolity, elastyczny (dostosowany do odbiorcy), spdjny, z punktu praktycz-
nego uzyteczny lub wartosciowy i oryginalny w odbiorze. Zaspokajajacy potrzebe. Jest
to jednoczesnie produkt posiadajacy cechy osoby go tworzace;j.

Najpopularniejszymi przyktadami kreatywnych produktéw sa oferowane dobra
przemystow kreatywnych. Wptywaja one na konsumpcje, styl zycia, faczac gospodarke
i kulture w uktadzie potrzeb i wartosci. Rodzg sie one pod wptywem idei, potrzeby
odmiennosci, wynalazku. Poprzez kreatywno$¢ moga mie¢ innowacyjny charakter.

W przypadku débr wytworzonych z wykorzystaniem kreatywnosci, débr przemy-
stow kreatywnych czy débr kultury ekonomiczna wartos¢ nie zawsze odpowiada cenie
lub tylko cenie. Korzy$¢ dla jednostki lub spotecznosci, jezeli nie posiada wartosci
uzytkowej w sensie fizycznym, namacalnym, efektywnym, powinna posiada¢ wartos¢
estetyczna, czy tez duchowa, symboliczna. Specyfika produktu kreatywnego polega
réwniez na tym, iz ma on warto$¢ poprzez jego ,zawartosc¢”. A jest to np. symbol, zna-
czenie, reprezentacja, ktére sa tworzywem filmu, sztuki, muzyki, opowiesci, fotografii
itp. [zob. Throsby 2010, s. 791.
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Cechy produkiow przemystéw kreatywnych jako débr
wspolnych

Dostrzezona warto$¢ kreatywnosci wsrdd przedsiebiorstw, w gospodarce i zyciu spo-
tecznym przektada sie na wytworzony produkt. Stad pojawita sie potrzeba aktywnosci
poznawczej w stosunku do uzyskiwanych efektéw, czyli produktéw. Zwiaszcza ze rynek
stara sie zaspokajac jak najbardziej wyrafinowane potrzeby ludzkie, ktérych spetnienie
moze by¢ zrealizowane przez produkty kreatywne.

Jedng z ich cech jest to, ze s3 zasobem, z ktérego moga korzysta¢ wszyscy czton-
kowie pewnej spotecznosci. Sa to najczesciej uczestnicy biorgcy udziat w konkretnym
wydarzeniu lub odbiorcy przekazu. Cze$¢ débr przemystéw kreatywnych jest dostep-
nych dla wszystkich, a nie jedynie dla wybrancéw. Oznacza to, ze odbiorca nie zawsze
musi za nie ptaci¢. Dobro wspélne wszyscy moga wspoéttworzy¢, jednak dobro wspdlne
ani nie jest dane raz na zawsze, ani nie jest niezniszczalne. Odbiorcy ,produktu kreatyw-
nego” majg czasem mozliwos¢ tworzy¢ dany produkt, co z punktu widzenia dobra
wspdélnego wymaga od spotecznosci poczucia odpowiedzialnosci oraz wspétdziatania
i wspotpracy. Za dobra wspdlne wszyscy jestesmy odpowiedzialni. Brak rzeczywistej
troski o dobra wspdlne, ich odrzucenie lub btedne odczytywanie, uznawane jest za
istotne wyzwanie we wspoétczesnych spoteczenstwach. Produktami takimi moga by¢
produkty, ktérych pomysty pochodzg od klientéw — np. propozycja reklamy.

Katarzyna Marton-Gados do débr wspdlnych zalicza m.in. dobra wspélne z zakresu
kultury: literature, muzyke, film, inne dzieta sztuki, nagrania wideo, telewizje, radio, inne
elementy dziedzictwa kulturowego; dobra cyfrowe: Internet, bezptatne oprogramowa-
nie, zasoby typu open source [2014, s. 49] — tabela 3.

Tabela 3. Przyktady produktéw przemystu kreatywnego jako débr wspélnych

niemoznos¢ wytaczenia z konsumpcji publicznej informacja

udostepnienie bezpfatnie radio, TV

mozliwo$¢ finansowania ze srodkéw publicznych muzea (noc muzeow)
ksztattowanie zachowan/wartosci Internet, zdjecia, np. na Flicker.com

2 Produkt kreatywny to produkt posiadajacy znamiona kreatywnosci, a w tym wypadku produkt przemystu
kreatywnego.
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budowanie poczucia wspdlnoty koncert, np. noworoczny na rynku
miejskim

niosg wartosci intelektualne wolne ksigzki, podreczniki, teksty

stwarzajg mozliwos¢ wspodtpracy filmy i nagrania dzwiekowe
opublikowane na licencji Creative
Commons

stwarzajg mozliwos¢ od rozwigzywania probleméw hasta Wikipedii

spotecznych

Zrédto: opracowanie wiasne.

Czes¢ produktéw kreatywnych mozna uznac za dobra publiczne, z ktérych moga
korzystac rézni konsumenci. Oznacza to, ze beda one réwniez dobrem wspdlnym.
Przyktadem audycje radiowe czy telewizyjne, ktére jezeli sa nadawane bezptatnie i nie
s3 blokowane pod wzgledem dostepu przez nadawce, to mozliwy jest ich publiczny
odbidr. Innym dobrem wspélnym oferowanym przez przemysty kreatywne moga
by¢ sztuki, koncerty, pokazy, ktére czesto moze ogladac przechodzien znajdujacy sie
w danym miejscu, nie tylko osoba, ktéra celowo wybrata to wydarzenie.

Warto podkresli¢, ze dobrom wspélnym w kulturze i obronie dziedzictwa kulturowe-
go jako wiasnosci wspdlnej prace swe poswiecit Lewis Hyde. Lawrence Lessig z kolei za-
tozyt organizacje Creative Commons oferujaca réznorodne formy, od komplementarne-
go do tradycyjnego, licencjonowania débr wspdlnych (tzw. CC licence). Twérca koncepgji
wolnej kultury zajmuje sie rozpowszechnianiem oprogramowania open source softwa-
re i innowacji udostepnianych na nieodptatnych zasadach [Marton-Gados 2014, s. 44].

Elementem towarzyszacym przy odbiorze dobra wspélnego beda tez tradycja spo-
tkan i odbioru produktéw przemystu kreatywnego, np. koncertéw, festiwali, co tworzy
wspolna sfere zycia dla odbiorcéw. Ustalona ona zostaje na podstawie przyjetych norm,
wartosci. Nalezy tez zwrdci¢ uwage na wynikajacy z definicji dobra wspdlnego problem
zarzadzania tymi dobrami przez spoteczno$¢. Dobra wspélne powstajg wtedy, gdy
dana spoteczno$¢ decyduje sie na kolektywne zarzadzanie albo partycypacje w nim.
W tym wypadku dylematoéw, ktére moga wykluczy¢ zaprezentowane przyktady, moze
byc¢ najwiecej. Autorka zwraca na to uwage, jednak ze wzgledu na objetos$¢ opracowa-

nia zagadnienie zarzagdzania dobrami wspdlnymi zostato w nim pominiete.
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Podsumowanie

Celem niniejszego opracowania byta préoba prezentacji produktéw przemystu kre-
atywnego jako débr wspdlnych. Prezentacja ta nie ma charakteru kompleksowego, za$
fragmentaryczny, dotyczacy wybranych cech ze wzgledu na rozlegte ujecie podjetej
tematyki.

W $lad za rosngcym zainteresowaniem dobrem wspolnym jako wizjg i podstawg
przebudowy zycia spotecznego potrzebne jest nowe spojrzenie na jego istote. Przy-
jeto zatozenie, ze produkty przemystéw kreatywnych sa przyktadem débr wspdinych.
Zostato to potwierdzone w nastepujacych charakterystykach produktéw przemystu
kreatywnego:

- maja niepowtarzalny charakter (np. koncert noworoczny);

- majg do nich dostep wszyscy cztonkowie spoteczenstwa (np. audycja radiowa);

- generuja wartosci (np. bezptatne ksigzki);

- odbiorca powinien wykazac troske o te dobra, by byty dostepne dla innych i przeka-
zane, ulepszone, przez nastepne pokolenia (np. hasta na Wikipedii);

- produkt ma nie tylko powszechny charakter, ale moze mie¢ wymiar zbiorowy, czy
nawet globalny — oznacza to, ze moze miec¢ charakter uniwersalny (film w Internecie,
reklama);

- maja wiasciwos¢ odnoszaca sie do mozliwosci korzystania przez wszystkich czton-
kéw spotecznosci.

Zaznaczy¢ nalezy, ze nie wszystkie produkty przemystu kreatywnego beda uznane
za dobra wspélne. Nie mozna za nie uzna¢ produktéw komercyjnych. Podjety w opra-
cowaniu cel miat pokaza¢, ze dobro wspdlne mozna znalez¢ w kazdym obszarze gospo-
darki, rowniez w przemysle kreatywnym. Natomiast jest ono bardzo zr6znicowane, stad
jezeli dobro wspdlne opisze sie formuta:

Dobro wspdlne = zasoby + spotecznosci + zestaw norm i zasad [Bollier 2014, 5.105],
to w odniesieniu do przemystéw kreatywnych zapis przyjmie postac:
Dobro wspélne wytworzone przez przemyst kreatywny = zasoby przedsiebiorstw

sektora kreatywnego, gtéwnie kreatywnos¢ ludzka + odbiorcy produktow
kreatywnych + normy, zasady reprezentowane przez odbiorcow.
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Wprowadzenie

Nie stanowi juz zadnej tajemnicy, ze zrodzony kilka lat temu pomyst ujednolicenia
modelu ochrony danych osobowych w obszarze oddziatywania systemu prawnego Unii
Europejskiej zostat w 2016 roku prawnie zmaterializowany, a uksztattowany obecnie
normatywny wymaog bezwzglednego stosowania od 25 maja 2018 r. na terenie wszyst-
kich panstw cztonkowskich przepiséw ogdlnego rozporzadzenia o ochronie danych
[dalej RODQ], jest nastepstwem zakoriczonego okresu adaptacyjnego na przystosowa-
nie przepiséw wdrazajacych oraz dostosowujacych caty wewnetrzny system prawny do
nowych realiéw i wyzwan.

Narzucone przez RODO obowiazki $ciSle zwigzane z niezbednosciag wykazania
sie realizowaniem skutecznej ochrony danych osobowych juz na etapie jej planowa-
nia, dotyczy kazdego administratora, czyli kazdej osoby fizycznej lub prawnej, organu
publicznego, jednostki lub innego podmiotu, ktéry samodzielnie lub wspélnie zinnymi
ustala cele i sposoby przetwarzania danych osobowych, jak réwniez kazdego odbiorcy,
podmiotu przetwarzajacego, czy tez wspétadministrujgcego. Stad tez kazdy z tychze
administratoréw odpowiedzialny jest za prawidtowg ochrone danych zebranych w zbio-
rach danych, przetwarzanych gtéwnie biznesowo w ramach oznaczonych proceséw na
wszystkich pfaszczyznach systemu prawnego. Oczywiscie mowa tu takze o ochronie
z uwzglednieniem systeméw poszczegolnych panstw cztonkowskich, gdy dochodzi¢
bedzie np. do transgranicznego ich przetwarzania. Oznacza to zatem, ze administra-
torzy sa odpowiedzialni za kazda operacje lub zestaw operacji wykonywanych na
danych osobowych lub zestawach danych osobowych w sposéb zautomatyzowany lub
niezautomatyzowany, taka jak zbieranie, utrwalanie, organizowanie, porzadkowanie,
przechowywanie, adaptowanie lub modyfikowanie, pobieranie, przegladanie, wyko-
rzystywanie, ujawnianie poprzez przestanie, rozpowszechnianie lub innego rodzaju
udostepnianie, dopasowywanie lub faczenie, ograniczanie, usuwanie lub niszczenie.

Niewatpliwie przedsionkiem obecnie wystepujacych realidw w zakresie nowego
wzorca, czy tez inaczej — nowego podejscia do ochrony danych, a tym samym
nowego modelu zapewnienia prywatnosci jednostek byla w Polsce funkcjonujaca
jeszcze do niedawana w obiegu prawnym ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochro-
nie danych osobowych wraz z aktami wykonawczymi. Wspélnie m.in. z Karta praw
podstawowych Unii Europejskiej, Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 24 pazdziernika 1995 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie
przetwarzania danych osobowych i swobodnego przeptywu tych danych oraz Kon-
stytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., a takze, w przypadku instytucji publicznych, ustawa
z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotdw realizujqcych zadania
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publiczne scalong z wytycznymi Ministerstwa Cyfryzacji z dnia 15 grudnia 2015 r. dla
kontroli dziatania systemoéw informatycznych uzywanych do realizacji zadan publicz-
nych, ustawa o ochronie danych osobowych rysowata prawie idealny obraz istnienia
i poszanowania praw jednostek, a takze niezbedny zakres minimalnych dziatan praw-
no-organizacyjno-technicznych zapewniajacych wiasciwg ochrone przetwarzanym
danym. Niestety w rzeczywistosci ten ustawowy przedsionek dziatan panstwa w sfe-
rze zapewnienia wtasciwej ochrony danych nie gwarantowat skutecznej i oczekiwanej
przez jednostki ochrony. Nacechowany byt bowiem zbytnim automatyzmem w ocenie,
jak i w zapobieganiu stabo zidentyfikowanym przez ustawodawce zagrozeniom na
tym polu. Z tych wzgledéw model ten nie dawat takze pewnosci jednostkom istnienia
rekojmi ochrony w przypadku naruszenia ich praw podstawowych. W tych warunkach
ochrona prawna bazowata gtéwnie na odpowiedzialnosci deliktowej przewidzianej
w art. 415 i wyznacznikach zdefiniowanych w art. 23 wspieranych przez art. 24 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, upatrujacych naruszen débr osobistych
cztowieka gtéwnie w sferze zdrowia, wolnosci, czci, swobody sumienia, nazwiska lub
pseudonimu, wizerunku, tajemnicy korespondencji, nietykalnosci mieszkania, twor-
czosci naukowej, artystycznej, wynalazczej i racjonalizatorskiej.

Mozna zatem przyja¢, ze jeszcze obowigzujacy do niedawna model ochrony praw
wrecz normatywnie tonowat préby samodzielnego wyznaczania m.in. technicznych
ram ich ochrony oraz nie zachecat do wdrazania pragmatycznych, indywidualnie spro-
filowanych, a tym samym efektywnie dostosowanych do rzeczywistych realiéw nie-
nych ramach uniwersalnego klucza zawartego m.in. w rozporzadzeniu Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 29 kwietnia 2004 roku w sprawie dokumentacji
przetwarzania danych osobowych oraz warunkéw technicznych i organizacyjnych,
jakim powinny odpowiada¢ urzadzenia i systemy informatyczne stuzace do przetwa-
rzania danych osobowych. Aczkolwiek niewatpliwie mozliwos¢ modyfikowania tego
systemowego klucza dawata swoboda wdrazania norm ISO, w szczegdlnosci z serii
27001 — 5, 30001, 22301, czy tez 9001, ktére po uszczegdétowieniu m.in. o wytyczne
zawarte w normach 1SO 29101, ISO 29134 lub I1SO 29151 w obecnej sytuacji prawnej
moga by¢ wrecz nieodzownym kryterium dla dokonania poprawnej oceny skuteczno-
4ci realizowanej ochrony danych osobowych.
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Komornicy jako administratorzy

Trudno sie nie zgodzi¢ z tym, ze komornik sagdowy, bedac organem wiadzy publicznej
w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, jest funkcjonariuszem publicznym wyste-
pujacym w imieniu panstwa, lecz zarazem przedstawicielem organu niemieszczacym
sie w ramach pojecia organu panstwowego [Wyrok NSA, | FSK 147/12]. Jest zatem
wylacznie podmiotem wykonujacym samodzielna dziatalnos¢ gospodarcza w ramach
wolnego zawodu [Wyrok WSA w Gdarsku, | SA/Gd 1233/17], ktérego funkcje sa funk-
cjami wtadczymi z uwagi na wykonywany zawdd. Nie oznacza to jednak, ze w tych
okolicznosciach komornik moze by¢ uznany za organ wymiaru sprawiedliwosci badz
element struktury ktérejkolwiek z wtadz konstytucyjnych [Wyrok TK, K 5/02]. Z tych tez
wzgleddéw komornik nie podlega wytaczeniom na mocy przepiséw implementujacych
dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/680 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony 0séb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
przez wihasciwe organy do celéw zapobiegania przestepczosci, prowadzenia postepo-
wan przygotowawczych, wykrywania i $cigania czynéw zabronionych i wykonywania
kar, w sprawie swobodnego przeptywu takich danych, oraz uchylajaca decyzje ramowa
Rady 2008/977/WSiSW.

Nalezy zatem uzna¢, ze komornik sgdowy, bedac podmiotem, ktéry realizuje swoje
zadania okreslone przez ustawe o komornikach wraz z aktami wykonawczymi jest tez
administratorem danych w rozumieniu art. 4 ust. 7 RODO. Stad tez komornik wyste-
pujac juz w roli administratora, obowigzany jest w tym niewatpliwie rozlegtym obsza-
rze zaleznosci jego funkcjonowania w systemie prawnym nie tylko do przetwarzania
danych niezbednych do realizowania okreslonego prawnie celu gtéwnego, jakim jest
niewatpliwe skuteczne realizowanie czynnosci egzekucyjnych [art. 2 ustawy o komor-
nikach]. Z uwagi na realizowanie tych dwoch jakze istotnych rél w procesie zapewnie-
nia ochrony prywatnosci oséb, ktérych dane przetwarza, bezwzglednie obwiazany jest
takze do statego projektowania ochrony danych osobowych, czyli ustalania i doskona-
lenia odpowiednich srodkéw majacych na celu zapewni¢ ochrone wszelkich informa-
¢ji nie tylko o zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osobie fizycznej, ale
takze o zasobach i innych aktywach zidentyfikowanej juz osoby fizycznej lub innych
0s0b [art. 4 ust. 1 RODQ]. Dlatego tez w tym procesie przewidywania wszelkich, nawet
mato realnych, scenariuszy zachowan i zdarzeh musi uwzglednia¢ takze to, ze jako
przedstawiciel organu jest rowniez odbiorcg danych, ktéry musi zapewni¢, ze prze-
twarzanie danych w ramach prowadzonej dziatalnosci przebiega zgodnie z przepisami
o ochronie danych osobowych oraz przepisami branzowymi. Z tych wzgledéw musi

réwniez indywidualnie wazy¢ w rozumieniu art. 5 RODO zasadnos¢, jak i zakres prze-
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twarzanych danych oraz wyréznia¢ przestanki legalnosci w zaleznosci od kontekstu
w zgodzie zRODO [art. 6 ust. 1 pkt a—f, art. 9 badZ art. 10 RODO], a tym samym zapewnié
zaréwno odpowiednie $rodki organizacyjne, techniczne, jak i odpornosc sieci i systemu
teleinformatycznego na danym poziomie poufnosci przed przypadkowym zdarzeniem
albo niezgodnym z prawem lub nieprzyjaznym dziataniem naruszajagcym dostepnos¢,
autentycznos¢, integralnos¢ i poufnosé przechowywanych lub przesytanych danych
osobowych. Komornik obowigzany jest zatem chroni¢ przetwarzane dane przed wysta-
pieniem incydentéw naruszajacych ich bezpieczenstwo, w tym przeciwdziata¢ uszko-
dzeniom systeméw komputerowych i systeméw tacznosci elektronicznej i dookresli¢
to w wewnetrznych procedurach z uwagi na obowiazek rozliczalnosci zawarty w RODO
[art. 5 ust. 2 RODO]. Jest to o tyle istotne, ze komornik, realizujac swoje obowiazki, prze-
twarza dane szczegoélnej kategorii, do ktérych zaliczy¢ nalezy np. dane dotyczace zdro-
wia [art. 9 ust. 1 RODO].

Dlatego tez wprowadzony w kancelarii komornika model rozliczalnosci, wraz z obo-
wigzkiem zapewnienia bezpiecznej sieci, winien odnosi¢ sie takze bezwzglednie do
spetnienia nastepujacych wymogéw RODO okreslonych przez przepisy:

1. art. 6-10 RODO: m.in. dowéd zgody na przetwarzanie danych osobowych;

2. art. 12-14 RODO: m.in. dowdd potwierdzajacy realizacje obowigzku

informacyjnego;

3. art. 15 RODO: m.in. dowdéd potwierdzajacy mozliwos¢ realizacji uprawnien

informacyjnych;

4. art. 16 RODO: m.in. dowdd potwierdzajacy mozliwos¢ realizacji prawa do spro-

stowania danych;

5. art. 177 RODO: m.in. dowdd potwierdzajacy mozliwos¢ realizacji prawa do usu-

niecia danych przez osobe, ktérej dane dotycza;

6. art. 18 RODO: m.in. dowdd potwierdzajacy mozliwos¢ realizacji prawa zadania

ograniczenia przetwarzania;

7. art. 19 RODO: m.in. dowdd potwierdzajacy mozliwos¢ sprostowania danych;

8. art. 21 RODO: model realizowania sprzeciwu;

9. art. 24 RODO: m.in. polityka ochrony danych;

10. art. 25 RODO: m.in. dowdd wywiazania sie z obowigzku uwzglednienia ochrony

danych w fazie projektowania;

11. art. 28 RODO: m.in. dowdd na zawarcie umowy (lub innego instrumentu praw-

nego) powierzenia przetwarzania danych osobowych;

12. art. 29 i 32 RODO: m.in. dowdd potwierdzajacy posiadane upowaznienie do

przetwarzania danych osobowych;
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13. art. 30 RODO: rejestr czynnosci przetwarzania danych prowadzony przez
administratora danych, rejestr kategorii czynnosci prowadzonych przez podmiot
przetwarzajacy;

14. art. 32 RODO: m.in. ogdlny opis technicznych i organizacyjnych srodkéw

bezpieczenstwa;

15. art. 33 RODO: m.in. dokument stwierdzenia naruszenia ochrony danych osobo-

wych przez administratora i dalszych czynnosci;

16. art. 34 RODO: m.in. dokument zawiadomienia osoby, ktérej dane dotycza,

o naruszeniu ochrony danych osobowych;

17. art. 35 RODO: ocena skutkéw planowanych operacji przetwarzania dla ochrony

danych osobowych, jezeli dany rodzaj przetwarzania z duzym prawdopodobien-

stwem moze powodowac wysokie ryzyko naruszenia praw lub wolnosci oséb fizycz-
nych, dokument uzasadniajacy niewykonanie oceny skutkéw dla ochrony danych;

18. art. 37 RODO: m.in. dokument wyznaczenia inspektora ochrony danych;

19. art. 39 RODO: m.in. dowdd informowania administratora, podmiotu przetwarza-

jacego oraz pracownikéw, ktérzy przetwarzaja dane osobowe;

20. motyw 29 RODO: m.in. dowdd wskazania oséb uprawnionych do odwrécenia

pseudonimizacji.

Przy czym oczywiste jest, ze prawo do przeniesienia danych moze by¢ realizowane
w przypadku przetwarzania danych na podstawie art. 6 ust. 1 lit. a) lub b), badz art. 9
ust 2 lit. a) RODO. Natomiast prawo wniesienia sprzeciwu moze by¢ realizowane w przy-
padku przetwarzania danych na podstawie art. 6 ust. 1 lit. €) lub f) RODO.

Niezbednos$¢ posiadania niezawodnych procedur ochrony danych, a tym samym
wypetnienia obowigzku prawidtowego dziatania, w przypadku np. wystapienia narusze-
nia zasad ochrony danych, zbieznego z obowigzkiem wdrozenia takich procedur w zgo-
dzie zustawa o komornikach, mozna zobrazowac ustawowym przyktadem, ktéry naktada
na tego przedstawiciela organu wtadzy obowigzek dziatania w razie omytkowego odno-
towania faktu prowadzenia egzekucji w systemie teleinformatycznym. W takim przy-
padku komornik obowigzany jest bowiem do niezwtocznego udokumentowania stwier-
dzonej omytki przez sporzadzenie notatki urzedowej o nastepujacej tresci:

Komornik Sadowy (imie i nazwisko komornika) przy Sadzie Rejonowym w (oznaczenie
sadu), Kancelaria Komornicza w (oznaczenie siedziby kancelarii i adresu kancelarii), w dniu
(data) o godzinie (godzina i minuta) stwierdza, ze na skutek omytki komornika w systemie
teleinformatycznym obstugujacym postepowanie sagdowe btednie odnotowano fakt prowa-
dzenia egzekucji w sprawie (oznaczy¢ wierzyciela oraz dtuznika) o sygnaturze akt egzekucyj-
nych (sygnatura akt). Omytkowe odnotowanie nastapito z powodu (podac przyczyne omyt-

kowego wpisu, szczegdtowo wskazujac, w jakiej sprawie powinna by¢ dokonana adnotacja).
[Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 5 wrzesnia 2016 r.]
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Oczywiscie jest takze obowigzany do ustalenia, czy w ramach omytki doszto do
naruszenia praw innych oséb, a takze do podjecia dziatari naprawczych i zaradczych
zgodnie z opracowanymi instrukcjami, ktére winny nakresla¢ modele prawidtowego
postepowania wzgledem osdéb, co do udzielania im:

1. informacji, w przypadku zbierania od oséb danych, w przypadku pozyskiwa-

nia ich danych w inny sposéb niz bezposrednio od nich, o przetwarzaniu danych

w innym celu niz zostaty zebrane, o przedtuzeniu terminu na rozpatrzenie zadania

osoby, oraz o odmowie rozpatrzenia zadania;

2. udzielania odpowiedzi na pytania, czy komornik przetwarza ich dane oraz

udziela informacji o szczegétach przetwarzania (prawo dostepu do danych i kopii

danych);

3. udzielania odpowiedzi na zgdania sprostowania danych ich dotyczacych (prawo

do sprostowania);

4. udzielania odpowiedzi na zgdania co do ograniczenia przetwarzania ich danych

(prawo do ograniczenia przetwarzania);

5. udzielania odpowiedzi na zadania usuniecia ich danych (prawo do bycia

zapomnianym);

6. udzielania odpowiedzi na zadania przekazania ich danych innemu administrato-

rowi (prawo do przenoszenia danych);

7. udzielania odpowiedzi na sprzeciwy co do przetwarzania danych (prawo do

sprzeciwu);

8. udzielania odpowiedzi na zadania zaprzestania zautomatyzowanego podejmo-

wania decyzji (prawo do niepodlegania zautomatyzowanym decyzjom, czyli prawo

do ludzkiej interwencji).

Niewatpliwie ten teoretycznie matoistotny przyktad mozliwych codziennych nie-
doskonatosci zawodowych obrazuje to, ze sporadyczna omytka moze naruszy¢ prawa
innych oséb, a doktadnej os6b, ktérych komornik dane przetwarza. Doszto bowiem do
przekazania danych osobie nieuprawnej, co rodzi¢ moze dla komornika liczne i dokucz-
liwe konsekwencje prawne, spoteczne oraz finansowe, a takze obowiazek podjecia
dziatan zaradczych pod nadzorem organu nadzorczego.

Ocena skutkéw dla ochrony danych

Zgodnie z ustawg o komornikach sagdowych przedstawiciel organu obowiagzany jest
postepowac zgodnie z przepisami prawa, ztozonym $lubowaniem i zasadami etyki

zawodowej oraz podnosi¢ kwalifikacje zawodowe (art. 16 ust. 1 ustawy o komornikach).
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Zatem nieudokumentowanie tego naruszenia oraz niepodjecie wihasciwych dziatan
naprawczych i zaradczych, a takze brak procedur oraz wykazanie naruszenia moga skut-
kowac¢ stwierdzeniem podejmowania czynnosci z nieuzasadniong zwtoka, w nastep-
stwie czego takze stwierdzeniem razacej obrazy przepiséw prawa (art. 71 ust. 2 i 5 ustawy
o komornikach). To z kolei skutkowa¢ moze w skrajnych przypadkach zastosowaniem
wobec komornika kary zawieszenia w czynnosciach na okres od 6 miesiecy do 2 lat lub
wydaleniem ze stuzby komorniczej (art. 72 ust. 3a i 4 ustawy o komornikach). Oczywiscie
katalog ten nie jest zamkniety, takze z uwagi na art. 78b ustawy o komornikach wskazu-
jacy jednoznacznie, ze do postepowania dyscyplinarnego w zakresie nieuregulowanym
w niniejszej ustawie stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks postepowania karnego, czyli w przypadku takiego zaniedbania komornik moze
odpowiadac réwniez za naruszenie prawa materialnego, np. z art. 231 kodeksu karnego.
Nie zamyka to katalogu mozliwosci strat, ktére moze ponies¢ z tego tytutu komornik,
gdyz organ nadzorczy, o ktérym mowa w art. 4 ust. 21 RODO, moze na niego natozy¢
w drodze decyzji administracyjnej kare administracyjng na podstawie i na warunkach
okreslonych w art. 83 RODO. Ponadto podmiot praw, ktéry uzna, ze naruszono jego pry-
watnos¢, moze wnie$c zadanie lub indywidualne roszczenie w stosunku do komornika
o zados¢uczynienie poczynionym stratom na kanwie art. 23 i art. 24 kodeksu cywilnego.

Katalog przetwarzanych przez komornika danych obrazuje, ze ryzyko naruszen
praw niewatpliwie wystepuje. Jednakze, czy bazujac na danym przyktadzie, nalezy
twierdzi¢, iz komornicy obowiazani sg do dokonania oceny skutkéw dla ochrony
danych, o czym mowa w art. 35 RODO? Szereg argumentéw przemawia za pozytywng
odpowiedzia. Po pierwsze, zgodnie z art. 35 ust. 1 RODO dokonanie oceny skutkéw dla
ochrony jest wymagane, jezeli dany rodzaj przetwarzania — w szczegolnosci z uzyciem
nowych technologii — ze wzgledu na swdj charakter, zakres, kontekst i cele z duzym
prawdopodobienstwem moze powodowac wysokie ryzyko naruszenia praw lub wol-
nosci 0sob fizycznych. W takim przypadku ustawodawca zobowiagzuje administratora
przed rozpoczeciem przetwarzania do dokonania oceny skutkéw planowanych opera-
¢ji przetwarzania dla ochrony danych osobowych, a dla podobnych operacji przetwa-
rzania danych wiazacych sie z podobnym wysokim ryzykiem dopuszcza przeprowa-
dzenie pojedynczej oceny.

Nawet jezeli przyjmiemy, ze przeprowadzona przez komornika ocena proceséw pla-
nowanych operacji przetwarzania dla ochrony danych osobowych zostata dokonana
z uwzglednieniem wiedzy wynikajacej z ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informaty-
zadji dziatalnosci podmiotéw realizujqcych zadania publiczne i wytycznych Ministerstwa
Cyfryzacji z dnia 15 grudnia 2015 . dla kontroli dziatania systemoéw informatycznych uzy-
wanych do realizacji zadan publicznych oraz rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrz-
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nych i Administracji z dnia 29 kwietnia 2004 roku w sprawie dokumentacji przetwarza-
nia danych osobowych oraz warunkéw technicznych i organizacyjnych, jakim powinny
odpowiadac urzadzenia i systemy informatyczne stuzace do przetwarzania danych
osobowych, a wdrozone w kancelarii wymagane prawem procedury na kanwie jeszcze
obowigzujacej ustawy o ochronie danych byty skuteczne, gdzie sam proces identyfika-
¢ji zagrozen nie wykazat duzego prawdopodobienstwa wystapienia wysokiego ryzyka
naruszenia praw lub wolnosci 0séb fizycznych, gdyz m.in. system informatyczny byt
testowany, a nowy nie zostat jeszcze wprowadzony i nie doszto w okresie co najmniej
np. 5 lat lub przez okres dziatania kancelarii do naruszen lub incydentéw zwigzanych
z ochrang danych, nie oznacza to, ze jest to podstawa do twierdzenia, iz komornik nie
ma bezwzglednego obowiagzku dokonania oceny skutkéw dla ochrony danych.

Po drugie, ocena skutkéw dla ochrony danych, o ktérej mowa art. 35 w ust. 1 RODO,
jest wymagana gtéwnie w przypadku:

1. systematycznej, kompleksowej oceny czynnikdw osobowych odnoszacych sie

do oséb fizycznych, ktéra opiera sie na zautomatyzowanym przetwarzaniu, w tym

profilowaniu, i jest podstawa decyzji wywotujacych skutki prawne wobec osoby
fizycznej lub w podobny sposéb znaczaco wptywajacych na osobe fizyczng;

2. przetwarzania na duzg skale szczegdlnych kategorii danych osobowych, o kté-

rych mowa w art. 9 ust. 1, lub danych osobowych dotyczacych wyrokéw skazuja-

cych i naruszen prawa, o czym mowa w art. 10;

3. systematycznego monitorowania na duza skale miejsc dostepnych publicznie.

Zgodnie z motywem 91 RODO oceny skutkéw dla ochrony danych nalezy dokony-
wac w przypadkach, w ktérych dane osobowe przetwarza sie w celu podjecia decyz;ji
wobec konkretnej osoby fizycznej po dokonaniu systematycznej, kompleksowej oceny
czynnikéw osobowych oséb fizycznych na podstawie profilowania tych danych lub po
przetworzeniu szczegdlnych kategorii danych osobowych, danych biometrycznych lub
danych osobowych dotyczacych wyrokéw skazujacych, naruszen prawa lub odnosnych
srodkow bezpieczenstwa.

W tym przypadku nalezy przyja¢, ze w dziatalnosci komornika dochodzi do syste-
matycznej, lecz nie do kompleksowej oceny czynnikéw osobowych oséb fizycznych na
podstawie profilowania tych danych, wobec ktérych komornik podejmuje badz zamie-
rza podja¢ czynnosci ustawowo nakreslone, gdyz niezbedny zakres przetworzenia
danych ogranicza sie do wybiérczej analizy danych. Natomiast czynnosci komornika,
ktore podejmuje badz zamierza on podja¢ w zwigzku z:

1. wykonywaniem orzeczen sadowych w sprawach o roszczenia pieniezne i nie-

pieniezne oraz o zabezpieczenie roszczen, w tym europejskich nakazéw zabezpie-

czenia na rachunku bankowym;
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2. wykonywaniem innych tytutéw wykonawczych wydanych na podstawie odreb-
nych przepiséw oraz tytutdw egzekucyjnych, ktére zgodnie z odrebnymi prze-
pisami podlegaja wykonaniu w drodze egzekucji sadowej bez zaopatrywania ich
w klauzule wykonalnosci [art. 2 ust. 3 pkt 1 i 2 ustawy o komornikach],
nie da sie sprowadzi¢ do miana czynnosci powszechnych, wykonywanych przez kazda
jednostke lub podmiot. Dlatego tez zakres tych czynnosci nie powinien by¢ analizo-
wany analogicznie przez pryzmat stanowiska ustawodawcy unijnego, podnoszacego,
ze:,przetwarzanie danych osobowych nie powinno by¢ uznawane za przetwarzanie na
duza skale, jezeli dotyczy danych osobowych pacjentéw lub klientéw i jest dokonywane
przez pojedynczego lekarza, innego pracownika stuzby zdrowia lub prawnika. W takich
przypadkach ocena skutkéw dla ochrony danych nie powinna by¢ obowigzkowa” [ele-
ment motywu 91 RODO]. Jednakze scalenie ww. stanowiska z motywem 89 i 90 RODO
wnosi inny obraz dla przywotanej interpretacji i wskazuje jednoznacznie, ze komornik
winien by¢ zobligowany do dokonania oceny skutkéw dla ochrony danych.

Whnioski

Kazdy komornik, realizujacy ten dos$¢ specyficzny zawdd oraz posiadajacy status funk-
cjonariusza publicznego, ktéry nie zostat objety wylaczeniem na bazie dyrektywy [Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/680 z dnia 27 kwietnia 2016 r.], zobligowany
jest dokonania oceny skutkéw dla ochrony danych. Na co jednak niestety nie do konca
wskazuje wprost Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych [komunikat z dnia 17
sierpnia 2018 r. w sprawie wykazu rodzajéw operacji przetwarzania danych osobowych

wymagajacych oceny skutkéw przetwarzania dla ich ochrony].
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Wprowadzenie

Swoistg ciekawostkg jest, ze poza opublikowanym jesienig 1989 roku na tamach éwcze-
snego rzagdowego dziennika ,Rzeczpospolita” dokumentem ,Program gospodarczy —
gtéwne zatozenia i kierunki” sygnowany przez Leszka Balcerowicza plan tak zwanej

»szokowej terapii” nigdy nie pojawit sie w formie zwartego opracowania [Kowalik 2000].
Pod nazwa ,Plan Balcerowicza” kryja sie w gruncie rzeczy rézne enuncjacje i dokumenty
rzgdowe oraz przedtozenia ustawowe, a takze fakty sktadajace sie na polityke gospodar-
cza i spoteczna [Bugaj 2010, s. 68], ktdre obecnie mozemy jedynie zrekonstruowac na

podstawie analizy réznych elementéw.

Autoréw przedstawionych w artykule propozycji transformacyjnych faczyto z pew-
noscig zdecydowane dazenie do odejscia od stosowanego do 1989 roku systemu
gospodarki radzieckiej typu nakazowo-rozdzielczego (to jest istnienia de facto jednego
wielkiego przedsiebiorstwa sterowanego przez nomenklature partyjna). Tym samym
nie mozna tutaj dostrzec apologetéw systemu socjalistycznego z jego ideg gospodarki
bez rynku i wtasnosci prywatnej. Ponadto wéréd autoréw tych propozycji znaleZli sie
z reguty doskonale wyksztatceni ekonomisci, nierzadko rozpoznawani takze w Swiecie
nauki zachodniej czy znajacy realia funkcjonowania nie tylko polskiej, ale i wspotcze-
snej gospodarki kapitalistycznej.

Warto przytoczy¢ opinie Tadeusza Kowalika wskazujacego, ze w 1989 r. polscy
ekonomisci prébowali stworzy¢ odmienne niz plan Balcerowicza programy prze-
mian gospodarczych, poniewaz w éwczesnej publicystyce gospodarczej pojawito sie
sporo alternatywnych koncepcji. W specjalistycznych pismach ukazywaty sie bowiem
wowczas réznego rodzaju deklaracje, broszury, ekspertyzy, raporty czy publikacje
mowiace o tym, ze mozna wybrac inne metody transformacji gospodarczej. Starano
sie tez w szczegdlnosci stworzy¢ platforme do wspoétdziatania ekonomistéw o nasta-
wieniu socjaldemokratycznym i liberalnych za pomoca takich agend jak Solidarnos¢
Pracy, Unia Pracy czy Fundacja Polska Praca oraz wydawanego przez nig pisma ,Prze-
glad Spoteczny”. Programy czy raporty opracowywane bez zaplecza spotecznego badz
politycznego nie mogty jednak zawazy¢ na rozwoju sytuacji. Ich autorzy nie brali pod
uwage faktu, ze dominujgcy w obozie wtadzy przedstawiciele skrajnie konserwatyw-
nego skrzydta liberalizmu ekonomicznego wcale nie potrzebowali zadnych sojuszni-
koéw w animowaniu procesu przemian [Kowalik 2010a].

W 6wczesnych realiach ton debaty dotyczacej opracowania przebudowy gospo-
darki nadawali ekonomisci o zdecydowanie wolnorynkowej orientacji [Bugaj 2015,
s. 79]. W praktyce najwiekszy wptyw na przebieg transformacji uzyskali ekonomisci nie-
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zwigzani raczej uprzednio z opozycja, ktérzy jednak wykazali sie bezkompromisowa
determinacja liberalna.

Zaowocowato to znaczng jednolitoscia przeksztatcen systemowych i obserwowang
w praktyce sztywnoscig zachowan decyzyjnych, ktérej stopien w przysztosci mogtby
zostac¢ zmieniony jedynie na drodze podejmowania préb pozasystemowej kontestacji
[Bugaj 2002, ss. 15-31].

Tym niemniej w 1989 r. istniata alternatywa dla zrealizowanego potem przez zwo-
lennikéw neoliberalizmu scenariusza transformacji, ktéra oznaczataby pdjscie inng
$ciezka rozwoju i wybor bardziej opiekunczego i interwencyjnego modelu tadu gospo-
darczego. W efekcie pomimo koniecznosci poniesienia znacznych kosztéw i wystapie-
nia recesji bylibySmy obecnie w korzystniejszej sytuacji jako panstwo czy spoteczen-
stwo. Tymczasem nastepstwem popetnionych wéwczas bteddw sg obecnie nadmierne
nieréwnosci spoteczne i dochodowe, a takze niesprawiedliwy system podatkowy czy
tez potezna pozycja podmiotéw zagranicznych w gospodarce (ponad potowa firm
zatrudniajacych 500 i wiecej os6b znajduje sie obecnie w posiadaniu inwestoréw zagra-
nicznych) [Bugaj 2014].

Pomimo niezmiernie duzej praktycznej wagi zagranicznych doswiadczen (w szcze-
golnosci skandynawskich) dotyczacych funkcjonowania panstwa jednoczesnie opie-
kunczego, nowoczesnego i konkurencyjnego ekonomicznie w przetomowym 1989 r.
w Polsce postawiono na wdrozenie zupetnie innych rozwigzan. Polskie wtadze mogty
podejmowac tego typu decyzje, jednakze w obliczu istniejgcych faktéw nie mozna dzi-
siaj mowic o braku istnienia wéwczas alternatywnych propozycji przemian ustrojowych
[Wo$ 2015].

Odrzucenie alternatywnych w stosunku do rzagdowego pakietu reform gospodar-
czo-ustrojowych propozycji programowych wynikato przede wszystkim zignorowania
przez ekipe Leszka Balcerowicza ekspertdw niezwigzanych z obozem solidarnoscio-
wym, ktérzy mogliby umozliwi¢ weryfikacje zatozen programu przemian. Zarazem
zywienie ,przesadnej sekretnosci” czy ,gtebokiej nieufnosci wobec reszty srodowiska
ekonomistéw polskich” miaty prowadzi¢ do jednostronnego, ideologicznego prze-
prowadzenia zmian w gospodarce bez wykorzystania w tej mierze tatwo dostepnego
dorobku naukowego badz zaplecza instytucjonalnego (w postaci istniejgcych wéwczas
placéwek naukowych takich Instytut Finanséw, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne lub
Instytut Rozwoju i Studiéw Strategicznych) [Rosati 1998, ss. 38-39]. Korespondowato to
z btednym rozwigzaniem czesci resortowych instytutéw i niewykorzystaniem w szcze-
golnosci umiejetnosci czy potencjatu intelektualnego specjalistéw do spraw budow-
nictwa, rynku pracy czy problemoéw rolnictwa i gospodarki zywnosciowej (co zresztg
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stato sie w obliczu tragicznych skutkéw upadtosci Parnstwowych Gospodarstw Rolnych)
[Staniszkis 2005, ss. 24-25].

W rezultacie na marginesie przemian znaleZli sie nieraz swietnie wyksztatceni eko-
nomisci i to z naprawde réznych powodéw — takich jak niezalezno$¢ od srodowisk
liberalnych, lewicowe sktonnosci czy zaangazowanie w podejmowane w okresie komu-
nistycznym préby reformowania gospodarki [Bugaj 2002, s. 27]. Szczegdlnie znamienne
sq losy Czestawa Bobrowskiego, pod ktérego kierunkiem z sukcesem zrealizowano
powojenny, trzyletni plan odbudowy gospodarczej i ktérego (mimo ze posiadat mie-
dzynarodowa renome Swietnego eksperta) ,zarozumialcy” z ekipy Balcerowicza nigdy
nie poprosili o jakiekolwiek konsultacje [Bugaj 2010, ss. 74-75]. Podobnie byto zreszta
z doskonale znajacym polskie i zachodnie realia oraz zalecajagcym Polsce wykorzysta-
nie ,mieszanki” wzorcéw zachodnioniemieckich czy azjatyckich znanym ekonomista
K. taskim [Kowalik 2002; Kowalik 2010Db, s. 206].

Mimo wiec formalnego proklamowania wolnosci stowa czy tez swobody gtosze-
nia pogladéw naukowych najtrudniejsze lata transformacji nie przyniosty ozywionej
debaty publicznej nad najwazniejszymi polskimi bolaczkami rozwojowymi, ktérej
wyniki mogtyby wptyna¢ konstruktywnie na przebieg transformacji ustrojowej. Tym-
czasem by¢ moze jej spoteczne koszty bytyby nizsze, gdyby program przemian byt
uczciwie negocjowany ze spoteczenstwem czy tez uwzgledniono by przy jego reali-
zadji tres¢ programoéw alternatywnych w stosunku do Planu Balcerowicza [Bochenek
2004, ss. 15-31]. Rzetelna debata w parlamencie mogtaby stanowi¢ szanse na znalezie-
nie skuteczniejszych i bardziej sprawiedliwych rozwigzan czy tez umozliwitaby uniknie-
cie rozminiecia sie prognoz tamtej ekipy z rzeczywistoscia powstata po wprowadzeniu
terapii szokowej. Tymczasem zamiast zaufa¢ parlamentarnym procedurom ucierania
sie optymalnych rozwigzan éwczesni decydenci w iscie rewolucyjny sposéb ,przepy-
chali” przez obie izby pakiet projektéw 10 ustaw sktadajacych sie na plan stabilizacyjny
polskiej gospodarki [Wos 2017, s. 103].

Jak sie wydaje, warto wskaza¢ przywotywane w ramach literatury przedmiotu dwa
gtéwne kryteria podziatu strategii transformacji, ktérymi sa szybkos¢ i radykalizm zmian
oraz sposob przeprowadzenia procesu prywatyzacji [Kleer 2003, s. 26]. Odmienne
podejscie w postaci programu stopniowych reform ekonomicznych, w ktérym uwi-
dacznia sie przede wszystkim dazenie do minimalizacji kosztéw zmiany systemowe;j
oraz wprowadzania nowych mechanizmédw ekonomicznych, nazywane bywa terapia
gradualistyczna, nieradykalnym programem gospodarczym [Balcerowicz 1997, s. 182]
czy tez podejsciem ewolucyjnym [Bozyk 1997, ss. 57-60].

Niezaleznie od zwracania uwagi na inne czynniki odrézniania charakteru przepro-
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przyjac na potrzeby niniejszego opracowania wspomniane rozgraniczenie koncepcyjne,
gdyz w naszym przekonaniu stuzy ono dostatecznemu uwypukleniu réznic w przedsta-
wianych przez rozmaitych ekonomistéw propozycjach programowych.

Warto przypomniec tutaj, ze autorzy niektorych formutowanych w 1989 r. progra-
mow reform przedstawiali zaréwno wersje ewolucyjne, jak i bardziej radykalne, wskazu-
jac przy tym na koniecznos¢ wybrania odpowiedniej drogi przez spoteczenstwo [Soros
1989]. Jak wiemy, wbrew opinii najbardziej chyba znanego finansisty naszych czaséw
w praktyce niestety nigdy nie tylko nie dano mu szansy dokonania takiego wyboru, ale
nawet nie podjeto préb rzetelnej debaty spotecznej nad planem przemian i kosztami
reform czy tez docelowym ksztattem nowego systemu spoteczno-ekonomicznego.
Podejscie takie byto oczywiscie wygodne dla pozostajacych pod urokiem doktryny
neoliberalnej dwczesnych elit politycznych, gdyz sprzyjato ono monopolizacji wtadzy
w rekach naprawde waskiego decyzyjnego kregu (wbrew nadziejom G. Sorosa byto to
chyba dostownie kilka czy moze kilkanascie os6b).

Radykalne programy i rynkowe koncepcje wyjscia ze stanu
zapasci gospodarczej

Jesienig 1989 r. szczegdlnie gtosnym echem w dyskursie publicznym odbita sie dziatal-
nosc¢ tak zwanego Zespotu Ratowania Gospodarki, ktéry utworzyta dziatajaca pod kie-
runkiem profesora Janusza Beksiaka grupa ekonomistéw (z udziatem Stefana Kurow-
skiego, Tomasza Gruszeckiego, Aleksandra Jedraszczyka oraz Jana Winieckiego). W jego
sktad wchodzili eksperci od dawna zwiazani z opozycja, ktérzy we wrzesniu tego roku
na zlecenie solidarnosciowych postéw zrzeszonych w ramach Obywatelskiego Klubu
Parlamentarnego opracowali propozycje radykalnego zestawu przemian wolnorynko-
wych (nazwanego od nazwiska patrona Planem Beksiaka) [Gadomski 2004].

Wymaga tu podkreslenia, ze jakkolwiek J. Beksiak dostrzegat istnienie pewnych
zbieznosci programowych z Planem Balcerowicza, to zarazem kfadt nacisk na wyste-
powanie istotnych réznic. Owczesny doradca ekonomiczny obozu solidarnosciowego
przypominat takze, ze dziatajaca pod jego kierunkiem w latach osiemdziesigtych grupe
specjalistdw cechowato bardziej prorynkowe nastawienie niz ekipe L. Balcerowicza,
ktdra pracowata wéwczas w istocie rzeczy nad modernizacja systemu socjalistycznego
[Suboti¢ 1996].

Reprezentujac liberalng orientacje gospodarcza, cztonkowie zespotu Beksiaka
domagali sie szybkiego wprowadzenia wolnorynkowego mechanizmu ekonomiczno-fi-

nansowego oraz mozliwie jak najszerszego ograniczenia wszelkiego interwencjonizmu
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panstwowego w gospodarce. Istotnymi elementami nowego tadu ekonomicznego
powinny by¢ przede wszystkim ksztattowane catkowicie przez czynniki rynkowe para-
metry w postaci stopy procentowej, kursu walutowego czy stawek ptac. Jednakze
J. Beksiak i jego wspdtpracownicy obawiali sig, ze sama tylko liberalizacja cen w gospo-
darce petnej monopoli i ociezatych struktur produkcyjnych spowoduje jedynie wzrost
cen bez zadnych efektéw podazowych. Dlatego tez opowiadali sie oni za jednocze-
snym wdrozeniem programu stabilizacyjnego i programu liberalizacyjno-prywatyza-
cyjnego oraz za tworzeniem rozlegtej sieci instytucji wspierajacych dziatalnos¢ sektora
prywatnego. Ciekawy byt z pewnoscia postulat tworzenia prywatnych bankéw maja-
cych podjac ryzyko finansowania innowacji i sprzyjania ekspansji firm prywatnych czy
tez udzielania przez panstwo ulg przedsiebiorstwom wykazujacym sie oszczednoscia
energii. Ponadto postulowano przeglad i uchylenie wszelkich przepiséw krepujacych
swobodne prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Wreszcie podkreslano koniecznos¢
stworzenia zinstytucjonalizowanego rynku pienieznego, na ktérym przedsiebiorstwa
mogtyby udziela¢ sobie kredytu w formach przewidzianych przez prawo wekslowe
i czekowe oraz gietdy papieréw wartosciowych do obrotu dtugookresowymi akty-
wami takimi jak akcje i obligacje panstwowe [Beksiak, Gruszecki, Jedraszczyk, Kurowski,
Winiecki 1990, ss. 28-48].

Gloszac teze o potrzebie poniesienia nieuchronnych kosztéw odchodzenia od mar-
notrawnej gospodarki typu sowieckiego, cztonkowie zespotu postulowali niezwtoczng
likwidacje panstwowych monopoli czy natychmiastowe zaniechanie udzielania doptat
z budzetu panstwa dla nierentownej produkgji (wtgcznie z likwidacjg nierentownych
zaktadéw produkcyjnych czy rezygnacja z niektérych inwestycji, na przyktad budowy
nowych kopalni). Towarzyszy¢ temu miata szybka prywatyzacja sektora publicznego
(przy uzyciu wszelkich mozliwych metod — wigcznie z czeéciowym rozdawaniem
udziatéw przedsiebiorstw panstwowych). Jej prowadzeniem miata zajgé sie nowo
utworzona instytucja w postaci Funduszu Majatku Narodowego (wraz z jej terenowymi
agendami), ktére miaty sprzedawac akcje uprzednio przeksztatconych w spétki akcyjne
przedsiebiorstw panstwowych [Beksiak, Gruszecki, Jedraszczyk, Kurowski, Winiecki
1990, ss. 51-65].

Priorytet dla demonopolizacji czy radykalnego procesu przeksztatcen wtasnoscio-
wych sprawit w znacznym stopniu, ze cztonkowie zespotu postrzegali Program Balce-
rowicza jako zgnity kompromis, rozwigzanie sytuujace sie pomiedzy gospodarkg wol-
norynkowa a jej komunistycznym odpowiednikiem. W praktyce twoércy transformacji,
blokujac demonopolizacje i przemiany prywatyzacyjne, a takze ustalajgc administra-
cyjnie poziom stopy procentowej lub kursu walutowego, mieli sztucznie utrzymywac
pozostatosci systemu postkomunistycznego. Przejawem tego typu dziatan byto takze
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progresywne opodatkowanie wzrostu ptac (tzw. popiwek) oraz brak ograniczenia
subsydiéw czy Swiadczen socjalnych. Nic dziwnego, ze profesor J. Beksiak krytycznie
oceniat dziatanie reformatoréw, traktujac je w istocie jako odmiane realizacji programu
panstwa opiekuniczego [Bozyk 1992, ss. 114-115]. Jego zdaniem L. Balcerowicz i jego
wspotpracownicy za bardzo skoncentrowali sie na realizacji programu stabilizacyjnego,
podczas gdy w éwczesnych warunkach politycznych parlament zaaprobowatby kazdy
(takze bardzo radykalny) program zmian systemowych [Suboti¢ 1996].

Plan Beksiaka nie uwzgledniat jednak istnienia wielu istotnych ograniczen ustrojo-
wych ani tez wymogoéw natury legislacyjnej (przede wszystkim koniecznosci uchwale-
nia wielu nowych ustaw i rozporzadzen), poniewaz proponowano niezwtoczne wdro-
zenie planu (w ciggu kilku tygodni). Autorzy tego programu nie wskazali takze sposobu
rozwigzania problemu zadtuzenia zagranicznego (jakkolwiek S. Kurowski proponowat
ogtoszenie jednostronnej deklaracji odmawiajacej sptaty dtugéw PRL), kwestii dotycza-
cych wspotpracy gospodarczej z krajami RWPG przyjmujacymi wéwczas ponad 50%
polskiego eksportu czy biezacych problemoéw budzetowych [Gadomski 2004]. Kierujac
sie idealistycznymi wyobrazeniami na temat w petni wolnorynkowego modelu gospo-
darczego, wydawali sie oni takze abstrahowac od spuscizny blisko pétwiecza ustroju
gospodarki autarkicznej i catkowicie niekonkurencyjnej wobec produkcji zagranicznej.
W takiej sytuacji préoby wdrozenia wskazywanego programu zakonczytoby sie spek-
takularnym krachem w postaci zalewu rynku przez import i w efekcie fali bankructw,
gigantycznego bezrobocia czy emigracji najbardziej wykwalifikowanej sity roboczej
[Bozyk 1992, s. 115].

Zdaniem T. Kowalika cztonkom wspomnianego zespotu przy$wiecat skrajny lesefe-
ryzm. Opowiadali sie za catkowitym wycofaniem sie panstwa z gospodarki po to, by
gospodarka rynkowa mogta powsta¢ w spontaniczny sposéb [Kowalik 2010b, s. 204].
Co ciekawe, do podobnych wnioskéw doszedt odwieczny antagonista T. Kowalika
w kwestii oceny Planu Balcerowicza, W. Kuczynski (od jesieni 1989 roku szef zespotu
doradcéw premiera Mazowieckiego), ktéry po latach okreslit propozycje dziatan opra-
cowanych w ramach Zespotu Ratowania Gospodarki jako jeszcze bardziej ,neoliberalne”
niz éwczesny program rzadowy [Kuczynski 2010].

Niezaleznie od prac zespotu Beksiaka istniaty takze inne dokumenty programowe,
ktdére z powodu szybkiego biegu wydarzen wtasciwie nie dotarty do opinii publicznej,
ale wyrézniaty sie neoliberalnym radykalizmem. Mozna tu chociazby wspomnie¢ o opra-
cowaniu Ministerstwa Finanséw z dnia 24 czerwca 1989 roku pod tytutem ,Zatozenia
polityki gospodarczej na lata 1989-1992". Przewidziano w nim miedzy innymi radykalna
przemiane stosunkéw wtasnosciowych (w tym dokonanie reprywatyzacji) czy wydanie
przepiséw umozliwiajacych przeksztatcenia przedsiebiorstw panstwowych w spotki
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akcyjne z zagwarantowaniem sprzedazy czesci akcji na korzystnych warunkach pra-
cownikom. Zapowiedziano réwniez konsekwentne przestrzeganie zasady rygorystycz-
nej polityki monetarnej oraz utrzymanie réwnowagi budzetowej. Towarzyszy¢ temu
miata liberalizacja zasad ksztattowania cen, kurséw walutowych oraz wynagrodzen
[Bugaj 2002, s. 27].

Skrajnie rynkowg propozycje wyjscia ze stanu kryzysu ekonomicznego przedstawit
réwniez kilka dni po zwycieskich dla obozu solidarno$ciowego wyborach czerwcowych
w 1989 roku Dariusz Rosati (doradca 6wczesnego premiera M. Rakowskiego). W udzie-
lonym wéwczas wywiadzie prasowym przedstawit sie jako kategoryczny zwolennik
urynkowienia gospodarki i zaproponowat rozwigzania zbiezne nie tylko z pdzniejszym
Planem Balcerowicza, ale i z bardziej radykalnymi propozycjami wspomnianego juz
Zespotu Ratowania Gospodarki. Rosati zaznaczyt bowiem wyraZnie, ze jedynym spo-
sobem wyjscia ze stanu zapasci gospodarczej jest odwotanie sie do programu uryn-
kowienia gospodarki oraz zdecydowane odrzucenie systemu centralnego planowania.
Zdaniem ekonomisty miato sie to odby¢ przede wszystkim na drodze przestawienia
przedsiebiorstw panstwowych na tory efektywnego zarzadzania w warunkach resty-
tuowanych stosunkéw rynkowych. Dostrzegajac potrzebe zmiany polityki kredytowej,
po6zniejszy minister spraw zagranicznych jednoczes$nie nie wykluczat koniecznosci
upadku najstabszych ekonomicznie i niemogacych sobie poradzi¢ w rzeczywistosci
rynkowej firm panstwowych takze ,droga wstrzymania kredytu” (co jednak nie mogto
by¢ dokonywane przypadkowo na drodze administracyjnej). Nie obawiat sie przy tym
powstania szerszego bezrobocia, twierdzac, ze o prace w Polsce wcale nie jest trudno.
Zachowat takze optymizm w kwestii spadku stopy zyciowej, uznajac, ze: ,Ludzie beda
produkowali to co sie optaca i otrzymywali za to przyzwoite dochody” [Rosati 1989].

Jednoczesnie D. Rosati deklarowat sie jako zwolennik zdecydowanej walki z dfa-
wigcg gospodarke inflacjg (ktérej Zzrodta miaty tkwi¢ w nieefektywnym reformowaniu
systemu) poprzez prowadzenie twardej polityki monetarnej. Tylko bowiem w gospo-
darce rynkowej mozna realnie ograniczy¢ inflacje, kontrolujac podaz pienigdza. Podob-
nie jak J. Beksiak oraz jego zesp6t ekonomista dostrzegat koniecznos$¢ wprowadzenia
wolnych cen oraz ptac. Tym, co z kolei zblizyto D. Rosatiego do pogladéw ekipy L. Balce-
rowicza, byto podkreslanie koniecznosci zmniejszenia popytu w gospodarce, jednakze
z zastrzezeniem, ze nie moze sie to odbywac kosztem zmniejszenia dochodéw ludno-
$ci. Oczywiscie, z podejsciem takim wigzato sie narastanie spirali inflacji, lecz rozwig-
zaniu tego problemu miafa stuzy¢ wspomniana juz restrykcyjna polityka monetarna.
Jednoczesnie autor wywiadu precyzowat, ze celem jej prowadzenia wcale nie powinno
by¢ zmniejszenie dochoddw, lecz ograniczenie popytu poprzez sktonienie nabyw-
coéw do wiekszego namystu przy wydawaniu osigganych przez nich realnie dochodéw.
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Wreszcie, jako chyba pierwszy z polskich ekonomistéw Rosati wyraznie zaakcentowat
potrzebe ograniczenia (obnizenia) podatkéw, co w efekcie, jego zdaniem, powinno
sprzyjac bardziej sprawnemu niz dotad realizowaniu przez przedsiebiorstwa inwestycji
i w konsekwencji sprzyja¢ ozywieniu produkgji [Rosati 1989].

Warto doda¢, ze jakkolwiek D. Rosati z powodu swoich wieloletnich powigzan
z uktadem witadzy komunistycznej nie wzigt udziatu w konstruowaniu Planu Balcero-
wicza i nie unikat formutowania pod jego adresem krytycznych uwag, to jednak po
jakims czasie generalnie uznat stusznos¢ wybranego w 1989 r. radykalnego i zdecydo-
wanego kierunku przemian [Rosati 1998, s. 50]. W napisanej po latach monografii na
temat transformacji opowiedziat sie bowiem za strategig zmian szybkich i cato$ciowych
oraz za koniecznoscig odrzucenia alternatywnych koncepcji stopniowych i powolnych
reform [Rosati 1998, s. 16].

Gradualistyczne propozycje zmian systemowych
i instytucjonalnych

Niezaleznie od wspomnianych programoéow witasng koncepcje reformy stabilizacyjnej
i systemowej przedstawit stronie polskiej miedzynarodowy finansista George Soros,
ktéry poczawszy od wiosny 1989 r. sformutowat kilka wersji transformacyjnych scena-
riuszy. Przede wszystkim proponowat radykalny krok (Big Bang) w postaci zwigzania
kursu ztotéwki z ecu (poprzednika euro) wraz z jednorazowym zniesieniem subsydiow
i kontroli cen. Towarzyszy¢ temu miato uczestnictwo zagranicznych specjalistéw w kie-
rowaniu bankiem centralnym, majace stuzy¢ zapewnieniu kontroli krajowej podazy pie-
nigdza. Efektem wdrozenia radykalnej reformy pienieznej miato by¢ umozliwienie reor-
ganizacji dtugu zagranicznego oraz zmniejszenie kosztéw jego obstugi. Oryginalnym
pomystem finansisty byt tez postulat powotania specjalnej, niezaleznej agencji (rwniez
z udziatem zagranicznych ekspertéw) dziatajacej na podstawie porozumienia mie-
dzy rzadem polskim a Klubem Paryskim (ktéra dodatkowo musiataby zosta¢ zatwier-
dzona przez parlament). Do zadan tej instytucji miato naleze¢ kierowanie przebiegiem
reformy gospodarczej i stabilizacjg pieniagdza, zajmowanie sie wspomniang restruktu-
ryzacjg zadtuzenia oraz zarzadzanie oddanymi w specjalny trust przedsiebiorstwami
panstwowymi. Podstawg ich funkcjonowania miaty by¢ oparta na zysku korporatyza-
Cja oraz rozproszenie udziatdw pomiedzy dostateczng liczbe instytucji finansowych
(takich jak fundusze emerytalne czy banki inwestycyjne), ktérych funkcjonowanie miato
umozliwi¢ powstanie rynku obligacji i akcji. Wspomniana agencja posiadataby takze
prawo sprzedawania panstwowych przedsiebiorstw zagranicznym lub tez krajowym
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nabywcom. Zarazem jednak Soros zachowat powsciagliwy stosunek do prywatyzacji
(cho¢by w wydaniu brytyjskim), preferujac raczej charakterystyczne dla modelu japon-
skiego krzyzowanie akcji. Co ciekawe, widzac potrzebe stwarzania zachet dla kapitatu
zagranicznego, finansista jednoczesnie postulowat (chyba jako jedyny na przestrzeni
transformacji) okreslenie przez rzad progu dopuszczalnego zaangazowania obcej wia-
snosci w polskiej gospodarce. Nalezy tez wspomnie¢, ze Soros namawiat polskie wiadze
do usilnego starania sie o udzielenie szerokiej miedzynarodowej polityki finansowej.
W szczegdlnosci miata ona dotyczy¢ sfinansowania daleko idacej pomocy socjalnej
w postaci petnej indeksacji emerytur i zasitkéw dla bezrobotnych. Zjawisko bezrobocia
miato by¢ bowiem nieuchronnym nastepstwem restrykcyjnej polityki pienieznej [Kowa-
lik 2009, ss. 66-70, 1201.

Zdaniem T. Kowalika propozycje wptywowego finansisty zostaty pomyslane jako
konkurencyjne w stosunku do standardowych programéw miedzynarodowych insty-
tucji finansowych. Koncepcja reformy pienieznej miata bowiem przypomina¢, abstra-
hujaca od recept Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, operacje cenowo-walu-
towa Ludwiga Erharda z 1948 r. [Kowalik 2010 a, s. 55].

Co ciekawe, tuz przed wejsciem w zycie Planu Balcerowicza Soros namawiat polskie
wtadze do rozwazenia alternatywnego scenariusza stopniowych zmian systemowych
oraz pozyskania dla nich niezbednej akceptacji spotecznej. W mysl tej koncepcji zasad-
nicza operacje stabilizacyjna miato poprzedzi¢ wprowadzenie wolnych cen i indekso-
wanie ptac dla ochrony spoteczenstwa przed wysoka inflacjg wraz z podejmowaniem
dziatan zmierzajgcych do ograniczenia zjawisk inflacyjnych [Soros 1989].

Zastrzezenia co do zbyt szybkiego tempa zmian systemowych zgtaszat réwniez dtu-
goletni ekspert Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (MFW) M. Wyczatkowski,
ktdéry z ramienia tej organizacji przez kilkadziesiat lat petnit funkcje doradcy w kilkudzie-
sieciu krajach. W 1990 r. zaproponowat on L. Balcerowiczowi alternatywny model prze-
mian, wskazujac na niewtasciwos¢ zaaplikowania Polsce drastycznej kuracji deflacyjnej
charakterystycznej raczej dla krajéw o gospodarce rynkowej dotknietych wysoka infla-
¢ja. Dlatego tez ekspert MFW krytykowat polityke wysokich stép procentowych, propo-
nujac ich obnizenie (przynajmniej od maja 1990, gdy wzrést eksport i zdtawiono inflacje
pochodzenia pienieznego) oraz bardziej selektywne stosowanie podatkéw i hamulcéw
ptacowych. Co najmniej od jesieni 1990 r. nalezato tez odej$¢ od statego kursu ztotego
[Wyczatkowski 1991a; Wyczatkowski 1991b].

Ponadto M. Wyczatkowski wskazywat na istniejace duze rezerwy dewizowe jako
tradycyjne Zrédta finansowania inwestycji w przemysle celem jego modernizacji oraz
zwiekszenia konkurencyjnosci czy tez zapobiegania wzrostowi bezrobocia. Rezerwy te
powstaty jako skutek wzrostu eksportu wymuszonego z kolei spadkiem popytu krajo-
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wego. Ponadto istniaty krajowe srodki inwestycyjne w postaci zwiekszonego popytu na
pieniadz ze strony przedsiebiorstw i konsumentéw. Popyt ten miat na celu odbudowe
transakcyjnych zasobow kasowych, ktére zostaty zredukowane przez drastyczng infla-
cje. Do wysokosci odbudowanych zasobéw rzad mogt finansowaé prowadzenie dzia-
falnosci inwestycyjnej z deficytu budzetowego bez wystapienia skutkéw inflacyjnych
[Wyczatkowski 1991a].

W opinii M. Wyczatkowskiego nalezato takze wyréznic i preferencyjnie traktowac
pewna grupe dobrze rokujacych przedsiebiorstw (poprzez oddtuzenie, przyznawa-
nie korzystnie oprocentowanych kredytéw), czy tez negocjowa¢ z MFW zmiane regut
transformacji. Takiemu postepowaniu miato sprzyja¢ charakteryzujace te instytucje ela-
styczne podejsciedo probleméw ekonomicznych poszczegdlnych krajéw (dogmatyczne
podejscie doprowadzitoby bowiem Fundusz do upadku) czy zdawanie sobie sprawy
przezjego pracownikéw zfiaska Planu Balcerowicza badz podjecie charakterystycznego
dla kazdej polityki gospodarczej ryzyka [Wyczatkowski 1991a; Wyczatkowski 1991b].

Niestety, przesadne obawy ekipy L. Balcerowicza o narastanie procesoéw inflacyj-
nych spowodowaty zaprzepaszczenie dogodnej okazji do prowadzenia wtasciwej
polityki proinwestycyjnej. Zdaniem Wyczatkowskiego podejscie takie miato wynikac
z braku wiedzy na temat historii gospodarczej krajow, ktére rozwijaty sie w tempie
zapewniajacym utrzymanie praktycznie petnego zatrudnienia, czy tez nieumiejetnosci
wyciagniecia odpowiednich wnioskéw z teorii J.M. Keynesa oraz polskiego ekonomisty
M. Kaleckiego. Wspomniane dos$wiadczenia wskazujg bowiem na konieczno$¢ zacho-
wania pewnego stopnia inflacji przy finansowaniu inwestycji przemystowych [Wyczat-
kowski 2004, ss. 244-245].

Réwniez Grzegorz Kotodko w zgtoszonych przez siebie w 1989 r. propozycjach zale-
cat uwzglednienie specyfiki polskiej rzeczywistosci gospodarczej i politycznej czy przy-
datnych dla rozwigzania naszych probleméw doswiadczen innych krajéw. Poniewaz
jego zdaniem iluzjg byto oczekiwanie na przezwyciezenie inflacji za jednym podejsciem,
nalezato raczej skoncentrowac sie na opracowaniu pakietu dtugofalowych dziatan,
ktore bytyby nakierowane na rygorystyczng kontrole wyptywu pienigdza w warunkach
uwiktania w syndrom inflacji cenowo-zasobowej (tzn. shortagflation) stanowiacej naj-
wieksze zagrozenie dla reformy gospodarczej. Tymczasem charakter niektérych posu-
nie¢ rzadowych (takich jak duza dewaluacja czy wzrost odsetek bankowych) w praktyce
mogt nie tylko pogtebi¢ poziom inflacji, ale i wywotac stan recesji. W tej sytuacji nie
powinno sie byto ktas¢ nacisku przede wszystkim na prowadzenie zbyt restrykcyjnej
polityki monetarnej wraz z jednoczesnym zaniedbaniem podjecia pewnych dziatan
stabilizacyjnych w postaci ograniczenia nieréwnowagi zasobéw czy tez nasilajacej sie
nieréwnowagi strumieni pienigdza [Kotodko 19893, ss. 19-26; Kotodko 1989b, s. 10].
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Jesieniag 1989 r. Kotodko wskazywat tez na koniecznos¢ podjecia pewnych dziatan
instytucjonalnych i ustrojowych w postaci okreslenia kwestii wlasnosciowych, miejsca
planowania gospodarczego czy tez funkcji rynku w ramach nowo tworzonego systemu,
bez ktérych nie bedzie mozliwe wprowadzenie na trwate konstruktywnych mechani-
zméw rynkowych [Kotodko 1992, ss. 38-39].

Ztym podejsciem koresponduje spostrzezenie wybitnego instytucjonalisty Daniego
Rodrika uznajacego, ze zatamanie procesu rozwoju gospodarczego w panstwach roz-
wijajacych sie przewaznie wynika nie z przyczyn mikroekonomicznych, ale instytucjo-
nalnych. Co wiecej, stabo$¢ rozwigzan instytucjonalnych ma w praktyce uniemozliwiac¢
wilasciwg reakcje polityki ekonomicznej na oddziatujace na gospodarke zewnetrzne
szoki ekonomiczne [Wojtyna 2008, s. 10].

Juz po rozpoczeciu transformacji Kotodko akcentowat konieczno$¢ gruntow-
nej przebudowy i ztagodzenia restrykcyjnej polityki pienieznej, ktéra powinna by¢
podzielona na fazy dopasowane do aktualnej sytuacji gospodarczej. Miato to stuzyc
prowadzeniu niezbednej, aktywnej polityki inwestycyjnej panstwa, ktéra powinna by¢
zorientowana na kreowanie stuzacych wsparciu ksztattujacych sie dopiero mechani-
zmow rynkowych propodazowych przeksztatcen strukturalnych. Stosownym srodkiem
miato tu by¢ nawet przejSciowe podniesienie oprocentowania oszczednosci gospo-
darstw domowych (powyzej stopy oprocentowania kredytu). Miato to przyczyniac sie
nie tylko do akumulowania oszczednosci koniecznych do sfinansowania inwestycji, ale
i bezinflacyjnego stymulowania popytu inwestycyjnego czy zredukowania popytu
gospodarstw domowych bez spadku ich realnych dochodéw. Niezbednym elementem
dziatain antyinflacyjnych miato by¢ natomiast uelastycznienie polityki kursu waluto-
wego i ,zakotwiczenie” go w ,koszyku” takich walut jak ecu, ktéry lepiej odzwiercie-
dlatby zwiazki handlowe polskiej gospodarki z zagranica [Kotodko 2015, ss. 177-178].

Jesienig 1991 r. w obliczu gwattownego zatamywania sie Planu Balcerowicza i fak-
tycznego bankructwa finanséw publicznych Kotodko sformutowat koncepcje antyinfla-
cyjnego zrownowazenia budzetu, bazujac na zatozeniu, ze przezwyciezenie dramatycz-
nej sytuacji jest niemozliwe bez pobudzenia produkcji oraz wzrostu gospodarczego.

Realizacji tego celu miat stuzy¢ pakiet antyrecesyjnych dziatan — zaréwno insty-
tucjonalnych (w rodzaju komercjalizacji przedsiebiorstw panstwowych czy restruktu-
ryzacji ich zobowigzan dzieki wykorzystaniu postepowania ukladowego), jak i fiskal-
nych (takich jak zniesienie dywidendy). Bezinflacyjnemu sfinansowaniu deficytu
budzetowego stuzy¢ miato z kolei wprowadzenie podatku VAT, staranie sie o pozyczki
na zewnetrznym i wewnetrznym rynku finansowym czy o uzyskanie z MFW kolejnej

pozyczki stabilizacyjnej. Kotodko proponowat takze zamiane zadtuzenia powstatego
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uprzednio wobec krajowych bankéw i zewnetrznych wierzycieli na udziaty polskich
przedsiebiorstw [Kotodko 1991].

Istniato takze podejscie popytowe, ktére krytykowato logike terapii szokowej
i postulowato stopniowe wychodzenie z gospodarki panstwowej w kierunku rynku
przy jednoczesnym podnoszeniu ekonomicznej wydajnosci gospodarczej. Zwolenni-
kami takiego podejscia byli Kazimierz taski z Wiedenskiego Instytutu Miedzynarodo-
wych Poréwnan Gospodarczych czy znany wegierski ekonomista Janos Kornai (autor
wydanej wéwczas pracy Droga do wolnej gospodarki) [Wo$ 2017, s. 104].

U schytku 1989 r. K. taski zwracat uwage na praktyczny walor zastosowania w Pol-
sce rozwigzan charakterystycznych dla kapitalizmu japonskiego czy potudniowokore-
anskiego, w ktérym umiejetnie potaczono najlepsze cechy gospodarki prywatno-ryn-
kowej z interwencjonizmem panstwowym, co dato efekt kolosalnego przyspieszenia
wzrostu gospodarczego. Aktywna rola panstwa wydawata sie niezbedna, zwtaszcza
w obliczu watpliwosci co do rozwigzania przez mechanizmy rynkowe takich kwestii,
jak finansowanie badan podstawowych, waznych dziedzin postepu technicznego czy
rozbudowy infrastruktury. Dla zachowania dobrej kondycji systemu gospodarczego
konieczne byto tez zachowanie pluralizmu form wiasnosci, polegajacego na tym, ze
obok firm prywatnych istnieja przedsiebiorstwa publiczne, ktére podejma wyzwanie,
jakie stanowi funkcjonowanie w otoczeniu rynkowym i sprawne reagowanie na pty-
nace z niego sygnaty [Laski 1989].

Szerzej swoje zatozenia aksjologiczno-programowe taski przedstawit w napisanym
wowczas razem z Wtodzimierzem Brusem studium Od Marksa do rynku (polskie wyda-
nie ukazato sie w 1992 r.). Wychodzac z zatozenia o bezalternatywnosci socjalizmu
(takze w wersji rynkowej) w stosunku do systemu kapitalistycznego, obaj ekonomisci
poddali rozwazaniom narzedzia polityki gospodarczej, ktére sprzyjatyby konstruowa-
niu bardziej efektywnego oraz sprawiedliwego tadu spoteczno-ekonomicznego. Za
kluczowa sprawe dla jego stworzenia autorzy uznali strukture wiasnosci stanowiaca
filar systemu gospodarki mieszanej, ktérg postrzegali jako najbardziej sprzyjajaca
zapewnieniu petnego zatrudnienia, fagodzeniu cyklicznosci proceséw ekonomicznych
i rozpietosci dochodowych. Optymalny model ekonomiczny miatoby wiec cechowac
wspotistnienie docelowo przewazajacego sektora prywatnego, panstwowego i spot-
dzielczego. Dlatego chociaz W. Brus i K. taski opowiedzieli sie za szybkim urynkowie-
niem gospodarki, byli zarazem przekonani o koniecznosci ,bezstronnego sprawdzenia”
efektywnosci firm publicznych i prywatnych [Brus, Laski 1992, ss. 170-183]. W pierwszej
fazie transformacji K. Laski aktywnie wiaczyt sie zresztg w doradzanie jej animatorom,
przygotowujac swoje propozycje i ekspertyzy dla cztonkédw rzadu Mazowieckiego.

143




144

Przemystaw Czernicki, Marian Szotucha

Jednakze mimo stusznosci tych ocen i zalecen zostaty one zignorowane przez éwcze-
snych decydentow.

Krytycznie oceniajacy model ,szokowej terapii” ekonomista wskazywat przede
wszystkim na nieskuteczno$¢ gwattownego podniesienia nominalnej stopy procento-
wej dla zwalczenia inflacji. Jego zdaniem wskaznik ten powinien by¢ obnizony takze
ze wzgledu na potrzebe odbudowania sttumionego przez wprowadzenie Planu Balce-
rowicza efektywnego popytu (wynikajacego z gigantycznego spadku ptac realnych).
Prognozujac, ze sztucznie wywotana recesja przy dotychczasowym uktadzie cen czy
strukturze wiasnosci nie doprowadzi do restrukturyzacji gospodarki, lecz do upadku
najefektywniejszych przedsiebiorstw, éwczesny nestor polskich ekonomistéw zalecat
prowadzenie antyrecesyjnej polityki gospodarczej. Dlatego tez taski sugerowat nieda-
zenie do przywracania réwnowagi budzetowej i traktowanie deficytu budzetowego
na dotychczasowym poziomie jako automatycznego stabilizatora koniunktury. Powo-
dzenie walki z inflacja miato zreszta zaleze¢ przede wszystkim od rozsadnej kontroli
ptac nominalnych oraz kursu wymiennego. Ponadto taski zalecat ewentualne znaczne
ztagodzenie wzrostu kosztéw, ktéry nastapi¢ miat w wyniku gwattownej przeceny
majatku trwatego (@amortyzacja plus dywidenda) [taski 1990].

Réwniez krajowi ekonomisci zgtaszali w tamtym czasie podobne propozycje przede
wszystkim w zakresie ostabienia restrykcyjnej polityki pienieznej i uwolnienia zaktadéw
pracy od dfawiacych ich dziatalnos¢ kosztow, ktére zostaty przez decydentéw sztucz-
nie wymyslone ,za biurkiem”. Dzieki odejsciu od dtawienia produkcji na rzecz podje-
cia rzeczywistej walki z hiperinflacjg miato dojs¢ do konfrontacji rynkowej miedzy sita
nabywcza przedsiebiorstw i gospodarstw domowych a podaza towaréw oraz do efek-
tywnego oddziatywania tych proceséw na strukture produkgji [Herer, Sadowski 1990].

W sytuacji faktycznego zniesienia w 1990 r. granic celnych, taniejagcego przywozu
i drozejacego eksportu wspomniani autorzy zwracali takze uwage na koniecznosc
zapewnienia barier celnych dla wsparcia procesu restrukturyzacji krajowych przed-
siebiorstw i poprawy bilansu handlowego. Nie dostrzegali natomiast sensu wzrostu
kursu dewizowego, gdyz prowadzito to do podniesienia kosztéw importu (takze tak
potrzebnych polskiej gospodarce nowoczesnych technologii czy srodkéw produkgji).
Strategicznym wyzwaniem byto bowiem

stymulowanie zagranicznych firm nie do prowadzenia dziatalnosciimportowej, lecz
do dokonywania w naszym kraju inwestycji o proeksportowym i unowoczesniajacym
polski potencjat przemystowy charakterze [Herer, Sadowski 1991].

Autorzy innych koncepdji réwniez przywigzywali ogromna wage do majacej wzmoc-
ni¢ konkurencyjnos¢ polskiego przemystu polityki celnej i podatkowej czy tez do
wzmochienia roli Narodowego Banku Polskiego jako banku centralnego i emisyjnego.
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Zgtaszali oni takze pomysty wspierania polskiej przedsiebiorczosci na drodze tworze-
nia sieci skomercjalizowanych, lokalnych instytucji finansowych (takich jak regionalne
banki, prywatne fundusze celowe czy kasy pozyczkowe). Podkreslano ponadto znacze-
nie wprowadzenia preferencji dla eksporterow poprzez urealnienie kursu walutowego
oraz wprowadzenie preferencyjnych kredytéw czy ulg inwestycyjnych [Grabowski 1991].
Rozwazajac kwestie propozycji programowych majacych umozliwia¢ polskiej
gospodarce wyjscie ze stanu gtebokiej recesji i przeprowadzenie gruntowej restruk-
turyzacji nierentownych branz przemystowych, warto wspomnieé¢ o niewykorzysta-
niu wnioskéw wynikajacych z uzytecznosci azjatyckiego czy szwedzkiego modelu
gospodarczego dla stymulowania procesu polskich reform oraz polityki przemysto-
wej. Polskie wtadze nie siegnety bowiem w szczegdlnosci do rekomendacji zawartych
w ramach powstatego dzieki podrézy studyjnej do Szwecji grupy polskich ekonomi-
stow na poczatku 1989 r. raportu zawierajgcego miedzy innymi opis udanej i prze-
prowadzonej w warunkach zachowania spokoju spotecznego restrukturyzacji branzy
stalowej i stoczniowej (wéwczas jednej z najbardziej liczacych sie w swiecie) [Kowalik
2009, ss. 110-111]. Tajemnica tego sukcesu miata tkwi¢ w prowadzeniu aktywnej poli-
tyki zatrudnienia oraz wspotistnieniu radykalizmu gospodarczego z solidaryzmem spo-
tecznym, ktére udato sie zachowaé w warunkach ostrych rygoréw oszczednosciowych
narzuconych przez rynek. O ile w Wielkiej Brytanii likwidacja nierentownych przedsie-
biorstw przewaznie pociggata za soba wzrost bezrobocia i niepokojow spotecznych,
o tyle w Szwecji operacje tego typu przebiegty bezkonfliktowo, gdyz nikt pozbawiony
pracy nie zostat pozostawiony wtasnemu losowi [Kowalik 2011a, ss. 39-41].
Zainteresowanie polskich ekonomistéw wzbudzito réwniez uznanie walki z bezro-
bociem za filar aktywnej polityki zatrudnienia szwedzkiego rzadu. Analizowano takze
przydatnos¢ realizowanej w szwedzkim modelu zasady ,réwnej ptacy za réwna prace”
(niezaleznie od kondycji firmy na rynku) jako przejawu mechanizmu automatycz-
nej restrukturyzacji gospodarki, eliminacji stabych firm i pobudzania innowacyjnosci.
Szwedzkie doswiadczenia z okresu kryzysu 1991-1994 wymierzone byty zreszta w tak
zwang szokowq terapie (funkcjonujaca w oficjalnym jezyku jako Plan Balcerowicza).
W obliczu kilkunastoprocentowego bezrobocia siegnieto bowiem wéwczas po pod-
stawowe keynesowskie narzedzie gospodarcze w postaci wysokiego deficytu budzeto-
wego. Jego zastosowaniu sprzyjato uczestnictwo tamtejszych ekonomistéw w wypra-
cowaniu podstaw kanondw tego kierunku myslowego i stosunkowo niewielki w Szwecji
wptyw szkoty monetarystycznej [Kowalik 2011a, ss. 39-41]. W efekcie nie tylko urato-
wano walute i poziom ptynnosci bankéw, ale i zademonstrowano niezwykta zdolnos¢

do potaczenia wychodzenia z kryzysu z udanym ,skokiem” modernizacyjnym [Kowalik
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2011b, ss. 39-41]. W kilka lat potem Szwecja zajmowata pierwsze miejsce w Swiecie pod
wzgledem gospodarki opartej na wiedzy [Kowalik 2009, s. 112].

Niestety, w Polsce okresu transformacji w bezrobociu widziano ,zto koniecznie”, nie-
zbedne do przestawienia sie na model ,zdrowego zachodniego kapitalizmu”. Pomimo
niezmiernie duzej praktycznej wagi skandynawskich doswiadczen dotyczacych funk-
cjonowania panstwa jednoczesnie opiekunczego, nowoczesnego i konkurencyjnego
ekonomicznie w przetomowym 1989 r. w Polsce postawiono na zupetnie inne rozwigza-
nia [Wos$ 2015]. Moze to o tyle dziwi¢, ze we wspomnianej podrézy studyjnej do Szwecji
wziety udziat osoby zaangazowane potem w realizacje Planu Balcerowicza czy wspie-
ranie tego sposobu transformacji (miedzy innymi p6zniejszy minister w rzgdze T. Mazo-
wieckiego Marcin Swigecicki czy znany ekonomista Jan Mujzel) [Wo$ 2015]. Co ciekawe,
na zalety odrézniajacego sie od Konsensusu Waszyngtonskiego szwedzkiego modelu
ustalania pfac (sprzyjajacego utrzymaniu celu inflacyjnego oraz wzrostowi wydajno-
$ci pracy) juz w 1989 r. zwracat uwage mentor L. Balcerowicza, profesor Jeffrey Sachs
[Kowalik 2011a, ss. 55-56].

Zakonczenie

Z dzisiejszej perspektywy niektére ze wskazanych w naszym artykule propozycji zmian
systemowych moga razi¢ swoja niekonsekwencja czy tez fragmentarycznym charakte-
rem, rézny tez byt poziom ich dojrzatosci czy wewnetrznej spéjnosci. Niektére z nich
zostaty wyraznie dopracowane na drodze teoretycznej i przybraty posta¢ powaznych
prac naukowych czy tez opracowan analitycznych, inne z kolei stanowity prébke mysle-
nia reformatorskiego objawionego w ramach wywiadu prasowego (ukazujgcego sie nie-
koniecznie na tamach prasy ekonomicznej). Niektdre z przytoczonych tutaj propozycji
sformutowano jeszcze przed upadkiem systemu realnego socjalizmu, inne powstawaty
réwnolegle do opracowania planu ,szokowe;j terapii’, jeszcze inne koncepcje stanowity
prébe korekty wdrazanego przez ekipe Balcerowicza scenariusza zmian systemowych.

Oczywiscie, przy studiowaniu zapomnianych juz dzisiaj reformatorskich pomystow
musimy uwzglednia¢ kontekst nieporéwnywalnych z obecnymi czasami warunkéw,
w jakich podejmowano trud sformutowania tego typu koncepcji i opracowan. Projek-
téw tych nie stworzono wedtug jakiejs jednolitej struktury, a przy tym prezentowaty
one bardzo zréznicowane stanowiska co do gtebokosci przemian spoteczno-ekono-
micznych i metod realizacji reformy. Generalnie mozna powiedzie¢, ze od twércow
,szokowej terapii” ich autoréw réznity przede wszystkim poglady na temat znacze-
nia polityki instytucjonalnej i interwencyjnej panstwa jako znaczacego uzupetnienia



Alternatywne propozycje programowe w stosunku do Planu Balcerowicza

dziatan stabilizacyjnych. Dyskusyjne jest oczywiscie na przyktad to, czy w éwczesnych
warunkach mozliwe byto wprowadzenie gruntownego przeobrazenia gospodarki real-
nego socjalizmu przez zastosowanie jakiej$ wersji doktryny keynesowskiej.

Jak sie wydaje, jak dotad w literaturze nie prébowano kompleksowo przedstawiac
czy porownywac koncepcji reform z poczatkdw transformacji badz tez analizowac
poszczegdlnych propozycji programowych. Mimo czesto duzej objetosci omawiane
koncepty nie stanowity z reguty drobiazgowych wytycznych, gdyz opracowanie pro-
jektow ustaw czy rozporzadzen regulujacych catosciowo proces przemian spoteczno-
-ekonomicznych przekraczato mozliwosci i kompetencje ich autoréw. Stworzenie pre-
cyzyjnych uregulowan prawnych i ekonomicznych byto oczywiscie domeng fachowego
aparatu rzagdowego. Dlatego tez autorzy Planu Balcerowicza dysponowali w tej mierze
gigantyczng przewaga nad swoimi konkurentami intelektualnymi, gdyz w grudniu
1989 r. przedstawili pakiet ustaw (inna rzecz, ze trudno zrozumiatych i mato czytelnych),
ktéry w iscie ekspresowym tempie zostat zaaprobowany przez w istocie zdezoriento-
wanych parlamentarzystéw.

Niemniej przedstawione tutaj programy maja duza wartos¢ badawcza, gdyz poka-
zuja, w jaki sposob przedstawiciele srodowisk naukowych czy gospodarczych wyobra-
zali sobie $ciezki wiodace ku budowie modelu gospodarki wolnorynkowej. Zreszta
samo wystepowanie tych programéw dowodzi istnienia na poczatku przemian poten-
cjatu intelektualnego, ktérego wykorzystanie mogto przynies¢ zdecydowanie korzyst-
niejszy w skutkach przebieg transformacji ustrojowej (wptywajac na ulepszenie planu
przemian czy tez pozwalajac unikna¢ pewnych btedéw o charakterze makroekono-
micznym). Tak sie jednak nie stato, bowiem Polakom nigdy nie tylko nie przedstawiono
modelu kapitalizmu, jaki bedzie nad Wistg budowany, ale takze nie umozliwiono im
nawet wypowiedzenia sie na temat.

W konsekwencji jednak éwczesni decydenci poniesli kare za realizacje jedynie
stusznej doktryny ekonomicznej. Wysoka cena, jaka zapfacili, byty przegrane wybory
parlamentarne i prezydenckie. Mozna sie zastanawia¢, czy i na ile wspomniani politycy
zdaliby egzamin wyborczej weryfikacji, gdyby poswiecili jakakolwiek uwage konku-
rencyjnym w stosunku do Planu Balcerowicza programom budowy tadu rynkowego
w Polsce (nie méwiac juz o prébach wdrazania niektérych z tych propozycji). Przyktad
wspotczesnych Chin i efekty modernizacji ekonomicznej tego kraju wydaja sie wska-
zywad, ze takze nad Wistg mozliwe byty inne, bardziej udane czy aprobowane przez
spoteczenstwo scenariusze reform gospodarczych.
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Plan Balcerowicza w oczach wybranych oponentow

The Balcerowicz Plan in the Eyes of its Chosen Opponents

Abstract: In this article, the authors make an attempt to introduce chosen analysis and sci-
entific publications regarding The Balcerowicz Plan which was an economic reform program
implemented in Poland in 1989. The plan had been developed and introduced by the team
of Leszek Balcerowicz who held the office of the deputy Prime Minister and the Minister of
Finance in the cabinet of Tadeusz Mazowiecki. Opinions and views cited in this paper have
been formulated mostly by the economists who are critical and oppose to the way the eco-
nomic transformation in Poland has been made. In addition to the above survey, the authors
of this paper try to deliberate on the issue of the Polish economic transformation process by
evaluating the following criteria: assessment of the chosen solutions on the ground of the
economic condition of Poland in the years of the transformation, its propriety and the impact
on the real economic sphere.
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Wprowadzenie

Objecie wtadzy wczesna jesienia 1989 roku przez rzad Tadeusza Mazowieckiego
w warunkach gwattownego kryzysu gospodarczego oraz bankructwa istniejagcego
wczesniej przez kilkadziesiat lat systemu gospodarki socjalistycznej, z udziatem Leszka
Balcerowicza jako twércy koncepcji reform systemowych, miato przetomowy charak-
ter dla najnowszych dziejéw Polski. W obliczu istniejacych wyzwan nowa ekipa sta-
neta przed koniecznoscia opracowania nie tylko programu stabilizacyjnego, ale takze
dokonywania wielkich wyboréw ustrojowych w postaci przygotowania transformacji
gospodarki centralnie planowanej. W odczuciu zaréwno elit politycznych, jak i wiekszo-
Sci spoteczenistwa chodzito tutaj o skonstruowanie nowego tadu spoteczno-gospodar-
czego, ktéry bytby oparty na wtasnosci prywatnej oraz na funkcjonowaniu rynku jako
regulatora proceséw ekonomicznych.

Wkrétce po powotaniu rzadu Mazowieckiego opracowano plan radykalnej operacji
antyinflacyjno-stabilizacyjnej oraz koncepcje posunie¢ wiodacych do budowy gospo-
darki rynkowej w postaci projektu pakietu ustaw. Wspomniane zamierzenia opinia
publiczna wkrétce poznata szerzej jako tak zwany Plan Balcerowicza czy tez jako pro-
gram ,szokowej terapii”.

Czas pokazal, ze dziatalnos¢ Leszka Balcerowicza wywarta najwyzszy wptyw na
ksztatt polskiej transformacji ustrojowej i formowanie po 1989 roku nowej rzeczywi-
stosci gospodarczej, spotecznej czy ustrojowej [Staniszkis 2001, ss. 139-152]. Jednocze-
$nie dziatalno$¢ wicepremiera jako osoby firmujacej rozpoczecie pakietu radykalnych
reform gospodarczych wzbudzita niezwykle rozbiezne i kontrowersyjne oceny (od cat-
kowitej aprobaty po zupetna negacje dokonan éwczesnego wicepremiera). Nie moze
to dziwi¢, gdyz przemiany systemowe rzeczywiscie doprowadzity do catkowitej prze-
budowy dotychczasowego systemu ekonomicznego oraz modelu zycia Polakéw czy
tez wywodzacej sie z okresu realnego socjalizmu struktury spoteczne;j.

Z perspektywy bez mata trzydziestu lat od opracowania oraz podjecia préby wdro-
zenia w zycie Planu Balcerowicza mozna wskazac zaréwno pozytywne, jak i negatywne
skutki zapoczatkowanych w 1989 roku przemian systemowych. W poczatkowej fazie
reform oceny krytykdw nie wywarty wptywu na przebieg transformacji ustrojowej,
ktérej realizacji sprzyjat wzglednie szeroki konsens wsréd sporej czesci srodowiska
polskich ekonomistéw co do koniecznosci przeprowadzenia radykalnej reformy ryn-
kowej [Rosati 1998, s. 27]. Niemniej jednak dalszy bieg wypadkéw (w tym zwtaszcza
skala popetnionych przez reformatoréw btedéw oraz dokonana w latach 1991-1992
przez samego Leszka Balcerowicza i jego nastepcédw rewizja zatozen ,szokowej terapii”)
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[Bugaj 2015, s. 89] w duzej mierze przyznat racje krytycznym pogladom, w tym przed-
stawionym w ramach niniejszego artykutu.

Jak sie zreszta wydaje, brak jest dotad publikacji, ktére w jednoznaczny sposdb kwa-
lifikujg oraz spéjnie przedstawiaja poglady wykazujacych réznego rodzaju zastrzezenia
wobec metod dochodzenia do gospodarki rynkowej adwersarzy éwczesnego wicepre-
miera. Dlatego tez celowym powinno by¢ przytoczenie przynajmniej niektérych tego
typu opinii, takze z myslg o wyciagnieciu nalezytych wnioskéw w przysztosci, ktéra
z pewnosciag bedzie nacechowana jeszcze wieloma przetomowymi momentami czy

wielkimi wyzwaniami rozwojowymi.

Proces projektowania zmian systemowych i sposéb ich
wprowadzenia

Niektorzy adwersarze Planu Balcerowicza zwracali uwage na nadzwyczajny sposob
uchwalenia pakietu ustaw stanowigcych podstawe Planu Balcerowicza przez zdezorien-
towanych optymizmem rzadu czy poparciem medidw parlamentarzystéw, ktérzy nie
orientowali sie co do meritum mato czytelnych projektéw ustaw [Bugaj 2015, ss. 81-83].
Jeden z dwczesnych postéw przyznat zreszt, iz on i jego koledzy byli tak naprawde jak
,barany idace na rzez’, gdyz w obliczu braku stosownego doswiadczenia zostali po pro-
stu oszukani przez L. Balcerowicza i jego mentora, profesora Sachsa [Matachowski 2001],
wskazujacych na niewielkie spoteczne i ekonomiczne koszty realizacji planu [Bugaj 2015,
s. 82]. Po latach gtéwny zagraniczny doradca rzadu Mazowieckiego szyderczo zwracat
uwage na ekonomiczna ignorancje wielu decydentéw obozu solidarnosciowego, ktérzy
nic nie rozumieli z przedstawianych im zatozen opracowanego przez niego przez jedng
noc (sic!) programu stabilizacyjnego [Sachs 2007, ss. 121-128]. W éwczesnych warun-
kach zdarzato sie zreszty ,reprezentowanie” rzadu w toku prac sejmowych przez ludzi
nieposiadajacych do tego jakiejkolwiek formalnej legitymacji, ktérzy tak naprawde
postepowali catkowicie wedtug wtasnego uznania [Modzelewski 2010].

Tempo przyjmowania majacych stabilizowa¢ gospodarke przepiséw byto ekspre-
sowe, gdyz w ciggu okoto 10 dni uchwalono az 14 kluczowych dla realizacji reform
ustaw.

W rezultacie jednak doszto do narzucenia przez autoréw transformacji ,jedynie
stusznej” wizji przemian [Bozyk 1992, ss. 110-111] i do zastgpienia doktryny socjalizmu
kolejna jedynie stuszng opcja wolnorynkowa, podczas gdy doswiadczenia z okresu
socjalizmu przekonuja o szkodliwosci tego typu jednostronnosci i doktrynalizacji
[Maczynska 2009, s. 203]. Owczesny prezes Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego
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zauwazat zreszty z goryczg, ze o ile mozna byto zrozumie¢ zagranicznych doradcow
(takich jak profesorowie Sachs czy Gomutka), chcacych eksperymentowacd na fascynu-
jacym przypadku, o tyle krajowym ekonomistom nie mozna wybaczy¢ uporu w forso-
waniu destrukcyjnych rozwiagzan [Sadowski 1992a]. Charakterystyczne jest przy tym, ze
poza dokumentem Program gospodarczy — gtéwne zatozenia i kierunki, firmowany
przez obéz solidarnosciowy program ,szokowej terapii” nigdy nie pojawit sie w formie
zwartego opracowania [Kowalik 2000b].

Ekipe Balcerowicza tworzy¢ zreszta miata hermetycznie zamknieta grupa oséb
nacechowanych nieufnoscia, ktérzy uznawali sie za wszechwtadnych animatoréw prze-
mian. W rzeczywistosci jednak nie tylko nie uzyskali oni realnego wptywu na przebieg
proceséw gospodarczych, ale i nie panowali nad formalnie podlegtymi im minister-
stwami (z reguty nie posiadajac przy tym jakiegokolwiek doswiadczenia biurokratycz-
nego) [Modzelewski 2010].

Zdaniem najbardziej znanych antagonistéw Planu Balcerowicza, obéz rzadzacy
wcale nie reagowat na powstawanie innych scenariuszy transformacji gospodarczej,
przez co, ze szkoda dla spoteczenstwa, uniemozliwiono dyskusje w szerszym gronie
ekonomistéw nad alternatywnymi kierunkamizmian. W efekcie nie odbyto rzeczywistej
debaty publicznej nad wyprowadzeniem kraju z ekonomicznej zapasci na miare podej-
mowanych decyzji o historycznej wadze [Kotodko 1992, s. 17; Kowalik 2009, ss. 94-98].

Decydenci rzadowi nie tylko nie chcieli korzysta¢ z potencjatu krajowych specjali-
stow i osrodkéw naukowych [Kaleta 1994, ss. 96-97; Rosati 1998, ss. 38-39; Staniszkis
2005, ss. 24-25; Wyczatkowski 2002, s. 24] czy z doswiadczen uprzednio zaangazowa-
nych w projektowanie reform ekonomistéw [Bugaj 2002, s. 27; Bugaj 2010, ss. 74-75], ale
tez z opinii zagranicznych specjalistow (w tym takze o ugruntowanej pozycji w nauce
zachodniej) [Kowalik 2002b]. Tego typu postepowanie miato doprowadzi¢ do kleski
zarébwno samej transformacji, jak i catego obozu postsolidarnosciowego [Kotodko 2007,
ss. 3-4].

Zdaniem krytykéw tworcy i realizatorzy Planu Balcerowicza popefnili tez istotne
btedy w odczytywaniu szybko zmieniajacej sie sytuacji gospodarczej oraz w sztuce
trafnego przewidywania rozwoju wydarzen [Kowalik 2000a, ss. 270-271]. Tymczasem
w perspektywie zdumiewajaco nietrafnych prognoz rzgdowych, juz na przetomie lat
1989/1990 ignorowani przez wtadze ekonomisci trafnie oszacowali poziom spadku pfac
realnych oraz ostrzegali przed dekoniunkturalnymi skutkami spadku popytu krajo-
wego [taski 1990; Gomutka, Kowalik 2011, ss. 142-151 i 209-212].

Wspomniane rozbieznosci pomiedzy rzadowymi zatozeniami a faktycznymi wskaz-
nikami makroekonomicznymi byty liczone wielokrotno$ciami, przy ktérych nawet

narzucony przez Stalina plan szescioletni wykazat sie lepszym stopniem realizacji
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[Kowalik 2009, s. 101]. Wystarczy tu wspomnie¢ o pieciokrotnie wiekszym niz przewi-
dzieli autorzy programu rzadowego spadku produkgji i dochodu narodowego czy poja-
wieniu sie w koricu 1990 roku traktowanego jako zjawisko ,przejsciowe” milionowego
bezrobocia (zamiast projektowanych 400 tysiecy). Niewykonalne w warunkach liberali-
zacji cen i nadmiernej dewaluacji zadanie osiggniecie wskaznika jednocyfrowej inflacji
[Rosati 1998, s. 55], zamiast u schytku 1990 roku udato sie osiaggna¢ dopiero w koricu
tamtej dekady [Bugaj 2015, ss. 88-89; Kowalik 2009, ss. 100-101], podczas gdy jeszcze
w potowie dziewiecdziesigtych Polska miata jeden z najwyzszych pozioméw inflacji
w Europie [Kaleta 1994, s. 37].

Szczegdlnie oburza¢ moze fakt, iz w obliczu uzyskania rzeczywistych danych ekono-
micznych decydenci rzadowi zrzucili wine na btedne prognozy, co znany krytyk Planu
Balcerowicza ujmuje jako przejaw ,kompletnego braku odpowiedzialnosci” [Kotodko
1992, s. 16].

Opisywanym dziataniom towarzyszyt nietrafny dobér podstawowych parametréw
ekonomicznych (w tym poziomu stép procentowych czy kursu walutowego) w ramach
programu stabilizacyjnego i naiwna wiara w ich realizacje (mimo wystapienia pewnych
ostrzegawczych sygnatéw) [Kotodko 1992, s. 16]. Polityka stabilizacyjna w catym okresie
lat 1990-1992 cechowata sie zupetnym brakiem reagowania na zmieniajace sie warunki
gospodarcze oraz niestabilnoscig i wewnetrzng niespéjnoscia. Trzymajac sie nakreslo-
nej jesienig 1989 roku koncepdji polityki stabilizacyjnej reformatorzy nie mogli sobie
poradzi¢ z nowymi wyzwaniami w rodzaju zatoréw ptatniczych, ,ztych” kredytéw ban-
kowych czy zatamania sie eksportu na rynki wschodnie [Rosati 1998, ss. 53-56].

Kwestionowano réwniez role L. Balcerowicza jako faktycznego architekta przemian
z uwagi na przygotowanie zatozen i kierunkéw planu przez zagranicznych doradcow
ekonomicznych czy poprzednikéw rzagdowych oraz ograniczenie sie wicepremiera do
Lfirmowania” tych projektéw [Kowalik 2010]. W efekcie nieposiadania wtasnej koncepdji
reformy, wicepremier nie zdotat wypracowac jej teoretycznych podstaw [Bozyk 1992,
ss. 95-96].

Nie brakuje tez zarzutéw na temat braku dtugofalowego, strategicznego programu
gospodarczego przez skupiony na walce z inflacja rzad T. Mazowieckiego [Jakébik 1994,
s. 34] czy tez bezkrytycznego przyjmowania i realizowania przemian ekonomicznych
pod presja zagranicznej finansjery (z G. Sorosem na czele) [Nowak 2010] badz dazacych
do ,wycisniecia” ze sttamszonej gospodarki nadwyzki finansowej (celem sptaty zagra-
nicznych dtugéw Polski) miedzynarodowych instytucji finansowych [Kurowski 1991].

Forsowanie przez ekipe L. Balcerowicza maksymalnego tempa przemian doprowa-
dzito do destrukcji znacznej czesci potencjatu gospodarczego [Sadowski 1992 b; Laski,
Bhaduri, Levcik 1994, ss. 5-49]. Spustoszeniom w sferze produkgji i zdezorganizowaniu 155




156

Marian Szotucha, Przemystaw Czernicki

rynku towarzyszyty liczne stabosci postkomunistycznego panstwa i marnowanie pozo-
stawionego po poprzednim systemie stosunkowo nieztego poziomu kapitatu spotecz-
nego. Na skutek katastroficznego niedoinwestowania sfery badan i rozwoju poste-
powat regres technologiczny oraz pauperyzacja polskiej inteligencji [Staniszkis 2000].
Nie moze to dziwi¢, skoro realizacja ,szokowej terapii” w pierwszej kolejnosci uderzyta
w sfere budzetowq oraz w gwattownie degradowany przez reformatoréw sektor przed-
siebiorstw panstwowych [Modzelewski 2010].

Polityka monetarna i finansowa

Najwazniejszym wyzwaniem rzadu Tadeusza Mazowieckiego byto prowadzenie polityki
monetarnej majacej przywroci¢ stabilng wartos¢ pienigdza, jednakze wspomniana nie-
skuteczno$¢ polityki gospodarczej znalazta odzwierciedlenie przede wszystkim w sfe-
rze walki z inflacja, gdzie popetniono zasadnicze btedy w ocenie rzeczywistych Zrédet
i mechanizméw tego zjawiska [Rosati 1998, ss. 54-55]. Nie zwrécono bowiem uwagi na
realne przyczyny zjawisk inflacyjnych w postaci anachronicznej i inflacjogennej struk-
tury gospodarki, w efekcie czego zaniedbano dokonywanie niezbednych przemian
instytucjonalnych [Kaleta 1990, ss. 41-471.

Autorzy Planu Balcerowicza wywotali natomiast spadek produkcji na skale niespo-
tykana wczesniej w polskiej gospodarce z uwagi na sttumienie popytu poprzez niepo-
trzebng i nadmierna liberalizacje cen [Kaleta 1990, ss. 41-47; Laski 1990]. Zastosowanie
nieskutecznej metody walki z inflacjg w postaci drastycznej terapii deflacyjnej zdusito
dynamike gospodarki wpedzajac jg w gteboki kryzys i wywotato straty poréwnywalne
jedynie z kosztami prowadzenia wojny straty. S. Kurowski tylko w latach 1990-1991 sza-
cowat ich wysokos¢ na okoto 40 miliardéw dolaréw [Kurowski 1991] (a wiec dwukrotnie
wiecej niz wyniosto zaciggniete przez ekipe E. Gierka zagraniczne zadtuzenie panistwa
polskiego).

Zwalczenie stanowigcej niezbedng cene wyjscia z systemu komunistycznego inflacji
korekcyjnej (ktéra zreszta miata tendencje do wygasania z uwagi na dokonanie sie juz
wiekszosci korekt cenowych) nie wymagato wprowadzenia tak drastycznej liberalizacji
cen, jaka miata miejsce na poczatku 1990 roku. W potaczeniu z cofnieciem wiekszo-
$ci dotacji i koncentrowaniem sie na dziataniach propodazowych (niemogacych by¢
stosowanych do staran o wyeliminowanie z rynku pienigdza niemajacego pokrycia
w masie towarowej na rynku), doszto wéwczas do wywotania stanu gwattowne;j hipe-
rinflacji [Kurowski 1991]. Wtadze polskie uczynity to zresztg w petni Swiadomie z uwagi

na postrzeganie tego zjawiska jako fatwiejszego do opanowania od galopujacej inflacji
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oraz dogodne uzasadnienie dla przekonania spoteczenstwa o koniecznosci poniesienia
kosztow terapii szokowej [Kotodko 1990, ss. 764-765]. ,Plan Balcerowicza, co byto widac
chocby z perspektywy gospodarstwa domowego, dusit inflacje przez hiperinflacje, co
zniszczyto oszczednosci w gospodarce, a przeciez wiemy, ze nie moze by¢ kapitalizmu,
gdy w obiegu brak pieniedzy” [Staniszkis 2005, s. 12], podczas gdy przez dtugi czas nie
kontrolowano wyptywu pienigdza z uwagi na postawe zwigzkéw zawodowych i inte-
resy komunistycznej nomenklatury [Staniszkis 1989].

Zdaniem niektérych ekonomistéw w obliczu uwolnienia potowy cen przez rzad M.
Rakowskiego, zmniejszania sie nawisu inflacyjnego i braku pustego pienigdza na rynku
w koricu 1989 roku, nie powinno sie zreszta przeprowadzac tak drastycznych opera-
¢ji cenowych, jak inflacjogenne (az szesciokrotne) podniesienie ceny energii [Kowalik
2010]. Twércy Planu Balcerowicza nie zdawali sobie sprawy z wyeliminowania nadwyz-
kowej ptynnosci pienigdza w drugiej potowie 1989 roku i nie wzieli pod uwage wptywu
samego wejscia w zycia programu stabilizacyjnego na oczekiwania inflacyjne oraz na
zachowanie ludnosci czy przedsiebiorstw [Rosati 1998, s. 50]. Nawet w opinii gtdwnego
doradcy L. Balcerowicza w gospodarce obnizyty sie wéwczas realne zasoby pieniadza,
a w obliczu zlikwidowania nawisu inflacyjnego najpowazniejszym problemem stata sie
kontrola strumieni towaréw i dochodéw ludnosci [Gomutka 1994, s. 61].

Podnoszonotez, ze ,zduszajac” inflacje drogg zmniejszania ptac wcale nie zapobiega
sie rozwojowi inflacji kosztowej [Bozyk 1992, s. 118]. Na jej rozwdj jesienig 1990 zare-
agowano zaostrzeniem polityki pienieznej (co tylko w ograniczonym zakresie mogto
oddziatywac¢ antyinflacyjnie), zahamowato natomiast wystepujgce wéwczas niesSmiate
ozywienie gospodarcze, w efekcie czego polska gospodarka weszta w kolejng faze
powaznej recesji [Rosati 1998, s. 551. Zbyt restrykcyjna polityka pieniezna uruchomita
wiec ztowroga w skutkach spirale inflacyjno-recesyjng [Podkaminer 1992, ss. 50-52].
W praktyce wyegzekwowanie postulatu wysokiej restryktywnosci okazato sie zresztg
w znacznym stopniu niewykonalne z uwagi na nieprzewidziang przez rzad taktyke
obronng firm panstwowych, generujacych gigantyczny poziom zobowiazan finanso-
wych zaréwno pomiedzy soba, jak i w stosunku do budzetu czy bankéw, co umozliwito
przetrwanie nieefektywnych przedsiebiorstw [Zienkowski 1992, s. 22]. Oddziatujace
negatywnie na procesy gospodarcze zatory ptatnicze doprowadzity w dalszej kolej-
nosci do gwattownego kryzysu przygniecionego ciezarem ,ztych” dtugéw krajowego
sektora bankowego [Podkaminer 1992, ss. 52-53].

Skale popetnionych w polityce monetarnej btedéw zwiekszyto zakotwiczenie kursu
waluty na amerykanskim dolarze (zamiast na ,koszyku” kilku walut) oraz dokonana na
poczatku 1990 roku nadmierna dewaluacja ztotego [Kotodko 2009]. Podniesienie ofi-

cjalnego kursu dolara nawet powyzej jego czarnorynkowego poziomu destrukcyjnie
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ograniczyto mozliwos¢ presji importeréw na krajowych monopolistéw, a takze oddzia-
tywato negatywnie na wzrost inflacji czy tez na spadek produkgji i dochodéw [Rosati
1998, s. 50].

Poza zniszczeniem wartosci podstawowej czesci pienieznych zasobéw gospo-
darstw domowych [Bugaj 2015, s. 92] utrzymywanie sztywnego kursu dolara w obliczu
wysokiej inflacji i bardzo wysokich stép procentowych doprowadzito do olbrzymiego
odptywu dewiz z Polski w oparciu na wiedzy na temat sztywnego kursu ztotéwki oraz
zdolnosci spekulantéw walutowych do mobilizowania wielkich kapitatéw zagranicz-
nych [Kiezun 2011, ss. 442-443]. W opinii A. Glapinskiego tego typu transfery finansowe
byty przeprowadzane pod ostong fikcyjnych transakgcji eksportowych, ktére, zamiast
uzyskania nadwyzki w handlu zagranicznym, prowadzity do drenazu resztek krajowych
oszczednosci dewizowych. Podobne mechanizmy fikcyjnych zakupéw zastosowano
w przypadku afery markowej czy rublowej, gdzie rowniez objawity sie ztowrogie skutki
kontroli administracji gospodarczej oraz systemu finansowo-bankowego przez struk-
tury i ludzi z postkomunistycznego, zamknietego uktadu decyzyjnego [Glapinski 1992,
ss. 97-118].

Istotnym elementem komplikujacym pierwszg faze transformacji byto takze nie-
dostosowanie systemu finanséw publicznych do potrzeb wytaniajacej sie gospodarki
rynkowej [Rosati 1998, s. 53] oraz brak konsekwencji czy stabilnosci w polityce fiskalnej.
Popetniono tutaj liczne btedy w postaci braku sprawnej egzekucji naleznosci skarbo-
wych czy niedocenienia wagi recesyjnych zagrozen dla budzetu [Kotodko 1991, ss. 429-
430; Wernik 1992, ss. 33-41].

Poniewaz 6wczesni decydenci w ogoéle nie mysleli kategoriami fiskalnymi, nawet nie
podejmowano préb unowoczesniania odziedziczonych po poprzednim ustroju zasad
opodatkowania czy kontroli fiskalnej wobec dynamicznie rozwijajacego sie wéwczas
sektora prywatnego. Towarzyszyty temu takie patologie, jak faktyczny zanik granicy
celnej, powszechne nieptacenie podatkéw badz masowe zadtuzenie jedynego dona-
tora budzetu, jakim byt sektor panstwowy. W efekcie budzety z lat 1990-1991 miaty
fikcyjny charakter, a planowanie wydatkéw przybrato wéwczas charakter miesieczny
[Modzelewski 2010].

Ogromna naiwnoscig ekipy Balcerowicza byto liczenie na ograniczenie wzrostu
ptac realnych w sektorze uspotecznionym poprzez wprowadzenie absurdalnie restryk-
cyjnego (kilkusetprocentowa progresja) ,popiwku” (@ wiec podatku od ptac). W obli-
czu drastycznie rosnacych cen detalicznych oraz pod naciskiem zatég i zwigzkéw
zawodowych dyrektorzy przedsiebiorstw woleli ryzykowa¢ powstanie zadtuzenia czy
rezygnacje z inwestycji, remontéw badz ptacenia podatkdéw niz przeciwstawianie sie
podwyzkom pfac. Przepisy dotyczace ,popiwku” zostaty zresztg wyjatkowo wadliwie
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skonstruowane, co w praktyce sprzyjato ich omijaniu na masowg skale [Modzelewski
2010]. Ponadto stosowanie w warunkach globalnej recesji tego do$¢ dziwnego rozwia-
zania fiskalnego tylko pogtebiato nieracjonalne zachowania podmiotéw gospodarczych
[Modzelewski 1991].

Ztowrogim potwierdzeniem fiaska realizacji Planu Balcerowicza pod koniec 1991
roku byto zerwanie wspédtpracy z Polskg przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy
oraz powstanie woéwczas najgtebszego kryzysu finansowego w catym procesie trans-
formacji [Rosati 1998, s. 53]. Doszto wéwczas do determinowanej koniecznoscia rato-
wania panstwa przed ogtoszeniem faktycznego bankructwa operacji polegajacej na
sfinansowaniu ogromnego deficytu budzetowego (za zgoda parlamentu) dodrukiem
pieniadza przez bank centralny, ktéra zostata zakamuflowana przed opinig publiczna
w postaci udzielenia budzetowi przez Narodowy Bank Polski tak zwanego ,bezprocen-
towego kredytu” [Bugaj 2010, s. 69].

Problem wiasciwej oceny zjawiska spadku produkciji i walki
zZrecesjq

Zdaniem K. Poznanskiego, predkiemu rozpoczeciu procesu transformacji ustrojowej
w 1989 roku towarzyszyty réwnie szybko sie objawiajace katastrofalne skutki nieprze-
myslanych decyzji éwczesnych decydentéw panstwowych w postaci gwattownego
spadku produkgji przemystowej [Poznanski 2000, ss. 5-55].

W opinii innych ekonomistéw podstawowym btedem ekipy Balcerowicza byto przy-
jecie ztudnego zatozenia o szybkim ozywieniu produkcji po rozpoczeciu programu sta-
bilizacyjnego. Tymczasem niska elastycznos¢ podazy przedsiebiorstw i szokowa reduk-
Cja popytu wewnetrznego spowodowaty reakcje w postaci maksymalizacji cen, ktéra
w realiach odchodzenia od gospodarki niedoboréw natrafita na bariere efektywnego
popytu. Na domiar ztego préby rzadowej interwencji ekonomicznej podjeto z opdznie-
niem i w ztej kolejnosci. Do powstania najwiekszej po Il wojnie Swiatowej recesji w pol-
skiej gospodarce przyczynito sie takze to, ze zastosowane w drugiej potowie 1990 roku
instrumenty polityki pienieznej i podatkowej zadziataty inaczej niz miatoby to miejsce
w ramach prawidtowo uksztattowanego systemu gospodarki rynkowej [Bozyk 1992,
ss. 96-102; Kotodko 1991, ss. 429-430].

Drastyczne skutki w sferze utraty ptynnosci panstwowych przedsiebiorstw przy-
niosto gwattowne otworzenie gospodarki na import z uwagi na pochopne i nieprze-
myslane decyzje na temat likwidacji barier celnych oraz handlowych w warunkach
wymienialnosci ztotéwki. Swobodny, nieoclony import (w 1990 roku w poréwnaniu 159




160

Marian Szotucha, Przemystaw Czernicki

do 1989 roku przecietne stawki celne zostaty zredukowane o okoto 2/3) uderzy¢ miat
zwtaszcza w krajowy sektor elektroniczny [Gardawski 2011, ss. 22-23]. Owczesny pre-
zes Gtéwnego Urzedu Cet wskazywat zresztg na udzielanie preferencji celnych kosztem
krajowych wytwércéw krajom bogatszym niz Polska oraz na catkowite lub czesciowe
zawieszenie cet na okoto 80% pozycji w taryfie celnej [Gomutka, Kowalik 2011, ss. 402—
403]. Ogromny wzrost przywozu zagranicznych produktéw do kraju posiadajacego
gospodarke nieprzygotowana do konkurowania w ramach rywalizacji rynkowej w prak-
tyce prowadzit do bankructwa wielu polskich przedsiebiorstw [Kiezun 2011, s. 442].

W efekcie zamiast przynie$¢ oczekiwang poprawe struktury przemystowej (zde-
formowanej w okresie komunizmu przez nacisk na rozwéj tradycyjnego przemystu
ciezkiego) realizacja transformacji doprowadzita do pogorszenia struktury gateziowej
polskiego przemystu. Za nadmierny liberalizm ekipy Balcerowicza zaptacono wysoka
cene w postaci nienotowanego nigdy przedtem regresu nie w grupie przemystéw tra-
dycyjnych i nierentownych, ale w najbardziej nowoczesnych i potencjalnie najbardziej
optacalnych gateziach polskiej wytwdrczosci, gdzie w warunkach recesji odnotowano
wiekszy spadek zatrudnienia niz w tradycyjnym przemysle [Kabaj 2002, s. 77]. Zdaniem
M. Kabaja, przedwczesna liberalizacja doprowadzita do utraty nawet miliona miejsc
pracy, co stanowito w 1992 roku 1/3 poziomu bezrobocia [Karpinski 1998, s. 61]. Co
gorsza, dotyczyto co najmniej 170 tys. najcenniejszych miejsc pracy (gdyz wymagaja-
cych najwyzszych kwalifikacji oraz poniesienia najwiekszych naktadow dla ich utwo-
rzenia) w trzech kluczowych przemystach, ktére stanowity ,klucz” do uczestniczenia
w nowej erze cywilizacji informacyjnej (mikroelektronika, przemyst komputerowy
i teletechniczny). Nie podjeto bowiem nalezytych dziatars dla obronienia tych gatezi
wytworczych przed zagraniczng (i to nie zawsze uczciwg) konkurencja, podczas gdy
przynajmniej cze$¢ polskiej elektroniki mozna byto uratowac pod warunkiem stosow-
nej ochrony w okresie przejsciowym i zapewnienia srodkéw na modernizacje tej branzy.
W efekcie rozwoju opisywanych proceséw polski rynek zostat zdominowany przez
import i uzalezniony od przywozu w ponad 90% w takich wyrobach, jak komputery,
elementy elektroniczne czy aparatura optyczna, a takze w produkcji aparatury medycz-
nej i maszyn biurowych [Karpinski 1998, ss. 54-99].

W omawianym okresie, mimo prawie dwukrotnego wzrostu polskiego wywozu do
krajow zachodnich, odnotowano gteboki spadek udziatu towaréw wyzej przetworzo-
nych i débr inwestycyjnych (takich jak maszyny czy urzadzenia) kosztem wzrost udziatu
surowcow i pétfabrykatow, co prowadzito do ,uwsteczniania struktury” handlu zagra-
nicznego w sposob upodobniajacy ja dla krajéw typowo surowcowych [Marczewski
1992, ss. 115-123]. Pogorszyta sie takze pozycja naszego kraju w wymianie miedzyna-
rodowej oraz szanse na scalenie polskiej gospodarki z rozwinietymi krajami zachod-
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nioeuropejskimi przy réwnoczesnym zwiekszeniu perspektywy jej podporzadkowania
realizacji zachodnich intereséw [Karpinski 1993, ss. 11-12].

Wysoce alarmujacym zjawiskiem okazat sie wzrost udziatu w poziomie produkgji
przemystow tradycyjnych, niskoefektywnych, wysoko materiatochtonnych lub wytwa-
rzajacych potfabrykaty badz opartych tylko na ptytkim przerobie surowcéw [Karpinski
1993, ss. 9-10]. Zastepowanie wytwarzania najnowoczesniejszych, a zarazem najbar-
dziej optacalnych i wymagajacych wyzszej technologii wyrobéw przez surowce, pry-
mitywne pétfabrykaty i inne mato wymagajace technicznie elementy kooperacyjne
znajdowato potwierdzenie we wzroscie zatrudnienia w przemysle wyrobéw ze stomy,
tektury czy wikliny w obliczu jego spadku (o okoto 80%) w branzy elektroniki uzytko-
wej badz w wytwarzaniu elementéw elektronicznych. W efekcie na rynku utrzymaty
sie jedynie fragmentaryczne pozostatosci branz przynoszacych najwieksza wartosc
dodang i najwieksza akumulacje [Kabaj 2002, s. 77]. Oczywiscie procesy te prowadzity
do ryzyka zamrozenia struktury gospodarczej Polski oraz do utrwalenia na wiele lat
stanu naszego zapdznienia cywilizacyjnego i technologicznego.

Szczegdlnie niepokojacy byt nieznajdujacy odpowiednika i precedensu w historii
gospodarczej wspoétczesnej Europy spadek udziatu w catej produkcji przemystowej
decydujacych o stopniu rozwoju cywilizacyjnego w branzach zaliczanych do tzw. prze-
mystéw wysokiej techniki (z 6 proc. w 1989 r. do 4,9 proc. w 1995 r.) i zatamanie sie
eksportu ich wyrobéw (tozyska, elektronika, wyroby optyczne). Wbrew tendencjom
$wiatowym, w ogélnym poziomie polskiej wytworczosci spadt zwtaszcza udziat przed-
siebiorstw wiekszych (realizujacych z reguty produkcje finalng) na rzecz zwiekszenia
roli zaktadéw mniejszych, swiadczacych gtéwnie prymitywne ustugi o charakterze
przerobu przemystowego i podobnych elementéw kooperacyjnych, zajmujacych sie
remontami lub wytwarzajacych prymitywne pétfabrykaty [Karpiniski 1993, ss. 3-4; Kar-
pinski 1998, ss. 70-120].

Kryzys gospodarczy z poczatku lat dziewiecdziesigtych miat swoje specyficzne,
psychologiczne i umystowe podtoze z uwagi na przejawiane przez przedstawicieli elity
rzadzacej oraz wielu ekonomistéw przekonanie o ,naturalnym” charakterze recesji.
Miata ona wynika¢ z koniecznosci pozbycia sie wytworzonych w poprzednim okresie
strukturalnych probleméw (np. zbednej produkgji) i jej niezbednosci dla przestawienia
ekonomiki na jej ,normalne” tory rozwoju. Sztucznie wywotana posunieciami admini-
stracyjnymi [Staniszkis 2000] i uderzajaca w najbardziej efektywne i nowoczesne przed-
siebiorstwa recesja w opinii niektorych ekonomistéw nie miata jednak jakichkolwiek
pozytywnych efektéw dostosowawczych [Kaleta 1990, s. 61; Laski 1990]. Nieuchronny
w warunkach przechodzenia do gospodarki rynkowej spadek produkgji miat w gruncie
rzeczy jatowy i niepotrzebny charakter, gdyz najbardziej dotknat on przedsiebiorstwa
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produkujace pozadane spotecznie towary konsumpcyjne dla gospodarstw domowych.
Recesji nie towarzyszyta natomiast eliminacja firm nieefektywnych, ktérych funkcjo-
nowanie stanowito najwiekszy ciezar dla budzetu i gospodarki [Kotodko 1990, s. 790].

Wspomniane zjawiska miaty wynika¢ ze Swiadomej rezygnacji ekipy Balcerowi-
cza z prowadzenia polityki przemystowej czy tez z podejmowania préb reformowania
przedsiebiorstw panstwowych [Bugaj 2015, ss. 88-89 i 162; Rosati 1998, ss. 51-52; Sta-
niszkis 2005, s. 12]. Poza brakiem aktywizacji pozbawionych rygoréw planu centralnego
i niepotrafigcych sie odnalez¢ w nowych realiach zaktadéw, sektor publiczny bolesnie
dotknetfa dyskryminacyjna polityka panstwa. Powaznym niedociggnieciem programu
Balcerowicza byfa podjeta w ramach pakietu stabilizacyjnego niefortunna decyzja o dra-
stycznym podniesieniu odsetek od wczesniej zaciggnietych kredytéw, co w potacze-
niu z brakiem przemian instytucjonalnych utrudnito restrukturyzacje przedsiebiorstw
[Rosati 1998, ss. 52-53]. Ponadto nawet znajdujgcym sie w dobrej kondycji finansowej
firmom panstwowym odmawiano udzielania kredytéw inwestycyjnych stwarzajacych
szanse na rentowng produkcje, co stanowito przejawy tak zwanej ,twdrczej destruk-
¢ji” sektora publicznego [Bugaj 2015, ss. 92-93; Staniszkis 2005, s. 17 i 25; Kotodko, Nuti
1997, s. 30]. Co gorsza, poza drogim kredytem i skokowym wzrostem cen kooperacyj-
nych rygorystycznie stosowano narzedzia podatkowe, godzace w podstawy egzysten-
¢ji nawet prorozwojowych firm (w postaci wspomnianego ,popiwku” czy tez wysokich
dywidend). W opinii niektérych ekspertéw tego typu polityka doprowadzityby kazda
gospodarke do upadku w obliczu masowej ucieczki kapitatéw [Modzelewski 2010].

Konsekwencja wspomnianego regresu intelektualnego polskich elit rzadzacych
byto zanikanie kreatywnosci we wprowadzaniu innowacyjnych rozwigzan, pasuja-
cych do éwczesnej sytuacji ekonomicznej [Staniszkis 2005, s. 11] czy brak wyciggania
doswiadczen ze stosowania ingerencji panstwa w procesy gospodarcze. Sprzyjato
temu ,wyciszenie” przez tak zwanych liberatéw krytyki przebiegu transformacji ze
strony zwolennikéw sprzyjajacego wzrostowi interwencjonizmu panstwa. Musiato to
tym bardziej zdumiewa¢, ze prawdziwym ewenementem (na skale zgota $wiatowa)
w trudnych latach komunizmu byto funkcjonowanie rodzimej szkoty keynesowskiej
z M. Kaleckim na czele. Konsekwencja trafnego zdiagnozowania przez przedstawicieli
tego kierunku myslenia rzeczywistego charakteru wyzwan kryzysowych i przestrze-
gajacych przed grozba recesji byto jednak zepchniecie tej grupy ekonomistéw (m.in.
Owczesnego nestora polskich ekonomistéw i zarazem wspomnianego ucznia Kalec-
kiego — K. taskiego) do swoistego getta myslowego oraz wytaczenie ich ze sktadu
utworzonego po 1990 roku Towarzystwa Ekonomistéw Polskich [Poznanski 2000, s. 55].
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Przemiany instytucjonalne i wtasnosciowe

Kolejna wada Planu Balcerowicza byt brak docenienia wagi przemian systemowych
i instytucjonalnych (takich jak restrukturyzacja przedsiebiorstw) [Rosati 1998, ss. 52-53],
czemu towarzyszyty op6znienia we wprowadzaniu odpowiednich regulacji prawnych
oraz brak stabilnych ,regut gry” (rodzacy duzg niepewnos¢ w zakresie podejmowania
decyzji przez menedzeréw) [Zienkowski 1992, s. 25]. Wskazywano tez na uchybienia
dotyczace projektowania zmian, z uwagi na brak okreslenia roli panstwa w procesie
transformacji czy pomijanie kwestii zmian wtasnosciowych, w efekcie czego tworzono
uniemozliwiajgce funkcjonowanie rynku hybrydalne rozwigzania ustrojowe [Kotodko
1992, ss. 38-39].

Tymczasem wspotczesnie to stopien inercyjnosci instytucji ma decydowac o wyni-
kach gospodarki danego kraju [Bozyk 1992, ss. 97-101; Poznanski 2000, s. 12; Wyczat-
kowski 2002, ss. 11-14]. Zdaniem G. Kotodki (powotujacego sie na poglady amerykan-
skiego noblisty D. Northa) dla wspierania racjonalnego gospodarowania wazniejsza od
przecenianej denacjonalizacji byta kombinacja politycznych i ekonomicznych instytu-
¢ji w postaci komercjalizacji przedsiebiorstw panstwowych [Kotodko 1999a; Kotodko
1999b, s. 131].

Prowadzenie witasciwej polityki gospodarczej miaty takze utrudniac towarzyszace
realizacji transformaciji liczne patologie i afery w rodzaju uwtaszczania sie przedstawi-
cieli bytej nomenklatury komunistycznej na majatku publicznym [Bugaj 2015, ss. 83-84;
Gardawski 2001, s. 23; Nowak 2010]. Z uwagi na btedne decyzje, hamowanie niezbed-
nych przemian czy brak nadzoru wicepremiera nad formalnie mu podlegtymiagendami
panstwa (w rodzaju Funduszu Obstugi Zadtuzenia Zagranicznego), doszto do nieuczci-
wego powstawania wielu fortun w obliczu jednoczesnej dyskryminacji wielu przedsie-
biorcéw spoza uktadu nomenklatury komunistycznej [Kaczynski 1999, ss. 98-101; Gla-
pinski 1992, ss. 97-118].

Wykorzystywanie wtadzy dla zdobycia kontroli nad kapitatem w dalszej perspekty-
wie umozliwito wyksztatcenie prowadzacego do korodowania wewnetrznej spoistosci
i sterownosci panstwa modelu tak zwanego kapitalizmu politycznego. Jego rozwojowi
miaty sprzyja¢ zwiaszcza zapewnienie bankom komercyjnym refundowania dtugéow
(w tym takze niesciggalnych kredytéw) wraz z odsetkami przez bank centralny w koricu
1990 roku. Jednoczesnie nastepowata wspomniana juz degradacja sektora publicz-
nego na drodze posunie¢ administracyjnych, wprowadzajacych w szczegdélnosci jego
jednostki w spirale znacznego zadtuzenia (takze dzieki zamrozeniu cen takich wyrobéw
jak wegiel) [Staniszkis 2001, ss. 116-119].
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Z powodu braku wiedzy, wyobrazni czy odwagi éwczesne elity szybko pogodzity
sie z narzucaniem Polsce (w ramach swoistej ,przemocy strukturalnej”) promowanych
przez rozmaite miedzynarodowe instytucje oraz srodowiska niekorzystnych i niedo-
stosowanych do naszej sytuacji rozwigzan ekonomicznych badz instytucjonalnych,
ktére jedynie zwiekszyty gospodarczy chaos czy utrudnity formowanie sie kapitatu
krajowego. Sprzyjata temu dogmatyczna wrecz wiara nowej ekipy w kanony neolibe-
ralnego myslenia czy liczenie na automatyczne wtaczenie sie naszej gospodarki w sie¢
globalnych powiazan ekonomicznych. Pochopnie uznano bowiem, ze zamiast chroni¢
gospodarke narodowa i stwarza¢ warunki dla lokalnego rozwoju, nasze czynniki pro-
dukdji i rynek zostang uruchomione w oparciu na racjonalnosci swiatowych rynkéw.
Radykalne otwarcie polskiej gospodarki na penetracje zachodniego kapitatu miata
by¢ szansa na rozwdj zalezny i stosunkowo szybkie wytonienie sie systemu gospodar-
czego podobnego do jego zachodnich wzorcéw. Nie dostrzezono tu jednak ryzyka
dezintegracji spoteczenstw i gospodarek peryferii w warunkach modernizacji zaleznej
czy grozby utrwalania ich peryferyjnego statusu. Z narastaniem dezintegracji dotych-
czasowych instytucji czy perturbacjami ekonomicznymi zwigzanymi z koniecznoscia
konkurowania i prowadzenia gry rynkowej z podmiotami dojrzatego kapitalizmu sta-
rano sobie radzi¢ poprzez réznego rodzaju strategie adaptacyjne. Doprowadzito to
jednak do stworzenia w zastepstwie niezbednego w stosunkach rynkowych zaufania
sieci postkomunistycznych powigzan, ktérych uczestnicy nie zostali poddani rygory-
stycznym warunkom stabilizacji. Dzieki wykorzystaniu przywileju dostepu do prefe-
rencyjnych warunkéw kredytowych i wewnetrznej wymienialnosci ztotego, zuzywali
oni zasoby na spekulacje czy niszczacy miejsca pracy import konsumpcyjny [Staniszkis
2005, ss. 11-15]. W efekcie dziatania narzuconych w ramach Planu Balcerowicza ,regut
gry”, doszto do wytonienia sie wypaczonego i nacechowanego wieloma patologiami
niekompletnego modelu tak zwanego kapitalizmu politycznego [Staniszkis 1995,
ss. 7-29; Staniszkis 1996, ss. 99-115].

W nastepstwie odziedziczenia uksztattowanego w poprzednim systemie gospo-
darczym uktadu stosunkéw wiasnosciowych panstwo polskie staneto przed kolejnym
wyzwaniem w postaci dokonania istotnych przemian wifasnosciowych i instytucjo-
nalnych w sferze dominujagcych w gospodarce przedsiebiorstw panstwowych. Wizja
nieuchronnych przemian i waga istniejagcych tu wyzwan od poczatku przemian przy-
ciggnety tutaj uwage wielu obserwatoréw, wséréd ktérych pojawili sie takze krytycy
powstrzymywania sie w pierwszym okresie transformacji od niezbednych zmian we
wiasnosci i wtadzy ekonomicznej. Wskazywali oni na brak zmian w strukturach ekono-
micznych i lawinowy rozwdj pasozytujacych na publicznych zasobach spétek nomen-
klaturowych [Glapinski 1992, ss. 113-121]. ,Peretkg” éwczesnego ustawodawstwa byto
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zresztg zwolnienie takich tworéw (z minimum 50 % udziatem prywatnego kapitatu)
spod rygoréw planu stabilizacyjnego z uwagi na rzekomy brak tworzenia przez ich
dziatalno$¢ presji inflacyjnej i to pomimo zakfadania tych spétek przy pomocy pienie-
dzy panstwowych [Modzelewski 2010].

Uruchomianej od schytku 1990 prywatyzacji zarzucono podporzadkowanie inte-
resom kapitatu obcego w sposéb typowy dla panstwa postkolonialnego [Kiezun 2011,
s. 443]. Nie doceniono tutaj zwfaszcza wagi problemu ogromnych kosztéw spotecz-
nych (w postaci bezrobocia) czy ekonomicznych, ktére wynikaty z przyjecia modelu
wchodzenia kapitatu zagranicznego w postaci przejmowania naszych najlepszych firm
przez gospodarczych konkurentéw [Staniszkis 2005, s. 12]. Ich dziatalno$¢ zasadniczo
polegata na dokonywaniu stosunkowo niewielkich inwestycji czy zmian technicznych
oraz wprowadzaniu wiasnego produktu wraz ze zrywaniem dotychczasowych wiezi
z krajowymi kooperantami i zastepowaniu ich przez wtasnych (import kooperacyjny).
Wybrany model prywatyzacji zwiekszat jednak poziom deficytu handlowego czy tez
bezrobocia [Karpinski 1998, ss. 97-108; Staniszkis 2000].

Konsekwencja utrwalenia krytykowanego modelu przeksztatcen wtasnosciowych
byto zablokowanie mozliwosci akumulacji prywatnych kapitatéw i odtworzenia znisz-
czonej w okresie komunizmu warstwy narodowych elit gospodarczych, ktére sterowa-
tyby procesami rozwoju gospodarczego. Tak wiec, zamiast stymulowania efektywnosci
ekonomicznej i prowadzenia do awansu do centrum Swiata kapitalistycznego, realiza-
¢ja Planu Balcerowicza doprowadzita do wyksztatcenia modelu stosunkéw wtasnoscio-
wych, utrwalajacego peryferyjny status naszego kraju [Poznanski 2000, ss. 10-32].

Polityka spoteczna i socjalna

Wielu krytykéw transformacji zwracato w szczegdélnosci uwage na niezwykle wysokie
i nieprzewidziane w istocie przez twércéw przemian wolnorynkowych koszty spoteczne
w postaci wystapienia oficjalnie nieznanego w okresie PRL bezrobocia. Ponadto wska-
zywano na wystepowanie tak negatywnych zjawisk, jak proces pauperyzacji i zuboze-
nia szerokich rzesz ludnosci, kryzys budownictwa mieszkaniowego czy tez zaniedbania
w sferze socjalnej. Warto podkresli¢, ze swoistym znakiem firmowym polskiego kapi-
talizmu staty sie jedne z najwyzszych rozpietosci dochodowych. Wedtug niektérych
szacunkow w latach 1989-1999 ptacowy wspodtczynnik Giniego wzrést z 0,18 do 0,34,
co — niepokojgco — sytuowato Polske w grupie najbardziej zréznicowanych krajow
w Europie [Bugaj 2015, s. 51; Golinowska 1999].
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Krytycznie oceniano réwniez model polityki spotecznej, ograniczajacej sie do
pomocy socjalnej zamiast aktywnych form wsparcia spotecznego [Zienkowski 1992,
s. 25]. Watpiono takze w zasadno$¢ dokonywanych woéwczas zmian strukturalnych
z uwagi na brak powstania nowej struktury spotecznej na miejsce klasy robotnikéw
i chtopoéw w obliczu werbalnego odejscia od dogmatu wtasnosci panstwowej na rzecz
akceptacji wiodacej roli wiasnosci prywatnej [Auleytner 2011, s. 1171.

Zamiast skonstruowania (np. na wzoér zachodnioniemiecki) podstaw sprawiedli-
wego systemu spoteczno-gospodarczego za sprawg demontazu podstaw panstwa
opiekunczego i ztamaniu sity negocjacyjnej zwigzkédw zawodowych oraz pracobiorcéw
w Polsce, powstat model kapitalizmu nacechowanego ogromna niesprawiedliwoscig
spoteczna. Ten system odznaczat sie takze masowym i permanentnym, a takze przez
wiele lat najwyzszym w Europie Srodkowej (a potem w UE) bezrobociem [Kowalik 2009,
s. 53]. Dochodzit do tego dramatyczny wprost spadek pfac realnych, ktérych poziom
jeszcze w 1996 roku nie przekroczyt nawet poziomu z poczatku lat osiemdziesigtych
[Kowalik 2002a, s. 108]. Wspomnianemu regresowi wynagrodzen sprzyjato ustalenie
na poczatku transformacji wspétczynnika indeksacji ptac na bardzo niskim poziomie
i Zle skonstruowany mechanizm wspomnianego ,popiwku”. Btedy te przyczynity sie
do spadku zaréwno popytu, jak i sprzedazy oraz w konsekwencji wzmogty negatywne
tendencje recesyjne [Bozyk 1992, ss. 96-100; Kotodko 1991, s. 403].

Podsumowanie

Oczywiscie, przedstawienie petnej listy zarzutéw pod adresem twoércéw Planu Balcero-
wicza przekracza ramy niniejszego artykutu. Mozna tu chociazby wspomnie¢ o wskazy-
waniu na uchybienia popetnione w szczegdlnosci w sferze rolnictwa czy rozwinietego
w okresie PRL — kosztem znacznych wyrzeczen spotecznych — przemystu ciezkiego.

Niewatpliwie w toku realizacji programu stabilizacji i transformacji systemowe;j
musiano popetni¢ pewne btedy rzutujace negatywnie na stan panstwa czy kondycje
spoteczenstwa, jednakze ich skala moze szokowac, a skutki wielu dwczesnych, fatalnych
decyzji odczuwamy do dzisiaj. Poza nierealistycznym planowaniem ogromne szkody
przyniosto zawrotne wrecz tempo terapii szokowej oraz poprzedzajace restrukturyza-
cje i modernizacje gospodarki otwarcie sie na wymiane miedzynarodowa [Berend 2009,
ss. 72-86]. Ponadto wspomniane w ramach niniejszego artykutu btedy metodologiczne
i koncepcyjne szczegdlnie ztowieszczo objawity sie w zakresie forsowania kolosalnych
zmian w znieksztatconych w okresie istnienia systemu socjalistycznego relacjach ceno-
wych, co okazato sie prawdziwym szokiem dla sfery realnego zycia ekonomicznego
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spoteczenstwa, w ogromnej wiekszosci gotowego przeciez poniesc ofiary dla realizacji
programu rzeczywistych reform gospodarczych.

Niezmiernie moze tez dziwi¢ brak umiejetnego skorzystania przez éwczesnych
decydentow z fachowych ekspertyz, ich upér w forsowaniu szkodliwych rozwiazan czy
tez nieumiejetnos¢ przyznania sie wielu architektéw transformacji do popetnionych
przez nich pomytek, w nastepstwie czego roztrwonili ogromne poparcie spoteczne
z poczatkdw przemian. Podobnie jest zreszta z dostrzezeniem przez nich utraty wiadzy
w koricu 1991 roku w atmosferze kleski Planu Balcerowicza i dokonanej wéwczas jego
drastycznej korekty.

Jak sie wydaje, bez uczciwego rozrachunku z niedawng przesztoscig nie bedziemy
potrafili zmierzy¢ sie z ekonomicznymi wyzwaniami jutra. Dlatego tez w sytuacji, gdy
kazdy dzien oddala nas od ocenianych tutaj wydarzen i proceséw, warto byto chyba
przypomnie¢ niektdre krytyczne opinie sformutowane przez czotowych przedstawi-
cieli polskich elit intelektualnych pod adresem zatozen i nastepstw tak zwanego Planu
Balcerowicza, ktdrego realizacja (obok wejscia do Unii Europejskiej) stanowi najwazniej-
sze i rzutujace na zycie przysztych pokolen wydarzenie w najnowszej historii gospodar-
czej naszego kraju.

Bibliografia

Auleytner J. (2011), Polityka spoteczna w Polsce i w Swiecie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty
Pedagogicznej TWP w Warszawie, Warszawa.

Berend I.T. (2009), Od bloku sowieckiego do Unii Europejskiej. Transformacja ekonomiczna i spo-
teczna Europy Srodkowo-Wschodniej od 1973 roku, Wydawnictwo Uniwersytetu JagielloA-
skiego, Krakow.

Bozyk P. (1992), Kto winien? Politycy i polityka gospodarcza pod pregierzem, Wydawnictwo PAE,
Warszawa.

Bugaj R. (2010), O sobie i innych, The Facto, Warszawa.

Bugaj R. (2015), Plusy dodatnie i plusy ujemne czyli polski kapitalizm bez solidarnosci, Poltext,

Warszawa. 167




168

Marian Szotucha, Przemystaw Czernicki

Gardawski J. (1994), Powracajqca klasa. Sektor prywatny w Il Rzeczypospolitej, Wydawnictwo
Instytutu Filozofii PAN, Warszawa.

Glapinski A. (1992), Od , kapitatu” do kapitatu [w:] Lewy czerwcowy, Jacek Kurski i Piotr Semka
rozmawiajg z Jarostawem Kaczynski, Janem Parysem, Adamem Glapiriskim, Grzegorzem
Kostrzewa-Zorbasem i Antonim Macierewiczem, Editions Spotkania, Warszawa.

Golinowska S. (1999), Nedza, ubdéstwo, niedostatek,,,Rzeczpospolita’, 9 wrzesnia.

Gomutka S., Kowalik T. (2011), Transformacja polska. Dokumenty i analizy 1990, wybér Stani-
staw Gomutka, Tadeusz Kowalik; wprowadzenie i rozmowy Tadeusz Kowalik, Wydawnic-
two Naukowe Scholar, Warszawa.

Gumutka S. (1994), Polityka stabilizacyjna w Polsce 1990-1993: odpowiedzi na pytania [w:]
Rychlewski E. (red.), Gospodarka polska 1990-1993: kontrowersje wokét oceny doswiadczen
i polityki gospodarczej: referaty i gtosy w dyskusji na konferencji w Warszawie 20 wrze$nia
1993 roku w Sali Lustrzanej Patacu Staszica, Instytut Nauk Ekonomicznych PAN, Warszawa.

Herer W., Kowalik T., Sadowski W. (1990), Recesja wzmaga inflacje, ,Zycie gospodarcze’,
24 czerwca.

Jakobik W. (1994), Kontynuacja czy przetom? Dylematy transformacji ustrojowej, Wydawnictwo
Instytutu Studiéw Politycznych PAN, Warszawa.

Kabaj M. (2002), Wystgpienie autoryzowane w dyskusji [w:] Polski ustroj spoteczno-gospodarczy.
Jaki kapitalizm?, Rada Strategii Spoteczno-Gospodarczej przy Radzie Ministréow, Raport
nr 22, Warszawa.

Kaczynski J. (1999), Chronit nomenklature [w:] Gajdzinski P, Balcerowicz na gorgco, Dom
Wydawniczy Rebis, Poznan.

Kaleta J. (1990), Droga do rynku, Spétdzielnia Wydawnictwo Ludowe, Warszawa.

Kaleta J. (1994), Jak wyjs¢ z kryzysu: alternatywny program gospodarczy, Poltext, Warszawa.

Karpinski A. (1993), Obraz zmian strukturalnych; Propozycje w sprawie polityki przemystowej;
Polityka wobec nauki i techniki [w:] Sadowski Z. (red.), Stan i perspektywy polskiej gospo-
darki, zeszyt 10, Wydawnictwo Key Text, Warszawa.

Karpinski A. (1998), Unia Europejska-Polska. Dylematy przysztosci, Dom Wydawniczy Elipsa,
Warszawa.

Kiezun W. (2011), Drogi i Bezdroza Polskich Przemian, EKOTY Sp. z 0.0., Warszawa.

Kotodko G.W. (1990), Stabilizacja inflacji i transformacja rynkowa, ,Ekonomista’, nr 4.

Kotodko G.W. (1991), Polska hiperinflacja i stabilizacja 1989-90, ,Ekonomista’, nr 6.

Kotodko G.W. (1992), Transformacja polskiej gospodarki — sukces czy porazka?, Polska Oficyna
Wydawnicza BGW, Warszawa.

Kotodko G.W. (1995), Mozna to byto zrobic lepiej, rozmowa Jana Bazyla Lipszyca z profesorem
Grzegorzem Kotodka, ,Rzeczpospolita’, 11 lutego.

Kotodko G.W. (1999a), Nowa ekonomia instytucjonalna, ,Prawo i Gospodarka’, nr 51.



Plan Balcerowicza w oczach wybranych oponentéw

Kotodko G.W. (1999b), Od szoku do terapii. Ekonomia i polityka transformacji, Poltext, Warszawa.

Kotodko G.W. (2007), Polskie drogi i bezdroza transformacji, Wydawnictwo Uniwersytetu Eko-
nomicznego, Krakow.

Kotodko G.W., Nuti M.D. (1997), Polska alternatywa: stare mity, twarde fakty, nowe strategie,
Poltext, Warszawa.

Kowalik T. (2000a), Wspdtczesne systemy ekonomiczne. Powstawanie, ewolucja, kryzys,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Przedsiebiorczosci i Zarzadzania im. Leona Kozminskiego,
Warszawa.

Kowalik T. (2000b), Mogfo byc inaczej, ,Gazeta Wyborcza", 2 sierpnia.

Kowalik T. (2002b), Méj rok osiemdziesiqty dziewiqty, ,Gazeta Wyborcza’, 23 marca.

Kowalik T. (2002a), Dystrybucyjna sprawiedliwos¢ w polskiej transformacji [w:] Kowalik T. (red.),
Nierdwni i rédwniejsi, Fundacja Innowacja, Warszawa.

Kowalik T. (2009), www.polskatransformacja.pl, Warszawskie Wydawnictwo Literackie Muza
SA, Warszawa.

Kowalik T. (2010), Plan Balcerowicza operacja niepotrzebna i chybiona, rozmawiat Andrzej Dry-
szel, Tygodnik,Przeglad’, nr 2.

Kurowski S. (1991), Anatomia stabilizacji, ,Zycie gospodarcze’, nr 47.

taski K. (1990), Putapka reces;ji, ,Zycie gospodarcze”, nr 9.

taski K., Bhaduri A., Levcik F. (1994), Od gospodarki planowej do systemu rynkowego: co sie nie
powiodto i co teraz trzeba zrobic¢ [w:] Rychlewski E. (red.), Gospodarka polska 1990-1993:
kontrowersje wokdt oceny doswiadczen i polityki gospodarczej: referaty i gtosy w dysku-
sji na konferencji w Warszawie 20 wrzesnia 1993 roku w Sali Lustrzanej Patacu Staszica,
Instytut Nauk Ekonomicznych PAN, Warszawa.

Matachowski A. (2001), tzy cisnq sie do oczu, ,Przeglad’, nr 11.

Marczewski K. (1992), Wspotpraca gospodarcza z zagranicq w okresie transformacji [w:] Zien-
kowski L. (red.), Gospodarka polska w latach 1990-1992. Doswiadczenia i wnioski, ZBSE
GUS i PAN, Warszawa.

Maczynska E. (2009), W poszukiwaniu gospodarczego ustroju rownowagi [w:] E. Maczynska
(red.), Polska transformacja i jej przysztos¢, Wydawnictwo PTE, Warszawa.

Modzelewski W. (1991), Popiwkowy mutant,,,Zycie gospodarcze’, nr 47.

Modzelewski W. (2010), Polityka podatkowa sprzed dwudziestu lat, ,Biuletyn Instytutu Stu-
diéw Podatkowych’, nr 9.

Poznanski K. (2000), Wielki przekret. Kleska polskich reform, Towarzystwo Wydawnicze i Lite-
rackie, Warszawa.

Rosati D. (1998), Polska droga do rynku, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa.

Sachs Z. (2007), Koniec z nedzq. Zadanie dla naszego pokolenia, Wydawnictwo Naukowe PWN,

Warszawa.

169




170

Marian Szotucha, Przemystaw Czernicki

Sadowski Z. (1992 a), Szukanie drogi,,Nowa Europa’, nr 20.

Sadowski Z. (1992 b), Warunki i perspektywy wzrostu gospodarczego,,Gospodarka narodowa’,
nr10-11.

Staniszkis J. (1989), Ontologia surrealizmu, rozmawiata Elzbieta Misiak, ,tad”, nr 33.

Staniszkis J. (1990), Przeczekac?, ,Tygodnik Solidarnos¢’, nr 5.

Staniszkis J. (1995), Polityka postkomunistycznej instytucjonalizacji w perspektywie historycz-
nej, cz. |,,Studia Polityczne’, nr 4.

Staniszkis J. (1996), Polityka postkomunistycznej instytucjonalizacji w perspektywie historycz-
nej, cz. Il,,Studia Polityczne”, nr 5.

Staniszkis J. (1999), Wywart najwyzszy wptyw na nasze zycie [w:] Gajdzinski P., Balcerowicz na
gorgco, Dom Wydawniczy Rebis, Poznan.

Staniszkis J. (2000), Syndrom czterech zmiennych, rozmawiata Teresa Wojcik, Nowe Panstwo,
4 sierpnia.

Staniszkis J. (2001), Postkomunizm. Préba opisu, Wydawnictwo stowo/ obraz terytoria, Gdansk.

Staniszkis J. (2003), Przegrana Solidarnosci, ,Antyk”, nr 13/14.

Staniszkis J. (2005), Szanse Polski: nasze mozliwosci rozwoju w obecnym swiecie, rozmawiat
A. Zybata, Wydawnictwo Rectus, Warszawa.
Wernik A. (1992), Réwnowaga budzetowa w latach 1990-1992 [w:] Zienkowski L. (red.), Gospo-
darka polska w latach 1990-1992. Doswiadczenia i wnioski, ZBSE GUS i PAN, Warszawa.
Wyczatkowski M. (2002), Transformacja systemu ekonomicznego w Polsce. Uwagi krytyczne,
»Zeszyty Naukowe Instytutu Badan Spotecznych i Miedzynarodowych Fundacji im. Kazi-
mierza Kelles-Krauza”, Zeszyt nr 7, Warszawa.

Zienkowski L. (1992), Préba syntezy i wnioski [w:] Zienkowski L. (red.), Gospodarka polska
w latach 1990-1992. Doswiadczenia i wnioski, ZBSE GUS i PAN, Warszawa.



PRZEDSIEBIORCZOSC | ZARZADZANIE 2019
Wydawnictwo SAN | ISSN 2543-8190

Tom XX | Zeszyt 3 | Czes¢ Il | ss. 171-179

Dorota Kobus-Ostrowska | dorota.ostrowska@uni.lodz.pl
ORCID: https://orcid.org/0000-0001-5004-6478

University of Lodz, Faculty of Economics and Sociology, Institute of Economics

Anna Miklaszewska | astarosta@wp.pl
ORCID: https://orcid.org/0000-0001-7797-4047

University of Lodz, Faculty of Economics and Sociology, Institute of Spatial Economics

Determinants Vocational Activity and Civic Activity
of the People with Disabilities in Poland

Abstract: The aim of this article is to identify conditions of the civic and vocational activity of
the people with disabilities in Poland. Actually it seems that vocational activity as well as civic
activity penetrate each other and, importantly, remain in mutual interactions. However, be-
ing active effectively prevents social exclusion of the persons with disabilities as well as their
families since it allows for much broader social contacts, improves self-assessment, brings
satisfaction and builds up a sense of being a member of a group. Therefore finding, starting
and keeping a job under conditions of the current labor market is not the only argument
for vocational rehabilitation of the people with disabilities but paves them the road to their
social rehabilitation.

Thus the phenomena explained under the proposed project include vocational activity
of the persons with disabilities and civic activity.
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Introduction

Vocational activity is performance or readiness to perform ajob for the monetary or other

equivalent determined by the parties of the job contract [Gaciarz, Ostrowska, Pankéw

2008; Ochonczenko 2008]. Analysis of vocational activity of the selected population can

be conducted based on the data obtained under BAEL (Study on the Economic Activity

of the People). Civic activity includes actions aimed to consciously and jointly articulate,
pursue and defend interests (needs, aspirations) of a specific social group, undertaken

by its members. Such definition highlights conscious participation in the social life

[Glinski, Palska 1997; Klamut 2013]. Civic activity is manifested by active participation in

general elections, use of passive voting right, activity in trade unions, religious associa-
tions, foundations, civic journalism, associations and an interest in local affairs [GliAski,
Palska 1997, pp. 365-366]. Like healthy people, persons with disabilities have needs,
wishes, inspirations, sensitivity as well as internal power to manage one’s life. From the

theoretical perspective, disability does not condemn people to helplessness and profes-
sional passivity and should not marginalize them and lead to their social exclusion. Dis-
ability is a difficult situation as an individual faces obstacles in one’s actions or feels lack
of impulses needed to perform tasks. Dysfunction concerns different spheres of human

life. Such obstacles may include bad health condition, poor living conditions, social

isolation, perception of each activity as a burden or improper choice of job. Therefore

persons with disabilities, pushed into the social margin, oftentimes demonstrate only
a demanding attitude towards the state and decide to benefit from social allowances

such as social disability allowance or disability pension. Moreover, after being relegated

to the margin of life they permanently lose an opportunity for vocational rehabilita-
tion. Statistical data from Poland show that only one of four persons with disability work.
A low willingness of the disabled people to take on a job was confirmed by the research

carried out by the team led by M. Sochanska-Kawiecka [2017] and D. Kobus-Ostrowska

in 2017 [2018, pp. 155-183]. Available data usually provide information about exclusion

level and vocational deprivation of the persons with disabilities — prove low engage-
ment of the Polish society in civic affairs.

Materials and methods of research

The analysis was done based on statistical-empirical material provided by the Central

Statistical Office [GUS]. The author used the analysis and criticism of the literature and

supported it with statistical analysis.
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Findings

Study on Economic Activity of People with disabilities in Poland conducted by the
Central Statistical Office, given in 2017 that vocational activity rate accounted for
28.9%, employment rate accounted for 26.3%, while the unemployment rate was 9.3%.
It is noteworthy that the aforementioned measures for the healthy persons in 2017
accounted for 79.8%, 75.9% and 4.9%, respectively. In 2002, disabled persons at the eco-
nomically productive age accounted for 59.5%; in 2014 — 58.1% and in 2016 — 55.3%
of all disabled persons aged 16 and more. Although analysis of the data from earlier
years reveals improvement of their situation on the labor market, a low level of voca-
tional activity of the disabled people at the economically productive age is still consid-
erable. Situation is further complicated by the fact that over 70% of the disabled people
at the economically productive age declared that they were vocationally passive and,
consequently, excluded from the labor market, which means that in the light of labor
law and with assistance of active instruments of the labor market, a large number of
disabled people was in position to take up a job. The longer they stay without any job,
the more difficult it is for them to find and keep a job as their skills oftentimes become
outdated. For comparison, professionally passive people accounted for 73.2% in 2016;
72.8%, while in 2014 it was 72.7%. in 2013; 73.6%. in 2011; 77.4% in 2007 and 74.2%. in
2002. Analyses conducted by A. Olech [2014] revealed that few Polish people actively
participate in the public life-related decision-making processes in their communities.
The reasons for the low level of vocational and civic engagement should be identified
on at least three planes, i.e. individuals, groups and local actions [or their lack]. The first
plane is manifested in a sense of rejection that affected people with dysfunctions in
the past. Moreover, it was consolidated in the socialist economy and increased in the
period of economic and political transformation when people with disabilities were rel-
egated the margin of the economic and social life. In the 20" century, disability was
perceived as a body or mind defect. Disabled persons were perceived as chair-bound
and completely dependent on others; recognized as the second-category individuals
or a burden for the society. Generally, persons with dysfunctions were deprived of the
right to decide about their fate or had not much to say in such decisions. We now know
that stress experienced by the disabled person due to the problems that he/she faces
result in psychological changes, including decreased interests, attention and memory
disorders, psycho-motor impairment, emotional indifference. When deprivations con-
cern social life they cause loneliness and undermine a sense of one’s value. When dep-
rivations concern vocational life, disabled persons oftentimes withdraw from the labor
market and — if such situation persists — gradually become professionally passive.
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A special threat to the disabled persons is posed by their perception by other people if
this concerns a lowered self-assessment due to disability [Kotowska 2014, pp. 209-214].
Importantly, a sense of inferiority to a large degree depends on individual personal-
ity, present/past environment and social attitudes met when disability began (the sec-
ond plane emerges here — a network of interactions between a disabled person and
a group of people affected by dysfunctions or healthy persons in the close or distant
environment). Sometimes, disabled people with disabilities are filled with a sense of
grief, helplessness, despair, depression and defend themselves against changes too
strongly. A sense of emptiness may trigger conviction about their helplessness even
with regard to the most uncomplicated activities. A sense of deprivation may also man-
ifest in their problems to find a proper job and marginalization in the public life [Misiak,
Borek 2017, p. 143], which leads to a low level of civic activity. Moreover, in many cases
such activity is impossible without the real help of the other person or even a group
(first plane penetrates the second one). Thus an assertion that “disabled people face may
barriers in the economic as well as social reality” is right [Breaking barrier 2005, pp. 58
and subsequent]. Certainly, people with disabilities are threatened with social exclusion
and poverty. As they experience poverty they rarely resolve to join the other group and
oftentimes keep to themselves and do not enter into any social interactions. Conse-
quently, their social capital low and they rarely decide to take up any civic activity.

The labor market of the disabled people is also very specific and sensitive. Moreover,
there is a strict relationship between degree of disability, sex and vocational activity of
the disabled persons. This is because the degree of disability definitely impacts voca-
tional activity.In 2017 a percentage of the people with minor disabilities (at economically
productive age) accounted for 32.5%; percentage with medium disabilities accounted
for 26.0% and people with serious disabilities accounted for 8%, which means that only
in the latter group no significant changes were observed compared to 2008.

General unwillingness of the disabled people to take up a job and their prob-
lems with finding a job are also revealed in the studies conducted by the team led by
M. Sochanska-Kawiecka [2017] and D. Kobus-Ostrowska in 2017 [2018, pp. 155-183].
When disabled people have no possibility and sometimes willingness to take up a job
on the local labor market they not only permanently lose a chance for any occupational
rehabilitation but consciously decide on the lowest allowances and benefits. Unfortu-
nately, relegation of the disabled persons into the social and economic margin, which
actually means their isolation, accelerates development of disease and impairs other
spheres of their lives [Paszkowicz, Garbat 2005, p. 42]. Family, friends and community
seem to play a significant role.
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Firstly, extension of the circle of friends and acquaintances involves extension of
the network of contacts and improvement of the frequency of contacts in the envi-
ronment of the disabled people and beyond it, which builds up material and non-ma-
terial resources. From the theoretical perspective, their social capital accumulates and
increases. Thus it should be anticipated that higher vocational and civic activity of the
disabled persons will result from their social restoration, [Bégenhold, Heinonen, Akola
2014, pp. 295-310; Kobus-Ostrowska 2014, pp. 305-314]. Therefore it should also be
emphasized that despite huge efforts made to build and develop relations, much big-
ger than in the case of healthy people [through the participation in formal and informal
social structures], people with disabilities may generate considerably larger benefits
when they are accepted by the group [Mastyk et al. 2016, p. 41]. Given this, it is right to
assert that “the larger social capital disabled people command, the higher their voca-
tional and civic activity is”. Undoubtedly, such outcome can be achieved when disabled
persons become integrated with their environment. Moreover, measurable benefits
a diseased person gains owing to the integration with their environment were already
highlighted by I. Babiak, K. Dziurzynski [2008, p. 76] and those that people looking after
them gain can be found in B. Kofaczek [2006, p. 671. This is because the social position
of the stakeholders and members of their families improves.

Secondly, the assessment of the measures undertaken by the local institutions for
the disabled people differs, depending on the fact whether it made by the real benefi-
ciaries (people with disabilities) or local and regional institutions that statutory provide
such assistance. For example, the studies conducted in the years 2005-2007 showed
that communities poorly exploit the potential of non-governmental organizations
operating in their area. Reservations concern local and regional policy pursued by the
public institutions offering support to the disabled people since there is no cohesion
of the tasks performed by the public institutions addressing needs of the people with
disabilities in Poland, region, county or township. Despite the fact that this problem
was highlighted many times [Kotaczek 2010, pp. 78-120], responsible entities still do
not cooperate [Kobus-Ostrowska 2018, p. 254]. Furthermore they do not exchange
information or simply communicate to determine and lend comprehensive assistance
to the disabled person, which is particularly discernible at the local level. As a coun-
terbalance, in the countries such as Germany, Sweden or Great Britain vocational and
civic activity of the disabled persons has become the norm [Meager, Hill 2005; Meager,
Hill 2006; D'Arcy, Gardiner 2014]. It should be emphasized that a syndrome of weak-
ness of institutional support lent to the disabled persons is typical of Poland. Local
self-governments demonstrate the lack of coordination in respect of the measures and
projects intended for the disabled persons. The measures are oftentimes short-time or 175
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addressed to a small group of recipients. Moreover, the local initiatives are not coupled
with the real needs of stakeholders. Although the policy of integration of the disabled
people at the governmental level is pursued in a proper manner, the state does not
undertake any real measures at the local levels of administration. Instead, legislators
produce and implement regulations, set goals and rules of procedures that public enti-
ties should apply in relations with the disabled people. Transposition of such general
premises for the support for disabled persons at the local and regional level should
be effectuated by the public administration structures. Unfortunately, a mechanism of
transposition fails or in some cases does not work at all as the information given to the
disabled persons are incomplete or even contradictory. This is caused by the fact that
legal instruments and/or resources government earmarks for the disabled people at
the central, regional and local level do not address their real needs. Actually, instead
of helping and supporting persons with disabilities, the measures originally intended
to help them inhibit their initiatives and cause their social exclusion [Golinowska 2018].
Unfortunately, this results in the lack of any strategies of the mobilization of disabled
people. This, in turn, results in the low activity of the non-governmental organizations.
Even if they undertake to implement real programs designed for the vocational mobi-
lization of the people with disabilities they face under-staffing and organization or
financial problems. This happens more and more frequently in the areas of the local
self-government units but actually affects primarily individuals with disabilities. There-
fore, despite many favorable changes, globalization process makes it difficult for the
disabled people to adjust to the still-changing reality. Oftentimes, they are unable —
due to their mobile or mental limitations — to fully adjust without effective assistance
of other people [Kawczyriska-Butrym 1996, p. 11].

Conclusions

To sum up, disabled people in a unique way — frequently depending on the degree of
disability and a kind of dysfunction — seek for opportunities to overcome their weak-
nesses and come into contacts with other people. The environment in which they live
and work may perform a number of functions, e.g. be a crucial motivator for the pro-
fessional or social activity; become a de-motivator if the barriers affecting disabled per-
sons at work or in the social environment in the past or currently effectively prevent
such people from any kind of activity. There are two noteworthy interactions. The first
means that unemployed people who cannot find a job for a long time lose motivation
to continue job seeking and, which is equally crucial, their skills become outdated [this
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aspect was highlighted by the authors of human capital]l. Consequently, there is a high
probability that such people will no longer be in the resources of unemployment and
become members of the group of the people passive in vocational terms. The results of
the research conducted by R. Jackman, R. Layard [1991] reveal that intensity of the job
searching decreases, which effectively lowers the chances for employment. The second
means that “the higher social capital disabled persons command, the higher their pro-
fessional and civic activity is" This results from their social restoration, which is possible
due to the integration of disabled persons with their environment [Bégenhold, Hei-
nonen, Akola 2014, pp. 295-310; Kobus-Ostrowska 2014, pp. 305-314].
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